Una propuesta de indicadores de evaluacion de las p  oliticas publicas.

Paloma de Villota (Profesora Titular de Economia Aplicada de la Universidad Complutense de Madrid)

La ponencia tiene como objetivo presentar nuewdisadores de evaluacion de las politicas
publicas desde la perspectiva de género. En donore centro en el ambito de la politica fiscal
para resaltar su posible impacto en el empleorieroela hipotesis de partida es que el disefio
existente en las politicas publicas en distintisgs de la Union Europea no es neutral y puede
facilitar en mayor o menor medida la permaneanial mercado laboral de las mujeres casadas a
lo largo del ciclo vital.

La elaboracion de un indice de discriminaciondfisbasado en el exceso de tributacion soportado
por el/la segundo/a perceptor/a de ingresos enidiad familiar, cuando existe tributacion conjunta
con carcter obligatorio u opcional en la impdsicsobre la renta, pone en evidencia la no
neutralidad de la politica fiscal y la correlac&mpirica existente entre los diferentes valores
alcanzados por el mismo en diferentes paises\deifm Europea y la tasa de actividad de las

mujeres casadas.

La carencia de neutralidad desde una perspectiva dgnero de los diferentes regimenes
tributarios en la imposicién sobre la renta en eimbito de la Unién Europea

Desde principios de los afios ochenta, la Comisidofea ha intentado conseguir la equidad de
trato para hombres y mujeres en todos los campda gelitica comunitaria. En este sentido, la
Accién 6 del Nuevo Programa de Accién Comunita@82:1985% llamaba la atencion sobre la
necesidad de tomar medidas que corrigieran logosfgrerjudiciales de la legislacion fiscal en el
mercado de trabajo, en particular en aquellos pafisembros cuyo sistema fiscal desincentivaba la

incorporacioén de las mujeres casadas al mismo.

La Comision Europea identificd diversos aspectofosrsistemas fiscales que producian un efecto
negativo sobre las mujeres casadas. Entre ellosadd® algunos puntos sensibles como la
agregacion de las rentas en la unidad familiaratasferencia a priori de reducciones y deducciones
al conyuge, la imposibilidad de que cada uno dectar propia renta, y el mantenimiento de la

responsabilidad solidaria de los conyuges. Esternmé de 1981 concluia recomendando la
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tributacién individual como elemento fundamentallarconsecucion de la igualdad de trato de
mujeres y hombres vy, por ello, trataba de animisaEstados miembros a que incluyeran en su

agenda la reforma del sistema fiscal.

En esta linea, el objeto del presente trabajo esolmmrar empiricamente algunas de las
recomendaciones del informe de la Comision Europeagspecial las ventajas de la tributacion
individual, desde el punto de vista de la igualdadtrato entre mujeres y hombres. El analisis
verifica la penalizacion fiscal del/de la segundodaceptor/a de rentas de la unidad familiar en la

imposicion sobre la renta en diferentes paisea tdmion Europea.

A partir de la armonizacion fiscal en la Union Epea, la estructura impositiva de los Estados
miembros se ha homogeneizado en gran medida; nel aspuesto personal sobre la renta, que
sigue siendo una excepcion, dadas las divergeeniasl configuracion. Pese a ello, la aceptacion
del modelo individual se ha ido generalizando digrdons Gltimos afios de manera que, en la
actualidad, la mayoria de los Estados miembrostiemplantada la imposicién individual u

opcional.

Lo cierto es que no es posible llevar a cabo upatéiica y sencilla clasificacion de los sistemas
fiscales, segun hayan adoptado la declaraciénidwhil; conjunta u opcional. Esto se debe a que la
simplicidad de esta clasificacion no es mas quespejismo, puesto que el Unico rasgo comun de la
tributacién personal, en el ambito de la union lpem es su complejidad y diversidad. En realidad,
ningun sistema individual de tributacion es iguatm, y el régimen de declaracion conjunta difiere
asimismo en cada pais.

A partir de esta consideracion y teniendo en cuextiusivamente como criterio de clasificacion al
sujeto pasivo —es decir, en quién recae la impamacie las rentas, ya sea en una persona
individual o en una unidad familiar—, cabria establ la distincion entre los sistemas de
tributacién individualy los detributacion familiar o conjuntaque consideran conjuntamente los

ingresos de todas las personas que componen leafami

A su vez, la acumulacién de rentas en el seno deitkad familiar puede disefiarse de muy diversas
maneras, originando diferentes variantes de trifddrta Puede ocurrir que la suma de las rentas de
los miembros de la familia se contemple de iguatena que las de las personas solteras (sujetas a

la misma escala de gravamen), en cuyo caso ehsisse denomina deibutacion acumulada



Pero, si debido a la intencion de paliar el exaEsgravamen, el conjunto de la renta familiar se
divide por un coeficiente, el sistema se llasphtting (si el coeficiente se divide entre los cényuges,
2) y cociente familiar(si el coeficiente tiene en cuenta el nimero tatalpersonas que integran la
unidad familiar). A estas dos posibilidades calfiadir una tercera o el caso de tidbutacion
opcional,sistema adoptado por aquellos paises que en gicEéwohacia sistemas individualizados
siguen permitiendo la tributacion conjunta, comelesaso de Espafa. Esta Gltima variante permite
a los contribuyentes integrados en una familia rparenal o biparental, optar por la declaracion
individual o conjunta familiar.

En el ambito de la Unién Europea, y de acuerdo lasnopciones expuestas anteriormente, es

posible establecer la siguiente clasificacion emwitin de la unidad contribuyente:

Unidad contribuyente  Sistema de tributacion Formas

Persona Tributacion personal: Individual
Familia Tributacién familiar: Acumulada
Splitting

Cociente familiar

Persona/familia Tributacion opcional Individual/Awulada

Individual/Splitting

A partir de esta clasificacion, los regimenes fessae los paises de la Unién Europea quedarian

enmarcados de la forma siguiente:

Tributacion individual Aclaraciones

Austria

Dinamarca

Finlandia

Grecia Los miembros de la familia presentan sus

declaraciones en un documento Unico
Holanda Acumulacion de rentas de capital en el
cOnyuge con mayores ingresos
Italia



Reino Unido

Suecia

Tributacion conjunta
Bélgica (*) “Cociente conyugal”: las rentas de abse gravan

separadamente. Si uno de los cényuges no las elsele

atribuye un porcentaje de las del otro

Francia Cociente familiar
Luxemburgo Splitting
Portugal Splitting

Tributacion opcional

Alemania Individugjlitting
Espafa Individual/Acumulada
Irlanda Individual/Acumulad&plitting

(*) Se considera como tributacion conjunta poriaéamilia el sujeto pasivo.
(Fuente: elaboracion propia a partir de OEGDXing wedgedParis, 2000 Yiscalidad
Europea BasicaEditorial CISS, 2000)

Si se entiende que el principio de equidad impasitonlleva que cualquier percepcién de renta en
la unidad familiar debe quedar gravada a la misumdactributaria, con independencia de quién la
obtenga, es indudable que existe discriminacigcaficuando esto no se produce. En el siguiente
apartado se presenta un indice que intenta megjradb de discriminacion existente hacia el/la
segundo/a perceptor/a en las distintas formasilulgdacion familiar vigentes en la actualidad en la

Unién Europea.

indice del grado de discriminacion de la tributacid familiar

Si partimos del principio de equidad impositiva pbrual, en el seno de la unidad familiar, se ha

de cumplir que la percepcién de una determinadati@de renta quede sujeta a la misma cuota



tributaria, independientemente del miembro queblgerma, existird discriminacion contra alguno

de sus miembros si esto no se cumple.

Por lo tanto, resulta de gran interés medir swngitlad, a la vez que permite hacer comparaciones
entre diferentes sistemas fiscales.

\Las caracteristicas del impuesto personal sobrenta quedan definidas por el conjunto de los
elementos y parametros que lo configuran: rentagafples, gastos deducibles, reducciones en base,
tipos de la tarifa, deducciones, etc. La penali@aéiscal de las rentas obtenidas por el/la segiando
perceptor/a se puede determinar a través del exdestributacién, E, abonado por este/a

contribuyente, en comparacion con la deuda trikugue deberia afrontar en caso de tributacion

. , . N _ - Comentario: Este parrafo esta

opcional, y quedaria reflejado en la siguiente fdem | ~~ " | en otro tipo de letra (Arial). Me
imagino que no debe eliminarse,
quizé se haya copiado de otro
texto.

E = cuota imputada a 2° perceptor/a — cuota 2&p&da en tributacion individual

Que expresado como tanto por ciento de la cuotdaliel segundo/a perceptor/a, seria:

E (%) = [cuota imputada a 2° perceptor/a — cuof@®eptor/a en tributacion individual] / [cuota 2°

perceptor/a en tributacion individual]

El gréfico incluido a continuacién muestra esteesrcpara la tributacion familiar acumulada, para
diferentes niveles de renta APWeflejando la linea gruesa la deuda tributarib s#gundo/a

perceptor/a y la linea fina la que le corresporden caso de tributar individualmente. La

. . . .. . . -| Comentario: NO me he podido
diferencia entre ambas delimita el exceso de aitian (flecha vertical). -~ | meter en los graficos peropme

parece que los decimales deberian
ir con coma en lugar de punto

2 La unidad salarial utilizada es el salario mediaud/a trabajador/a del sector manufacturero agtrwompleta
(average production worker, APW), de acuerdo catefanicion dada por la OCDE, considerado comoalaativo
estandar que permite el estudio simultdneo dentbistpaises de forma homogénea. Su cuantia viéerenieada por la
OCDE y sus valores se han utilizado en este estBti®PW en el afio 2002 era de 16.219 €/afio enftaspa



Exceso pagado por el/la 2°/2 perceptor/a
Tributacién familiar acumulada
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(Fuente: elaboracion propia)
De esta manera, el exceso de tributacion sopopadel/la segundo/a perceptor/a en la tributacion
acumulada viene reflejado por el area encerrade ¢ag curvas representativas de ambas cuotas

(So), tal y como muestra el siguiente grafico:
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Cuando no existe exceso de tributacion, ambas swwaonfunden y el area encerrada entre ellas
es igual a cero, pero si la discriminacion se peedel area aparece y permite apreciar el exaeso d

tributacion existente.
La relacién entre el area @xceso de tributacion) y el area encerrada pliméa correspondiente a
la cuota imputada al segundo percepterpggrmite conocer el grado de discriminacién sufeda

estos casos.

Su intensidad se puede medir a través del indicgué determina la relacion entre ambas éareas, o

sea
I=S/S%,
Que también se puede expresar como,
= (S2-9)/S>
Y, por tanto
I=1-(8/S%)

Siendo $ el area definida por la cuota del/de la segungweceptor/a en caso de tributar

individualmente.

Si no existiera discriminacién alguna, deberiafiganise que $= 0, o sea $'- =0y, por tanto, |

= 0. Por el contrario, cuando , S 0 significa que no existe tributacion indivilparque no se
contempla esa posibilidad (como ocurre con la taibidn acumulada obligatoria, sin mecanismo
alguno para la correccién del exceso de gravancempliéndose en esta situacion que | = 1. Por
consiguiente, los valores extremos que puedertdmacilardn entre un minimo de O (cuando no
exista discriminacion) y un maximo de 1 (caso de ge produzca la mayor discriminacion

posible).

El indice asi calculado ofrece una medida de leridignacion_relativgpara las rentas obtenidas por

el/la segundo/a perceptor/a. Al obtenerse comaeiaaion entre reas se convierte en un guarismo
adimensional, y constituye un medio valido paradiea cabo comparaciones entre paises con
figuras impositivas diversas

Analiticamente, cabe expresarlo del modo siguiente

= [[F2(y)-dx-Jf2(y)-dx]/IF2(y) - dx (1]



Siendo f, (y) y f2 (y) las funciones representativas de las cuotgsiiadla e individual del/de la

segundo/a perceptor/a.

Célculo del indice de discriminacion fiscal para derentes paises de la Unién Europea

En este apartado, se ofrece la aplicaciéon del éndilos diferentes impuestos sobre la renta de los
paises de la Union Europea para el afio 2000: taseptacion grafica de las areay S, asi como

del valor del indice I, calculado a partir de lgpmsion [1], en el caso de un matrimonio sin
descendencia en el que el/la perceptor/a prihoip@nga unos ingresos brutos equivalentes a 1
APW. Debe recordarse que para la elaboracion daldrde discriminacion aqui propuesto sélo se

baraja la renta obtenida por los cényugastiendotodo lo demas.

Tributacién acumulada

Se ha tomado como ejemplo de tributacion acumuidiRPF espafiol, bajo el supuesto de
declaracién conjunta. El exceso de tributacion idafrpor el/la segundo/a perceptor es
consecuencia, como se ha indicado anteriormentguéesus rentas estan gravadas, como minimo,
con el tipo marginal del perceptor principal, seduccion alguna, pues la que le corresponde
(minimo personal) es empleada por el conyuge. Bo c& aplicar un régimen de tributacion
individual éste/a perceptor/a podria aplicarserglarte correspondiente al minimo personal y el

tipo marginal inferior de la escala de gravame®41815% desde 2003).

El grafico adjunto representa las areas(@is) y S (puntos) y el valor del indice calculado
mediante la expresion | = $ S’ asciende a 0,5931, el sequndo mas alto de los paises
europeos estudiados en este trabajo, aunque pardalespacio so6lo se incluya la representacion
gréafica de un nimero muy reducido de ellos. Delzerise hincapié en que, en el caso espafiol, esta
discriminacion es mas significativa cuanto mayoftaesenta del perceptor principal, consecuencia

de la sujecion a mayor tipo marginal.



Exceso pagado por el 2° perceptor
Tributacién familiar acumulada

0.5931

0.00 0.20 0.40 0.60 0.80 1.00
Salario 2° perceptor (APW)

(Fuente: elaboracion propia)

Alemania:splitting

El splitting aleman presenta un indice de discriminacion dé€l®@l, que se podria ser clasificado
como medio en comparacion con otros paises de |&NOHega a ser tan elevado como el de la
tributacion acumulada, pero pone de manifiestogjii@svase de carga tributaria del perceptor
principal hacia el segundo resulta significativogp@ndimientos laborales en torno a 1 APW,
porgue las rentas del/de la segundo/a perceptwdaaden a las rentas de su cényuge (es decir, el
50% de las suyas) y quedan sujetas a un tipo naugliperior que el que le corresponderia en

tributacion individual.
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Francia: cociente familiar

El cociente familiar francés es splitting en el que el coeficiente es funcion de la tipadgmiliar

y del nUmero de personas dependientes. En el easmttimonios sin hijos, el coeficiente es 2, por

lo que cabria esperar que el indice de discrimbmadel impuesto francés fuera idéntico al aleman.
Sin embargo, no ocurre asi porque, como se haaiddianteriormente, el grado de discriminacion

de un impuesto no sélo depende de la unidad cogtritie adoptada, sino también del resto de los

parametros que lo configuran.

Exceso pagado por el 2° perceptor
Cociente familiar
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(Fuente: elaboracion propia)
De esta forma, el cociente familiar francés aplicadin matrimonio sin hijos presenta un indice de
discriminacion de 0,5331, méas elevado que el alemda que es lo mismo, el impuesto francés

discrimina mas al segundo perceptor que el aleardp| supuesto aqui contemplado.

Suecia: individual

Suecia presenta el ejemplo mas claro de la tricinamdividual. ElI impuesto personal es

T . .. . . Comentario: O no se contempl
totalmente individualizado ly no se contempla tiélade rentas entre los miembros de la Unldad){tragaci(’)n pﬂ

familiar, ni tampoco de reducciones ni deducciofeegue lo convierte en un tributo en el que no se
produce discriminaciéon alguna. Otra caracterigticgia de este impuesto es la nula incidencia de
las circunstancias personales y familiares en kultdde la cuota tributaria: el gasto directo,

llevado a cabo a través de la politica social mediana abundante oferta de servicios de atencion

a las personas a lo largo del ciclo vital, susétayos gastos fiscales.
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Exceso pagado por ellla 292 perceptor/a
Suecia (tributacién individual)
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(Fuente: elaboracion propia)

Como se puede apreciar en el gréfico anteriorneicé de penalizacion del/de la segundo/a

perceptor/a en el caso sueco es cero.

Valores del indice de discriminacion fiscal en dogeaises de la Unién Europea

En los paises analizados hasta el momento, se phsdevar que los paises con- menor indice de
discriminacion a las rentas del segundo perceptor Iss que han adoptado la tributacién
individual, y los que lo presentan mayor son losaldas en la tributacion familiar. Este hecho pone
de manifiesto que toda forma de tributacion diatoh la individual perjudica de alguna manera al/a
la segundo/a perceptor/a de rentas de la familisugone un obstaculo para su acceso o

permanencia en el mercado laboral.

Si cruzamos la variable correspondiente a losrdistiindices de discriminacion fiscal obtenidos
para doce paises de la Unién Europea con la varfédda de actividad de las mujeres casadas”,
como pone de manifiesto el grafico adjunto (aungoe falta de espacio ha sido imposible
incluirlos en estas paginas), obtenemos la sitgiiestacion:

Tasa act.

Casadas Indice

Pais
Suecia 81,5 0,0000
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Finlandia 77,6 0,0000

Reino Unidc 72,7 0,0698
Italia 54,C 0,2907
Dinamarca 77,1 0,3039
Alemania 67,6 0,4074
Austria 61,3 0,4076
Bélgica 58,8 0,4724
Portugal 69,1 0,4945
Francia 72,2 0,5331
Espafia 46,9 0,5475
Irlanda 524 0,8777
Correlacion -0,689¢

Tasa de actividad de las mujeres casadas (de 15 a 59 afios)
y grado de discriminacion del impuesto personal

0,9 Irlagda
0,8
0,7

0,6
Fragcia
05 Ponougal

Alemania
(o]

04

Dinamarca
O

Indice de discriminacion

03 Italia
0,2
01

R einoOU nido
Finlandia Suecia

[ [ [ [

40 50 60 70 80 90

Tasa de actividad

Coeficiente de cormrelacién = -0.6896
y = 1.41 +-0.0159x

(Fuente: elaboracion propia a partir de Euro&tti abour Force Survey results 2001. Data 2001,
Luxembourg 2002)

Cada punto del grafico representa a un pais itiscsn queda reflejada en la tasa de actividad de

las mujeres casadas (eje horizontal) y el indicedideriminacion del impuesto personal (eje
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vertical). Cuanto mayor sea la tasa de activida@ls m la derecha quedara ubicado el pais en el
gréfico, y conforme aumente su grado de discrini@mafiscal, mas arriba quedara situado. De esta
forma, un pais con una alta tasa de actividad slamniajeres casadas y un reducido indice de
discriminacion fiscal, como es el caso de Sue@hgeth encontrarse en la parte inferior derecha del
gréfico.

De esta forma, es posible diferenciar tres zonstinthis: la primera, en la que se sitlan los paises
con una tasa de actividad de las mujeres casadesoinal 60%; una segunda con tasas
comprendidas entre el 60% y el 80%; y una tercee engloba a aquellos paises con valores
superiores al 80%. Si se observa con atenciénrla 2o la que queda situado cada pais, se puede
apreciar que los paises con sistemas fiscalesirdisatorios (con grados de discriminacion
elevados) como Irlanda y Espafia presentan bajas @e actividad de las mujeres casadas,
mientras que, por el contrario, aquellos con megrado de discriminacion fiscal como Suecia,
Finlandia y Dinamarca presentan altas tasas deédact femenina, préximas al 85%. Los paises
con indices de discriminacion fiscal intermediossgntan tasas de actividad comprendidas entre el
65% vy el 77%.

El coeficiente de correlacion entre estas dos blmsaes del -0,6895, lo que parece indicar la
existencia de cierta relacion entre ellas. No oltstaes preciso tener en cuenta que la fiscalidad n
es el tnico factor determinante de una mayor taspadticipacion laboral femenina, pues existen
otros factores relacionados con la existencia décées de atencién y cuidado de las personas, que
también inciden en las decisiones de las mujeresdes a la hora de continuar o no en el mercado

laboral y permiten a mujeres y hombres la conddimentre la vida profesional y familiar.

Por otra parte, el apoyo institucional prestada@atiado de personas, medido con relacién al
esfuerzo econémico realizado en gasto social raspécPIB y mediante indicadores de cobertura
en la prestacion de determinados servicios publpeasnite contemplar otras razones explicativas
complementarias al impacto de la imposicién perssobére la renta dentro de las politicas

publicas.

Conclusiones

Las estadisticas confirman que la participaciéref@ma en el mercado laboral es muy distinta a la
masculina en todos los paises de la Union Eurgada en los paises noérdicos. La incorporacion
de las mujeres a la vida activa estd influenciaolaso ciclo vital, pues mientras los hombres
ingresan en el mercado laboral desde que cumpletiald legal requerida o finalizan sus estudios y
permanecen en el mismo durante toda su vida [I§btaa mujeres con frecuencia lo abandonan
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por el matrimonio, nacimiento y cuidado de los $ijoen ocasiones vuelven a reincorporarse al
mismo una vez transcurrida esta etapa de su vida.

El analisis de los regimenes fiscales imperanteka dinion Europea pone de manifiesto que la
tributacion conjunta, en cualquiera de sus mukipfermas ¢plitting, cociente familiar,
acumulacion...), genera un efecto perjudicial pesaegundos perceptores de renta en el interior de
las familias, que tiene que influir en sus decisfon la hora de permanecer o no en el mercado
laboral o de aumentar su participacion en el midmgue vulnera de forma flagrante el principio
de eficiencia. Del mismo modo, el principio de elqui queda vulnerado al elegir este tipo de
tributacion, ya que provoca una clara discriminadi@irecta hacia las mujeres casadas (segundas
perceptoras), como ya denunciara la Comision Earepel981.

Los graficos expuestos en estas paginas muestraxceso de cuota tributaria abonada por el/la
segundo/a perceptor/a (medido con relacion a lteacatisfecha en tributacion individual), y ponen
de manifiesto que el sistema fiscal que penalizaaayor medida al/a la segundo/a perceptor/a es la
tributacion acumulada; seguido del splitting alergapor dltimo y en menor medida, el cociente
familiar francés, como consecuencia del mayor greraque soporta el/la contribuyente soltero/a 'y
sin cargas familiares.

Igualmente, estas paginas ponen de relieve queetalipacion sufrida por el/la segundo/a
perceptor/a depende, en ocasiones, de la composieita unidad familiar. Este efecto resulta muy
acusado en la tributacion acumulada y obedecéspadtratamiento otorgado a la descendencia
familiar. El cociente francés utiliza un divisoe ¢h renta conjunta, determinado por el tipo y
composicion familiar; ebplitting aleman aplica deducciones en la cuota (en la latada opcional
entre deducciones de la cuota y transferenciatdj;gcla tributacién acumulada, en Espafia, reduce
la base imponible.

Entre aquellos paises que han optado por la toliutandividual obligatoria destacan Suecia o
Finlandia, con sistemas estrictamente individudbzague no contemplan traspaso alguno entre los
coényuges, por lo que no interfieren en absolutoleerrenta disponible del/de la segundo/a
perceptor/a. Por el contrario, los restantes sesgesi la alteran, en mayor o menor medida, al
permitir la transferencia de deducciones y redusEs entre ambos, es decir, la utilizaciéon de
derechos fiscales derivados.

El indice aqui presentado, que mide la penalizafts@al del/de la segundo/a perceptor/a (basado
en la cuantificacion del exceso de tributacion au& estid sometido/a este/a contribuyente en
comparacion con la tributacion individual) permitemparar la discriminacion de los diferentes
impuestos personales. Su aplicacién a los distipeises de la Unién Europea confirma las
conclusiones anteriores, pues las cifras mas edasveoiresponden a Irlanda con 0,8777 (opcional
entre acumulacionsplitting e individual) y Espafia, con 0,5475 (opcional emtcemulacion e
individual), seguidas de Francia con 0,5331 (cueidamiliar). Por el contrario, los paises con
menores indices son Suecia (individual) y Finlatfiidividual).

Si se cruzan los datos correspondientes a la tisastividad de las mujeres casadas, se observa
gue los paises que presentan los indices demisagion fiscal mas elevados (Irlanda y Espafia)
son los que a su vez manifiestan menores tasastid@ad de las mujeres casadas. Por contra,
aquellos con indices inferiores (Finlandia, SuegidDinamarca) alcanzan mayores tasas de
actividad, préximas al 85%, con un coeficientedeelacion entre las dos variables de -0,6895.
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