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PRESENTACION



Conforme indica el titulo de esta Tesis doctoral, La
Teoria del Gasto Fiscal: Un replanteamiento, se trata de un

trabaj o de Haci enda publi ca.

Abordar el analisis del gasto fiscal es una tarea
apasi onante por cuanto no existe un desarrollo doctrinal que
permta establecer nitidamente su contenido y, por |o tanto,
no existe un pleno acuerdo sobre el msn concepto, su
mediciéon y su utilizacion comp instrumento de politica

econom ca.

Por ello, desde que Stanley S. Surrey acuiido |a expresion
tax expenditures en 1967, la introduccién del térmno en la
literatura hacendistica no ha dejado de representar un anbito
mar gi nal de estudio, pese a que en realidad se trata de un
el enento esencial para conocer la aplicacidéon de recursos

publicos que se realiza a través del sistema fiscal.

Las razones que han influido en esa narginaci6n son
di versas, pero parten del tronco comin de haberse aceptado
i nicialnmente conp valido un concepto de gasto fiscal inpreciso
e incorrecto que situa su estudio con relacién a |as
desvi aci ones que se producen respecto a un hipotético "sistemn

fiscal nornml".



El propdsito fundanental de este trabajo es delimtar el
concepto de gasto fiscal y establecer |a netodol ogia que debe
aplicarse para que este gasto publico se pueda contenplar de
forma nitida en el lugar que |le corresponde, que no es otro

gue el estado de Gastos del Presupuesto.

Asi, el prinmer capitulo consiste en establecer nuestra
definicién concreta de gasto fiscal, delimtando el aspecto
net odol 6gi co que es sustancial para su correcta conprension
esto es, la distincion entre |los conceptos de gasto fiscal y
de beneficio fiscal. A partir de ahi, podenpbs establ ecer que
el gasto fiscal es una nodalidad de gasto publico y, conp tal
supone una aplicacion de recursos que es producto de

deci si ones politicas.

Una vez aceptada su condicién de categoria del gasto
publico, hay que proceder a elimnar su caracter de gasto no
transparente u "oculto", |abor que se realiza en el segundo
capitulo de este trabajo, donde se establece que la form
correcta de proceder no consiste en elaborar |os docunentos
I  amados " Presupuestos de Gastos Fiscales", sino que hay que
integrar cada gasto fiscal en el programa presupuestario
correspondi ente al objetivo que se pretende al canzar nedi ante
esta actuaci 6n publica. Actuando en esta |inea se conseguiria

hacer visible las distintas alternativas de gasto utilizadas



por |os gestores publicos y posibilitaria los analisis de

eficiencia de | as actuaci ones presupuestari as.

Para lograr esta incorporacién del gasto fiscal en la
estructura del Presupuesto, las partidas asignadas a cada
progranma deben tener |a consideraci 6n de créditos anpliables,
aspecto que nos pone en relacion con la cuantificacion del
gasto fiscal y que desarrollanbs en el tercer capitulo. Asi,
los tres métodos de estinaci 6n que se han desarrollado en la
practica internacional poseen limtaciones inportantes que
derivan en considerar que la forma de nedir el gasto fisca
debe partir basicanente de |os datos reales derivados de |as
cifras de l|iquidaci6n de ingresos de ejercicios anteriores. De
esta forma, los andlisis econémcos del gasto fiscal se
centrarian en sus efectos conp gasto publico, frente a |os
estudi os realizados hasta el nmonento que centran su atencién

en | os efectos particul ares de cada beneficio fiscal.

El capitulo quinto se ocupa de establecer | as
caracteristicas basicas que ha tenido la utilizaci6n del gasto
fiscal debido a su caracter de "gasto silencioso", esto es, no
visible y escasanente controlable por las instituciones, |o
gue explica las resistencias encontradas a la hora de hacer

efectiva |la postura de |los refornadores fiscal es que proponen



elimnar o reducir |los beneficios fiscales para dismnuir |os

tipos inmpositivos.

Por daltino, el capitulo sexto hace un repaso de |os
contenidos de |las estimaciones de beneficios fiscales
real i zadas en Espafa, destacando |as el aboradas a partir del
mandato del articulo 134.2 de la Constitucién, que obliga a
consignar en | os Presupuestos Cenerales del Estado el inporte
de los beneficios fiscales que afecten a los tributos del

Est ado.

Las limtaciones de los infornes realizados hasta el
nonento nos permiten establecer, a través de dos casos
concretos, las distinciones basicas que existen entre la
teoria convencional del gasto fiscal 'y nuestro propio
desarroll o netodol 6gico, intentando de esta forma brindar
desde el anbito académico elenentos de reflexion sobre |as
alternativas que existen para centrar el andlisis econdnico
del gasto fiscal y hacer transparente |as diversas nodal i dades

de | a actuaci 6n presupuestaria publica.
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1.

al

CONCEPTO DE GASTO FI SCAL.

Defininmbs el gasto fiscal conb el gasto publico efectuado

est abl ecer beneficios fiscales. Sus caracteristicas defini-

doras mas rel evantes, en consecuencia, son |as siguientes:

a) Es una variedad de gasto publico.

El gasto publico puede tomar la forma de gasto directo o
de gasto fiscal, por |lo que anmbas nodalidades tienen en
conin el que se trata de aplicaciones de recursos publicos
a objetivos de politica econom ca previanmente determ na-

dos.

b) Se efectia nediante |a concesi 6n de beneficios fisca-

| es.

En el gasto fiscal la transferencia de fondos se realiza
nmedi ante | a concesi 6n de un beneficio fiscal y, por tanto,
se articula nediante al guna técnica de exencion tributaria
(esto es, introduciendo alguna excepcidn en el réginen
general vigente de un tributo), mentras que en el gasto
directo la aplicaci6on de recursos se produce a traveées del

desenbol so efectivo de | os m snos.
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Por lo tanto, el priner aspecto que hay que resaltar es
gque el gasto fiscal es una forma o nodalidad de gasto publico,
gque deberia recogerse en el estado de gastos del Presupuesto,
tener la consideracion de créditos anpliables y distribuirse
en | os progranas correspondi entes al objetivo perseguido con
el fin de poder conocer y evaluar |as aplicaciones de recursos
publicos que se utilizan, independientenente de que |o hagan
bajo la forma de gasto (publico) directo o de gasto (publico)

fiscal.

El segundo aspecto que conpleta nuestra definicidén supone
incluir en la voz "beneficios fiscales" todos |os supuestos
suscepti bl es de generar gasto publico sin desenbol so efectivo
de fondos, esto es, |os necani snbs que introducen alguna ex-
cepcion en el réginmen general de un tributo nmediante una téc-
nica de exencion tributaria. Es, por tanto, la correcta deli-
m taci 6n et odol 6gi ca entre beneficio fiscal y gasto fiscal el
el ement o basico que nos permtira profundizar en |la nateria de

estudio y dotarla de su verdadero conteni do.

A partir de la definicidn propuesta se delimta un instru-
nmento de analisis tremendanmente inportante y capaz de al unbrar

la interrelaci 6n de | os procesos de inposicion y gasto, faci-
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[itando su nmedicidon y |a percepcién del cuerpo social sobre
esta materia. Sin enbargo, el estado de la cuestion esta ac-
tual nente envuelto en wuna absoluta confusidon debido a |a
utilizacion del térmno "gasto fiscal" de forma inprecisa sin
gue exista un concepto general nente aceptado que |ogre hacer

operativo el andlisis en esta nateria.

Por lo tanto, es necesario que el priner paso a dar en
esta linea de investigacion sea precisanente el de justificar
nmet odol 6gi canente | a definicion expuesta, a través de sus dos
caracteristicas esenciales. Por un |lado, |a categorizaci 6on del
gasto fiscal conb gasto publico y, por otro lado, Ila
di stincion de los dos elenentos clave del concepto: el gasto

fiscal y el beneficio fiscal.

2. EL GASTO FI SCAL COMO GASTO PUBLI CO.

2.1. EvOLUCI ON DEL CONCEPTO

Exi ste coi nci denci a gener al en admtir que I a
introduccion del térmno gasto fiscal en la literatura

hacendistica se debe a Stanley S. Surrey, quien en 1967
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utilizo | a expresi 6n tax expenditures en un discurso efectuado
en Nueva York, siendo Secretario adjunto para la politica
fiscal en el Departanento del Tesoro de | os Estados Unidos de

Anéri cal.

El priner detalle que Ilama |a atenci6n es que, conp se
puede observar, la expresioén utilizada por Surrey esta en
plural, esto es, no hacia referencia al concepto de gasto
fiscal, sino a una realidad observable, y en su opinién
preocupante, cono era la proliferacién de incentivos fiscales
en el impuesto sobre la renta y |os consecuentes ingresos
dej ados de recaudar por l|la Hacienda Publica. Asi, en el

di scurso citado, Surrey manifestaba que por nedio de

desvi aci ones del i beradas de |os conceptos aceptados de renta

neta (...), nuestro sistema fiscal opera afectando a Ila

economia privada a través de formas que, usualnente, son

| ogradas nedi ante gastos —uyo efecto es generar un sistena de
n2

gastos descrito en lenguaje tributario"“. Por |o tanto, para

Surrey, el elenento clave definidor de |a existencia de gasto

'Vide SURREY y HELLMUTH (1969, p. 258). No obstante, cono en cualquier otro
anbito cientifico, existen precedentes destacados sobre esta materia, lo que
no desautoriza la autoria atribuida a Stanley S. Surrey. Ver al respecto
BRANA PI NO (1981b, p. 99) y CARBAJO VASCO (1989, p. 1).

2 Recogi do en SURREY y HELLMUTH (1969, p. 528).
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fiscal eran las desviaciones que se producian sobre una

"estructura inpositiva normal".

Pese a las limtaciones de esta prinmera concepcion, en
esencia ya subyacen en ella los dos elenentos basicos que
interesa resaltar y distinguir, a saber: |a existencia de unos
beneficios fiscales que se habian nultiplicado de una forna
incontrol ada y, ademés, que el establecimento de un beneficio
fiscal inplica una nodalidad de gasto publico a la que

denom nanos gasto fi scal

Este es el gran nmérito y la trenmenda funcionalidad que
tuvo la acuflacion de la expresidon tax expenditures. Sin
enbargo, la potencial clarificaci6n que, se presuma, pudiera
derivar de la wutilizacion de este nuevo térmno, no ha
term nado de cuajar debido, entre otras razones, a Ias
dificultades tedéricas de su concepcién y a la utilizacidn
i ndi scrimnada de mul ti pl es expr esi ones trat adas cono
sinénims o equivalentes por distintos autores sin concretar

su contenido y especificidades.

En realidad, |la escasa clarificacion del concepto tiene

consecuenci as decisivas sobre las lineas de investigacion
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desarrol | adas. No puede extrafiar, por tanto, que nuy pronto
surgiera la polémca sobre la utilidad del concepto planteado
por Surrey. Para BITTKER (1969a y b) el problenma residia en
gue |l os gastos fiscales no pueden ser identificados porque no
es posible definir una "estructura inpositiva nornmal"™ a partir
de |l a cual sefalar |as desviaciones de la ley, ya que, en la
interpretacion de este autor, ello obligaria a hacer
referencia a un sistema tributario ideal que evitase que cada
individuo pudiese realizar su propio listado de gastos

fiscal es®.

Esta pol ém ca generada por |la posicién de Bittker supuso
desviar la atencion de los analistas desde |o que era
verdaderanente esencial, esto es, delimtar un concepto

nmet odol 6gi canmente valido de gasto fiscal, hacia |la referencia

SEn este sentido, BITTKER (1969a, p. 260) asevera que "el problema es que,
aparte de muchas anbi giedades que |legan a ser evidentes tan pronto cono uno
intenta aplicar la definiciéon Haig-Sinons a la corriente de la vida
econodm ca, cual quier sistenma de inposicion sobre la renta es una agregaci 6n
de decisiones acerca de un patrén de cuestiones estructurales que la
definici6n de Haig-Sinmons ni siquiera pretende aclarar. De esta forma, uno
podria encerrar a cuarenta expertos fiscales en una habitacién durante
cuarenta dias, y no alcanzar ningln acuerdo —excepto una rendicion al hanbre
o al aburrimento—ni siquiera aunque todos ellos pudieran recitar de nenoria
las obras conpletas de Henry Sinons. Para tales cuestiones, cada persona
puede crear su propia serie de «gastos fiscales», pero no seran mas que su
col ecci 6n de disparidades entre 1o que es la ley del inpuesto sobre la renta
y lo que él piensa que debe ser. Tales conpilaciones serian interesantes,
pero no sé conp podenos seleccionar una de ellas para incluirla en el
Presupuest o Naci onal ".
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a lo que deberia ser un sistema tributario ideal, o que

supuso desvirtuar el debate.

Pese a ello, el térmno tuvo una inmediata aceptaci én en
| os Estados Unidos de Anmérica, siendo plasmado en el Inforne
Anual del Secretario del Tesoro del afo 1968, aunque su mayor
desarroll o se produjo en |a Ley del Presupuesto de 1974, donde
se recogieron e identificaron |los beneficios fiscales. En
dicha Ley se definieron |os "gastos fiscales" conpb "aquellas
pérdi das de ingresos atribuibles a disposiciones de |as |eyes
federales que permten una exclusioén especial, exencién o
deduccion de la renta bruta o que permten un crédito
especial, una alicuota inpositiva preferente o un diferinmento

de | a deuda tributaria"?.

La discusion académica y las experiencias practicas
desarrol |l adas posibilitaron el perfeccionam ento del térm no.
Asi, su verdadero contenido y su diferenciacién frente a otros
conceptos afines se puso de relieve al delimtar su natural eza

cono categoria de gasto publico.

“Ctado en SURREY y McDANIEL (1979, p. 231).
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En esta |inea, FUENTES QUI NTANA (1974b, p. XXXIV y 1974a,
p. 8) seflalaba que |as exenciones son "auténticos gastos
publ i cos aunque sean gastos fiscales", y explicaba que "es un
gasto en cuanto que |la renuncia del ingreso del Tesoro supone
una innmediata aplicacion en favor de quien disfruta del
incentivo correspondiente, aungue sea un gasto sin pago,

puest o que no exi ge desenbol so efectivo del Tesoro".

En este msno sentido, SURREY y MDAN EL (1985, p. 3)
i ndicaban que "el concepto de gasto fiscal sugiere que un
i mpuesto sobre la renta se conpone de dos el enentos distintos.
El priner elenento consiste en |as disposiciones estructurales
necesarias para aplicar un inpuesto normal sobre la renta
(...). Estas disposiciones conponen | os aspectos recaudatori os
del inpuesto. El segundo el enento consiste en |as preferencias
especi al es encontradas en todo inpuesto sobre |la renta. Estas
di sposi ci ones, a nenudo denom nadas incentivos fiscales o
subsidios fiscales, son desviaciones de |la estructura
inpositiva normal y son disefiadas para favorecer en particular
a industrias, actividades o clases de personas. Toman diversas
formas, conb exclusi ones permanentes de ingresos, deducciones,
apl azam entos de deudas inpositivas, créditos fiscales, o

tipos inpositivos especiales. Cualquiera que sea su forng,
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estas desviaciones de la estructura normativa fiscal
representan gastos gubernanentales dirigidos a favorecer
activi dades o grupos, efectuados nediante el sistema fiscal a
diferencia de l|as subvenciones directas, créditos u otras

formas de ayuda gubernanmental” (la cursiva es nuestra).

Por o tanto, era |la consideracion del gasto fiscal cono
gasto publico el elenento central que pernmitia delimtar
correctanente su naturaleza y, por consiguiente, habia que
ponerlo en referencia a la existencia de excepciones
tributarias en 1o que se denomnaba "estructura fisca

nor mal ".

En esta perspectiva se produjo un avance muy
significativo en la elaboracion de criterios objetivos para
delimtar qué supuestos podian ser considerados conb gasto
fiscal y cuales no debian ser categorizados conp tal. Y,
aunque en al guna ocasi 6n pudiera ser polémca tal decision, |o
cierto es que, conp reconocié el CONSEJO FRANCES DE LOS
| MPUESTOS (1979, apartado 261), "si la eleccion de la norma a
tener en cuenta para definir un gasto fiscal no sienpre se
i mpone con evidencia, y puede ser diferente segun |as épocas,

convi ene subrayar que |as nedidas que suscitan problemas de
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apreci aci 6n son en definitiva poco nunerosas en la practica".
En el msno sentido, MDANIEL (1979a, p. 589) valoraba el
hecho de que, transcurrida una década de existencia de

informes sobre esta materia en Estados Unidos, se han
revel ado ninimas discrepancias sobre los itens que han sido
incluidos en las listas de gastos fiscales publicadas (...).
S6l o un pufiado de itens incluidos en la lista han ocasi onado

alguna controversia sobre su «clasificacién conmp gastos

fiscales en un inpuesto sobre la renta".

Por o tanto, se puede reconocer una anplia utilizacion
del térmno, incluso a nivel internacional, conp corrobora el
hecho de haber sido introducido en nunerosos paises, aunque
con inportantes peculiaridades y diferencias entre ellos. Asi,
la OCDE (1984, p. 17) establecido que "los gastos fiscales
pueden ser definidos conb |os gastos publicos efectuados a
través del sistema tributario para obtener unos objetivos

econoém cos y soci al es".

Ademés, hay que destacar que existe un aparente consenso
doctrinal sobre la consideracion del gasto fiscal conmp gasto
publi co. Sin enbar go, cono ver enns mas adel ant e,

conceptual nente |la referencia a una "estructura fiscal normal"”
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i nduce a la confusion, por cuanto puede verse asimlada a |os
desarroll os doctrinales acerca del sistema fiscal ideal, por
lo que es preferible designar ese prinmer elenento de la
definicién de Surrey y MDaniel por l|a expresiodn "réginmen
general de un tributo", conp acertadamente propuso ALBI NANA
GARCI A- QUI NTANA (1979b y 1985a y b), de forma que el concepto
excepci on fiscal adquiere sentido Unicanente en relacion al

régi men general vigente de un tributo.

Desde esta perspectiva se sitla otra via de investigacion
del gasto fiscal netodol 6gicanente nucho nas apta para
intentar captar |a esencia del concepto, su encuadre historico

y las inplicaciones de la utilizaci 6n de sus nmecani snos.

Por lo tanto, después de realizar este breve recorrido
por los hitos mAs inportantes del devenir del concepto de
gasto fiscal, se hace necesario sefalar que, pese al aparente
consenso sefal ado, persisten wuna serie de I|imtaciones
contenidas en la definicién de Surrey y MDaniel a las que

necesari anent e debenos hacer referencia.
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2.2. LA "ESTRUCTURA FISCAL NORMAL" Y EL REG MEN GENERAL

VI GENTE DE UN TRI BUTO.

2.2.1. La "estructura fiscal nornmal"” de un tri buto.

Las deficiencias del concepto original de gasto fiscal
utilizado por Surrey han tenido una influencia decisiva en |la
linea de investigacion predonminante sobre la nmateria,

limtando su aprovecham ento.

El aspecto béasico que debenps destacar es el relativo a
| a supuesta existencia de una "estructura inpositiva normal" a
partir de la cual se podrian determnar |as desviaciones
constitutivas del gasto fiscal. De hecho, una buena parte de
| as di scusiones sobre el gasto fiscal han intentado resolver
| a cuestién planteada por SURREY (1973, p. 15): "¢qué reglas
del inpuesto sobre la renta son disposiciones especiales que
mani fi estan gastos del Gobierno (...) y qué reglas son
justanmente reglas tributarias, esto es, constituyen la
estructura basica de un sistema de inposicion sobre Ila

rent a?".
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Para responder a esta pregunta, tanto Surrey conmp |os
analistas que continuaron en su estela vieron necesario
retrotraerse al concepto msno de renta. Para ellos, el primer
requi sito para poder hablar de gasto fiscal es "la existencia
de un concepto ideal, de una definiciodn estructural de |a base
del inpuesto, no dependiente de consideraciones subjetivas,
politicas o coyunturales"® y, ademas, referido especificanente

al inpuesto sobre la renta, dejando al margen otras figuras

tributarias®.

Lograr esa definicion estructural de la base del
i mpuesto ha sido objeto de un enorne esfuerzo en la literatura
acadénm ca. Para nuestro proposito, la discusion sobre el
concepto econdnmico de renta se centra en la utilidad que pueda
tener conop guia para alcanzar una definicidon de la estructura

i mposi tiva normal

Aunque no existe wunanimdad entre |os econonistas,

general mente se ha aceptado |la definiciéon de renta de

5\er CARBAJO VASCO (1991, p. 12).

5Mas adelante se le da un caracter més anplio. Asi, el nmisnmp SURREY (1977)
establ eci6 que "el analisis de |os gastos fiscales estd basado en el concepto
de un tipo normal o normativo del inpuesto bajo consideracion (...) el
analisis es apropiado para cualquier base inpositiva anplia con una
aplicaci6n general conp la inposicién sobre el consumo (...) el inpuesto a
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Schanz- Hai g- Sinons (en adelante S-HS), esto es, |a que hoy
dia denom nanpbs renta extensiva. La adopci 6n de este concepto
se vio aval ada por |as opiniones de destacados estudi osos cono
MUSGRAVE (1967, p. 47), que hizo notar que es en |a definiciédn
S-HS "en la que se basa la hipétesis de un inpuesto sobre la
renta extensiva", o la opinién de GOODE (1977), que destaco
gue la definicién de renta de S-HS es la nmas utilizable para
los fines fiscales. Lo cual no es 6bice para que estos y otros
autores hayan nmatizado e intentado perfeccionar y actualizar

di cho concepto.

Asi, para |l os profesores MUSGRAVE y MJUSGRAVE (1992, pp.
405 y ss.), "dada la eleccién de |la renta conp base inponible,
es evidente que ésta, conb indice de la capacidad
contributiva, deberia definirse en forma anplia conp afluencia
a la riqueza de un individuo. Debe incluirse toda afluencia,
sea regular o irregular, esperada o inesperada, realizada o no
realizada. No se deberia tomar en consideracion cono se

utiliza la renta, es decir, si se ahorra o se consune".

ROSEN (1987) seflala las dificultades practicas de

aplicacion del criterio S-HS, pero reconoce que ha sido

| as herencias, un gravamen sobre |la propiedad o el patrinonio" [citado por
CARBAJO VASCO (1991, p. 13)].
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considerado conmo un ideal al que deberia converger el sistem
inpositivo, tanto por razones de justicia cono de eficiencia,

entendida esta ultim en el sentido de | a neutralidad.

Hace notar, sin enbargo, que al gunas fuentes de renta,
que deberian ser gravables segun el criterio de S-HS, se
omten de |a base inponible por notivos practicos. Adenmas, se
excluyen parcial o totalnente algunas formas de renta que

adm ni strati vamente serian bastante faciles de gravar

Conmo resunen sobre la utilidad del concepto de S-H S
resulta plenanente significativa la opinidn de SUNLEY (1977)
cuando destaca que no se puede ser nuy optim sta acerca de | as
posi bil i dades de utilizar la teoria de la inposicién Optina

conb nmarco para diseflar |la base inponible: "si uno utiliza la
| 6gica de la eficiencia (...), uno acabaria teniendo un
sistema inpositivo nuy diferenciado que chocaria a |la mayoria
de la gente cono injusto, inoperante y sin ningun atractivo
evi dent e". No seria sensato, por lo tanto, abandonar
totalmente el criterio de SSHS. Por otra parte, no hay razoén

para considerar el criterio cono innutable. Las desviaciones

del m sno no deberian considerarse a priori conp inequitativas



Capitulo |: Concepto de Gasto Fiscal 16

e ineficientes, sino que deberian val orarse en funci 6n de sus

ventajas e inconveni entes.

Por o tanto, es |a aceptaci 6n de este concepto amlio
de renta que se ha dado en |lamar base extensiva, base
conprehensiva o base integral de la renta, en |a que se apoyan
los criterios para delimtar |as disposiciones existentes en
todo inpuesto sobre la renta que significan preferencias
especiales dirigidas a favorecer a determ nadas activi dades o

gr upos.

Hay que enfatizar, sin enbargo, que en |as relaciones
mas usual es de beneficios fiscales no estadn presentes todas
| as desviaciones de una "estructura fiscal normal" segun la
definicion S HS. A nenudo, este hecho refleja la dificultad
de establ ecer delimtaciones precisas entre |as disposiciones

que deberian ser incluidas o excluidas en | a base inpositiva.

Cuando, adenmds, nos situanbs en figuras tributarias
distintas a la inposicion sobre l|la renta percibida, el
predominio tedrico de la base extensiva de la renta pierde

senti do.
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En este sentido, se establecen multiples opiniones
acerca del alcance que ha de tener el concepto de gasto
fiscal. Asi, por ejenplo, debenps destacar |a opini 6n de FRANK
(1985), que defiende su wutilizacidén respecto a todos |o0s
i ngresos fiscales y parafiscales, en una concepci 6n anplia del
térm no. Para otros autores, conp MINITYRE (1982), sélo se
podran catal ogar conp gasto fiscal aquellos gastos que tengan

un efecto i ncentivador.

Ante el cunulo de especificaciones que se estaban
produci endo, SURREY y MDAN EL (1985, p. 187) nmmtizaron que |a
consi deraci 6n del gasto fiscal debe partir no ya de una base
ideal de la renta, sino "de un concepto normativo anplianente
aceptado de renta", idea que continua siendo absolutanente

genéri ca.

Pero las mayores criticas recibidas en la doctrina
econonica son relativanmente recientes, al aceptarse que "la
realidad del i npuesto sobre |a renta ofrece enornes
di screpancias con esa base extensiva de la renta que debia
orientar la regulacién y aplicacion efectiva del inpuesto.
Esas discrepancias se concretan fundanental nente en el

concepto de renta fiscal (que no conmputa determ nadas parti das
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gue son renta, discrimnando asi en favor de particulares
adiciones a la riqueza de |os contribuyentes excluidas del
gravanen) y en la concesion de nunerosas bonificaciones
fiscales que favorecen origenes, formas de percepcidén o

destino de la renta ingresada"’.

2.2.2. El réginmen general vigente de un tributo.

Conbp henps visto, la nocion de "estructura fiscal
normal " propuesta por Surrey y MDaniel no sirve al propésito
clarificador del concepto de gasto fiscal, ya que no acota
conveni entenente el anmbito en el que se inscribe este
fendneno, pues la discusion se traslada innediatanmente hacia
| o que deberia ser dicha estructura fiscal "normal", sin que
ello permta al canzar un concepto cierto y con capaci dad para
ser aceptado generalizadanente. Evidentenmente, |as opciones y

opi ni ones factibles son innunerabl es.

Por |lo tanto, se hace preciso profundizar en la
acepci 6n del término que creenps cientificanente mas util para

aprehender la realidad, que es |la de referir el concepto de

7Ver FUENTES QUI NTANA (1987, p. 461).
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gasto fiscal conb una excepci 6n al réginen general vigente de

un tri buto.

Con ell o conseguirianps vari os objetivos:

a) En prinmer lugar, dejaria sin sentido |as inagotables
di scusi ones acerca de si determ nado supuesto constituye o no
un gasto fiscal bajo la Optica de una definicion de renta
concreta (comb la de S-HS), sino que se circunscribiria

ani camente al réginen legal vigente de cada tributo.

Asi, los debates sobre céno deberia configurarse el
sistema fiscal se enmarcarian en el anadlisis de Ilas
alternativas que en cada nonento se puedan plantear desde el
anbito acadénmico y de la practica fiscal. Pero el concepto de
gasto fiscal que nosotros defendenps deriva, especificanente,
de | a existencia de un determ nado régi nen general del tributo
y seria sinplemente el gasto derivado de |as excepciones
fiscales fijadas para ese tributo nediante la técnica de la
exenci6n tributaria en un nonento y sistema fiscal

det er m nado.
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Por lo tanto, podr i anos encontrar det er m nados
supuestos de gasto fiscal discutibles desde una 6ptica de
justicia distributiva o bajo |la consideracion de su eficacia
econonica pero, mentras se confornen bajo el paraguas del
régimen vigente del tributo, seguiran constituyendo gasto
fiscal. Precisanente para poder realizar consideraci ones sobre
la equidad o eficacia derivadas de l|a existencia del gasto
fiscal, es absolutanente necesari o conocer su realidad cifrada
y su encaje dentro de las politicas presupuestarias de gasto.
Sera s6lo a partir de ese conocimento y de ese analisis
cuando se podra abordar verdaderanente su discusion y, si se
estima conveniente, su nodificacién o su elinmnaci6n del

régi men general del tributo.

b) En segundo lugar, la cuantificacion del gasto fisca
derivara automati canente de | a consideraci 6n del réginmen |egal
vigente del tributo, por lo que serd necesario explicitar en
| os docunentos presupuestarios pertinentes, por un |ado, |as
vari aci ones que se produzcan en las normas tributarias que
supongan un beneficio fiscal Y, por otro | ado, | a
consi der aci 6n de |l o que represent an cuantitativa y
cualitativanente respecto a |os progranas de gasto en |os que

se insertaria el gasto fiscal correspondiente.
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Con ello, quedarian sin sentido tanbién |os arduos
debates acerca de |las técnicas de estinmaci 6n de |a cuantia de

gasto fiscal, conp sefal arenos con detall e mas adel ante.

De esta forma, |os debates sobre qué supuestos
constituyen gasto fiscal so6lo podran realizarse en referencia
a la norna existente y esta concrecion permtira abrir el
debate acerca de la idoneidad o no de la configuracion de
tributo para responder a |los principios perseguidos con el
sistema fiscal. Pero ya la linea del debate se habra
nodi fi cado radicalnmente: no consistira en discutir sobre si
determi nado supuesto ha de incluirse en el I|istado de
beneficios fiscales, sino si hay que nodificar |a norma porque
sustenta |la existencia de determ nados beneficios fiscales
gue, tras una rigurosa evaluaci 6n en térmnos de eficacia y de

equi dad, se conprueba que no son i ddneos.

2.3. CONCLUSION: EL GASTO FISCAL COMO CATEGORIA DEL GASTO

PUBLI CO.

En nuestro recorrido por la breve historia del concepto

de gasto fiscal, henps conprobado que nuchos autores coinciden
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en seflalar que se trata realnente de un gasto publico de la

m sma natural eza que el gasto directo.

Sin enbargo, este reconocimento no se ha inplantado en
| os anélisis concretos del gasto, sino que su consideraci 6n no
deja de ser marginal, esto es, no ha alcanzado carta de
natural eza | a plasnaci 6n concreta del gasto fiscal ni en |os
analisis doctrinales del gasto publico, ni en la préctica de

| a presupuestaci 6n publi ca.

Este fenéneno no deja de ser curioso, ya que si la
teoria indica una via de actuaci6n en el andlisis, esto es, si
net odol 6gi canment e conceptuanps el gasto fiscal conb un gasto
publico de la msma entidad que el gasto directo, realnente
deberian asunmirse las consecuencias que en el anbito
cientifico se derivan de ello, a saber, incluir en |los
analisis sobre el gasto publico y sobre las relaciones entre
| os ingresos y gastos publicos las cifras del total del gasto
publico directo y del gasto publico fiscal. La practica no ha
ido pareja a esta consideracion, |o cual plantea al nenos dos
interrogantes cuya resolucion puede resultar trenendanmente

sugestiva: a) ¢por qué se ha producido esta realidad?, y b)
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c.es posible integrar plenanente el gasto fiscal en la

consi deraci 6n del gasto publico?

a) Las razones que se pueden apuntar conp explicaci 6n de
gue el reconocimento tedérico de l|la naturaleza del gasto
fiscal no se haya integrado en |los analisis del gasto publico

son | as siguientes:

En prinmer lugar, por |la escasa trayectoria tenporal de
concepto, ya que su difusidén y aceptaci 6n doctrinal parte de
la formul aci 6n de Surrey realizada en 1967; aspecto que nerece
ser sefial ado per o que no representa un argunment o

significativo.

En segundo lugar porque, pese a su utilizacion, Ila
delimtaci6n del térmno gasto fiscal no ha estado exenta de
di ficultades conceptual es, en parte por un inportante error de
pl anteam ento tedrico al remtirse al debate sobre la
i mposicion o6ptima y, por todo ello, tanpoco ha existido

unani m dad en el netodo a seguir para su mnedi ci on.

En tercer lugar, y consecuentenente con |o anterior,

porque si no existe coincidencia en delimtar qué supuestos
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constituyen gasto fiscal, dificilnmente pueden ser i ncluidos
los analisis del gasto fiscal en la 6ptica del gasto publico.
Asi, a nmenudo, el esfuerzo analitico se reduce a establ ecer un

mero |istado de beneficios fiscales.

Cono corolario de |lo anterior, aun cuando |la mayoria de
los analisis que se realizan parten de la consideraci 6n del
gasto fiscal conp un gasto publico, a nenudo | o que se estudia
es sinplemente los efectos que producen |os beneficios
fiscal es sobre el sector privado de |la economia y no sobre el
propi o sector publico. Asi, podenps adelantar que existe un
dobl e anbito de efectos derivados de | a concesi 6n de un gasto
fiscal: por un lado, los que se producen sobre la actividad
econdm ca privada —esto es, los derivados de la inposicion
| os asociados al beneficio fiscal concedido—y, por el otro
| ado, |os generados por un aunento del gasto publico al que

hay que buscarl e, necesarianente, vias de financiacio6n.

En cuarto lugar, existe la dificultad afadi da de que el
gasto fiscal es un gasto publico escasanente transparente y
que, adenmas, generalnente se establece por |a presioén de
determ nados grupos de interés. Conb verenbs mas adel ante,

tanto los grupos de presion fiscal cono |os propios
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Parl amentos y Gobiernos tienen especificos intereses en la
utilizaci én de este instrunmento, |lo que convierte |a actuacidn
de estos agentes econém cos en elenentos fundanentales en |a

interpretaci 6n de la realidad del gasto fiscal

b) Por ultinmo, tanbién debenps responder a |a cuestidn
de si es posible integrar plenanente el gasto fiscal en el
analisis presupuestario del gasto publico. Una foérmula para
ello seria incorporar el gasto fiscal en las partidas

correspondi entes del presupuesto de gastos.

Asi , se podria integrar el gasto fiscal en el
presupuesto por programas, de forma que cada prograna
contenplase tanto el gasto directo conb el gasto fiscal
utilizado para Ilevarlo a cabo. Ademas, de esta forma se
podria eval uar (por ej enpl o, a través de andalisis
coste-beneficio) qué tipo de gasto es el mAs adecuado para
I[levar a cabo el programa. Esta actuacion, por supuesto,
tampoco esta exenta de dificultades, cono analizarenps nas
adel ante, pero es la via que nos permtiria real nente observar
hacia quién se dirigen las ayudas realizadas a través del

sistema fiscal, cual es su cuantia y sus objetivos y cuales
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sus resultados sobre el sector privado y sobre el propio

sect or publi co.

La dificultad inicial para esta integracién es que en
las partidas del gasto publico se reflejan l|las cantidades
maxi ms que pueden ser enpleadas para determ nada finalidad
m entras que no se podria saber de antemano el nonto del gasto
fiscal correspondiente a esa msma finalidad, sino cono
estimaci ones en funcion del gasto fiscal de afios anteriores y
de las previsiones de evolucién de la actividad econdni ca.
Como verenos, wuna via de solucion al problema planteado
consiste en acudir 'y utilizar la técnica del crédito

anpl i abl e.

En definitiva, la consideracién del gasto fiscal cono
gasto publico va a ser el eje que, en |os proxinos capitulos,
nos permtird contestar a los interrogantes planteados. Pero,
previamente a ello, debenbs delimtar el segundo elenento
basico de nuestra definicidn, a saber, la distincion

conceptual entre beneficio fiscal y gasto fiscal.
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3. DELI M TACI ON CONCEPTUAL DEL TERM NO BENEFI Cl O FI SCAL.

Hasta ahora henpbs corroborado un aspecto que, aunque
controvertido, va ganando aceptacién en la bibliografia
consultada sobre la materia, esto es, que el gasto fiscal es
una nodalidad de gasto publico. Ademés, defendenbs que su
delimtaci 6n hay que realizarla a través de | as excepciones al
régi men general vigente de cada tributo, lo que nos pone en
relaciéon la interconexién entre |os procesos de inposicion vy

gasto en el sector publico de |a econonia.

Nuestra propia definicion de gasto fiscal establece que es
un gasto publico que se efectia nediante la concesién de
beneficios fiscales, esto es, a través de una actuaci 6n sobre

| os i ngresos publi cos.

Pero si hasta el nomento no ha existido consenso doctrina
sobre el concepto de gasto fiscal, |lo msno ocurre con el de
beneficio fiscal, por lo que a nenudo |os estudiosos de la
politica fiscal utilizan miltiples expresi ones (subvenciones,
subsi di os, I ncentivos, est i mul os, ayudas, preferenci as,
privilegios, excepciones, ventajas, beneficios, exenciones,

boni fi caci ones, m noraciones, etc.) cono equivalentes al
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exponer sus reflexiones sobre |as excepciones fiscales, sin

gue se |legue a precisar su contenido y sus especificidades.

Sin enbargo, cono expone ESPINO ROVERO (1990b, p. 43):
"general nente, las diferencias responden al enfoque elegido
por cada autor al analizar esta materia, y en principio, y a
nuestro entender, no deberian inducir a confusion ya que |a
i ntroducci 6n de una excepcion en el réginen juridico de un
tributo supone l|la creacion de una preferencia dentro del
sistema fiscal, que a su vez se traduce, para algun agente
econdémco, en la obtencion de un beneficio frente a Ila
Hacienda Publica y de wuna ventaja frente a 1los no
beneficiados, |o que, desde el punto de vista de estos
al tinos, puede considerarse un privilegio; adenas, el
establecimento de un trato fiscal de favor se explica por su
utilizacion conp instrunento de fonmento (estimulo, incentivo),
pues supone para el beneficiario una ayuda extraordinaria o
subsidio, realizada nediante la técnica de la exencion, con

efecto simlar al de una subvenci 6n".

El ejercicio de clarificacion se hace, pues, absolutanente

necesari o para poder avanzar en |la delimtaci on term nol égi ca
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gue nos permta hacer operativo en la practica nuestra

propuesta de concepto de gasto fiscal.

3.1. EL BENEFICIO FI SCAL Y EL GASTO FI SCAL.

En prinmer lugar, se inpone precisar qué entendenps por
beneficio fiscal y cuales son sus relaciones con el gasto
fiscal. Esta tarea no es sencilla, ya que existe una anplia
pol ém ca doctrinal gue se ve determ nada  por unas
consi deraci ones econdémcas y juridicas que a menudo se han
desarrollado conp conpartinentos estancos sin buscar |a

necesaria correl aci 6n interdisciplinar.

Muy al contrario de lo que denota esta situacion de
di vergencia o desencuentro, la realidad es que el gasto fiscal
es el gasto publico efectuado al establecer beneficios
fiscales, por l o gue anbos concept os van sienpre
i ndi sol ubl enente uni dos, esto es, no podria existir el uno sin

el otro.

Sin enbargo, netodol 6gi canmente anbos conceptos son, en

esencia, totalnente dispares, por |o que se precisa establ ecer
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| os conponentes de esta diferenciacion, asi conp |as funciones
gue desenpeflan y las consecuencias que se derivan de su

utilizaci 6n.

En nuestra oOptica, el beneficio fiscal es toda excepcion
al reégimen general vigente del tributo que se articule
nmedi ante una técnica de exencion y que, por |o tanto, suponga

una m noraci 6n de | a deuda tributari a.

A partir de este concepto, el primer aspecto que hay que
advertir y resaltar es que, conp sefial a ESPI NO ROVERO (1990b
p. 48), "el concepto de beneficio fiscal es neranente
descriptivo, de manera que la «calificacidén de excepcion
tributaria no prejuzga ni la bondad de la msm ni |os
obj etivos del |egislador al disefar el réginmen general de cada

tributo".

Para que exista un beneficio fiscal es necesario que se
produzca un supuesto de sujecién al que se le aplique una
exenci 6n de forma que, pese a incurrir en dicho supuesto, no
pasa a formar parte de |la deuda tributaria. Conb sefiala

ALBI NANA GARCI A- QUI NTANA (1985a, p. 245), en realidad "el
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beneficio fiscal actua conop contratributo ante un determ nado

supuesto de sujeci 6n a gravanmen".

En segundo lugar, debenmpbs analizar si el térmno
"beneficio fiscal" es la voz que permte aunar todos |os
supuest os susceptibles de generar gasto fiscal, para |lo cua
henos de referirnos brevenente a | os contenidos teodricos de |a

doctrina juridica acerca del concepto de exencion fiscal.

El desarrollo de esta concepcidn en el éanmbito juridico
refleja que la técnica nediante la cual se ejercita un
beneficio fiscal se denom na exencio6n, ya que, siguiendo a
SAINZ DE BUJANDA (1964, p. 427), la exencion "aparece, en
efecto, conb una técnica inpositiva que puede afectar a todos
los elementos estructurales de la relacidén tributaria -al
presupuesto de hecho, a la base inponible, a los tipos de
gravanen, a |los sujetos o a |las cuotas—y que, con relacién a
|a carga que la aplicacion nornmal del tributo traiga consigo,
se dirige a provocar un efecto desgravatorio, total o parcial
en beneficio de ciertas personas, 0 respecto a determ nados
supuestos facticos". Para evitar confusiones termnol égicas,
SAINZ DE BUJANDA (1964, p. 459) sefiala que "para referirse a

| as exenci ones parciales se utilizan, a veces, en |la doctrina,
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otro tipo de vocablos. Se habla, en efecto, de bonificaciones
y reducciones, cuyo sentido no puede ser otro que el que acaba
de indicarse, es decir, el de una mnoracion de |a deuda
tributaria que normalnmente surgiria en el caso de que |a
exenci 6n parcial no hubiera sido establecida. Las exenciones
parci al es pueden revestir diversas npdal i dades técnicas segln
el elenmento de cuantificacién de la relacion tributaria que se
utilice para provocar el efecto deseado. Asi, por ejenplo,
puede habl arse de bonificaciones en |a base inponible, en |os

ti pos de gravanmen o en |la cuota inpositiva".

Conb expresan CORTES DOM NGUEZ y MARTIN DELGADO (1977,
p. 308), "hay exencion tributaria cuando una norma (|| amda
norma de exenci 6n) establece que una norma tributaria no es
aplicable a supuestos de hecho que realizan la hipo6tesis de
dicha norma tributaria, o cuando inpide que se deriven |o0s
efectos juridicos del nandato de esta norma tributaria para

| os sujetos fijados en | a norma de exenci 6n”

A partir de la obra de Sainz de Bujanda, ya clasica,
Teoria juridica de la exencién tributaria, |a consideracién de
| a exenci 6n pasa de ser asimlada conob el establecimento de

un privilegio a insertarse plenanente cono un el emento nmas de
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sistema juridico-tributario. Conpb sefiala PONT CLEMENTE (1986

p. 3), "hoy es pacifica la doctrina en considerar |as
exenciones conb un instituto juridico -y no conob una
mani festaci 6n arbitraria del poder politico— y, por tanto,
conb una nateria reglada sonetida al inperio de la |ley
constitucional y ordinaria”, aunque pese a ello haya que
reconocer que "las exenciones son una cuestion harto proclive
a escapar de la norma juridica para caer en el terreno de la

pura di screcionalidad politica".

Esta proclividad se materializaria fundanmental nente
cuando se conciben y aplican |las exenciones en atencién a
noti vaci ones extrafiscales. A partir de aqui, segun PONT
CLEMENTE (1986, p. 91), "surgen en el seno del propio Estado
dos val oraciones distintas y, en cierto nodo, dispares. Una de
ellas se centra en la justicia tributaria o, si se quiere,
financiera, que consiste en la distribucién o reparto del
coste de la actividad publica segun |la capacidad contributiva
de cada uno. Ora, descubre en el tributo su bondad para
incidir en el sistema econom co a través del que se pretenden
incrementos del bienestar material. Anbas valoraciones se
presentan, en un priner plano, conb sugestivas y dignas de

t omar se en consi der aci 6n".
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Est as dos val oraci ones o visiones, principalmente gui adas
por el &nbito cientifico del Derecho en un caso y de la
Econonia en el otro, han de ir necesarianente unidas de forma
interdisciplinar para que resulte fructifera |a conprensi 6n de
| os beneficios fiscales. Conp sefiala BRANA PINO (198la, p.
97), "la finalidad o racionalidad de I|as exenciones hace
referencia a que su concesion se guie por razones
perfectanente definidas, entre las que cabe incluir notivos
soci o-econdém cos de aceptarse el hecho de que el sistemn

fiscal atienda a fines extratributari os".

Pero con todo | o que antecede, quedan aun nuchos canpos
abiertos en la delimtacidon que nos ocupa, Ya que conp
reconocia ALBINANA GARCI A-QUI NTANA (1985a, p. 246), "es
i ndudable que la referida |ista de exenciones, reducciones,
etc., no puede entenderse incluida en |a expresion «beneficio
fiscal» (...). En primer lugar, porque el beneficio fiscal se
encuentra fuera del contorno normal del tributo, esto es, conp
auténtica excepcidén, y éste no es el supuesto de Ilas
«deducci ones» exigidas por |a propia naturaleza del tributo de
que se trate, ni, tanpoco, el de |las «exenciones» que I|a
sistematizaciéon de los tributos inpone por exigencias

técnicas, ni tantos otros casos que la legislacion de cada
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tributo establ ece sin proposito de conceder un «beneficio» al
contri buyente. Y en segundo térnino, porque |a incorporacién
de los beneficios fiscales a |os Presupuestos General es del
Estado (segun el articulo 134.2 de la Constituci 6n espafol a de
1978) esta afirmando, inplicitanente, que solo conprende |os
I l amados «gastos fiscales», esto es, |los que responden a
aut énti cas exceptuaciones dictadas por la politica econonica
conp estinmulo, fonento o incentivo de determ nadas operaci ones
o actividades econdém co-privadas y, por tanto, sustituibles
por subvenci ones —ondi ci onadas— con cargo a | os presupuestos

de gastos publicos".

Esta misma opinidén |la expresa AARON (1971, p. 40) cuando

di sti ngue entre "incentivos fiscal es” y "provi si ones
fiscal es". Para este autor, los prineros persiguen I|a
reasi gnaci 6n de recursos para inpul sar la eficiencia

econbénmica, mentras que |os segundos responden a razones de
equidad por cuanto "tienen efectos favorables sobre Ila
distribucion de la renta por escalones de renta, situacién
famliar, grupos de edad u otras categorias soci oeconém cas".
En esta perspectiva, so6lo los incentivos asi definidos
nerecerian el nonbre de beneficios fiscales, al reflejar una

vol untad politica especifica.
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Enpero, a nuestro entender y en resum das cuentas, |o que
caracteriza al gasto fiscal no es que el beneficio fiscal se
inserte en la funcion de asignacioéon, en la de distribucidén o
en la de estabilizacién, sino la atribucidon de recursos
publicos a una finalidad, sea ésta la que sea, nediante la

técnica de | a exencioén fiscal.

Las posibles dudas conceptual es se centrarian, entonces,
en det erm nados supuestos sobre |os que existe diversidad de
posturas acerca de su consideraci 6n conp beneficios fiscal es,
entre |los que se encuentran |los <casos de la |lamda
"no-sujecion tributaria", el denominado "mininp exento" y la
concesi 6n de perdones, condonaciones, rebajas, ammistias o

nor at ori as.

3.2. LOS SUPUESTOS DE "NO-SUJECION TRIBUTARI A" Y DEL "M NI MO

EXENTO'.

Tradi ci onal rente, han existido dudas, discusiones vy
di screpancias acerca de si l|la existencia normativa de
denomi nado "mninb exento" y de determ nados supuestos de

"no-suj eci 6n" eran o no beneficios fiscales. Los defensores de
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la tesis de que si constituyen gasto fiscal argunentan que
tal es exclusiones suponen una pérdida de ingresos fiscales,
por |o que desde el punto de vista econdm co deberian ser

i ncl ui dos en este concepto.

Nuestro punto de vista, sin enbargo, no admte dudas
acerca de lo erréneo de esa posicioOn: para que sSe genere un
gasto fiscal es inprescindible que se haya concedido un
beneficio fiscal que, a su vez, no puede existir si no se ha
produci do un supuesto de sujecion al que se le aplique una

exenci 6n, que es el caso que nos ocupa.

Es decir, determ nados supuestos que estan "no-sujetos”
al inpuesto de que se trate suponen una nmerna de | o0s ingresos
fiscales potenciales y, adenas, pueden representar un grave
atentado contra el principio de la justicia en la inposicion
pero en ningun caso tienen un sentido desgravatorio al ser
normas que conforman el réginen general de los tributos, y no
excepciones al msno. Por |lo tanto, |as posiciones contrarias
a su existencia pueden venir dadas por la idoneidad o no de
que dichos supuestos estén contenplados en las nornmas

tributarias y en relaciéon con |lo que deberia ser una
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estructura fiscal ideal, pero no constituyen beneficio fisca

ni, en consecuencia, generan gasto fiscal.

Por otra parte, la figura |lamda confusanmente "m nino
exent 0" tanpoco puede considerarse que constituya un beneficio
fiscal ya que se asimla a la no-sujecidn tributaria a pesar
de su denoninacién. Asi, conb ha expuesto ALBINANA GARCI A-
QUI NTANA (1985a, p. 248), "se |lamm exenci6n técnica a la que
no constituye una excepcion al réginmen juridico general del
correspondiente tributo, sino que estd al servicio de la

raci onal i dad del sistena en que aquél se encuentra inserto”.

En el nisnmp sentido, NUNEZ PEREZ (1986, p. 328) niega el
caracter especial de esta figura de la siguiente forma: "la
consi deraci 6n del denom nado «nininb exento», «limte exento»
o «nininmo inmponible» en relacion a cada una de las figuras
tributarias que integran el sistema tributario, aun a pesar de
que a nivel de «realidad normativa» se confornen técnicanente
a través de «nornmas de exenci 6n», no pueden ser conceptuados
conb auténticas «exenciones» desde una perspectiva juridico-
material, pues tales supuestos resulta innegable se definen vy
caracterizan juridicamente conb no idbéneos para formar parte

del «objeto-fin» perseguido por el |legislador a través del
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establecimento nornmativo de cada figura tributaria en

particul ar".

En definitiva, se trata de distinguir entre | os conceptos
juridicos de "exencion" y de "no-sujecion", que BRANA PINO
(1981a, p. 94) resune de la siguiente forma: "la no sujecidn
(...) se caracteriza (...) por la inexistencia del presupuesto
de hecho del tributo, definiéndolo de forma negativa e

i npi di endo | a aplicacioén del tributo (...).

Por el contrario, en la exencion (...) han de concurrir
dos nornmas, la prinera de sujecion y |la segunda de exenci 6n,

por | o que ésta exige la sujecion previa al tributo".

En pal abras de ALBI NANA GARCI A- QUI NTANA (1979a, p. 49),
"la «exencion» inplica el sonetinmento al respectivo tributo a
diferencia de la «no sujeci6n» que, conp |a propia expresion
advierte, hace referencia a |os actos, negocios, actividades,
conportanmi entos, etcétera, situados a extramuros del objeto o

mat eri a de gravanmen".
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3.3. OTROS SUPUESTOS QUE NO SON BENEFI CI S FI SCALES.

Con |l a discusién anterior no se cierra el anbito de |os
debat es sobre qué supuestos deben ser considerados heneficios
fiscales, existiendo otra serie de figuras que en ocasiones
han sido objeto de dudas acerca de si deben ser consideradas o

no cono generadoras de gasto fiscal

En primer lugar, tienen particular interés |as posiciones
exi stentes sobre |as bonificaciones en |os tipos de gravamen®
Conb es sabido, la teoria convencional centra su atencion en
intentar delimtar si la existencia de tipos reducidos form
parte de l|la "estructura normal" de los inpuestos y no
constituyen beneficios fiscales o si, por el contrario,
representan desviaciones respecto a ese "sistema fisca
normal " y, por |lo tanto, pueden considerarse oono beneficios

fiscal es.

La postura nmayoritarianente aceptada es la de incluir |os

ti pos de gravanmen reduci dos entre | 0os supuestos que han de ser

8Esta discusién nmantiene su actualidad en nuestro pais ya que el gobierno
espafiol ha adoptado recientenente |a postura de incluir en el Inforne
econdm co-financiero sobre gastos fiscales en |0s Presupuestos General es del
Estado para 1997 la existencia de los tipos reducido y superreducido en el
I'VA compb gasto fiscal, criterio desechado hasta ese nmonento. Ver M N STER O
DE ECONOM A Y HACI ENDA (1996, p. 105).
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consi derados conb generadores de gasto fiscal. Ese es el
criterio, por ejenplo, de MOON (1989, p. 56), para quien "los
gastos fiscales tanbién pueden tomar |la forma de tipos
i mpositivos preferenciales, 1o cual reduce la cuota |iquida
nmedi ante la concesion de tipos naAs bajos para un grupo
particular de contribuyentes. La recaudaci 6n perdida por tal
nmedida se calcula multiplicando la cantidad a la cual se le
aplica el tipo preferencial por la diferencia entre el tipo

regular y el tipo reducido".

Sin enbargo, tanbién existen opiniones contrarias a esta
tesis, conmb |la de CARBAJO VASCO (1991, p. 20) cuando se
refiere al Inpuesto sobre el Valor Afadido (en adelante [|VA)
ya que, para él, la existencia de un tipo reducido supondria

un gasto fiscal si considerasenns el tipo estandar cono |a
alicuota cominnente aceptada, pero todos sabenps que Ila
cuantia de la msna es aleatoria, cada pais aplica un
porcentaje diferente, se altera con el tiempo y los
condi cionantes de la Politica Fiscal, etc., es ms, existen
mil tiples alicuotas en el IVA 1o que inpide considerar a una

de ellas comp referente; en suma, habrd que entender Ia

determ nacion de los tipos de gravamen en el [|VA cono un
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parametro estructural, no susceptible de entrar en el analisis

de | os gastos fiscal es".

En el m sno sentido, HUDDER (1993) exam na el problem de
definir una "estructura inpositiva normal" en relaci6on a la
diversidad de tipos de gravamen en la inposicidn sobre |as
ventas, |legando a la conclusién de que no existe un nodelo
aceptable en el cual basar tal estructura, por lo que |os
informes de gasto fiscal en esta materia deben realizarse en

conparaci 6n a | o que es cominnente gravado en otros Estados.

Sin enbargo, l|a cuestion no debe basarse en opinar
tedéricanente si se trata, o no, de paranetros estructurales
respecto a un "sistema fiscal ideal”, sino en delimtar
técnicanente si se trata o no de beneficios fiscales tal conp

| os henpbs defi ni do.

Asi, a nuestro juicio, la existencia de un tipo reducido
no es un beneficio fiscal y, en consecuencia, no se produce
ni nguna aplicacion de fondos publicos a través del gasto

fiscal, por |as siguientes razones:
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En prinmer lugar, porque para ser beneficio fiscal ha de
suceder que ante un supuesto de sujeci6n al gravamen, exista
una exencion, hecho que no se produce ya que los tipos
i mpositivos reducidos no son una técnica de exencidn

tributari a.

En segundo l|ugar, porque |a consideracion de |os tipos
reduci dos cono nedidas dirigidas a favorecer actividades o
contribuyentes particulares, no inplica que sea un gasto
fiscal, ya que en caso contrario habria que considerar
cual quier estructura de tipos inpositivos por debajo del
maxi mo cono beneficios fiscales, por ejemplo en el Inpuesto
sobre la Renta de |as Personas Fisicas; de la nmism form, vy
avanzando un paso mas, habria que considerar tanbi én que |os
ef ectos econom cos de |la |egislacién constituyen gasto fiscal,
aunque dicha normativa | egal no actue a través del

pr esupuest o.

Por ultino, no aflade claridad, puesto que en el réginen
| egal vigente del tributo se especifica a qué actividades o
contri buyentes afectan estas nedidas, por | o que su concesioOn

y disfrute es perfectanente transparente.
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En segundo lugar, tambi én se ha discutido doctrinal nente
la conveniencia de tomar en consideracion |os denoni nados
"gastos fiscales negativos" y las sanciones fiscales® cuyo
efecto es, en expresion de SURREY y MDAN EL (1979, p. 242),
“penalizar al contribuyente al requerirle un pago inpositivo

mayor que el que ocurriria bajo |a base inponible nornal"”

Estos elenentos, que generan una mayor presioéon fiscal
sobre |l os contribuyentes, son totalnente ajenos a la materia
gue nos ocupa, puesto que nada tienen que ver con |as
exenci ones que delimtan |la existencia de beneficios fiscales,
ni  suponen una aplicaci6n de recursos publicos conb el gasto
fiscal. En definitiva, su consideraci6n sélo puede generar
confusion e inexactitudes respecto a la nmteria objeto de
estudio, por |o que resulta indatil wuna aproxinacién ms

detal |l ada a estas figuras.

Por ualtino, existen otras figuras sobre |as que tanbién
se ha discutido doctrinal nente acerca de si deben considerarse
cono generadoras de gasto fiscal, ya que representan una

m noraci 6n en los ingresos publicos: seria el caso de la

®Ver SURREY (1979, p. 27), quien considera incorrecta y confusa |a expresion
negative tax expenditures y defiende la wutilizacion del térmno tax
penal ti es.
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concesi bn de perdones, condonaciones, rebajas, ammistias o

nmor at ori as.

Asi, por ejenplo, SANZ SANZ (1991, pp. 731-732) opina que
"desde un punto de vista estrictamente econdom co, toda
renuncia a un ingreso deberia etiquetarse de gasto fiscal. Por
tanto consideranbs que no s6lo las exenciones entrarian a
formar parte de los gastos fiscales sino toda accion
deliberada y regulada que suponga una pérdida de ingresos
efectiva, con lo que |la «saca» de gastos fiscales se deberia
anpliar a | os supuestos de no sujeci 6n, condonaci 6n de deudas,
pérdi das de ingresos derivados de conveni os internacionales o
cualquier otra forma de renuncia a cantidades que fuesen

suscepti bles de formar parte del hecho inponible genérico".

No cabe duda que aceptar el anterior punto de vista,
segun el cual toda minoracién de ingresos publicos es
susceptible de ser considerada gasto fiscal, supondria
trasladar la concepcion del gasto fiscal al I|inbo de |as
i ndefiniciones y renunciar a wun valioso instrunento de
andlisis que intenta dejar fuera la apariencia de 1|os
f endnenos econom cos para profundizar en |la esencia de |os

msnos. Asi, admitir dicha concepcion de gasto fisca
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sinplenente representaria volver sobre nuestros pasos Yy
establ ecer discusiones sin fin y sin fundanento acerca de | os
el ementos del hecho inponible, es decir, regresar a la

di scusi 6n acerca del disefio del sistema fiscal Optino.

A nuestro entender, la referencia tiene que ser
absol utanmente clara y precisa: el nmarco |legal vigente es el
anico que puede indicarnos qué supuesto constituye una
excepci 6n al réginmen general del tributo que se ha articul ado
| egal nent e nmedi ant e una exencién tributaria ante un
det er mi nado supuesto de sujecion. En térm nos econdm cos, esta
situaci 6n representa la puesta en nmarcha de un beneficio
fiscal que supone una mnoraci 6n de |la deuda tributaria y que,
por tanto, es un gasto publico en l|la npdalidad de gasto

fiscal.

Las excepciones al réginen vigente del tributo que
constituyen beneficio fiscal y que, por tanto, generan gasto
fiscal, son anicanente |as que operan nediante la técnica de
| a exenci on, esto es, deben darse dos supuestos: prinero, el
de |l a sujecion; segundo, el de la exencion. En el caso de |as
condonaci ones y casos asimlados no existe |la exenciodn, sino

gue operan conb excepciones una vez constituida |a deuda
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tributaria, mentras que el

est abl eci m ento de | a deuda.

caso de la exencioén es previo al
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1. | NTRODUCCI ON.

Una vez delimtado el concepto de gasto fiscal de fornma
precisa y operativa, debenbs abordar la técnica para la
integracion de los créditos de gasto fiscal en el estado de

gast os del Presupuesto.

Conb verenos a |lo largo de este capitulo, no sélo es
posible clarificar la problematica del gasto fiscal y su
traslacion a |los docunentos presupuestarios, sino que es

necesari o por |as siguientes razones:

a) a nivel tedérico, por la necesidad de transparencia
(informacion y control) de las ayudas realizadas a
través del sistema fiscal, lo cual es inherente a |la

claridad exigida a la actuacion de |os poderes

publicos. De hecho, la propia acufacién del térmno
"gasto fiscal”™ respondia en sus origenes a Ila
recl amaci 6n del cunplimento del principio

presupuestari o de transparenci a.

b) a nivel practico, por |a incapacidad de |as actuaciones

exi stentes en |la actualidad para resolver |os problenmas
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gue plantea el gasto fiscal respecto a su delimtacion,

cuantificaci 6n y eval uaci 6n de sus efectos econdm cos.

Asi, | as di ficul tades deri vadas de no delimtar
correctanente el térmno y la estéril polémca acerca de su
encaje dentro de una concepci 6n ideal del sistema fiscal, han
ori ginado unas practicas internacionales dispares y difusas.
De hecho, los distintos paises que han incorporado andlisis
sobre el gasto fiscal han enpleado el térm no de nuy variadas
f or mas Y, ademas, utilizando cono el enent o basi co
di ferenci ador el que se trata de desviaciones de un "sistenn
fiscal normal" de referencia, entendido conbp una aproxi nmaci én

al "sistema fiscal ideal"?°.

Bajo estas prem sas, se ha conformado un variopinto nodo
de entender I|la problematica del gasto fiscal, |o que ha
generado el establecimento de |os |l anmados "presupuestos de
gastos fiscales", "cuentas de gastos fiscales" o "informes de
gastos fiscales", con el fin de intentar, eso si, hacer nas
visible la anteriornmente opaca i nformaci 6n sobre |a aplicacion

de recursos realizada a través del sistema fiscal.
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Pero, una vez superadas las |limtaciones conceptual es, el
camno a seguir no es otro que asignar cada gasto fiscal a
objetivo que realnente persigue e integrarlo en las partidas
presupuestarias del programa de gastos correspondi ente,
permtiendo asi, por un l|lado, las tareas de informacidn y
control 'y, por el otro lado, la nmedicién de sus efectos

econdm cos.

En esta perspectiva, lo que hasta ahora ha sido
consi derado conp sustancial, el establecer de algin nodo un
listado de las desviaciones respecto a un "sistema fiscal
normal "™ de referencia, esto es, el |lamdo "presupuesto de
gastos fiscales" o0 "presupuesto de beneficios fiscales",
quedaria reducido a un segundo plano, a el enmentos docunental es
de apoyo en una estructura presupuestaria nucho mas
transparente a través de la integraci 6n del gasto fiscal en el
estado de gastos del Presupuesto, o que pernmtird Ila
conparaci 6n entre instrunmentos alternativos para al canzar |os
obj etivos propuestos por el grupo o grupos politicos con

responsabi | i dades de gobi er no.

10 Ver al respecto el informe de | a OCDE (1996).
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Antes de analizar conp se puede realizar esta tarea y |as
dificultades con |as que nos podenbs encontrar, es necesario
prof undi zar sobre |as razones por |as que se debe actuar en
esta via, o que nos pone en relacion con la msm concepci 6n

del Presupuesto.

2. EL PRESUPUESTO Y EL GASTO FI SCAL.

Las razones por las que el gasto fiscal ha de incorporarse
en el estado de gastos del presupuesto derivan de |a necesidad
de conocer, nitidanmente, |as aplicaciones de recursos publicos
gue se realizan a través de este instrunento de actuacion. Y
no sol amente porque representan un volunen inportantisinmo de
recursos que, respecto a algunas politicas concretas, superan
a |los gastos directos dirigidos al msno objetivo sino porque,
en una Haci enda publica denocratica, no es de reci bo mantener
oculta la actuaci 6n de | os poderes publicos nediante este tipo

de "gasto silencioso” o "gasto oculto".

Asi, la existencia de un gasto fiscal que no esté
i ntegrado plenanente en el estado de gastos del Presupuesto

atenta contra principios generalnmente aceptados por la
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doctrina conbo requisitos basicos que deben cunplir |os

docunent os presupuestari os.

En esta linea debenps destacar que, medi ante el
instrumento del gasto fiscal, |os poderes publicos esconden |a
aplicacion de recursos publicos realizados a través de
sistema fiscal, por lo que resulta nernmada |a capacidad del

| egi sl ativo para control arl os*’.

Pero, adenmas, el hecho de que el Presupuesto no recoja la
totalidad de los créditos para gastos, sino unicanente |os
asignados a |los gastos directos, deja sin contenido el
principio de Universalidad y su traduccion contable del
Presupuesto Bruto, distorsionando fuertenente los analisis y
consi deraci ones sobre el coste que tienen |as actuaciones
publicas y sobre el destino final que tienen estos recursos®?
lo que a su vez supone |a quiebra de otros principios

presupuestari os cono el de Publicidad y el de Especificaci on.

11 Conp verenps més adelante, la existencia de los |lamados "presupuestos de

gastos fiscales" no altera esta realidad, pese a que supongan un pequefio
avance.

2 En el anbito académico, resulta curioso observar cénmo los andlisis
econdénicos que se realizan sobre el gasto publico generalnente no
contenpl an, sal vo contadas excepci ones, |as actuaci ones que se |l evan a cabo
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En este sentido, l|la preocupacion por la proliferacién de
beneficios fiscales, por sus efectos econémcos y por Ila
opaci dad que les caracteriza, ha |levado a la formulacion de
distintas iniciativas para aprehender esta realidad!® pero a
quien se le atribuye generalnmente la prinmera propuesta de
i ncorporar este analisis en el presupuesto es a LAURE (1956,
p. 407) cuando, tras reconocer que la fuente principal de la
conplejidad de un sistema fiscal es "la propension a |os
privilegios", propuso conop foérrmula de sinplificacion "que se
aconpafase al proyecto de ley preparatorio del presupuesto de
cada afio un estado en e que se hiciese aparecer el
rendimento que se obtendria de los inpuestos si las
exenci ones quedasen totalnente suprimdas. En otro cuadro
estadistico quedarian pornenorizadas estas exenciones con |a
eval uaci 6n del sacrificio de ingresos que cada una de ellas

origina".

La msma preocupaci on sobre el efecto de |as ayudas
establecidas a través del sistema fiscal |a expresé SURREY
(1973, p. 149) cuando sefal6 que originan "confusion vy

divisiéon de la autoridad legislativa y en el proceso

a través del gasto fiscal, a pesar del reconocimento de que se trata
i gual mente de un gasto publico.
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adm nistrativo, dificultades en l|la realizacion del control
presupuestari o, confusién para descubrir y fijar | as
prioridades nacionales, y peligros para |la propia estructura

i mpositiva".

Asi, su concepto de gasto fiscal incide en |a necesidad de
hacer vi si bl e est a real i dad en | os docunent os
presupuestari os’. De hecho, careceria de sentido el utilizar
el térmno si no es para conocer efectivanente |a aplicacion
de | as ayudas establecidas a través del sistema fiscal. Asi |lo
reconocen SURREY y MDANI EL (1979, p. 287) al afirmar que "la
esencia del concepto de gasto fiscal es que | as
consi deraciones de politica fiscal que envuelven |o0s gastos
fiscales estan esencialnente relacionadas con el proceso
presupuestario. De aqui que, en cualquier valoracion de |os
gastos fiscales, es necesaria una aproximcion coordinada

entre la politica fiscal y |la politica presupuestaria”.

Ahora bien, intentar trasladar |la idea del gasto fiscal a

| os docunentos presupuestarios supuso una nueva fuente de

13 Por ejenplo, los informes sobre subsidios fiscales que se publican en la
Republ i ca Federal Al enana desde 1959.

4 Comp sefiala FORMAN (1986), la intencidén basica de Stanley S. Surrey al
acufar el térmno "gastos fiscales" era precisanmente el que se incorporase
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dificultades, no so6lo en térmnos de nediciodn (conb verenos
mas adelante) sino fundanmental nente porque, si no habia
unani m dad en el concepto, dificilmente podia haberla en I|as

formas de plasnarl o.

Sin enbargo, ante la evidencia de que el térm no nacia con
la finalidad de su integraci 6n presupuestaria, pareci 6 idoneo
establecer |lo que se ha dado en denom nar "presupuesto de
gastos fiscales" conb expresion sistematica y cifrada de |as

cuentas de gasto fiscal.

Esta concepci 6n |a expresa perfectanmente FUENTES QUI NTANA
(1974a, p. 19) cuando sefiala que "el presupuesto de gastos
fiscales parte de una idea sinple: la de que Ila
Adm ni straci 6n, el Poder Legislativo y la opinidon del pais
conozcan, con la msnma precisién que |os gastos publicos
autori zados en el presupuesto ordinario, |os gastos fiscales
(...). El presupuesto de gastos fiscales identificaria,
clasificaria y cuantificaria t odas | as exenci ones,
deducci ones, desgravaciones o0 ventajas fiscales vigentes
concedi das por el sistema tributario. Ese presupuesto deberia

prepararse, al igual que el presupuesto ordinario, por una

tanto en el Inforne Anual del Secretario del Departanento del Tesoro conp en
el Presupuesto del Presidente.
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unidad admnistrativa de |a Hacienda, aconpafando  al
presupuesto de gastos fiscales del correspondiente estudio
sobre |a pertinencia y oportuni dad de esos gastos publicos de
caracter fiscal. El presupuesto de gastos fiscales discurriria
a partir de aqui en forma paralela al presupuesto ordinario:
se presentaria con él para su estudio por el Poder
Legislativo, se discutiria puablicamente, se aprobaria, se

adm nistraria, se juzgaria y se descargaria final nente".

La msma opinion expresa CORELLA AZNAREZ (1984, p. 27)
cuando define el presupuesto de gastos fiscales conb "una
relaci 6n cuantificada de |as desviaciones existentes en un
sistema fiscal, con respecto a las caracteristicas de |os
i npuest os generales, y establecidas con objeto de conceder

i ncentivos o ayudar a superar determ nadas dificul tades".

La inportancia que tiene la elaboracion de un presupuesto
de gastos fiscales la refleja este msno autor cuando sefal a

gue es "el docunento indispensable para analizar el origen, el
destino y la justificacion de |as diferentes ayudas fiscal es.
El analisis debe perseguir el conocimento del reparto y la

real i zaci 6n de un bal ance entre |os beneficios recibidos por

| os sectores y grupos favorecidos y |los recursos disponibles,
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de manera que se pongan de relieve la racionalidad de |os
diferentes Gastos Fiscales, después de soneterlos a 1|os

correspondi entes tests de |la equidad y de |a eficiencia".

Por o tanto, se trata de dotar de transparencia a un
instrumento de la politica de gasto publico que, en ausencia
de docunent os especificos que o] regul en, escapa
frecuentenente al necesario control parlanmentario y desvirtua
fuertenente el contenido msnb del proceso presupuestario y de
sus cifras, ya de por si convertido en un docunento neranente
formal por ser escasa o nula la informaci 6n que recoge sobre
| os hechos relevantes de |a ejecuci 6n presupuestaria o sobre

| os escenarios a nedio plazo en que se insertan®®.

De hecho, <carece de sentido |a marginacion del gasto
fiscal de la estructura de gastos del presupuesto, ya que,
cono henpbs visto, atenta decididanente contra principios
presupuestari os que siguen siendo basicos en una denocracia

parl amentaria, con las limtaciones y matices que se quiera.

En esta linea, y atendiendo al sentido udltino al que

responde |a necesidad de profundizar en esta via, ARGUELLO
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REGUERA (1977, p. 84) apunta que "curiosanmente este en
apariencia nuevo concepto de «presupuesto de gastos fiscal es»
no pretende ser otra cosa que la rehabilitaciéon de 1os
principios clasicos de presupuesto universal y presupuesto
bruto (...). La caida del dogma del presupuesto equilibrado no
tenia por qué arrastrar tras de si el resto del edificio
clasico, cuya vigencia en cuanto a |os demas objetivos
general es perseguidos —#nformacién y control— no podra
desaparecer jamas, |lo cual no significa que las técnicas
especificas que permitan su ejercicio no deban adecuarse de
manera pernmanente a la realidad de cada nonento histoérico.
Pero esta adaptaci 6n no debe conducir a la confusién entre |lo

accesorio y |lo principal".

Bajo este msno principio presupuestario de universalidad
y su traducci 6n contable de presupuesto bruto, que exige que
| os Presupuestos contengan separadanente |los ingresos y |os
gastos  por sus inportes brutos o integros, ALBI NANA
GARCI A- QUI NTANA (1979, p. 50) dice que "las cuotas o deudas
tributarias deben ser aplicadas al Presupuesto de ingresos y
contraidas en la contabilidad ejecutiva o presupuestaria por

sus inmportes «integros» (...) con objeto de que refleje la

15 Ver GONZALEZ- PARAMD (1992).
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recaudaci 6n del respectivo tributo confornme al contorno normnal
del misnp, esto es, sin deduccidn o reducci 6n alguna en virtud
de exenci 6n o bonificacion que, en definitiva, constituyen un
«coste» para l|la conunidad politica al servicio de 1los
intereses generales y que cono tal debe figurar en el

Presupuest o de gastos".

En esta exigencia de informacion y control se encuadra |a
necesi dad de hacer plenanmente visible las politicas de gasto
que se establecen a través del sistema fiscal, lo que va a
reflejar perfectanmente el car acter i nstrunent al de la
utilizaci6n del gasto fiscal®®. Conp seflala CORELLA AZNAREZ
(1984, p. 20), "el objetivo fundanental no consiste en la
reali zaci 6n de juicios de valor de las partidas incluidas en
él, sino que pretende su identificacio6n y val oraci 6n poni endo
de manifiesto la relacion existente con las partidas vy
clasificacion del Presupuesto de  Gastos Directos. En
definitiva, el Presupuesto de Gastos Fiscales facilita el
conocimento del quién, cuanto y para qué de |as ayudas

guber nanment al es que se realiza a través del sistenma fiscal”

16 Para PAN (1979, p. 15) "el propo6sito de un presupuesto de gastos fiscales no
es, y no debe ser, analizar o juzgar nedidas fiscales. Su propésito no es
determinar la eficiencia de nedidas particulares o decidir si |as nedidas
son deseabl es o deberian ser canbi adas; su propésito es proveer infornacién
en orden a pernitir el debate sobre la eficiencia y deseabilidad de |as



Capitulo I1: Laintegracion presupuestaria del Gasto Fiscal 69

La necesidad de contar con infornaci6n, de saber hacia
dénde se dirigen | as aplicaciones de recursos publicos, en qué
nmedida y cual es su efectividad esta trenendanente |igada con
la estructuraci 6n del proceso presupuestario y con |os
probl emas que, en la préactica, dicha estructura genera para el
control. Conb reconoce BENKER (1986, p. 403), en l|la actualidad
| os gastos fiscales "rutinariamente escapan a una rigurosa
i nspecci 6n", por lo que los |egisladores no pueden ejercer un
fuerte control sobre el gasto estatal si pasan por alto "la
anplia asignacion de recursos estatales a través de gastos

fiscal es".

Esta situaci é6n | a resume FUENTES QUI NTANA (1974a, pp. 8-9)
cuando sefiala que "la Hacienda conp instituci6n esta preparada
para ingresar o para gastar. Sus departanentos y unidades
adm ni strativas gestionan, inspeccionan o0 recaudan inpuestos;
controlan, intervienen o autorizan |a realizacién de gastos.
El incentivo es una extrafia nezcla de anbas instituciones.
Afecta a los ingresos en cuanto |los dismnuye, pero no es un
i mpuesto, es un gasto en cuanto que |la renuncia del ingreso
del Tesoro supone una innediata aplicacién en favor de quien

disfruta del incentivo correspondiente, aunque sea un gasto

nmedi das fiscales a perseguir sobre |la base de mas informaci 6n que |la que
actual mente se tiene de | as operaci ones gubernanent al es".
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sin pago, puesto que no exige desenbol so efectivo del Tesoro.
Este carécter hibrido del gasto fiscal le pernite obviar la
rigurosa disciplina que inpone, de un lado, |la Adm nistracion
tributaria, o de otro la Intervencidn presupuestaria. €El
resultado es que el gasto fiscal no esta cubierto
especificanente por los ©programas de |os departanentos
ej ecutivos de |la Hacienda Publica. Esta ausencia de contro
facilita extraordinarianente la proliferacidén de |os gastos

fiscal es".

Por o tanto, en el analisis del gasto fiscal y de |os
docunent os presupuestarios que |o contenplan, cobra una
especial inportancia el aspecto de la transparencia y el
control. Y no s6lo en su tradicional acepcioén fiscalizadora de
la utilizaci6on de | os caudal es publicos, sino fundanental nente
por la riqueza de informaci én econémica que deriva de una
| abor de control estructurada convenientenente a tal fin, de
forma que tanbién permta nejorar la estructura, | os

procedi mi entos y |as actuaci ones del sector publicol’.

7 Existe una anplia literatura sobre la interrelacion entre |os procesos
| egislativos y la conformaci 6n del gasto fiscal [ver, por ejenplo, MDAN EL
(1979b), SUNLEY (1980), SURREY y MDAN EL (1980), KOBRAK y GREGORY (1993),
pero sobre todo ElI SENSTEIN (1961)], sobre |los procesos de realizacién y de
revision legislativa de los informes de gasto fiscal [ver al respecto
McI NTYRE (1976), TAYLOR (1993), GOLD y NESBARY (1985) y VASCHE (1987), entre
otros] y tanbién del uso que se hace de estos infornes por parte de |os
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En este sentido, ARGUELLO REGUERA (1977, pp. 87-88)
considera que el presupuesto de gastos fiscales nos enfrenta
claramente a |a necesidad de superar el clasico concepto de
control, que se ha tornado equivoco con |la creciente
partici paci 6n del Sector Pablico en la actividad econdm ca.
Asi, para este autor, debe existir un control en cuanto a la
conveni encia de establecer una reducci6on o de prorrogar |as
exi stentes; en la fase de ejecucion, |los beneficiarios de |as
ayudas deben ser sonetidos a inspecciones periddicas tendentes
a conprobar si cunplen los requisitos a que se condiciond el
beneficio fiscal; en cuanto a la rendicion de cuentas, es
absol utanmente inprescindible el que la msm se haga en
funcién de los datos de la contabilidad publica, que debe

i ncorporar a sus registros todos |os beneficios concedi dos.

En la msma |inea, HERRERA NI ETO (1981, pp. 201-202 y 205)

seflal a que "el Presupuesto de Gastos Fiscales conp integrante
del Presupuesto General del Estado no se escapa a ese control,
sino que por el contrario y a causa de |las circunstancias que
en él inciden, el control debe ser, si cabe, mas exhaustivo y

m nuci 0so, pues recordenbps que estanbs ante un instrunento

donde | as circunstancias coyunturales de todo tipo influyen de

gestores publicos [ver, por ejenplo, HARRIS (1990 y 1993), HARRIS y H CKS
(1992) y DAVENPORT (1980)].
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una nmanera asonbrosa, Yy se esta produciendo un gasto en
beneficio de personas o grupos particul ares por encim incluso
del propio interés general”. Ademads, aflade que "sus controles
sobrepasan | os significados clasicos, para introducirse ms en
el canpo de la oportunidad y |la eficacia, abandonando un poco
el exclusivo de la legalidad y limtacion que es |o que se ha

veni do haci endo hasta ahora"'2.

Ademés, | a particul aridad que supone |a ausencia de flujos
financieros directos en esta nodalidad de gasto publico hace
que, conb expresa GONZALEZ SANCHEZ (1980, pp. 76-77), "el
control de los beneficios fiscales ha de conprender tanto |o
gue se refiere al ingreso publico a que afectan, conp al gasto

publico que representan”.

Esta |abor de control que conentanbs no esta exenta de
probl emas, derivados basicanente de la inexistencia de un
concepto de gasto fiscal que permta su correcta nedicion vy,
cono sefial a GONZALEZ SANCHEZ (1982, p. 700), por "la ausencia

de unos datos adecuados y esenci al nente coordi nados".

8 No todos | os autores estan de acuerdo en el control presupuestario del gasto
fiscal. Asi, SCH CK (1986) niega que sea necesario incluir los "gastos no
convenci onal es” en el presupuesto, con el argumento de que es un aspecto
secundario. Para este autor, el control ha de adaptarse a la realidad
canbiante e incluir estos gastos en el presupuesto no tiene por qué ser mas
efectivo para su control.
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A partir de estas consideraciones sobre |a necesaria
transparencia y control del gasto fiscal, debenbs preguntarnos
si la existencia de |los infornes denom nados "presupuestos de
gastos fiscales" ha |ogrado dichos objetivos. La respuesta es
gue, aunque i ndudabl enente supone un avance sustanci al
respecto a la situacién anterior, sé6lo ha conseguido
resol verla parcialnente y, ademas, de forna defectuosa. Y ello

por vari os notivos:

En prinmer lugar, porque al partir de conceptos dispares de
gasto fiscal, y de realidades fiscales distintas, se ha
produci do una variedad inportante de formnul aciones acerca de
cénmo el aborar y cual debe ser el contenido de un presupuesto

de gastos fiscales.

En segundo lugar, porque su generalizada asimlaciédn,
errdénea, a los ingresos publicos y al volumen de éstos que se
dejan de recaudar, ha desviado la atencion sobre su
consi deraci 6n conb gasto publico, est abl eci éndose neros
| istados de |os beneficios fiscales asociados a |las figuras

I mposi tivas vigentes.
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En tercer lugar, porque |la msna consideraci on abstracta
del gasto fiscal conp desviaciones respecto a un "sistena
fiscal normal”™ ha I|levado a que afio tras afio se varien |os
supuestos considerados beneficio fiscal que generan gasto
fiscal. Conb reconoce CARBAJO VASCO (1989, p. 20) para el caso
espafiol , "nunca ha existido una delimtaci 6n de |os paranetros
gue se pretendia incluir cono gasto fiscal y se han alterado,
arbitrariamente y sin justificacion, las partidas incluidas o

excl ui das conp gasto fiscal".

Con estas consideraciones, resulta obvio que |os objetivos
de informacion y control no han sido satisfechos hasta ahora.
Por todo ello, debenps resaltar una idea que, a partir de
nuestro di sefio concept ual , resulta trascendente: I a
i nutilidad, per se, del docunmento financiero |l anado
"presupuesto de gastos fiscales” si se limta a ser un nero
listado de beneficios fiscales y a contener unicanente una
estimaci 6n de sus inportes, que es |o que en |la realidad se ha
produci do en aquellos sistenmas fiscales en los que se ha

|l evado a cabo esta experienci a®®.

19 En este sentido hay que destacar la extensa recopilacion y analisis de
CARBAJO VASCO et al. (1992), donde se ponen de manifiesto las trenendas
deficiencias en los procesos de estinacion y las contradicciones
nmet odol 6gi cas seguidas en su conceptualizaci én desde que, por nandato
constitucional, se enpieza a elaborar en Espafia el Presupuesto de Gastos
Fi scal es.
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En nuestra perspectiva, lo realnente inportante es
integrar el gasto fiscal en las partidas correspondi entes del
estado de gastos del Presupuesto, esto es, hacer visible la
i nformaci 6n del volunen total de recursos que se enplea para
determ nada finalidad, lo que permtira, adenmas, contenplar |a
actividad presupuestaria con las diferentes alternativas que
se pueden establecer para alcanzar |os objetivos propuestos,
bien sea a través del gasto publico directo, bien sea a partir
del gasto publico fiscal o bien sea nediante conbinaciones

preci sas de anbos instrunentos.

Desde esta Optica, sera necesario tanbién que existan
docunentos particulares que pernmtan observar de manera nas
directa aspectos tales conp |as aplicaciones de recursos que
se realizan a través del gasto fiscal, quiénes son sus
destinatarios, cuales son las figuras tributarias que se ven
af ectadas por |as exenciones, etc.; en definitiva, o que
conocenops hoy dia conp "presupuesto de gastos fiscales". Pero
lo esencial es que, conpb parte del gasto publico total, el
gasto fiscal aparezca en el estado de gastos del Presupuesto y
gue, por tanto, podanps analizarlo y conocer |os efectos

econodni cos que produce.
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Esta |abor no esta exenta de dificultades. Para enpezar,
la msma estructura presupuestaria que consideranpos idonea
para integrar el gasto fiscal, esto es, el presupuesto por
programas, no ha tenido |los resultados esperados pese a |as
expectativas generadas, ya que se encuentra con grandes
obst 4cul os que, sin enbargo, no han nellado |a conviccidén de
seguir en la Ilinea de racionalizacién de |la actividad
presupuestaria en cuanto a definicion de |os objetivos,
medi ci 6n de | os resultados, control de la eficiencia, analisis

de la gestion, etcétera®.

Conp seflal a CARBAJO VASCO (1991, p. 21), "es inportante
resaltar que la calificaciédn mas adecuada ha de aconobdarse a
la estructura presupuestaria de cada pais, con anino de
reforzar la simlitud entre gastos directos y gastos fiscales,
eval uar conjuntanente sus efectos con el resto de los
instrumentos de la Politica Fiscal estatal y nejorar la
eficacia de esta ultinma, dada las relaciones existentes entre
las vertientes del ingreso publico, del gasto directo y del

gasto fiscal".

20 Conp sefiala EIROA VILLARNOVO (1985, p. 357), "un presupuesto de «gastos
fiscal es» conduce inexorablenente a la realizacién de un analisis de
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En todo caso, |a adaptacién de la fornmulacidon y gestion
presupuestaria a las nuevas y nuy canbiantes realidades
soci oecondni cas exige instrunmentos cada vez mas perfecci onados
de la actuacidon publica. En este sentido, la correcta
delimtacion y andlisis del gasto fiscal es un poderosisinop
instrumento para avanzar en esta linea, por |o que debenps
incidir en analizar cuales son |os procesos presupuestarios a
partir de los cuales puede hacerse visible, nedible vy

eval uabl e el gasto fiscal

3. LA I NTEGRACI ON DEL GASTO FI SCAL EN EL PRESUPUESTO

Una vez establecido que el aspecto sustancial de la
probl emati ca que nos ocupa es |la de incorporar |a aplicacion
de recursos que se realiza a través del sistema fiscal en el
estado de gastos del Presupuesto, y no la elaboracio6n de
di versos | i stados anexos para "aproximarnos” a |a realidad del

gasto fiscal, debenps ver la forma de realizar dicha tarea.

Previ anente, para situarnos correctanente en el éanmbito de

analisis, hay que insistir en que cualquier actuacion del

eficacia presupuestaria, o que en nuestro pais so6lo puede |l evarse a efecto
tras | a el aboraci 6n de un Presupuesto por progranas".



Capitulo I1: Laintegracion presupuestaria del Gasto Fiscal 78

poder publico redefine de forma discrecional |a asignacion de
los recursos y la distribucidon de la renta de la sociedad y
gue dicha actuaci 6n puede ser realizada de nmultiples fornas

i nt eresandonos distinguir entre las presupuestarias y |as

ext rapresupuest ari as.

Entre las prinmeras, |las aplicaciones de recursos que se
pueden establ ecer pueden ser de dos tipos: gasto directo vy
gasto fiscal. Estas dltimas no son transparentes v,

preci sanente, se trata de |ograr que sean plenanente visibles.

No todos los autores estan de acuerdo en considerar el
gasto fiscal conb un gasto presupuestario. Asi, por ejenplo
KOBRAK y GREGORY (1993) afirman que |os gastos fiscales son |la
forma predom nante del "gasto silencioso", térmno con el que
definen a | os gastos extrapresupuestarios del sector publico,
esto es, a cualquier uso de recursos financieros publicos que
afecta al saldo presupuestario pero que no es objeto de |os

procesos de asignhaci 6n de recursos.

Evitar esta consideracion del gasto fiscal conpb gasto
extrapresupuestari o exi ge que pueda ser cont enpl ado

niti damente en | os docunentos presupuestarios, al igual que e
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gasto directo. En este sentido, cobra especial relevancia |a
forma en que se realiza el inforne de gastos fiscales y el uso
qgue de ¢él se hace por parte de los l|egisladores y de su
entorno teécnico. HARRIS (1990, p. 208), tras realizar un
estudi o sobre esta realidad concluye que, en la practica, "la
conparaci 6n de gastos directos y gastos fiscales no ha sido
tan anplianmente aceptada conmb |a conparacién de gastos

fiscal es i ndependi entenmente de | os gastos directos”

Que, en la préactica, se haya centrado la atencidn en la
consi deraci 6n de |los gastos fiscales y no en su conparacion
con el gasto directo tendente al msnpo objetivo, es una
consecuenci a | 6gi ca, ademds, de las dificultades concretas con
gue se enfrentan los analistas para |ograr establecer |as
conparaci ones entre anbos instrunmentos de la politica
presupuestaria cuando no se ha | ogrado un consenso siquiera en
| os supuestos que deben ser considerados conb beneficios
fiscal es generadores de gasto fiscal?!.

Di cho esto, debenpbs sefal ar que incorporar el gasto fisca

en las partidas presupuestarias correspondientes al objetivo

21 La necesidad de conparar las partidas de gasto directo y de gasto fiscal ha
sido defendida por nunerosos autores que, con mayor o nenor fortuna, han
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perseguido no es una tarea que resulte netodol 6gicanente
conpl eja cuando nos apoyanos en el concepto que defininos vy

desarrol l anbs en el capitulo anterior.

Ahora bien, las alternativas que se presentan, debido al
bagaje existente en |la actualidad, pueden ser nuy variadas,
aunque a nuestro entender |a opci6on mas coherente consistiria

en seguir el siguiente esquena:

En primer lugar, el grupo o0 grupos politicos con
responsabi | i dades de gobi erno han de definir |os objetivos que
se pretenden al canzar a través de |la aplicaci 6n presupuestaria

de fondos publicos.

Una vez delimtados | os objetivos, hay que analizar cudles
son | os i nstrunent os presupuest ari os adecuados par a
al canzarl os, bien sea el gasto directo, bien sea el gasto
fiscal, de forma que se puedan conparar las distintas

al ternativas.

En este sentido, HARRIS y HI CKS (1992, p. 46), reconocen

gue el mayor argunento para la realizacion de infornes de

est abl eci do paranetros para poder hacer efectiva esta conparaci 6n. Ver, por
ej enpl o, SURREY (1970a) y HOMRD (1995).
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gasto fiscal es el de facilitar |a consideraci 6n conbi nada de
gastos fiscales y gastos directos, por lo que es atil conp
vehi cul o par a enf ocar | os ef ect os de | a politica
presupuestaria en la asignacion de recursos. Sin enbargo,
observan que, en la actualidad, "es inprobable que |as cuentas
de gasto fiscal, conp corrientenmente son |levadas a cabo,
notiven |a evaluacion presupuestaria conbinada de gastos
fiscales y gastos directos. El informe del gasto fiscal es
aceptado mnmas para enfocar los efectos de la politica
impositiva en la obtencidn de recursos que para enfocar |os
efectos de la politica presupuestaria sobre |a asignaci 6n de

recursos"”.

La plena incorporacion del gasto fiscal en |os docunentos
presupuestarios, mas alla de la sinple elaboracidn de
“"informes de gasto fiscal", permtira poder contenplar en su
totalidad I|a politica presupuestaria, haci endo posi bl e,
adenmas, |a conparaciéon entre |os instrunentos de que se
di spone, el gasto directo y el gasto fiscal, para lograr |os

obj etivos que se pretenden al canzar.

Ahora bien, elegir uno u otro instrunento de actuacion

publica requiere técnicas de anélisis que permtan
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sistematizar la informacion relevante y trasladar al gestor
publico las distintas alternativas sobre las que habra de
decidir. | ndudabl enent e, la fornmulacion mas conpleta vy
conpleja vendra dada por las técnicas del analisis

cost e- benefi ci o.

En esta linea apunta SMTH (1979, p. 11), al establecer

que "si los gastos indirectos a través del sistema fiscal son
una alternativa a |los gastos directos, |a conparaci én con | os
programas de gasto directo relevantes debe ocurrir antes de
gue sea efectuada la eleccion politica. De la msma fornma, una
revision de los programas existentes debe inplicar una
consideracion de las alternativas relevantes, las cuales

pueden consistir en programas de gasto 0 en programas que

actlan a través del sistenmm fiscal”

A través de dichos analisis se podra observar cuales son
| os instrunmentos mas adecuados en las diferentes alternativas
gue se presentan, con lo cual |os gestores publicos tendran
informacion que |les pernmita conocer si deben utilizar, para
al canzar ese objetivo concreto, determ nadas parti das de gasto
publico directo, determ nadas nodalidades de gasto publico

fiscal o conbi naci ones deternm nadas de anbos i nstrunentos.
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Asi, una vez definidos los instrunentos que se van a
utilizar y su cuantia, estos deben estar presentes de forma
absol utanente nitida en el docunento presupuestario; esto es,
deben cont enpl ar se entre | os créditos presupuest ari os

asi gnados al progranma que corresponda al objetivo persegui do.

Surge, entonces, el constatable argunento de que un gasto
fiscal puede servir a nmultiples finalidades, lo que
dificultaria su insercidon en un prograna presupuestario u
otro. Esta realidad no desvirtua en absoluto |a necesidad de
progresar en la via propuesta, pues cualquier actuacién
presupuestari a publica pr oduce ef ect os di ver sos Y,
preci sanente, la forma de conocerlos es profundizando en su
anadlisis e intentando delimtar si dicha actuacion es |la més
adecuada para alcanzar el objetivo perseguido, |o cual es
valido tanto si se trata de un gasto publico directo cono de

un gasto publico fiscal

En esta estructura presupuestaria que estanps delimtando
cono la mas adecuada actualnente para integrar el gasto
fiscal, la presupuestaci 6n por progranmas, debenps dar un paso
adel ante mAs estableciendo que, en nuestra perspectiva, un

gasto fiscal puede estar conpuesto por el sumatorio de |o0s
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efectos de varios beneficios fiscales, es decir, el gasto
fiscal dirigido a un objetivo determ nado que se plasma en un
programa presupuestario concreto, estara originado por todos
| os beneficios fiscales que se establezcan |egalnente con
dicha finalidad. Dicho de otra forna, cual quier alternativa de
gasto fiscal que se pretenda inplantar puede tener su
i nstrunmentaci 6n en uno o en varios beneficios fiscales, ya que
pueden existir diferentes nodalidades de estos ultinms que

originen un gasto fiscal que henbs delimtado cono un

instrumento presupuestario ligado a un objetivo —program—
concr et o.
La ani ca di f erenci a, dentro de | a estructura

presupuestaria, entre las dos nodalidades de gasto publico,
serda que las previsiones del gasto directo deberan tener la
consideracion de cifra maxima pernmitida mentras que en el
gasto fiscal deberan ser créditos anpliables (aspecto en el

qgue profundi zarenos mas adel ante).

En principio, este nmétodo tiene varias ventajas, ya que
dota de transparencia a |os docunentos presupuestarios,
facilitando a | os ciudadanos |a vision de las alternativas que

se siguen para lograr |os objetivos disefiados por el grupo
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politico;, adenmas, responsabiliza a los gestores de cada
politica a actuar no sO6lo en base a los recursos de que
di sponen para gastar directanente, sino a establecer Ia

politica conforne a |la realidad del gasto total existente.

Este método nos permitiria, ademas, realizar a posteriori
la evaluacion de la efectividad que han tenido |os
i nstrumentos presupuestarios utilizados para alcanzar |o0s
obj etivos predeterm nados, de forma que podanps conprobar su
i donei dad, cual debe ser la nedida de su utilizacion o la

necesi dad de su sustituci 6n, nodificacion o elim naci dn.

Asi, al igual que es exigible una revisioén continua del
gasto directo y wuna evaluacidon de sus contenidos para
adecuarse a |os objetivos perseguidos en una realidad
econom co-soci al trenendamente canbiante, o msnp se podra
hacer con un gasto fiscal por fin visible, nedible y eval uable

en térm nos de objetivos.

Ademds, esto nos pone en relacion con |a consideracion
tenporal del gasto fiscal, esto es, su consideraci 6n dentro de
un progranma de aplicacién de fondos presupuestarios que

general mente excede al del sinple cénmputo anual. Si  nos
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situanos en | a perspectiva de que el Presupuesto ha dejado de
ser neranmente el plan economico de un Cobierno para un afo
det erm nado, convirti éndose en |la parte anual de un prograna
econénico a nmedi o plazo, |las estructuras presupuestarias deben
adaptarse progresivanente a esta I|inea de actuaciodn. La
utilizacién del gasto fiscal, al igual que la del gasto
directo, debe ser considerado en esta Optica, esto es, conp
parte de ese plan econdémico a nedio plazo, de forma que la
m sma estructura presupuestaria facilite una identificaciodn
precisa de |os costes nonetarios que supondra |la consecuci 6n

de | os objetivos persegui dos en una Optica tenporal definida.

Asi, por ejenplo, en el anmbito de la politica de la
vivi enda, si el objetivo perseguido por |os decisores
politicos es facilitar el acceso a |a vivienda, ademas de | as
nmedi das de regulacion, se pueden Illevar a efecto distintas
actuaci ones presupuestarias, bien sea a través de gastos
di rect os (subvenci ones, préstanps, subsidiacion de intereses,
etc.), bien sea a través del gasto fiscal correspondiente a
ese objetivo a través de una anplia gam de beneficios
fiscales (deducciones en I|la base inponible por intereses
hi potecarios de |os innmuebles urbanos de wuso propio;

deducciones en la cuota por adquisicién de vivienda, por
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gastos de alquiler, por aportaciones a cuentas vivienda, por
adqui sici 6n de otras viviendas, bonificaciones a |as viviendas

de proteccion oficial en los tributos |ocales, etc.).

Todos estos beneficios fiscales generan un gasto fiscal
ligado al objetivo propuesto, que ha de ser contenplado
nitidamente en el prograna correspondiente del estado de

gast os del presupuesto.

Sin enbargo, esta ldgica no es la que inpera en nuestros
docunent os presupuestarios. Por citar s6lo un ejenplo relativo
al caso espafiol, en la Presentacién del Proyecto de
Presupuest os Ceneral es del Estado para 1995 se afirma que "l os
i nstrunment os presupuestarios de ayuda a la vivienda siguen
siendo basicanmente subvenciones, bien sean de tipo directo,
bien la subsidiacion de tipos de interés para que resulten
inferiores a los de nmercado"?>. Conp venobs, la préactica
presupuestaria sigue considerando el gasto fiscal conb algo
extrafno en su estructura, cono una actuaci 6n

ext rapr esupuest ari a.

22 \er M NI STERI O DE ECONOM A Y HACI ENDA (1994, p. 74).
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Siguiendo con nuestro razonamento, |o0s encargados de
tomar | as decisiones politicas sobre las nedidas a utilizar,
ademas de conocer estos instrunmentos, deben tanbi én tener |a
informaci 6n relevante sobre |los efectos que tendrian |as
di stintas nmedidas y sus diferentes conbi naci ones, de forma que
puedan ser evaluados |os resultados que se alcancen con
relacion a |los objetivos perseguidos y a 10s recursos

enpl eados para ello.

Dicho de otra forma, se trata de realizar un analisis
coste-beneficio que pernmta evaluar, a partir de la
i nformaci 6n exi stente, |a adecuaci 6n de |os instrunentos para
| a consecuci 6n de |os objetivos, que se pueden centrar en el
increnento de la capacidad adquisitiva del conprador para
| ograr acceder a una vivienda, ya sea en régimen de propi edad

o de alquiler.

En el caso que nos ocupa, y sin querer realizar analisis
exhaustivos®®, la principal cuestion a dilucidar es si |los

i nstrunment os consi derados cunplen o no la funci 6n enconendada

?> Para el lector interesado nos renmitinos, por ejenplo, a los analisis de
GONZALEZ- PARAMO y ONRUBI A (1992) y de DE JUAN CHOCANO y otros (1994).
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de facilitar el acceso a la vivienda; esto es, si suponen una

ayuda real para | os demandantes de vivi enda®*.

Por lo tanto, el analisis del gasto fiscal hay que
enmarcarl o en |l a consideraci 6n conjunta con el gasto directo
para |a consecucion del objetivo perseguido. En nuestro
ejenplo, los analisis realizados apuntan en |a direccion de
que el gasto fiscal sb6lo cunple la finalidad a la que se
dirige en el caso de viviendas a precio tasado —viviendas de
protecci 6n oficial, etc.— mentras que, en el nmercado de
vivienda libre, se produce la traslacion de |os beneficios
derivados del gasto fiscal a los oferentes y no a |los
demandantes de vivienda, ya que aquéllos repercuten el nonto

de |l os beneficios fiscales en el precio total.

Corroborar estos y otros aspectos exige contar con
elenentos y técnicas de control que deriven en posteriores
analisis de eficacia, esto es, que no s6lo permtan observar
si se cunple o no el objetivo, sino tanbién si es la forma mas

eficiente de | ograrlo.

24 Comp reconoce la propia DIRECCION GENERAL DE TRIBUTCS (1990, p. 3), "un
beneficio fiscal dirigido a un sector puede, por razones diversas:
capitalizaci on, trasl aci 6n, desviaci 6n de recursos, etc..., acabar
beneficiando a otros, caso tipico: |a deduccién por adquisicién de viviendas
en el |RPF, pensada para favorecer al conprador, puede haber sido recibida
cono un beneficio mas por el sector de |la construcci6n".
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Para actuar con rigor en esta via de analisis y control
resulta i nprescindi bl e cont ar con una estructura
presupuestaria que permta conocer con exactitud las cifras
real es de recursos publicos aplicados nediante |a concesi 6n de
beneficios fiscales y superar el estadio actual en el que la
i nformaci 6n di sponi ble procede de estinmaciones que, conp se

vera en el capitulo siguiente, tienen un al cance nmuy |imtado.
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1. | NTRODUCCI ON.

Conmo es obvio, para evaluar con rigor |a idoneidad del
gasto fiscal cono i nstrument o de act uaci on resulta
i nprescindi ble conocer el inporte exacto de |o0os recursos
publicos aplicados nediante |a concesion de Dbeneficios
fiscales. S6lo a partir de ese conocimento se podrén analizar
| os datos reales del gasto publico existente, |os efectos
econém cos que se producen y la eficiencia conjunta de |as

act uaci ones publicas de gasto.

Sin enbargo, en los desarrollos tedricos y en Ilas
aplicaci ones concretas que se han produci do hasta ahora, soélo
se ha intentado estinmar el coste de |os beneficios fiscales y
no contabilizar el gasto fiscal, |lo cual resulta coherente con
la inexistencia de un concepto preciso que permta tal
medicion y porque la referencia, cominnente aceptada, de
asimlarlo a desviaciones de un "sistema fiscal normal" solo
| ogra profundizar en Ila confusion netodol 6gica entre dos

conceptos distintos: gasto fiscal y beneficio fiscal.
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Esta indistincion, que entrenezcla constantenente analisis
de inposicién y de gasto, tiene consecuenci as decisivas sobre
| os estudios econoncos del gasto fiscal y sobre |las
experiencias practicas que se han Ilevado a cabo en 1los
di stintos paises que |o han incorporado en sus cuentas. Asi,
se producen continuamente analisis teoricos y aplicaciones
practicas contradictorios, nuy variables vy, sobre todo,
parciales, sin que exista un soOlido nexo comin que permta
establecer con nitidez la esencia de la materia objeto de

est udi o.

Explicar el origen doctrinal que ha |levado a esta confusa
situaciobn es esencial para poder entender (y superar) la
i nconcreci 6n en la que se encuentra actual nente esta materi a.
Por ello, en las paginas que siguen retonmarenps |a supuesta
i gazon entre el gasto fiscal y el analisis de la tributacion
sobre | a renta ext ensi va, para conpr obar que es
nmet odol 6gi canente incorrecta y céno, a partir de esa confusion

inicial, se han desarrollado analisis ajenos al gasto fiscal.

La consecuencia innediata de la preocupacion de |os
anal i stas por |la erosion de | a base inponible en |a inposicion

sobre la renta por la multiplicacion de tratos de favor
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fiscal, ha sido el desarrollo de unos nétodos de estimacion
del coste de los beneficios fiscales individuales que no
reflejan la cuantia del gasto fiscal, cuyo conocimento real
s6lo es posible a partir de las cifras de |iquidacion
tributaria que, a través de un tratamento informativo
adecuado, <constituyen |la base de las cifras que hay que
incorporar en los distintos programas presupuestarios con el

caracter de crédito anpliable.

2. LA MEDICION DEL GASTO FISCAL Y LA POLEM CA SOBRE LA RENTA

EXTENSI VA.

En el analisis que nos ocupa resulta de trascendental
i nportancia establecer si tiene sentido el concepto de renta
extensiva con relacion al gasto fiscal, pues solanmente si l|a
respuesta fuese afirmativa podria ser valida la referencia a
un "sistema inpositivo normal " cuyas desvi aci ones tendrian que

ser cuantificadas y asinmiladas al gasto fiscal?®.

% No perdanps de vista que inicialmente se definio el gasto fiscal conp
"desvi aci ones del i beradas de | os conceptos aceptados de renta" —ver SURREY y
HELLMJUTH (1969, p. 528)— aunque posteriornente se varid la referencia a esa
noci 6n ideal de la renta extensiva por un "concepto normativo anplianente
aceptado de renta" —ver SURREY y McDANIEL (1985, p. 187)— sin enbargo, en
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Aunque | os analisis que se han desarrollado sobre el gasto
fiscal parten basi canent e de di cha rel aci on, este
pl anteam ento a nuestro juicio no es correcto, ya que es
conceptual nente erroneo relacionar un sinple instrunento de |a
politica presupuestaria de gasto publico, conb es el gasto
fiscal, con la discusién netodol 6gica acerca de cuél es el
concepto de renta que debe ser gravado en el sistema

i mposi tivo.

Mas alla de que las actuaciones concretas a travées del
gasto publico (bien sea un gasto directo, bien sea un gasto
fiscal) requieren ser financiadas y que las distintas
al ternativas que se presentan para ello inciden en | a realidad
fiscal existente, o que resulta absolutanente di & ano es que

estanpbs anal i zando dos aspectos distintos:

— uno es la discusién sobre cuadl es el concepto de renta

a partir del cual disefar el sistema fiscal

— y otro es el analisis de |as actuaciones concretas de
gasto establecidas por el poder politico para |ograr

| os objetivos que se han propuesto al canzar.

esenci a, anbas referencias responden a una msna apreciaci 6n netodol 4gi ca,
por o que no es necesario matizarl as.
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Para ilustrar esta cuestion con un ejenplo, vanbs a
referirnos a un objetivo concreto de actuaci 6n publica que se
puede |l evar a cabo tanto nediante gasto directo conp a traveés
del gasto fiscal, cual es la proteccién y rehabilitaci én del
Patrinmonio historico. Una vez definida por |los poderes
publicos |a necesidad de establecer mecani snos para asegurar
| a conservaci on de est os bi enes, | as act uaci ones
presupuest ari as que pueden I I evarse a cabo son,
fundanental mrente, aplicar directanmente recursos a este fin o
realizar el gasto nediante la puesta en préactica de nedidas
fiscales (por ejenplo, a través de deducci ones por inversiones
en bienes de interés cultural y por donaciones de bienes del

Pat ri moni o histérico).

Tanto si se enplea un necanisno cono si se utiliza el otro
o0 se conbinan anbos, de ello no se puede derivar que la
actuaci 6n concreta que se realice determne el concepto de
renta que debe ser gravado en el sistema fiscal. La
consi deraci 6n contraria, esto es, si estableciésenps que el
gasto fiscal, al actuar a través de beneficios fiscales, si
repercute en el "sistema  fiscal i deal ", implicaria

necesarianmente que la actuacion nediante el gasto directo

afectaria igualnmente a la "estructura inpositiva normal" v,
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por ende, |legarianos al absurdo de considerar a cual quier
actuacion concreta a través del gasto publico cono

determ nante del concepto de renta que debe ser gravado.

En definitiva, un nmero instrunmento de la politica de gasto
publico conb es el gasto fiscal no tiene relacidén con el
di sefio del concepto de renta que debe ser gravado en un
sistema inpositivo ideal, por |lo que netodol 6gicanmente el
concepto de gasto fiscal no puede ser referido a una
formul aci 6n genérica del concepto de renta del tipo renta
extensiva, que es |la generalnente aceptada y la que se intenta
trasl adar al canpo de la inposicion, y nmaxi ne cuando el gasto
fiscal puede operar a través de figuras tributarias distintas

a la inposicion sobre la renta.

El analisis correcto es, por lo tanto, que a través del
gasto fiscal se producen aplicaciones de fondos publicos a un
determ nado objetivo politico y este gasto publico, cono

cual qui er otro, hay que poder nedirlo y evaluarlo.

O ro aspecto absolutanente diferente es que dicho gasto
fiscal se hace efectivo a través de beneficios fiscales, esto

es, nmediante excepciones al reéegimen legal vigente de |os
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tributos, pero ya henbs visto conpb gasto fiscal y beneficio
fiscal son dos conceptos, aunque relacionados, totalnente
di stintos, por |lo que no podenbs confundir el analisis de uno
con el del otro. Cuando habl anbs de gasto fiscal nos referinops
excl usi vanmente a una nodal i dad de gasto publico delimtado por
el poder politico par a al canzar unos obj etivos

pr edet er m nados.

Pese a todo, los desarrollos de |la teoria del gasto fisca
se han encauzado por otros derroteros que es preciso conocer,
en primer lugar, porque nos proporciona un valioso caudal de
analisis tedricos y de experiencias practicas muy inportantes
para resolver 1os problems planteados; pero, sobre todo,
porque nos permtira conocer por qué no se ha centrado la

cuesti 6n en sus correctos térm nos.

Asi, la linea que han seguido los analisis del gasto
fiscal no es ajena a una de |as preocupaci ones rel evantes de
| os econonistas en el anmbito inpositivo; a saber: el intento

de aproximar l|la renta efectivanente gravada al concepto de
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renta fiscal y éste, a su vez, al concepto econonico de

r ent a®.

Conmo reconocen CARBAJO VASCO y otros (1992, t. 1, p. 19),
"en realidad, la teoria de los gastos fiscales pretende
justificar la base extensiva de renta conpo el nodel o
tributario ideal; de ahi, sus criticas a todo | o que suponga
una desvi aci 6n con respecto a ese nodel o ideal, centrado en el
concepto SSH S de renta y en la incapacidad o desinterés para

extrapolar el sistema de gastos fiscales fuera de Ila

i mposi ci 6n sobre la renta".

Asi, es necesario que recuperenos |a polémca clave que
marcO el actual estancanmiento doctrinal en el analisis del
gasto fiscal. Nos referinbs a la critica realizada por Bl TTKER
(1969a y b), que supuso, en priner lugar, un anplio revulsivo
para destacados estudi osos de |a materia?’, que realizaron una
cerrada defensa del concepto de renta extensiva; pero, en

segundo lugar, introdujo al recién concebido concepto de gasto

% No podenps olvidar que el concepto de gasto fiscal se acufia en 1967, y que
el afio anterior el Inforne de la COM SI ON CARTER (1966) adopta cono base de
sus propuestas de reforma fiscal el concepto de renta extensiva fornul ado
por Schanz- Hai g- Si nons.

27 Véase SURREY y HELLMJTH (1969), ANDREWS (1972), TURN ER (1981), ademas de
una anplia literatura no centrada especificanmente en el andlisis del gasto
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fiscal en una discusion netodol 6gica sin salida posible al
vincularlo a los debates acerca de la consecuci6n de un
sistema inpositivo adecuado a dicha concepcion de la renta
extensiva, a causa de ello, en lugar de avanzarse en el
analisis teodrico y en la préactica presupuestaria del gasto
fiscal, han proliferado las discusiones acerca de |os
supuestos que deben ser considerados conp gasto fiscal a la
luz de dicho sistema fiscal de referencia basado en la renta
extensiva que, de esta forma, se convertirian en |a base de |lo

gue debe ser nedi do.

En este sentido, |as consecuencias que se derivan de |a
comunnent e aceptada asimlaci én errdénea del analisis del gasto
fiscal para lograr aproximar |a base fiscal del tributo a la
renta extensiva, son decisivas para los intentos de nedicién
del gasto fiscal. Asi, ante la inposibilidad de concretar |os
supuestos que representan desviaciones del "sistema fiscal
normal de referencia”, han sido nmuchos |os autores que han
escogido la via pragnatica. Por ejenplo, SHOUP (1975,
p. 1.333) resta inportancia al hecho de "la evidente
i mperfecci 6n o indefiniciodon del concepto Haig-Sinmon de renta o

de cualquier otro", porque, a su juicio, sienpre es nmejor

fiscal cono, por ejenplo, |as aportaci ones de MUSGRAVE (1967), PECHVAN (1957
y 1977), GOODE (1977) o MUSGRAVE y MUSGRAVE (1992).
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contar con una definicién inperfecta que con ninguna, Yy
“"trabajar sobre ella |o nejor que podanos”. POW (1993), por
su parte, afirma que hay que huir de las "arenas novedi zas de
| as definiciones", ya que, en su opinion, "la controversia que
ha rodeado |la definicidén de un gasto fiscal es desafortunada

por que puede ser evitada, o al nenos mtigada".

Con esta |linea de pensami ento, que niega |a posibilidad de
delimtar el concepto, se genera confusidén y se desarrollan
aspectos ajenos al gasto fiscal, estableciéndose en Ia
practica una especi e de necani snpb retroalinmentador que produce
cada vez nas nmatices en | os aspectos concretos y parcial es que
cada autor decide abordar?®, pero tambi én mas errores, porque
se confunde el objeto msno del analisis y, por tanto, no

puede establ ecerse su correcta nedici on.

La cuestion relevante es que la doctrina se ha preocupado
basi camente por | a existencia de beneficios fiscales, dando |a
i mpresi 6n que el concepto de gasto fiscal surge para controlar

esta situacion, y se ha ocultado el hecho clave de que el

28 por ejenplo, FELDSTEIN (1980, pp. 102-103) describe el andlisis del gasto
fiscal comp "claranente un necesario prinmer paso en el proceso de eval uar
politicas fiscales alternativas. El hecho de que |os expertos no estén de
acuerdo sobre qué nedidas serian consideradas gastos fiscales no reduce |la
utilidad de | as estinaci ones de subsidios fiscales particul ares"”.
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beneficio fiscal sélo existe porque previanente ha habi do una
decisi6n politica de establ ecer un gasto publico, esta vez no
de forma directa sino a través de nedidas fiscales. Por I|o
tanto, el beneficio fiscal no existe si no existe gasto
fiscal; aquél es soOlo la férnmula nediante |la cual se establ ece

éste.

El siguiente aspecto clave es que, para materializar ese
gasto que |os poderes publicos desean realizar a través del
sistema fiscal, se van a aprobar determ nados beneficios
fiscales que, éstos si, pueden erosionar |0s ingresos

tributarios, 1o que constituye otra di nensi 6n de anali sis.

De hecho, la misnma concepcidon de gasto fiscal que
def endenps, es decir, ese sinple instrunmento de la politica
econbém ca, puede alunbrar y ayudar a la correcta delimtacion
de |l a discusion sobre el concepto econdnmico de renta, en el
sentido de que la profundizacién en los analisis de la
racionalidad de |os programas publicos puede ayudar a
nodi ficar el sistema fiscal vigente para aproximarlo a esa

concepci 6n extensiva de |a renta econoni ca.
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Asi, la cuestidn no se ennmarca en definir desde |la Optica
del sistema fiscal el concepto ideal de renta (no nedible),
sino en delimtar |la definicidn precisa y operativa de gasto

fiscal desde el anbito presupuestario (nedible y eval uable).

3. LAS TECNI CAS DE ESTI MACI ON DE LOS BENEFI Cl OS Fl SCALES.

Congruentenente con |a preocupaci 6n de |os analistas por
la erosién de la base extensiva de la renta debida a la
exi stencia de tratos tributarios de favor, se han desarroll ado
di versos métodos de calculo que, conb verenps a continuaci 6n

intentan estimar el beneficio fiscal y no el gasto fiscal.

Hasta ahora, las técnicas de estimacién que se han

desarrol |l ado son las tres siguientes:

a) Metodo de la pérdida de ingresos: intenta evaluar |la
cuantia de |los ingresos publicos dejados de recaudar
por la existencia de disposiciones que suponen
desvi aci ones del "sistema fiscal nor mal " de

r ef er enci a.
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b) Metodo de I|a ganancia de ingresos: trata de
cuantificar el aunento de la recaudaci 6n que se
produciria en el supuesto de elimnar o reducir |as

excepci ones al réginmen general de los tributos.

c) Método del gasto equivalente: intenta calcular el
gasto publico directo que seria necesario establ ecer
para que, en el supuesto de suprimr o reducir el
gasto fiscal, el beneficio percibido por |os m snos

contri buyentes se mantuviera inalterado.

3.1. El método de | a pérdida de ingresos.

La "pérdida de ingresos" es definida por |a OCDE (1984,
p. 19) conp "la cantidad en que se reduce el ingreso fiscal a
causa de la existencia de una disposicion particular". Por
tanto, este método se dirige a realizar una val oraci 6n ex post
de los ingresos supuestanente dejados de percibir por el

Tesoro a causa de | a concesi 6n de beneficios fiscales.

Para realizar la estimacién se utilizan miltiples métodos

estadisticos segun la estructura fiscal existente, el tributo
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de que se trate, la disponibilidad de datos fiables y, sobre
todo, de la previa definiciodén que se haga de | os supuestos que
constituyen beneficios fiscales, criterios que varian nuy a

menudo en | os sistemas fiscal es conparados.

La utilizacidon de este nétodo puede ser engafiosa, ya que
hace creer que |a recaudaci 6n supuestanente "perdida" por el
Tesoro seria igual a la cantidad en que se eval Ua el beneficio
fiscal correspondiente, lo cual no ha de ser necesarianente
cierto, ya que la estimacion que se realiza se basa en elegir
un beneficio fiscal concreto y su efecto sobre un
contri buyente, conparando l|la reduccidén de la cuota a pagar
frente a la situacion anterior, dejando inalteradas todas |as
demas nedidas fiscales y agregando posteriornente |os datos

para estinmar el total de |a recaudaci 6n "perdi da".

Es decir, este nétodo de calculo no tiene en cuenta |as
i nteracciones que se producen entre las distintas nmedidas
fiscales?®. Por lo tanto, conp se parte de una estimaci6n de
coste que va a tener cada figura de beneficio fiscal asum endo

que todas |as demds concesiones permanecen sin canbios, el

2 Por ejenplo, en el caso del |RPF espafiol existe el |inmite conjunto del 30%
de la base inmponible para poder acogerse a |os beneficios fiscales en este
tributo.
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resultado es que no resulta posible conocer el dato agregado
de la recaudaci6n "perdida", gue resultara normal nmente
sobreval orada. Conob reconoce HARDWCK (1980, p. 68), "los
gastos fiscales son evaluados sobre |la base de estimr el
efecto sobre la recaudacion tributaria de derogar cada ayuda
i ndependi entenente de |as demas, y asi no es posible calcular
el coste agregado de varias ayudas fiscales por sinple

adi ci 6n".

3.2. EIl método de | a ganancia de ingresos.

Este método es la otra cara de |la noneda respecto a |la
técnica de |a recaudaci 6n supuestanente "perdida", ya que si
ésta se producia por la existencia de wuna disposiciédn
particular, su elimnacion supondria un incremento de |os
ingresos fiscales ligados al tributo en cuestidén. En este
sentido, el inforne de la OCDE (1996, p. 14) considera a este

mét odo conp una nedi da ex ante.

Conb venobs, se trata, de nuevo, de un ejercicio de
estimacion de |los beneficios fiscales, por cuanto se

circunscri be exclusivanente al canpo de |os ingresos publicos,
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esto es, consiste basicanente en cuantificar el aunento de
recaudaci 6n que se produciria por la elimnacidn o reduccién

del beneficio fiscal.

Sin enbargo, la supresion o mnoracion de un beneficio
fiscal puede no transformarse autonaticanmente en un aumento
recaudatorio por miltiples causas, entre las que se han

sefial ado®?:

— el efecto sobre el conportam ento de | os
contri buyentes, quienes pueden intentar utilizar otros
beneficios fiscales, nodi ficar su actividad o,
si npl enent e, evadi r ese pr et endi do aunment o

contri butivo.

— el efecto «feed-back», que indica que el inpacto de |a
el i m naci 6n o reducci 6n de beneficios fiscal es puede
producir wuna dismnucién del nivel general de la
actividad econbmca y, por tanto, de |a recaudaci 6n de

i ngresos tributari os.

0 Ver REVILLA PEDRAZA (1990, p. 131), GONZALEZ-BLANCH (1984, pp. 45-46), EIROA
VI LLARNOVO (1985, p. 361) y CALLE SAIZ y otros (1986, pp. 137 y ss.).
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— la presion que puede ejercer el grupo o sector
af ectado por la supresion o dismnucién del beneficio
fiscal, lo que a nenudo puede Ilevar consigo la
i nstrunentaci 6n de otros necani snos de apoyo que, en
la practica, se convierten en un aunento del gasto

publi co.

— para que sea efectiva la elimnaci 6n o reducci 6n de un
beneficio fiscal pueden ser necesarios nedi os humanos
y materiales de seguimento y control, y no

si npl ement e di sposi ci ones | egal es.

3.3. El método del gasto equival ente.

El método del "gasto o desenbol so equival ente” consiste
en calcular el gasto directo que seria necesario establecer
para que los contribuyentes que disfrutan de beneficios
fiscal es mantuvi esen, en térm nos nonetarios, su beneficio una
vez elimnado el apoyo fiscal. En térmnos de |la OCDE (1984,
p. 21), "consiste en estinmar el volumen de gastos
presupuestarios directos que serian necesarios, antes de

i mpuestos, para obtener el msno beneficio después de
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i mpuesto igual al que procura |la ayuda fiscal, si ésta fuera
reenpl azada por wuna ayuda financiera directa que seria
asoci ada al regimen fiscal aplicable a &esta categoria

particul ar de renta del beneficiario".

La aceptaci 6n de este método presupondria que se tiene un
conocimento exacto de la incidencia, tanto del gasto publico
directo conp del gasto fiscal, sobre cada uno de |os
contribuyentes, lo cual plantea nmiltiples dificultades en
muchos de |o0s supuestos en que se pueden plasmar en |a

practi ca.

Ademds, aun en |os casos en que fuese posible establecer
dicha incidencia, l|a aplicacién préactica de este netodo
conllevaria dificultades inportantes, ya que plantearia el
problema de delimtar el tratamento fiscal de esos progranas
de gasto directo que reenplazarian al gasto fiscal. Conp
explica REVILLA PEDRAZA (1990, p. 131), "el gasto directo de
Sector Publico inplica un mayor ingreso para aquellos que |o
reci ben, y esta nmayor renta supondra una nodificacion de su
gravanen, nodificacién de dificil valoracion (ya que dependera

de las circunstancias individuales de cada sujeto benefici ado)
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y que puede hacer no coincidentes, en térm nos nonetarios, el

beneficio recibido via gasto directo con el beneficio fiscal".

Asi, las estimaciones del <coste de 1los beneficios
fiscales a través de esta técnica se basan en | os supuestos de
que la supresién o dismnucion de un beneficio fiscal no
enpuja al contribuyente a un tipo inpositivo marginal mas alto

y que su comportani ento econéni co per manece inal terado®!.

De todas naneras, esta técnica profundiza en la relacidn
entre gasto directo y gasto fiscal conp nedidas alternativas
para establ ecer determ nados beneficios a ciertas actividades
O personas, por |lo que realnmente su "preocupaci 6n" seria
basi canente | a de realizar una valoraci én en térm nos de gasto
publico que no hiciese variar la situacion personal del

contri buyente.

Sin enbargo, |o esencial del nmtodo de nedicidn que se
elija seria precisanente el permtir conparar el gasto directo
y el gasto fiscal para alcanzar objetivos de politica
econdém ca, uno de |os cuales puede ser el de no hacer variar

la carga inpositiva al contribuyente, pero no es ciertanente

% para esta discusio6n pueden verse, por ejenplo, la aportacion de SMTH

(19792).
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en la mayoria de |los casos un eje fundanental por el que se
guia la politica presupuestaria de gasto. Ademas, su
utilizacidén no tiene por que ser alternativa, sino que puede
ser conplenentaria, esto es, es a través de |la posibilidad de
conparar sus efectos conb se podria decidir entre el gasto
directo y el gasto fiscal para alcanzar |os objetivos

per segui dos, sean éstos | os que sean.

La diferencia basica entre las estinmaciones realizadas
desde el método de "desenbolso equivalente" y el de Ila
recaudaci 6n "perdida" consiste, en opinion de MOON (1989,
pp. 58-59), en que el prinero se expresa en |a cantidad de
beneficios antes de inpuestos para ser consistente con |os
progranmas de desenbol sos directos, mentras que el segundo se
expresa en la cantidad de beneficios después de inpuestos para
reflejar el ahorro neto de los contribuyentes. C aranente, e
mét odo del "desenbol so equivalente" facilita una conparaci 6n
mas precisa de |los costes entre |los programas de gastos
directos y de gastos fiscales, mentras que |a convenciona
estimaci on de la recaudacion "perdida" es mas util para
analizar alternativas dirigidas hacia el aunmento de la

r ecaudaci 6n.
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Nos encontranbs, pues, ante una situacioén en la que se
han confornmado basicanente tres nmétodos de estimacién que,
ademas de neritorios, son claranente insuficientes por un
doble notivo. Por un |ado, porque se Ilimtan a ser una
evaluacion de l|la cuantia de los beneficios fiscales
(individuales) y no del gasto fiscal y, por el otro |ado,
porque no posibilitan su traduccién en térmnos del
presupuesto de gastos, inpidiendo asi su transparencia,

eval uaci 6n y control

Asi, aunque el gasto fiscal se produce necesarianente
medi ante |a concesi 6n de beneficios fiscales, ya henps visto
gue no son conceptos equiparables. Ms concretanmente, |as
estinmaci ones realizadas bajo la 6ptica del beneficio fiscal
responden claranente a andalisis conformdos desde el punto de
vista del sistema inpositivo y, a nenudo, desde la o6ptica de
| os contribuyentes®®, que si bien tienen gran interés, dejan de

| ado otros nmuchos aspectos inportantes del analisis.

32 Esta es la postura defendida por DYER (1982), para quien el "coste" del
gasto gubernamental —bien sean gastos directos o gastos fiscal es— deberia
medi rse desde |a perspectiva de los contribuyentes, que son |los que, en
ultinma instancia, | o soportan.
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De todos nodos, pese a | os probl emas que presentan, estos
tres metodos o técnicas de estimacion de |los beneficios
fiscales son | os que se han utilizado para intentar aprehender
la realidad del gasto fiscal, |o cual va a tener unas
consecuenci as determ nadas que debenps poner de relieve, tanto
en el plano tedérico de los analisis realizados sobre sus
ef ectos econém cos, conmob en |os desarrollos practicos que se

han produci do en el anbito internacional.

4. LOS EFECTOS ECONOM COS DEL GASTO FI SCAL.

Los mas inportantes analisis realizados a través de |os
mét odos de estinmaci 6n citados anteriornmente se han preocupado
basi canment e por establecer |as consecuencias, en térni nos de
equidad y eficiencia, que tienen |os beneficios fiscales sobre
el sistema inpositivo y sobre la situacién de los
contribuyentes. En este sentido, podenpbs decir que |a opinion
generalizada es |a que expresa CORELLA AZNAREZ (1984, p. 27)

cuando indica que "el analisis [de |las ayudas fiscal es] debe
perseguir el conocimento del reparto y la realizacion de un
bal ance entre |os beneficios recibidos por |os sectores vy

grupos favorecidos y los recursos disponibles, de manera que
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se pongan de relieve la racionalidad de los diferentes (astos
Fi scal es, después de soneterlos a |os correspondientes tests

de |la equidad y de | a eficiencia".

A partir de esta posicioén, los analisis se han centrado
normal mente en conparar la situacién resultante de la
exi stencia de beneficios fiscales frente a un escenario sin
ellos, con un transfondo generalnente critico. Asi, por un
| ado, se argunenta que su existencia atenta contra el
principio inmpositivo de equidad, ya que personas en situacion
simlar contribuyen de fornma diferente. Por otro |ado, el
énfasis se ha colocado tanbi én en | os efectos perniciosos que
pueden tener sobre la eficiencia econémica, ya que permniten
situar la asignacion de recursos fuera de las areas nmas

productivas de | a econom a.

Esta vision critica inpregna buena parte de |os estudios
econoni cos sobre la materia y es |la consecuencia |6gica de |os
desarrollos de la teoria convencional que entiende que sélo
exi ste gasto fiscal cuando tiene un caracter incentivador de
actividades, mentras que aquellas nedidas fiscales que
persiguen una finalidad redistributiva se considera que forman

parte de la "estructura fiscal normal™ y por tanto no
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constituirian gasto fiscal®. La inportancia de los analisis
Il evados a cabo a partir de estos criterios y su generalizada

aceptaci 6n obliga a que nos detenganbs en su consi deraci on.

4.1. El gasto fiscal y |la equidad.

Bajo este enfoque, |lo que en realidad se ha producido
son anélisis de los efectos de |los beneficios fiscales sobre
la equidad en la inposicion para grupos denogréaficos
sel ecci onados, con un especial tratamento a |la nedicién de
nivel de progresividad resultante de |a inplantaci én de dichos
beneficios fiscales; esto es, son analisis que se dirigen a
det erm nar qui énes ganan y qui énes pierden por |os canbios en

| a | egi sl aci 6n fiscal 3%

Desde esta Optica, no cabe duda de que una de |as
prinmeras preocupaci ones que suscita el tratamento del gasto

fiscal es su influencia sobre la equidad. Es el msno SURREY

3% Es la posicion defendida por AARON (1971) cuando otorga el caracter de gasto
fiscal dnicamente a las nmedidas fiscales con finalidad incentivadora,
m entras que |as actuaciones dirigidas a que no se vea alterada | a capaci dad
de pago de los contribuyentes, por ejenmplo por razones famliares, no
entrarian a formar parte del concepto de gasto fiscal.

34 Puede verse al respecto el analisis de JOULFAIAN (1985) y tanbién el de
VEEI NBERG (1987) .
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(1970a) quien insiste en considerar que, frente a |os
subsidios directos, los incentivos fiscales son usualnente
menos equitativos, benefician a | as personas con altos niveles
de renta y son mas dificiles de desarrollar y admnistrar. En
este sentido, SURREY y MDAN EL (1979, p. 296) reconocen que
"la esencia de |os gastos fiscales es proveer asistencia
gubernanmental a través del inpuesto sobre la renta. Este uso
del sistema fiscal claranente va en contra del concepto de

equi dad horizontal de dicho inpuesto”.

En principio, hay que reconocer |a base de estas
aseveraci ones desde el punto de vista de la inposicion. En
primer |ugar porque, conb resulta evidente, para ser
beneficiario de una nedida fiscal de exenci 6n es necesari o que
previanente se tengan | os ingresos suficientes. Solanente es
posi bl e acogerse a un beneficio fiscal que dismnuye |a deuda
tributaria cuando se es contribuyente neto a las arcas del
Estado, condicion que no ocurre para ser beneficiario de un

programa de gasto directo.

En segundo lugar, y paralelanente, |a capacidad de un
contribuyente para resultar beneficiado por estas nedidas

fiscales generalnmente sera myor cuanto nmayores sean Sus
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ingresos, por |o que tienen un caracter regresivo, afectando

fundamental mente a |l as decilas de rentas superiores®®

Cono sefiala HARDW CK (1980, p. 66), "los gastos fiscales
tienen el msnob efecto sobre la posiciéon de la caja
gubernanental que |os gastos directos del gobierno, pero |os
dos no son sustitutos directos. En orden al beneficio de una
reducci 6n inpositiva, wuna persona necesita wuna suficiente
nedida de renta o beneficios, mentras que para disfrutar de
un subsidio directo él o ella no la necesitan. El inpuesto
ahorrado por cualquier individuo derivado de wuna exencion
absol uta dada dependera de su tipo marginal de inpuesto (...).
En este sentido, |os gastos fiscales tienden a ser regresivos,
al contrario que |os programas de gasto directo, y cono tal
necesitan ser escrutado mAs cui dadosanente que |o0s gastos

directos".

En definitiva, segun este planteamento l|a existencia
del gasto fiscal supone, fundanental nmente, una redistribucidn
de la carga inpositiva entre los contribuyentes, por |o que

puede generar situaciones de inequidad fiscal.

3% STEVENS (1989, pp. 206 y ss.) realiza este andlisis para el caso especial de
I a vivienda.



Capitulo 111: La medicién del Gasto Fiscal 126

Sin enbargo, pese a la general aceptaciéon de |as
prem sas recordadas anteriornmente, nuestro criterio es bien
distinto: el gasto fiscal no puede generar, ni teoricanente ni
en la practica, una redistribucién de |la carga. En este
sentido, o que realnente acontece es que supone un aunento
del volunen total de la carga inpositiva®®, pues al tratarse de
un gasto, éste ha de ser financiado basicanmente nediante

i mpuest os o deuda publi ca.

Pero, adenmds, este aunento del tamafio de la carga
generado por el gasto fiscal tiene la peculiaridad de que se
efectia nediante |a concesién de beneficios fiscales que,
estos si, van a distribuir la carga inpositiva entre |os
contribuyentes de una forma nuy concreta: dicha carga va a ser
satisfecha por todos aquellos contribuyentes, presentes vy
futuros, que no se ven beneficiados por dichas nedidas

fiscal es.

Por lo tanto, el efecto econémco innediato de una

actuaci 6n publica a traves del gasto fiscal es aunentar el

3% E gasto publico, ya sea gasto directo o gasto fiscal, es el que origina la
carga inpositiva sobre los contribuyentes, luego la existencia misma del
gasto fiscal supone un incremento del gasto publico y, consecuentenente, una
mayor necesi dad de financiacién, o que deriva, en definitiva, en un aunento
del tanafio de |a carga.
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gasto publico total, y la financiacion de ese nuevo gasto va a
correr a cargo de todos aquellos contribuyentes que no se vean
af ectados  positivanente por las nedidas de beneficio
tributario que se pongan en narcha para efectuar el gasto

fiscal.

En definitiva, debenbs resaltar que |la existencia de
beneficios fiscales si puede atentar contra el principio
i mpositivo de equidad. Ahora bien, el gasto publico fiscal no
puede ser nedido por el misnp rasero®’, pues su funcionalidad
va a ser precisanente alterar, de forma discrecional, |a
di stribucidén de la renta en el sentido deseado por el grupo
politico en el poder, independientenente de que la direcciodn

que tone pueda ser considerada mas o nenos j usta.

4.2. El gasto fiscal y la eficiencia.

Los andlisis realizados sobre el gasto fiscal tienen

detras otra preocupaci 6n afadida a |la anteriornente conentada

sobre la equidad: la insuficiencia de estudios respecto a su

37 En este sentido, creenps mas aj ustado hablar de justicia distributiva que de
equi dad, aunque sea conp delimtacion semantica frente a los inportantes
estudi os sobre equi dad del sistena inpositivo.
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efectividad. De hecho, |os nétodos de estinmacién existentes
inmposibilitan el conocimento real del coste que tienen |as
nmedi das de gasto fiscal, por |lo que no es posible aplicar
coherentenmente las técnicas del analisis coste-beneficio que
permtirian analizar si estas actuaciones publicas de gasto

son eficientes.

En este contexto, |os estudios econ6m cos que se han
desarrollado se centran, basi canent e, en analizar | a
eficiencia o ineficiencia de la labor incentivadora de |o0s
beneficios fiscales sobre la actividad econdnica, haciendo
dej aci 6n, de nuevo, de su correcta consideraci6n de gasto

publi co.

Ademds, |las reflexiones sobre esta materia a nenudo se
han vi sto aconpafiadas de una cierta preocupaci 6n, al constatar
el hecho de que ciertas actividades, sectores, grupos o
enpresas, que son nenos productivas que otras, pueden |legar a
ser mas atractivas o conpetitivas sinplenmente por verse

favoreci das por |eyes fiscales.

Este planteanm ento, pues, ignora que el gasto fiscal,

ademds de generar un beneficio, inplica un coste que es
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general nrente desconocido, entre otros notivos, porque |os
mét odos de estimacion no dan |a verdadera nedida de Ila
aplicaci 6n de estos recursos publicos efectuados a travées de

medi das fiscal es.

Por lo tanto, paralelanente a |0 expuesto respecto a |la
equidad, los analisis de eficiencia tienen distinto contenido
segun se analicen desde el lado del gasto o desde el de |os

i ngresos.

Desde el punto de vista de la inposicidn, existe un
abundante cunmulo de estudios acerca de las consecuencias
econdonicas y eficacia de determ nados beneficios fiscales, en
térm nos de localizacién de actividades, conp instrunmento de
la formacién de capital, para la creacién de enpleo, para

estabilizar |a demanda efectiva, etcétera.

Partiendo de |a base de que la inposicion afecta, en |a
practica, la conducta econémica de |os agentes sobre |os que
recae, los beneficios fiscales van a incidir en la eficiencia
econbémi ca  porque provocar an ef ect os renta vy ef ect os
susti tuci 6n (sobre t odo en | os | I amados i mpuest os

di storsionantes); esto es, los individuos alterardn sus
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obl i gaci ones fiscales nodificando aspectos tales conb su

oferta de trabajo o su nivel de ahorro.

Asi, desde el punto de vista de la inposicioén, |o que se
intenta estimar a través de |los métodos citados es, por un
| ado, | os efectos econdm cos del incremento de renta, que todo
beneficio fiscal supone, en la conducta de | os individuos y en
la variacion de las nagnitudes econdm cas basicas de todo
sistema econémico y, por otro lado, analizar |os efectos
econém cos a que da lugar el sistema de precios para conocer

qui én term na benefici andose de estas nedidas fiscal es.

En este sentido, cobran especi al i nportancia | os
analisis de incidencia inpositiva. Por poner dos ejenplos, en
el caso de |as adquisiciones de viviendas ya henbs conentado
que, en |la mayoria de los casos, el nonto de |os beneficios
fiscales se traslada al precio, por |o que en vez de favorecer
a | os demandantes de vivienda beneficia a | os oferentes de | as
msmas. De igual forma, las deducciones por donaciones
caritativas y filantrépicas tienen el efecto de favorecer a
las instituciones que realizan estas |abores, nmas que a |os

contri buyentes individual es.
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Como sefiala KESSELMAN (1977, p. 169), "para gastos
fiscales que son designados para estinular ciertos tipos de
actividad, no es obvio que |os beneficios caeran primrianmente
en los individuos cuyos inpuestos son reducidos; | os
benefici os pueden ser pasados a otros a través de |la actividad
que ha sido incentivada. Esta observacion es particul arnente
i mportante con respecto a |as deducciones por contribuciones
caritativas, donde las instituciones receptoras de |as

donaci ones t anbi én se benefi ci an"38.

Pero, aungque es de una gran inportancia el poder eval uar
los efectos econémicos y la eficiencia de |os beneficios
fiscales, nuestro objetivo se aparta total nente de esta |inea,
i nt eresandonos destacar, de manera nitida, |a necesidad de

realizar el analisis desde |la Optica del gasto.

En los andlisis de eficiencia del gasto fiscal, Ila
cuesti6n que se plantea es que para alcanzar |os mayores
niveles de eficiencia de |os programas presupuestarios, en
base a unos objetivos previanente definidos, se puede utilizar
el gasto directo o el gasto fiscal —sustitutiva o

conpl enent ari anente— La val oraci 6n de | a idoneidad de uno u

% V\er tanbién FELDSTEIN y CLOTFELTER (1976) y FELDSTEIN (1980).
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otro instrunento con respecto a |os objetivos progranados y e

analisis de | os recursos necesari os para conseguirlos nos daré
la medida de su eficiencia®*®, lo que nos pone en relaci6én
directa con l|los problenas de su evaluaci6n, que hay que
resolver para poder aplicar correctanente |las técnicas del

andlisis coste-beneficio que permtan calcular |os beneficios
soci al es netos derivados de cual quier actuacion publica de

gast o.

De esta forma, evitarianbs la situaci6n actual en la
gue, generalnmente, la elecciodn de |os instrunentos no responde
a andlisis de eficiencia, sino que depende basicanmente de |a
conveni encia que para el poder politico va a tener el que |as
nmedi das de gasto sean transparentes y aplaudidas por la
soci edad, o0 que se quiera hacer nenos patente hacia |la opinion
publica |os nmecani snos de preferencias hacia personas, grupos

o activi dades.

% Cono sefiala MOON (1989, p. 335), "que un gobierno inplemente sus politicas a
través del sistenma inpositivo o a través del gasto directo no es en si un
i ndi cador atil de una buena o nala politica. Las conclusiones deben depender
de 1los objetivos politicos de wun programa particular inicialnmente
consi derado, de la designacién de los gastos fiscales y gastos directos
utilizados, de l|a estructura admnistrativa del programa y de otras
consi deraciones relevantes, tales cono las rentas y caracteristicas
denogr afi cas de | os grupos beneficiarios".
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Por lo tanto, y en definitiva, el analisis de la
eficacia y eficiencia del gasto fiscal debe estar marcado por
su idoneidad para alcanzar |os objetivos que previanente se
han delimtado por el poder politico, y para ello puede
sustituir o conplenentar al gasto directo, ya que anmbos son

i nstrumentos de una misnma politica econdm ca.

Asi, otros estudios econénmicos, ms ajustados a la
real i dad, intentan establ ecer métodos de conparaci 6n entre el
gasto directo y el gasto fiscal. A respecto, MDAN EL (1981
p. 622) sefiala que, para poder decidir sobre el uso

alternativo de gastos directos o de gastos fiscales, hay que

conpararlos de forma que respondan a las siguientes
cuesti ones: 1° ¢Cuanto cuesta el programa? 2° ¢Esta
estructurado el pr ogr ama par a pr oduci r un ratio

coste-beneficio favorable? 3° (Esté diseflado el prograna para
producir una respuesta efectiva a |os problenas identificados?
4° sEstan distribuidos de fornma equitativa | os beneficios del
programa? 5° ¢sCuales son las técnicas para su revision y
evaluaci6n? y 6° ¢Cuales son |as consecuencias sobre Ila
i mposici6n sobre la renta? Pero dichos intentos continugan
teniendo la desventaja fundanmental de que no se realizan en

base a las cifras reales del gasto fiscal, sino a través de
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| as estimaci ones del coste de 1los Dbeneficios fiscales

i ndi vi dual es.

En definitiva, una interpretacion mis adecuada de |a
i ncidencia distributiva del gasto fiscal debe estar basada en
el analisis de los canbios en las retribuciones relativas de
los factores y de los precios de |os bienes y servicios
i nduci dos por | o0s recursos econénicos que se utilizan a través

de este necani sno.

En este sentido, las dificultades radicarian, en prinmer
lugar, en clasificar el gasto fiscal segun sea posible
asignarlo a personas concretas o si se trata de un gasto
indivisible* y, en segundo lugar, en conocer |los efectos
externos que pueden generar las distintas partidas del gasto

fiscal.

5. LA EXPERI ENCI A | NTERNACI ONAL.

Las dificultades tedricas y practicas encontradas para

cuantificar el gasto fiscal han tenido su reflejo en la

40 G MENO ULLASTRES (1995) no conparte |a opini6on de que |os beneficios de |os
gastos indivisibles no puedan ser asignados, |0 que abre unas perspectivas
de analisis trenmendanente interesantes.
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experiencia internacional. Asi, pese al inmpulso inicial que
supuso la acufacién del térmno y las primeras aplicaciones
Il evadas a cabo en Estados Unidos de Angrica y en Alemania a
finales de |os afos sesenta, en la actualidad parece haber
decai do consi derabl enente el interés por profundizar en esta

mat eri a.

De hecho, la inportancia inicialnmente concedida al gasto
fiscal tuvo su plasmaci6on en la préactica presupuestaria de
distintos paises, en relevantes discusiones doctrinales* e,
incluso, en nmeritorios intentos de andlisis conparativos

i nt er naci onal es*?.

Sin enbargo, a partir de nediados de la década de |os
ochenta la literatura acadénmica al respecto ha dism nuido
consi derabl emente. Asi, resulta significativo que el Conmté de
Asuntos Fiscales de la OCDE, gue habia realizado un

por menori zado estudi o internacional del gasto fiscal en 1984,

“l En la década de los setenta fue el tema protagonista en |a reuni ones anual es
cel ebradas en 1976 por la International Fiscal Association y en 1977 por el
International Institute O Public Finance.

42 Entre dichos intentos destaca el realizado por MDANIEL y SURREY (eds.)
(1985), quienes editaron un estudio conparativo del gasto fiscal en los
Estados Unidos de An¢rica, Canad4d, Reino Unido, Suecia, Holanda y Francia
utilizando métodos de estinaci 6n de la renta comunes y una definicioén Gnica
del "sistenma fiscal normal". Conob recoge la OCDE (1996), a partir de este
estudi o y basandose en sus resultados, el NORDIC COUNCIL OF M NI STERS (1987)
tanbi én intenté desarrollar guias para identificar los gastos fiscales
adapt andol as a | os sistenas fiscal es nérdicos.
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no retoma el analisis hasta doce afios mas tarde y su contenido
no hace mas que corroborar el estancaniento que ha sufrido |la
cuesti 6n puesto que, pese a relativos avances parciales,
permanecen sin resolverse cuestiones esenciales en el

tratam ento del tenn.

Entre | os probl emas pl anteados que justifican este punto de
i nflexi 6n destaca el de la cuantificacién del gasto fiscal, ya
gue en el anmbito de la préactica concreta, el balance de |as
experiencias realizadas a partir de los tres métodos de
estimaci 6n citados es nuy variada. Asi, aunque todos |os
pai ses exam nados en el informe de la OCDE (1996) utilizan e
nmétodo de la "pérdida de ingresos" (salvo |os Estados Unidos
de América, donde se conmbina con el nétodo del "desenbolso
equi valente"), a partir de ese punto las diferencias se hacen
significativas en |a conparaci 6n entre paises, ya que cada uno
de ellos ha ido adoptando particulares puntos de vista en la
consi deraci on del gasto fiscal segun |la definicidn aceptada
por cada uno de ellos, las peculiaridades de su sistemn
fiscal, los objetivos de politica econdOnm ca que persiguen y el

grado de desarrollo de su adm nistraci 6n tributari a.
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Conb reconoce el inforne citado, no existe un criterio
general nente aceptado de gasto fiscal, sino interpretaciones a
nodo de clasificaciones de |0 que se consideran excepci ones o
desvi aciones respecto a un "sistema fiscal normal o de
referenci a", o cual hace i nposi bl e | a conpar aci 6n
internacional de las cifras expuestas por los distintos
pai ses, ya que choca frontal mente con la terca realidad de que

sus estructuras tributarias son diferentes.

Asi, el andlisis conparativo nos nuestra que, aquellos
pai ses donde se han elaborado infornmes acerca del gasto
fiscal, han puesto en marcha distintas fornulas para estinar
su cuantia y los han incorporado de diversas naneras en |o0s
procesos presupuestarios. Los particulares puntos de vista
adopt ados por cada pais en la consideraci 6n del gasto fisca
no derivan, por tanto, de un posicionamento comin respecto a
esta materia, sino que dependen basicanente de |a definicidn
adoptada, |as peculiaridades del sistema fiscal, |os objetivos
de politica econbém ca perseguidos y el grado de desarrollo de

| a adm ni straci 6n tributari a.

Esta realidad perdura hasta nuestros dias pese a la

necesi dad de honologar |a problematica derivada del gasto
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fiscal a escala internacional, pues no en vano en una econonia
cada vez nmas interdependiente y caracterizada por uniones
interestatales de todo tipo, no resulta operativo establ ecer
net odol ogias dispares en los distintos paises, ya que
dificulta |Ias necesari as compar aci ones i nt er naci onal es,
establ ece politicas de gasto escasanente transparentes vy
entorpece los intentos de arnonizaci 6n fiscal actualnmente en

curso.

Conmo ejenplos de algunas disparidades evidentes entre |os
di stintos paises analizados, podenps sefalar que en |la mayor
parte de ellos los informes de gasto fiscal tienen carécter
anual , aunque, por ejenplo, en Alenmania se realiza cada dos

afios y en Italia y Holanda son informes esporéadicos en el

ti enpo.

S6lo en Bélgica, Finlandia, Francia, Portugal y Espafia
forman parte explicitamente del proceso presupuestario. En |os
Est ados Unidos de América, aunque los infornes se realizan
cono parte de |os presupuestos gubernanmentales, no estan

integrados en el proceso presupuestario®®. Ademds, en la

43 Conp sefiala HOMRD (1995), en los Estados Unidos de América |os gastos
fiscales se agrupan en las misnmas categorias presupuestarias que |os gastos
directos en | os docunent os gubernanental es pero, sin enbargo, son discutidos
en un apéndice separado al Presupuesto anual preparado por la Ofice of
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mayoria de | os pai ses se real i zan conmo  docunent os
presupuestari os separados, esto es, no integrados en Ila

estructura de ingresos y gastos publicos.

Con relacion a las figuras tributarias que son incorporadas
en los informes, todos |os paises exam nados en el estudio de
|l a OCDE (1996) recogen |os beneficios fiscales en el inpuesto
sobre la renta personal y, salvo Holanda, los incluidos en la
i mposi ci 6n sobre soci edades. Con | as excepciones de Irlanda y
Hol anda, tanbién se contabilizan |os beneficios fiscales en
los inpuestos indirectos y en otros directos, conb |o0s
i mpuestos sobre el capital. Los infornmes norteanericanos
incluyen los inpuestos estatales y 1los inpuestos sobre
donaci ones, pero no abarcan los inpuestos indirectos o |o0s
i mpuestos sobre las némnas. En Australia, Austria, Canada
Espafia y | os Estados Unidos de Angrica, |os infornes abarcan

ani camente | os i npuestos del gobierno central.

Conb observanpbs, se produce wuna anplia panoplia de
si tuaci ones, especificaciones y particul ari dades que sustentan
a cada sistema fiscal nacional. Por |lo tanto, en este nonento

| o esencial del tema que analizanps es el reconocimento de |a

Managenent and Budget, haci éndol os nenos visibles en |los debates
pr esupuest ari os.
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exi stencia de una gran disparidad de normas de referencia en
| os sistemas fiscales analizados, y conb se define el gasto
fiscal cono |as desviaciones respecto a dicho sistenmm, |as
di ficultades de su nedici én se situan en un verdadero call ejon

sin salida.

En esta linea, el inforne de |la OCDE (1996) destaca cinco
probl emas fundanmentales a | os que se enfrenta |a consideraci én
del gasto fiscal; a saber: |os derivados de la eleccion de la
unidad contribuyente en la inposicién sobre la renta, del
tratamiento fiscal de |las pensiones, de |a consideracion de |la
renta inputada por la vivienda habitual, |os derivados de la
integracion de los inpuestos sobre la renta personal y de
soci edades y, por ultino, del tratam ento de |as deducciones

por anorti zaci on.

Asi, debenbs contrastar nuestro desarrollo netodol égico
sobre la consideraci 6n del gasto fiscal con est as
dificultades, teb6ricas y de nedicidén, encontradas por la
teoria convencional a la hora de definir y desarrollar en la
practica los infornes de gastos fiscales, |o que nos dard una
nmedi da adecuada de |a adaptaci 6n tedrica de nuestro concepto

para | a resol uci é6n de | os probl emas pl ant eados.
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Para realizar esta |abor, vanbs a utilizar cono ejenplo la
di scusi 6n sobre | os efectos que tiene la eleccién de |a unidad
contribuyente en la inposicioén sobre la renta, decision sobre
| a que no existe una posicion unaninme entre | os econom stas ya
gue, si para aproxinmarnos al concepto economco de renta
gravabl e, utilizanos | a def i ni ci On Schanz- Hai g- Si nons,
podriamps considerar conp tal al individuo, a la pareja,
casada o de hecho, a la famlia o al conjunto de personas que

convi ven bajo un msno techo.

La realidad fiscal de los distintos paises de |la OCDE
refleja esta diversidad, |o cual es producto de particul ares
circunstancias historicas y de procesos culturales diversos.
Cono consecuencia de ello, |os problenas derivados de la
acunul acion de rentas o de la existencia de hijos u otros
fam |iares dependientes son tratados fiscalnente de distintas

f or nas.

Ante estas disparidades, surgen innedi atanente dudas
respecto a si constituyen gasto fiscal las formul as
establ eci das para evitar |os problemas sefial ados o, incluso,
si la msm eleccidn de la unidad contribuyente puede generar

gasto fiscal
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A partir de la teoria convencional se ha produci do una gran
vari edad de situaciones particulares que, de una forma u otra,
se preocupan basicanmente de salvaguardar la equidad de
sistema fiscal. Asi, en Alemania |as deducciones fiscales por
famliares dependientes se consideran parte del "sistenm
fiscal normal" y no constituyen, por definicidn, gasto fiscal.
En Espafia e Italia, aunque tienen conp unidad contribuyente al
i ndi vi duo, existe una serie de desgravaciones famliares que
no forman parte del "presupuesto de gastos fiscales". Los
Est ados Unidos de Angérica tienen conp unidad contribuyente a
la famlia, lo cual forma parte de la estructura fiscal de
referencia, al igual que |as deducciones famliares y, por lo
tanto, no se contabilizan conb gasto fiscal. Holanda, y de
manera parecida Portugal, reconocen que existen diferentes
puntos de vista respecto al "correcto" tratamento fiscal de
| as personas segun estén casadas o no, por |o que |as nedidas
fiscal es especiales en atenci 6n al matrinonio se considera que
forman parte del "sistema fiscal normal™ y por lo tanto no se

conputan cono gasto fiscal

Oro grupo de paises, conb Francia, Austria o el Reino
Unido si incluyen, bajo diversas consideraciones, alguna o

vari as deducciones en | as cuentas de gasto fiscal.
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En definitiva, existe una variopinta practica internaciona
gue puede incluir todas |as exenciones conb gasto fiscal, sélo
alguna o ninguna de ellas, con lo cual la situacidn se
enpantana respecto a |lo que es la préactica propia del pais
considerado y constituye un claro y diafano ejenplo de la
i noperatividad que tiene el hacer referencia a un "sistema
fiscal normal"” que es, en definitiva, un producto historica y

espaci al nent e det erm nado por un conplejo cumul o de factores.

A traveés de nuestra met odol ogi a, t odas est as
contradi cci ones sobre la  consideracion de la  unidad
contri buyente se resuelven de manera innediata al aplicar el
concepto segun el cual existe beneficio fiscal cuando se
produce una exenci 6n al réginmen general vigente del tributo. Y
todo beneficio fiscal es el instrumento de al gun gasto fisca
qgue debe estar reflejado en el estado de gastos del

pr esupuest o.

Asi, cuando analizanbs el sistema espafiol, por ejenplo,
observanpbs que |a unidad contribuyente es el individuo, por |lo
que los beneficios derivados de la declaracion conjunta
constituyen un beneficio fiscal, conb correctanente se ha

recogi do en | os denom nados "presupuestos de gastos fiscal es”
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para el ejercicio de 1997*, vya que se trata de un supuesto de
sujeci6n al gravanen al cual se |le aplica una exencidn que
deriva en una mnoraci 6n de |la deuda tributaria, constituyendo
asi un beneficio fiscal para los contribuyentes que se acogen

a di cha decl araci 6n conj unt a.

Sin enbargo, otros elenmentos que igualnmente suponen |a
exi stencia de beneficios fiscales, conb por ejenplo |as
di stintas deducciones en la cuota por personas dependi entes?,
no estéan recogidos conp tales en el citado "presupuesto de
gastos fiscales", cuando de |la msm forma se trata de
exenciones frente a un supuesto de sujecion que inplica una

m noraci 6n de |la deuda tributari a.

Por 1o tanto, dichas deducciones constituyen beneficios
fiscales y, conp tales, forman parte del gasto fiscal que |os
deci sores politicos inplenentan hacia objetivos determ nados y

gue suponen aplicaci ones de recursos publicos.

4 \er M NI STERI O DE ECONOM A Y HACI ENDA (1996a, pp. 27 y 54).

45 Respecto a las discusiones sobre el tratamiento y los efectos de |as
deducciones famliares, puede verse, por ejenplo, BRANNON y MORSS (1973) vy
GOTTSCHALK (1976) .
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De esta forma, tenenpbs una via clara de delimtacion de |os
supuestos que constituyen beneficio fiscal fuera de toda
consi deraci 6n subjetiva sobre si deben ser considerados cono
tales o si deben ser incluidos en los listados del |lamado
"presupuesto de gastos fiscales". En esta via, cualquier
beneficio fiscal va a formar parte de algun gasto fiscal que
va a estar incorporado a |os progranas correspondi entes en el

estado de gastos del presupuesto.

En el caso de | as deducciones por la tributaci6n conjunta y
por personas dependi entes, | os poderes publicos pueden
perfectanente est abl ecer, nodi fi car o] el i m nar est as
excepciones al réginmen vigente del tributo, |lo cual dependera
de las circunstancias denograficas, de la distribucidon de la
renta existente, de |as necesidades de financiaci 6n del sector
publico, de la inportancia que en ese nonento tenga para el
grupo politico en el poder la legitimcién de su actuacion y
la consecucion de votos, del grado de desarrollo de Ila
adm nistracion tributaria y un largo etcétera que ira pesando
de una u otra form segun |las especiales condiciones

hi st éri cas, sociales, econdnicas y espacial es exi stentes.
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Por o tanto, no podenos estar de acuerdo con la
consideraci 6n de que se trata de "sinples costes de gestion

n46

del i npuesto ni con las justificaciones de tipo genérico

| 4" para no incluir |as deducciones

conb el de la justicia socia
por personas dependientes en la consideracion del gasto
fiscal, pues est as exenci ones se pueden est abl ecer

técni camente para favorecer a determ nados colectivos en

detrinento de otros.

En definitiva, ante las particularidades que cada pais
establ ece para superar las dificultades de cuantificaci én de
gasto fiscal, los nmétodos de estimacion que se han
desarrol |l ado no hacen mas que anpliar |a confusidn existente e
i mpedir que se conozcan las cifras reales de recursos publicos
gue se canalizan a través de nedidas fiscales de exencion,

cuesti 6n que debenps abordar a conti nuaci 6n.

4 \er DI RECCI ON GENERAL DE TRI BUTCS (1989, p. 8).

47 Véase ALBINANA GARCI A- QUI NTANA (1979a, p. 49), postura que no es conpartida
por GONZALEZ SANCHEZ (1980, p. 65).
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6. LA MEDI Cl ON DEL GASTO FI SCAL.

Para conocer las cifras del gasto fiscal establecido
respecto a un objetivo determ nado, plasmado en un program
presupuestario concreto nediante l|a fornulacion de 1os
créditos correspondientes, debenbs analizar el gasto que
ef ectivanente se produce a través de los distintos tratos
fiscales de favor que se hayan establecido a tal fin nediante

|la técnica de | a exenci 6n tributari a.

La forma para conocer, de forma nitida, |a aplicacion de
recursos realizados a través del gasto fiscal consiste en
reflejarla en el estado de gastos del presupuesto con el
caracter de <créditos anpliables. Conp indica ALBI NANA
GARCI A- QUI NTANA (1979a, pp. 50-51), "el contraido de la cuota
o deuda tributaria «integra» se dataria mediante el ingreso en
el Tesoro publico (supuesto normal) del sujeto pasivo y la
aplicacion, virtual o en formalizacion, del inporte de la
exenci6n o bonificacién con cargo al crédito para gastos
fiscales que figuraria en el Presupuesto de esta clase y con
el caracter —asi opi no—de «anpliable». Un adecuado desarrollo
cont abl e de | as apl i caci ones al referido crédito

presupuestario para gastos fiscales permtiria conocer el
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inporte de |as «subvenciones» inplicitanmente concedi das por |a
Haci enda Publica segun sectores producti vos, uni dades

famliares, territorios o regiones, etc.".

Ademds, |a conpetencia para decidir sobre la concesion,
nodi fi caci 6n o supresi 6n de estos créditos anpliables para el
gasto fiscal, que serian propuestos por |os Departanentos
responsabl es del gasto, debe estar en manos del Mnisterio de
Econonia y Hacienda, de fornma que se facilite su control y la
raci onal i dad de | as act uaci ones publ i cas gl obal nente

consi der adas.

El argunmento central en contra de la wutilizacidn de
créditos anpliables es que el gasto inicialnente presupuestado
resulte nmuy inferior al efectivanente realizado al final del
ejercicio, por |los peligros que conlleva respecto a la
realidad del déficit publico y sus efectos nacroecondm cos.
Este argunmento, sin enbargo, no es valido en el caso que nos
ocupa, ya que en la actualidad el gasto fiscal no esté
incluido en el Pr esupuest o, hecho que si distorsiona
fuertemente no so6lo las cifras de |iquidacion respecto a |as

previsiones iniciales, sino toda | a estructura presupuestari a.
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Actuando de esta fornm, resultaria transparente vy
controlable Ia actuacién presupuestaria publica, vya que
existirian |los datos concretos que |o hiciesen posible. Conp
sefial a ALBI NANA GARCI A- QUI NTANA (1981, pp. 215-216), "esta
i ncor poraci 6n  al Presupuesto de (astos, con creéditos
anpliables, permtiria conocer el coste efectivo de cada cl ase
de exenci6n o bonificacién para el Tesoro Publico, esto es,
para l|la comunidad nacional. Una adecuada clasificacion de
tal es «créditos para gastos» permitiria conocer |os sectores o
uni dades econom cas destinatarios de |os denom nados «gastos
fiscales». Estos datos deben ser contabilizados por nera
aplicaci 6n del principio presupuestario de universalidad, pero
tanbi én por exigencia inexcusable del sistenma de econonia de
nmer cado que anpar a nuestra Consti tuci 6n segun sus
panegiristas. Hay sectores productivos que si se sonetieran a
una tabla de input-output pr esupuest ari os (i mpuest os,
exenci ones y subvenciones) presentarian un saldo dificil de
fundanmentar, cualquiera que sea l|la ideologia que se nantenga
respecto de |as funciones del sector publico en una econonia

naci onal ".

Desde esta Optica, se consigue clarificar que |a funcion

princi pal del presupuesto es |la de reflejar |as prioridades de
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gasto del gobierno. Conp sefiala McI NTYRE (1982b, p. 425), "e
coste de un programa de gasto seria definido conb |la cantidad
de dinero gastado por el gobierno, directanente a través de
salidas de caja o indirectamente a través de |os ingresos
perdi dos; desde |a «cantidad gastada» nostraria cono el

gobi erno ha asignado | os recursos econém cos bajo su control".

Pero esta nmedicion nediante la foérmula del crédito
anpliable tanbién tiene sus exigencias, puesto que supone no
conocer la aplicacion definitiva de recursos hasta contar con
| os datos correspondi entes de |iquidaci én presupuestaria, por
lo que resulta inprescindible contar con estadisticas
tributarias precisas*® que pernitan conocer fehacientenente |la
cantidad de recursos publicos aplicados a través del gasto

fiscal.

Sin enbargo, no podenps olvidar que |lo que hasta hace
rel ati vanente poco tienpo suponia una tarea nmuy conpleja y de

dificil concrecién, incluso por inpedinmentos técnicos*®, hoy en

48 Conpb seflala TOBES PORTILLO (1995, p. 287), "si la brecha entre el gasto
fiscal presupuestado y el liquidado es relevante el presupuesto pierde gran
parte de su val or".

4 Conmp licencia anecdbtica, pero que nos sitlGa correctanente en el anbito
tenporal, recordenbs que el térmno gasto fiscal fue concebido unos afos
antes del invento del mcroprocesador (1971) o de l|la conputadora personal
(1974-1975).



Capitulo 111: La medicién del Gasto Fiscal 151

dia se convierte realnente en un ejercicio de buscar la form
idonea de afrontar la informacidén que se persigue. Nos
referinos a que, conmo en nuchos otros anbitos de la vida
social, el desarrollo de Ilas nuevas tecnologias de Ila
i nformaci 6n esta condicionando profundanente las fornas vy
contenidos de l|la administracién de |os recursos publicos,
puest o que increnenta de nodo sustancial |la cantidad y calidad
de los datos disponibles para |los gestores de |a actividad

publica y para el conjunto de |os ciudadanos.

Aungque éste es un proceso reciente y aun no consolidado, su
pot enci al i dad para resol ver |a nedicion del gasto fiscal ya ha
dado pasos sustanciales. Por poner un ejenplo, el MN STER O
DE ECONOM A Y HACI ENDA (1995, p. 116), en la Presentacién de
Proyecto de Presupuestos GCenerales del Estado para 1996,
recoge la bondad de la nedicién directa (frente a las
estimaci ones realizadas anteriornmente) al referirse a la
reducci 6n de la base inponible de |os intereses hipotecarios
afectos a la adquisicion de inmuebles urbanos de uso propio
Asi, el dato de 56 m|lardos de pesetas, que se efectuaba por

prinmera vez en 1995°°, fue aunentado hasta 163 nillardos en el

5 Lo que, de por si, es una nuestra significativa de las continuas variaci ones
sobre | os supuestos que deben ser consi derados beneficios fiscales, debido a
I a i nexi stenci a de una conceptual i zaci 6n clara y nedibl e.
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ejercicio siguiente al tener |la base estadistica suficiente
para perfeccionar el cal cul o. Aunque persisten errores
conceptual es, ya que esta reducci 6n en |a base inponible no es
un gasto fiscal sino un beneficio fiscal que, por |o tanto,
origina una parte del gasto fiscal dirigido hacia la politica
de la vivienda, lo realnente inportante ahora es que la
determ naci 6n de |la cuantia no se establecié a través de una
estimaci 6n, conp se habia hecho hasta 1995, sino de una
nmedi ci 6n que fue posible porque desde el ejercicio de 1992
(decl araci ones presentadas en el afio 1993) se poseia
i nformaci 6n desgl osada respecto de |os gastos deducibles de
| os innuebles de uso propio, o que unido a la aplicacién de
una nuestra aleatoria de contribuyentes ha permtido dotar a

| as cifras de un valor nuy aproxinado a | a realidad.

Para profundizar en esta via, hay que trasladar a |os
docunent os de declaraci 6n inpositiva de |os distintos tributos
las férnulas que permitan conocer cuanto se gasta anual nente
por cada beneficio fiscal y un sistema informatico adecuado

gque permta el procesam ento de esos datos.

Por este cam no, adenmds, dejarianps sin efecto |la pol ém ca

sobre si el gasto fiscal ha de ser evaluado nediante el
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criterio de caja o el de devengo, ya que habréa que utilizar el
comin para todo el gasto publico, que en el caso espafiol es el

de caj a’t.

Por lo tanto, el método correcto de nedici 6n es aquel que,
bajo un sistema informati co adecuado, recoja las cifras reales
de gasto fiscal del afio anterior, con correcciones en base a
| a evol uci 6n general de la economia y a | os canbi os normativos
gue se produzcan. Esas cifras, ya plenanmente incorporadas en
las distintas partidas del presupuesto de gastos, tendrian |a

consi deraci 6n de créditos anpliabl es.

Procedi endo de esta nanera, el analisis del gasto fiscal se
haria inconparablenente ms rico y matizado que en la
situaci 6n actual, ya que no sO6lo nos pernmtiria evaluar la
incidencia que tendria el beneficio fiscal sobre determ nados
grupos o actividades, sino que tanbién permtiria observar
aspectos conb qui én decide la realizacion del gasto, por qué
notivo, a quiénes beneficia, cuantos recursos se aplican a

través del sistema fiscal, nediante qué nedidas de beneficio

51 Curiosanente, en Espafia se ha seguido normalnmente dicho criterio de caja,
salvo en los ejercicios de 1979 y 1985 en que las estimaciones del
presupuesto de gastos fiscales se realizaron a través del criterio de
devengo, lo cual representa un nuevo ejenplo de |os vaivenes a que se ha
visto sonetida | a consideraci 6n del gasto fiscal.
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fiscal se realiza el gasto fiscal y por qué, cuales son sus
ef ectos nacroecondénicos o algo tan basico conb cual es el
sal do presupuestario real. Es decir, un conpleto y adecuado
analisis del gasto fiscal a través del gasto publico
permtiria conocer tanto | os aspectos derivados del gasto conp
| os efectos econémicos de |os beneficios fiscales sobre el

sistema inpositivo y sobre | os contribuyentes.

El canbio de perspectiva que supone |a consideracion vy
cuantificaci on del gasto fiscal conb gasto publico tiene, por
lo tanto, consecuencias fundanentales en el anbito de
anédlisis cientifico sobre la materia. Un ejenplo significativo
al respecto lo constituye la relacién entre el gasto fiscal y

el déficit publico.

Para |os defensores de la teoria convencional, y en
coherencia con |los métodos de estimacion desarrollados, el
gasto fiscal representa una "pérdida de ingresos"” o, |o que es
lo msnp, su elimnacién supondria un aunento recaudatorio,
por o que en general se conparte la idea de |la conveniencia
de reducir o elimnar determ nadas partidas de gasto fisca
con el objetivo de que dismnuya el déficit publico. Conp

cripticanente expone WOLFF (1985), "algunos gastos fiscales
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representan politicas publicas malas o contradictorias, otros
son patentenente inequitativos, y todos cuestan el dinero de

Tesoro en estos dias de nmasivos déficits presupuestari os”.

Sin enbargo, a partir de dicha reflexion, esta concepcion
gue considera al gasto fiscal conp elenento distorsionante o
cono desviacion de la "estructura inpositiva normal", incurre
en una contradicci 6n basica ya que, por un |ado, reconoce que
el coste de los beneficios fiscales no puede mnorar |as
cifras presupuestarias de ingresos publicos pero, por el otro
| ado, tanpoco lo incluye en el estado de gastos, con |o que
sinmplenente no se contenplan en las cuentas del Estado |os
recursos aplicados bajo esta nodalidad y, por lo tanto, |as
cifras de déficit publico previsto para cada afio resultan

i nfraval or adas.

En esta linea, |a preocupaci6n basica seria |a expresada
por EIROA VI LLARNOVO (1985, pp. 360-361) cuando sefial a que "en
relacion al deéficit, el efecto de la existencia de una
panoplia tan intensa de gastos fiscales no es solo la
m noraci 6n de ingresos publicos que supone, sino una
constatacion de que las cifras convencionales de gastos

presupuestarios se revelan insuficientes: subestiman el
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esfuerzo publico, ya que no incluyen |os nenores ingresos
tributarios gue repr esent an | os benefi ci os fiscales
exi stentes. Por ello, podenbs decir que nuchas de |as
interpretaciones |anzadas en los ultinos tienpos sobre el
hecho de que la culpa del déficit |la tiene el «gasto
i ncontrol abl e» del Estado, son erroneas", ya que ol vida hechos
cono las inportantes cifras derivadas de la evasion fiscal vy

de | os beneficios fiscales.

Aunque es absolutanente cierta |la expresion entrecoml| ada
por este autor, esta concepci 6n responsabiliza del déficit a
una etérea existencia de beneficios fiscales en la que el
Gobierno no tendria ningun papel que desenpefiar. Asi, se
oculta el hecho de que estas actuaciones a través de nedidas
fiscales son actuaciones de gasto, de |la msnma entidad que el
gasto directo, que responden a |os objetivos perseguidos por
el grupo politico gobernante que, por tanto, es responsable
directo de la situacion de deéeficit publico que se puede

generar si el gasto publico total supera a | os ingresos.

Ahondando nas en este aspecto, G MENO ULLASTRES (1984,
p. 94) sefiala que "resulta sospechoso que |as nunerosas voces

en favor de la reduccidén del déficit puablico centren sus
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propuestas en la limtacion de |as prestaciones sociales y de
| as transferencias por causa de |as pérdidas de |as enpresas
publ i cas, «olvidando» las transferencias y |as subvenciones
via gastos fiscales que reciben |las enpresas privadas. Para
estos sectores, tales ayudas no s6l o no deben reducirse, sino
gue aunmentan permanentenente l|las demandas de mayores
benefi ci os. Nat ur al nent e, directa o indirectanente esas
opi niones provienen de los grupos privilegiados que se
benefician generosanente de las ayudas y sé6lo en pequeia
nmedida de las prestaciones sociales cuya dismnucién

consi deran i npresci ndi bl e".

Por 1o tanto, las relaciones entre el gasto fiscal y el
déficit publico ponen de manifiesto el hecho de que el
anal i sis presupuestario del gasto publico generador de déficit
ha de contenplar necesarianmente sus dos vertientes: |a del
gasto directo y la del gasto fiscal °2. Y ello
i ndependi entenente de consideraciones acerca de |a bondad o
perversidad econémica de |la existencia del déficit, que son

aspect os que nada aportan al analisis que nos ocupa.

52 Conp sefiala CARBAJO VASCO (1985, p. 370), "en el marco de un analisis
general de la actividad presupuestaria del Estado es el |ugar donde puede
efectuarse un estudio conpleto de las relaciones «gasto fiscal-déficit
publi co»".
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En definitiva, conmp reconocen CALLE SAIZ y otros (1986,
pp. 135-136), "lo que cabe solicitar es un planteamento
gl obal coherente, de forma que quienes propugnan |a drastica
reducci 6n del déficit puablico incorporen a su propuesta igua
tratamento de los gastos fiscales, en cuanto reductores de
i ngresos publicos. En canbio, quienes entiendan que el déficit
publico debe reducirse de forma paul ati na actuando sobre | os
gastos e ingresos publicos e incardinando dicha actuaci 6on en
el marco de una politica econémca a nedio y largo plazo,
ponderaran, por un |ado, que |os «gastos fiscal es» responden
si, a demandas y presiones interesadas en buen nunmero de
casos, pero aceptaran, por otro lado, que la drastica
reducci 6n de |os gastos fiscales no procede sino, si después
de wuna profunda y serena revision de su racionalidad
econdni ca, se conprueba la no justificacién de |la pervivencia

de la mayoria de | os m snps”.

Por daltino, debenbs sefialar que intentar dismnuir el
déficit publico reduciendo o suprimendo créditos de gasto
fiscal, con wuna finalidad puranente recaudatoria, inplica
correr el peligro de que en la practica no se generen esos
mayores ingresos o, incluso, que se produzca una mayor pérdida

recaudatoria, por varias razones.
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En prinmer lugar, porque se conpense con un increnmento de
gastos directos para paliar dicha reduccién -y no ol videnos |a

capaci dad de det erm nados grupos de presion para |lograrl o-.

En segundo lugar, a través de un aunento del fraude fiscal;
conb reconoce CARBAJO VASCO (1985, p. 370), "una reducciédn
«brusca» de |l os gastos fiscales, sin un estudio previo de su
eficacia y coste-beneficio, puede plantear problemas en
ciertas actividades y sectores econdm cos, con una incidencia
desconocida en el volunen de fraude fiscal, asi conp sobre |os
ef ectos reales que en los ingresos produciria su dismnucion
Las relaciones «gasto fiscal-fraude fiscal», han sido
escasanente analizadas y plantean <ciertos problemas de

correl aci 6n".

En tercer lugar, porque en general |os contribuyentes
pueden acogerse a otros tipos de beneficios fiscales para

intentar dism nuir su deuda tributari a.

Por ultino, poner en practica |la elimnacién de partidas de
gasto fiscal puede requerir, conp sefiala EIROA VILLARNOVO

(1985, p. 361), mnedios humanos y mnmateriales y no sinples
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di sposiciones legales para su efectividad, con |os costes

adm nistrativos que ello acarrearia.

En definitiva, debenps reiterar que para hacer frente a |la
conplejidad y diversidad de la actuacion publica, debenos
poder contar con un Presupuesto que recoja las cifras reales
del gasto fiscal a través de créditos anpliables en el estado
de gastos, |o que convierte a esta materia en un sinple,
aunque poder oso, i nstrument o par a al canzar obj eti vos
politicos, fuera de toda consideracion sobre la bondad o
perversidad de actuar a través del sistema fiscal. Cono
expresa CORELLA AZNAREZ (1983, p. 207), se trataria de
"integrar los gastos fiscales en el sistena de gestion de |a
politica presupuestaria y fiscal para decidir el nejor
procedimento de intervencion publica, bien sea el sistem
fiscal, los programas de gastos [directos] o los créditos vy

antici pos publicos".

Ahora bien, reducir el tratamento del gasto fiscal a su
correcta consideracion instrunental no significa que su
utilizacién sea neutral. Miy al contrario, refleja claranente
| as intenciones e ideologia del grupo politico gobernante, por

lo que es necesario conmbinar en los analisis la perspectiva
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econdmca Yy la politica para poder profundizar en el

conoci m ento de su natural eza.
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1. | NTRODUCCI ON.

La participacion publica en la actividad econdémca a
través del gasto fiscal responde sienpre a un interés
determ nado de favorecer a sectores o segmentos de pobl acion
concretos y que produce unos efectos econdm cos determ nados.
Pero esta aseveracion es igualnente cierta para el gasto
publico directo, por o que la conprension de |la natural eza
del gasto fiscal deriva realnente de su caréacter de

i nstrunment o esencial mente oculto o no transparente.

En este senti do, su papel f undanent al ha sido
tradicional nente el de gasto favorecedor de |a acumul aci 6n de
capital, velando con su presencia el hecho de que supone una
aplicaci 6n de fondos publicos que, de otra formm, encontraria

resistencia en anplias capas de | os contribuyentes.

Sin enbargo, con la progresiva conplejizacion de |a
actividad del Estado y el correspondiente aunento de la
cantidad de recursos publicos que se iban aplicando a traveés
del sistema inpositivo en forma de beneficios fiscales, |os
defensores de reformar la fiscalidad ponen en entredicho su

m sma exi stencia, con la justificacion bésica de aprovechar |a
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supuesta ganancia recaudatoria que &ello originaria para

reducir los tipos inpositivos.

Las resistencias que aconpafian esta propuesta van a poner
de relieve los intereses que interactian en este anbito
publico, haciendo evidente que, en el fondo, la utilizacidn

del gasto fiscal es una cuestion politica.

Sin enbargo, ello no inplica en absoluto que este
instrumento de actuaci 6n publica tenga un caréacter perverso,
sino que su utilizaci6n ha estado basada en el ocultam ento de
su verdadera esencia. Una vez hecho visible el gasto fiscal en
| os docunentos presupuestarios tal conb se propone es este
trabajo, 1o realnente inportante es observar si es un
i nstrumento nmas adecuado que otros para |la consecuci 6n de | os
obj etivos que se propone al canzar el poder politico. Esta sera
su verdadera dinension y la prueba de fuego por |la que habréa
de pasar el gasto fiscal conpb instrumento de actuacion
publica, esto es, ya no podrd servir para realizar un gasto
oculto o silenciosos, sera tan transparente conp pueda serlo
el gasto directo, con |o cual pernmtird contenmplar |as
di stintas al ternativas exi stentes en | a act uaci on

presupuestaria y su utilizacion sélo dependerd de que se
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denuestre su eficiencia conb instrumento de politica

econdm ca.

2. NATURALEZA Y ORI GEN DEL GASTO FI SCAL

El gasto fiscal es una categoria del gasto publico que,
cono tal, tiene una existencia dilatada en el tienpo. Aunque
la acufaci 6n del térmno por Stanley S Surrey es
relati vamente reciente, este caracter coetaneo en absoluto
inmplica la inexistencia anterior de gastos publicos efectuados
nmedi ante excepciones al réginmen general vigente de los
tributos. De hecho, fue el aspecto particular de la
proliferaci 6n de estas excepciones, y sus efectos sobre el
conjunto del sistema fiscal, l|a razéon fundanental de |a
aparici on del nuevo térmno y de su réapida aceptacion en |os
circulos académcos y politicos, maxine en una etapa marcada
por anplias y profundas discusiones sobre las alternativas de

reforma del sistenma fiscal.

Resulta de sunp interés, por lo tanto, delimtar en qué
nonento surge, dentro de la actividad financiera del Estado,

la utilizacion del gasto fiscal comp instrumento de actuaci On
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presupuestaria, ya que ello arrojara luz sobre |os notivos por
| os cuales se enplea y, sobre todo, la finalidad ultima a la

gue responde | a existencia del gasto fiscal.

En este sentido, la practica de la introducci6n de gasto
fiscal efectuado a través de beneficios fiscales ha contado
con experiencias historicas diversas, aunque casi con
generalidad |a atencion se centrd en el caracter instrunenta
de |os segundos, conp elenmento incentivador de la actividad
econbmica privada, y no en sus repercusiones conb gasto
publico. Por lo tanto, l|a preocupacion de |la doctrina
hacendi stica se ha centrado Unicanente, y esto en el nejor de
| os casos, en analizar si estas nedidas tuvieron |os efectos
deseados conb nedio de estimulo y/o protecci 6n de activi dades

det er m nadas.

Asi , entre di chas experi enci as con finalidad
i ncentivadora, se podria citar e caso de |los fondos
anticiclicos para inversiones establ ecidos en Suecia en 1938 y
gue fue un antecedente del Fondo de Previsién para |nversiones
espafiol o, en nuestro pais, la Ley de 24 de octubre de 1939,

de fonento y proteccion a las industrias de interés nacional.
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Sin enbargo, conb nuy bien reconoce LASARTE ALVAREZ (1968,
pp. 1.300-1301), "indudablenente, en 1939, cuando se dictan
| as | eyes industriales, no puede defenderse desde ningun punto
de vista que en nuestro pais existiese un planteamento
funcional de la Hacienda (...). Pero interesa sefalar que
cuando la ley citada de 24 de octubre de 1939 interviene para
proteger determ nadas industrias de interés nacional por
necesi dades de l|la defensa o de la econonia nacionales (...),
para realizar esta proteccién y para estimular la iniciativa
particular”, se piensa en el incentivo fiscal conmp instrunento

poder oso en nmanos del Estado".

Desde nuestro punto de vista, enpero, |a inexistencia de
di cho planteamiento funcional de |a actividad financiera del
Estado no es Obice para admitir la introduccion, en el réginmen
general del tributo, de una serie de excepciones que conllevan
una pérdida de recaudaci 6n para el Tesoro y que suponen una
aplicacion de recursos publicos para la consecucion de
det erm nados  objetivos. Asi , en el caso que estanos
coment ando, se trataba de reducciones nuy anplias (de hasta el
50% de |los inpuestos) y alcanzaba "a los actos de
constituci 6on, anpliacidén, fusion o transformacion de |as

soci edades o su capital, acciones y obligaciones, pudiendo
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al canzar incluso a la liquidacién y disolucion de conpaiiias
mercantiles cuyo capital se incorpore a la nueva industria de

i nter és naci onal ".

Pero sin duda podenos encontrar referencias anteriores,
que nos pondrian en relacion con la lucha existente en el
transito del Antiguo al Nuevo réginen, esto es, con el intento
de lograr la igualdad de |os ciudadanos ante la Ley y la
consecuente abolicién de privilegios de |a nobleza y el clero.
Fruto ilustrativo de este transito fue la Constitucion
espafol a de 1812, cuyo articulo 339 rezaba: "Las
contribuciones se repartiran entre todos |os espafioles con
proporci6n a sus facultades, sin excepcion ni privilegio

al guno".

Se articula asi un dilatado proceso histérico que contaba
con un anplio respaldo ideoldgico desde el pensam ent o
politico y econém co. Conp sefial a GARCI A LOPEZ (1975, p. 228),
"l a idea, heredada de la filosofia liberal es la de restringir
al maxino las funciones de |la Hacienda estatal y proteger |a
esfera de los intereses privados con wuna barrera de
di sposiciones |egales que garantizan |os derechos de Ia

propi edad particular de |la acci 6n expropiatoria del inpuesto y
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de | a accion discrecional del soberano en el antiguo réginen.
El triunfo del sufragio wuniversal y del principio de
progresividad inpositiva mas adelante planteé |a posibilidad
de un rapido y eficaz trasvase de |la riqueza privada a través
del instrumento fiscal, utilizado héabilnmente por |os partidos
socialistas. La reaccién de las clases propietarias en el
anbito de lo juridico-tributario corrid a cargo de un aunento
de la conplicacion, propia de cualquier ciencia, con el
refinam ento de |os conceptos legales a fin de permtir la
evasion legal o abrir la malla de la red tributaria. Asi se
esterilizaba un canbio profundo en |as pautas de distribucion

de la riqueza, aunque manteniendo el principio de la justicia

fiscal del Sistenma Inpositivo segun los valores de
progresividad admtidos por |a mayoria“. (la cursiva es
nuestra)

Asi, la existencia de beneficios fiscales se encuadraria

dentro de esta conplejizacion de wuna actividad juridico-
tributaria que va a lastrar |a progresividad del sistema y el
inicialmente valorado principio segun el cual la inposicion
debe reunir las caracteristicas de la sencillez y la claridad,

permtiendo de esta forma que la informacion y el conociniento
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representen ventajas significativas para aquellos que pueden

acceder a ella y utilizarla a su favor.

Este analisis pone de relieve claranente que estos tratos
fiscales de favor no surgen conp consecuencia de un di sefio nmas
o nenos acertado de la estructura tributaria, sino que
respondian a un disefio concreto del poder politico, cono
representante de las clases propietarias, para aplicar
recursos publicos a través de un instrunento de actuaci 6n, e
gasto fiscal, que le permtird mantener oculta la finalidad
altima a la cual se dirige: favorecer |a acunulacion del

capi t al

Nuestro analisis, enpero, es notablenente mas restringido,
ya que no realizarenps un analisis historico de |a acumrul aci 6n
capitalista ni de su relacién con |a evolucién de |la normativa
fiscal, interesandonos basicanente delimtar cuando se puede
habl ar de |l a préactica de establ ecer un conjunto de excepci ones
tributarias que representan desviaciones respecto al réginen
| egal vigente del tributo y que responden a una voluntad de
actuaci 6n politica concreta de aplicar recursos publicos para

favorecer a determ nados grupos o activi dades.
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Met odol 6gi canente, MELGUI ZO SANCHEZ (1979) es a nuestro
entender quien |llega mas lejos al wutilizar el concepto de
gasto fiscal para analizar |os Presupuestos en |a etapa de la
Dictadura del General Primo de Rivera®. Para dicho autor,
aunque se carece de una estimaci 6n de | o que significaron para
el Tesoro, en esa etapa histérica se estableci6 un conjunto de
exenci ones que suponian un conjunto de beneficios fiscales que

prolifer6 y se consolidé durante |a Dictadura.

Alun mas, subraya que "en el informe de |la Subcom si6n que
dictanmindé, en la Asanblea Nacional, un proyecto de Real
Decreto-Ley sobre Refornma de Auxilios a las Industrias, de 30
de abril de 1924, se encuentra la declaracion de
intencionalidad -en m opinién histérica- de elaborar el
prinmer ~presupuesto de gastos fiscales” de |a Hacienda
espafiol a"°*, ya que en dicho informe se anuncia |la preparaci6n
de un cuadro "sobre industrias debidanente clasificadas, y de
la cuantia, en cuanto sea determ nable, de |as exenciones y

auxi li os pecuni arios efectivo que para el pais ha supuesto la

aplicaci on de esta Ley".

°® En este articulo, Mlguizo analiza el gasto fiscal desde una perspectiva
hi storica, aplicando brillantenmente | a nmetodol ogia desarrol |l ada por O CONNOR
(1981).

54 MELGUI ZO SANCHEZ (1979, p. 439).
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La exposicion de este autor abunda en |la clave de |o que
representa, en esencia, el gasto fiscal y, por tanto, permten

situarl o en una correcta perspectiva histoérica.

Asi, por un |lado, Melguizo conceptua |a expresion acufada
por Stanley S. Surrey cono "el nmecanisno idéneo, quiza
i mpresci ndi bl e, para instrumentar y conpatibilizar | as
funci ones | egi ti mador a y de acunul aci 6n del Est ado
capitalista" y, por otro lado, utiliza el concepto de gasto
fiscal conmpb una categoria analitica que sirve de instrunento
de analisis para el conocimento de realidades historicas

concr et as.

Todo esto le permte concluir, en prinmer lugar, que |a
exenci 6n es inherente a la configuracion del capitalisno de
Estado y, en segundo lugar, que pese a l|la existencia de
miltiples precedentes, es precisanente en |la etapa de Ila
Di ctadura de Prinp de Rivera cuando se configura |a existencia

de un auténtico bl oqgue de gasto fiscal en Espafia.

La consideraci 6n del gasto fiscal conmp un instrumento de
actuaci on del Estado no es ajeno, por tanto, al desarrollo del

capitalisno de Estado, sino que es consustancial al m sno.
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Es en esta etapa cuando la interaccion entre |lo publico y
| o privado se va haci endo cada vez mas estrecha, hasta Il egar
a un estadi o mas avanzado, |a fase del capitalisno nonopolista
de Estado, que se caracteriza fundanentalnente por el
dirigisno que el Estado pasa a tener en relacion a Ila

econonia. Esta intervenci on se manifiesta en una dobl e via:

En primer lugar, nediante wuna financiacion de caracter
publico tanto de la acurmulacién de capital conmb de la
producci 6n privada, para |lo cual utiliza miltiples necani snos:
subvenci ones, créditos con intereses reducidos, diversidad de
condi ciones de favor, ventajas fiscales, et cétera, en
definitiva, actuaciones a través del gasto publico, tanto de

gasto directo cono del gasto fiscal

Pero ademds, estas ventajas se dirigen a |os sectores de
mayor peso en el reparto de plusvalia, alli donde es posible
formar una nmayor tasa de lucro, |o que representa un aspecto

tipico del capitalisnmo que necesita del capital financiero.

En segundo lugar, la intervencion estatal se caracteriza
por el financiam ento de caréacter publico de ciertos bienes y

servicios que podenps conceptuar cono gastos de domnio de
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clase. Es la financiacion, por ejenplo, de l|la investigacion
de la educacion, de la salud y del nmanteninmento de |as
fuerzas de seguridad, aspectos por los que el Estado pasa a

| | amar se soci al

El gasto fiscal aparece asi conb un instrunento idoneo
para la financiacion de caracter publico de la actividad
econdm ca privada, apoyado por |a escasa o nula transparencia
de este nmecanisnb de gasto puablico, mentras que la
financiacion de |los gastos sociales se realiza publica vy
notorianmente a través del gasto directo, <conb elenento

| egiti mador de |a actuaci 6n del sector publico.

Por lo tanto, el papel del gasto fiscal en todo este
proceso es, en palabras de MELGU ZO SANCHEZ (1979, p. 438),
"el instrunento fiscal por el que el Estado capitalista
concilia y arnobniza (intenta anortiguar) la contradiccion
entre su funcidon legitimdora -que requiere no transgredir
vi si bl enente el supuesto principio de reparto equitativo de |la
carga tributaria-, y la funcidon de acumulacién, que exige
favorecer al capital. Y es idbneo (util) porque evita la

publ i ci dad del apoyo que se realizaria a través del gasto”
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Estas funciones del gasto fiscal se apoyan, ademés, en el
alto grado de el aboraci 6n que al canzan | os aspectos normati vos
fiscales del fenéneno financiero. El enpleo de un concepto
juridico-tributario u otro deriva basi canente de su adecuaci 6n
para al canzar objetivos politico-econdém cos, dejando en un
segundo plano la mas o nenos sofisticada adecuaci 6n técnica de
las figuras tributarias al principio de |la capacidad de pago

de | os contri buyentes.

En este sentido, el gasto fiscal puede actuar nedi ante nuy
di ver sos benefi ci os fiscal es cuya el ecci 6n depende,
basi canente, de su adecuacidon técnica a |os objetivos
politicos que se persiguen. Por lo tanto, la utilizacidén de
cada fornmula de exencidn concreta no es neutral y tiene

ef ect os econdéni cos det er nmi nados®®.

3. EL CRECI M ENTO DEL GASTO FI SCAL.

La expansion de la wutilizacion del gasto fiscal conp

instrunento de politica econ6m ca que, cono henps visto, esta

% En este sentido es interesante destacar los analisis realizados sobre |os
distintos efectos que tienen |as desgravaciones frente a |as deducciones.
Ver al respecto BRANNON et al. (1973), POGUE (1974) GOTTSCHALK (1976) vy
BRANA Pl NO (1982).
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vinculada a la creciente inportancia del sector publico cono
agente economco activo, conté con inportantes desarrollos
tedéricos en el anbito de |la Econonia. Las nas destacada
formul aciones en este anbito corresponden a la teoria
keynesiana, que introduce I|a necesidad de Ia actuacion
conpensatoria del Estado frente a |os desequilibrios que se

producen en el nercado.

De esta forma, es a partir de |los afios cuarenta, al
revi sarse | as concepci ones tradicionales sobre el papel de |os
ingresos y gastos publicos en la actividad econdm ca, cuando
se comienza a introducir en la teoria la conveniencia de
utilizar | os instrunmentos fiscales para favorecer | a
estabilidad de la demanda efectiva. Esta preocupaci 6n
basi canente estabilizadora, de la politica fiscal se vio
aconpafada posteriornente por ot ros obj eti vos,

f undanment al nrente el del crecimento econdm co.

En esta direcci6n se desarrollaron inportantes |ineas de
i nvestigaci 6n sobre la eficacia de las preferencias fiscales
en |a consecucién del <crecinmento econdm co. Basicanente,
estos analisis se centraban en |os efectos de |os beneficios

fiscales sobre la formacién de capital, conp variable
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internedia para alcanzar |la estabilidad de la denmanda y e

desarrol |l o econdni co.

Asi, la atencién se centré6 en |os aspectos inpositivos
referentes a esta mteria, dejando de nuevo en un segundo
plano el aspecto primario de que dichos beneficios fiscales
son la consecuencia directa de wuna aplicacion de recursos
publicos, esto es, responden a un disefio preciso del gasto

publico por parte del poder politico.

Por lo tanto, el planteaniento de que un sistema de
preferencias tributarias, que concediese ventajas fiscales a
|a formaci 6n de capital, podia ser un instrumento eficaz para
estinmular el crecimento econém co fue defendi do por nunerosos
autores. Cono explicaba HELLER (1964, pp. 530-531), "la
politica fiscal se enfrenta con un dilem basico en su papel
de instrumento de formacién de capital en el desarrollo
economco (...). Una manera de salir del dilem pudiera ser el
conbinar altos tipos de inpuesto en general con un tratam ento
preferente de I|as categorias deseables de actividad de
desarrollo (y con inpuestos o tipos especiales para castigar
activi dades econom cas indeseables). El Ilevar a cabo esta

politica exige un andlisis econénmico y una planificacién nuy
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esneradas, una habil estructuracion de |l|os inpuestos, un
CGobierno libre de favoritisnos politicos y una adm nistracion

fiscal conpetente".

De esta formm, aunque Heller reconocia que el tratam ento
fiscal preferente no aparecia en ninguna de l|las partidas del
presupuesto del Gobierno, y que en realidad se trataba de un
gasto publico disinulado, afirmaba que el fundanento para |la
concesi 6n de beneficios fiscales consistia en "mnimzar |a
interferencia de la inposicién en los incentivos a absorber
estos ahorros [personales y de sociedades] en inversiones

product i vas" ®®,

De la misma opinién es ALVAREZ RENDUELES (1970, pp. 16 y
22), quien afirmaba que "en |os paises mAs adel antados |a
politica fiscal ha de preocuparse de no interferir con la
i mposici6n los incentivos al ahorro y a la capitalizacion y de
procurar una adecuada conposici 6on de |la formaci 6n de capital ™",
aunque tanbi én reconoce que "aunque por politica fiscal pueda
ent enderse cual quier utilizaci én deliberada de |os inpuestos y
gastos publicos con el objeto de influir en el valor de |as

vari abl es nmacroecondmcas, el térnmno no tiene un contenido

56 HELLER (1964, p. 521).
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preciso y claro ni esta respal dado por un cuerpo de doctrina
convenci onal anplianmente aceptado. En dltima instancia, el
al cance de la politica fiscal esta intimanmente |igado, conp es
obvio, a lo que se crea debe ser la funcion del Estado en el

si stema econdm co".

Estas posiciones representan |o que se conoce conb "la
i deologia de las barreras y frenos" que brillantenente y con
fina ironia denuncié EISENSTEIN (1983, p. 63). Para este
autor, dicha ideologia "hace hincapié en el alarmante tenma de
gue |la econonia esta deteriorandose debido a que |los tipos de
gravanen son demmsiado altos. Los altos tipos estan
di sm nuyendo de una forma preocupante el deseo de trabajar, |a
capacidad de ahorrar y la propensién a invertir. La
restriccion resultante de la produccion es tan seria que
produce inflacion privandonos de |os bienes que necesitanos
con urgencia. Incluso |os asalariados no son tan activos cono
deberian serlo, puesto que mayores salarios |les colocan ante
mayores tipos. Michos preferirian ingresar nenos renta antes
que pagar mayores impuestos. Sin enbargo, es por otros por
quienes |l a ideologia de las barreras y frenos esta interesada
princi pal mente, en su arriesgada situaci 6n al cam nar en mnedio

de tipos desconcertantes. Hay que hacer mas felices a los
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honbres de negoci os nedi ante unos i npuestos mas baj os para que
sus anbiciones no flaqueen y la nacion no sufra. Los
i nversioni stas deben ser tanbién alentados a fin de que I|as
soci edades no se hallen por nas tienpo en una calamtosa

necesi dad de capital ".(la cursiva es nuestra)

Pese a estas apreciaciones de Eisenstein y a Ila
inexistencia de wuna teoria de los determinantes de la
i nversi 6n gque fundanentase |a supuesta eficacia estinuladora
de | os beneficios fiscales, o cierto es que en |la practica se
fueron sucediendo distintas propuestas de politica fiscal
basadas en los incentivos®. Asi, comp sefiala ESPINO ROMVERO
(1990, p. 46), "a partir de finales de |la década de |os afos
cincuenta conenzé a extenderse y generalizarse |a introducci6n
de excepciones tributarias en los sistemas fiscales de |la
mayoria de |os paises, aunmentando su generosidad vy
di versi ficandose | o0os objetivos asignados a las misnas hasta
conprender en |a actualidad, entre otros, la creacion de

enpl eo, el ahorro, la exportacion, |la reconversi én sectorial

57 La consideracion de |os beneficios fiscales, generadores de gasto fiscal,

cono instrunento eficaz para la inplenentaci én de politicas de pronoci 6n del
crecimento econémco contd, para su definitiva aceptaci 6n internacional,
con dos experiencias concretas que |anzaron | a herram enta de | os beneficios
fiscales a la consideracié6n de inpulsores fundanentales del proceso de
crecimento econémco. Se trata de |as experiencias de Janmamica en 1949 vy,
sobre todo, la de Puerto Rico en 1950.
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la atraccion de capital extranjero o el desarrollo de

capital".

El reconocinmento de las carencias teolricas existentes
para analizar el conportamento de la inversion y |la escasez y
poca fiabilidad de | os datos estadisticos, son |os argunentos
cominnente utilizados para justificar las |imtaciones
existentes a la hora de encontrar un fundanento cientifico
riguroso a l|la hipotesis de la eficacia general de |os
estinmulos fiscales a la inversién. Pese a ello, han sido
nunerosos |los estudios que han intentado abarcar esta

real i dad.

En este sentido, resulta interesante destacar entre |o0s
estudi os que han intentado abarcar esta realidad, |os analisis
de LAGARES CALVO (1974), pionero en Espafa de |los intentos de
val oraci on de la eficacia de los incentivos fiscales sobre |la
inversi6on privada, quien sefiala que "la valoracion de
resultados de los incentivos tributarios no debe ofrecer sélo
el aspecto de la nmedicioéon del inpacto neto de |os m snbps sobre
la inversion, sino que tanbién debe presentar claramente |a

otra faceta en que todo incentivo fiscal incide: su efecto
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directo sobre l|a recaudacion tributaria o sobre el gasto

publico".

Por o tanto, la proliferacién de estinmulos fiscales ha
Ilamado la atencion de rnuchos investigadores sobre la
necesi dad de evaluar su eficacia, estableciéndose numerosos
interrogantes sobre la supuesta eficacia de |os beneficios
fiscales para cunplir |os objetivos asignados. Lo6gicanente,
este cunulo de dudas sobre la eficacia de |os beneficios
fiscal es deriva innedi atanente en poner en entredicho la m sm
exi stencia del gasto fiscal, transformindol o de un instrumento
de apoyo al logro de la estabilidad y el crecimento
econdémi co, a un elenento distorsionador de |a asignacion de

recur sos.

La practica generalizada en distintos paises, que da un
caracter universal al problema del gasto fiscal, Ilevdo a
FUENTES QUI NTANA (1974a) a dar un paso decisivo en esta
direccion, al fornular las |leyes enpiricas de |la proliferacio6n
de los incentivos fiscales y de la conservaciéon de |os
i ncentivos concedi dos, que de esta forma pasan a ser el enentos

caracteristicos de la realidad fiscal de |la época que viVvinos.
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Una de las realidades de |la conentada | ey de conservaci 6n
de los incentivos concedidos, es |a pernmanencia de éstos en el
tiempo aunque hayan perdido cualquier razon de ser gue
mi ni mament e pudi era justificar su manteninmiento. LAURE (1960),
en este misno sentido, |legaba a afirmar que la uUnica forma de
suprimr un incentivo es suprimr el inmpuesto para el que se

concedi 6 --y a veces ni asi--.

En definitiva, la existencia de gasto fiscal ha generado
preocupaci ones de toda indole, no sélo en la doctrina sino
tanbi én en la préactica politica®® por o que no es extrafio que
haya constituido un tema recurrente en |as propuestas de

reforma fiscal

% Resulta curioso observar |as apreciaciones del Mnistro de Haci enda espafio

en 1969 ante la prinera estinmaciéon realizada del coste de |as exenciones
fiscales: "Conp instrumento de politica econémca, |a Hacienda de hoy debe
contribuir al desarrollo del pais y a su estabilidad. Pero su contribucién
al desarrollo ha de entenderse rectanente. No debe identificarse con la
concesi 6n de incentivos fiscales, ni puede servir de apoyo para |la peticion
de ventajas a favor de aquellos sectores o contribuyentes que no |as
necesitan, dada su situaci 6n econdém ca. S6lo se justifica |la dismnucién de
la carga fiscal cuando de ella se derivan notorios y evidentes beneficios
para toda la conunidad". A lo que afade que "hay que tratar de evitar a toda
costa que los incentivos fiscales sirvan sdlo para al entar enpresas que no
sean verdaderanmente rentables y que subsistan unicamente nerced al oxigeno
fiscal". Ver ESPI NOSA SAN MARTI N (1969, pp. 21-23).
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4. EL GASTO FI SCAL Y LA REFORVA FI SCAL

Muchas de |as discusiones que se establecen sobre la
probl emati ca del gasto fiscal tienen su origen en la
constatada dificultad de controlar su crecimento, tanto en
relacién al volunmen de recursos que representa comb a la
cantidad de figuras que se van incorporando al sistema fisca

en forma de preferencias.

Este segundo aspecto ha originado que el analisis del
gasto fiscal se haya ligado frecuentenente a | as propuestas de
reforma fiscal, las cuales centran su atenci 6n basicanente en
el disefio del sistema inpositivo y en el andlisis de sus
repercusiones. En este sentido, l|la existencia de beneficios
fiscales ha |Ilamado |a atenci 6n de |os hacendi stas por cuanto
pueden atentar contra principios inpositivos generalnente
aceptados por la doctrina, conb |os definidos por NEUMARK

(1970).

Por o tanto, se trata de analisis sobre |os beneficios
fiscales y no sobre el gasto fiscal. De nuevo, la indistincidn
entre estos dos térmnos |leva a analizar aspectos de uno y

otro de forma indiferenciada, generando una confusi 6n que se
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ve anpliada por el hecho de que las técnicas de estinmacion
existentes no pernmten conocer |0s recursos publicos que

ef ecti vanente se aplican a través de nedidas fiscal es.

Pese a ello, debenps profundizar en estas propuestas de
reforma fiscal, que animan a buena parte de |os analistas de
gasto fiscal, pues cuenta con desarrol | os sumanent e

i nt eresantes que deben ser contenpl ados con deteni m ento.

Asi, es un lugar comin, en la literatura acadénica
reciente, el hincapié que se hace en I|la necesidad de
interrunpir la continua erosién de |la base inpositiva por la
mul ti plicaci 6n de ventajas fiscales. Conp sefial a ESPI NO ROVERO
(1990, pp. 46-47), desde el Informe Carter (1966), |as
principales Comsiones de reforma fiscal han coi nci di do
mayoritariamente al discutir la oportunidad y la eficiencia
del establecimento de incentivos fiscales, sefialando que su
dudosa capacidad para influir sobre l|as decisiones de |os
agentes econonicos -y eventual nente sobre la estabilidad o el
desarroll o econom co- no conpensa | os probl enmas de conpl eji dad

tributaria®, discriminacion fiscal, fonento de |la fornmaci én de

 Entre las ventajas que se le atribuye a la existencia de gasto fiscal figura
la de la sinplificacion administrativa en térnino de costes, ya que al
tratarse de un pago en el que no existe un desenbolso efectivo se evitan
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grupos de presion fiscal, quiebra de la noral tributaria,
distorsion en los nercados de capitales e insuficiencia
recaudatoria y déficit publico que su existencia ciertanente

pl ant ea.

Pero es que, ademas, |los principales criticos respecto a
la wutilizacion de beneficios fiscales son, precisanente,
Stanley S. Surrey y los seguidores de su teoria. Asi, SURREY
(1970b, p. 361) sefiala que "un nayor aspecto de la reform
fiscal sobre la renta envuelve re-exam nar |as nedidas de
gasto fiscal actual nente contenidas en el sistema de
i mposicion personal (...) para decidir cuéles deberian
elimnarse y cual es deberian permanecer”, a |o que afiade que
esta labor habra de realizarse en la linea que 1los
reformadores fiscales sienpre defienden, esto es, en el
sentido de elimnar preferencias y |lagunas |egislativas. Del
m snmo nodo, SURREY y MDAN EL (1979, p. 255) consideran que
"resulta verdad, después de una década de esfuerzos para la
reforma fiscal agudizados por los analisis de gasto fiscal

que |a abrumadora mayoria de |os programas de gasto fiscal vy,

procesos burocraticos que generan costes. Sin enbargo, tanbién hay que
apuntar que la conplejidad adm nistrativa ocasi onada por |a existencia del
gasto fiscal inplica al menos otros dos tipos de costes: en térmnos de
gestion tributaria y, por el lado de |os contribuyentes, en numerosos costes
de infornaci 6n y asesoram ento fiscal, nada desdefiabl es en | a actualidad por
la diversidad y variabilidad existente en | a normati va.
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por lo tanto, de los fondos distribuidos en consecuencia,
benefician a los grupos de rentas altas. No son sélo |as
di sposi ciones de gasto fiscal la causa prinordial de Ila
i nequi dad fiscal, pero parece cierto afirmar que estas nornas
no consiguen, incluso, que nuchos anericanos perciban cono

justa la distribucion de | os fondos".

De hecho, esta idea contraria a la existencia del gasto
fiscal esta presente en practicanmente todas |as propuestas
i nternaci onal es de reforma tributaria. Conp sefial a ALBI | BANEZ
(1987, pp. 37-38), "la idea fundanental de |la inposicion
<<extensiva>> sobre la renta es que, tanto por razones de
equi dad hori zont al y vertical cono de eficiencia vy
sinplicidad, |os elenmentos que erosionan |a base inponible de
renta --exenciones, bonificaciones, desgravaciones, etc.-- son
i ndeseabl es. Esto I|leva, naturalnente, a intentos serios de
anpliacién de la base inponible --no sienpre |ogrados por
razones técnicas o politicas-- que son, a sSu vez, necesarios
Si se pretende (...) reducir los tipos nmarginales sin graves

pérdi das recaudatori as".

La crisis fiscal a partir de |la década de |os ochenta no

ha hecho més que endurecer |a consideraci 6n negativa de esta
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realidad. Asi, FUENTES QU NTANA (1986, p. 273) ha insistido en
| a necesidad de "evitar el mal fiscal de |a década, que es la
proliferacion de excepciones a la norma fiscal y tratos

general i zados de favor fiscal"®,

y otros autores, conp
SCHAAFSMA y VASCHE (1993), consideran que los infornmes de
gasto fiscal son nuy utiles para elaborar estrategias para

hacer frente a | os periodos de crisis fiscal.

Por lo tanto, l|a percepci6on generalizada en |a actualidad
es que la adicion de esos beneficios fiscales a miltiples
niveles ha dado conb resultado unas |leyes fiscales
desnesur adanente conpl ej as, escasanente equitativas, con
mil ti pl es lagunas técnicas y, en definitiva, han conformdo un
verdadero ronpecabezas de disposiciones normativas que
di storsionan |la esencia de | o que debe ser un sistema fiscal
cuya funcién no es ni mas ni nenos el de construir un sistema
recaudatorio claro y cierto, acorde con |os objetivos fiscales

y distributivos.

€ Entre | os pasivos del proceso de reforma tributaria iniciado en Espafia en
1977, FUENTES QUI NTANA (Director) (1990, p. 493) incluye la inexistencia de
un verdadero Presupuesto de Gastos Fiscales, pese a que "de acuerdo con |os
preceptos constitucionales, se deben relacionar las exenciones y |las
boni fi caci ones tributarias"
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Ante esta utilizacion excesiva de las normativas fiscales
cono método alternativo a |os gastos directos, se ha producido
un anplio consenso académico y politico que propugnha la
sinmplificacién del sistenma fiscal, de fornma que se elimnen al
nmenos | os beneficios fiscales nas controvertidos y se reduzca
el nunero de disposiciones preferenciales. El obj etivo
perseguido con ello redundaria en aprovechar |a ganancia

recaudatoria resultante para reducir |os tipos inpositivos.

En este sentido, ALBI [IBANEZ (1989, p. 55) indica que
"suponi endo que se adopten tipos inpositivos menores, parece
claro que nmuchos de |os beneficios fiscales existentes en |a
actual idad pierden interés, con |o cual su elimnacién se hace
mas factible politicanmente. El incremento recaudatorio que ta
elimnaci 6n originaria respalda, a su vez, la reduccion de |os
tipos inpositivos. El objetivo tributario es aplicar tipos
nmenores sobre bases inponibles nmas anplias; el nensaj e
politico se basa en el trueque de beneficios fiscales por

ti pos inpositivos mas baj os".
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No cabe duda de la gran relevancia y fortaleza que esta
teniendo este planteanmiento en la actualidad®. Ahora bien,
corroborar o refutar dicho aserto inplica necesarianente

resol ver previanente dos cuestiones bésicas.

En prinmer lugar, convertir el necanisno del gasto fisca
en una cuestion técnica que permta su transparencia econdnica
-informacién y control-, de forma que pueda ser realnente
delimtado y cuantificado y se deje de utilizar conp un "gasto
oculto" o "gasto silencioso". S6lo a partir de entonces se

podra analizar cono instrunento de politica econom ca.

En segundo lugar, y no por ello nenos inportante,
establ ecer nitidanmente que |a actuaci6n publica a través del
gasto fiscal es, en definitiva, una actuacion politica que va
a tener unas caracteristicas y consecuencias particulares sin
cuya consideraci6n no es posible enmarcar correctanmente esta

real i dad econdm ca.

61 Las grandes |ineas de reforma fiscal que se estan discutiendo en Al emania se
basan precisamente en la elimnacion de buena parte de |os beneficios
fiscal es existentes a canbio de unos tipos inpositivos nenores.
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A) El analisis técnico-econdm co.

Resulta, al nenos, aventurado establecer |a conveniencia
de elimnar el gasto fiscal para reducir |los tipos inpositivos
cuando, conbp henpbs visto, hasta el nonmento no ha habido un
concepto claro de gasto fiscal que permta el conocimento
real de su contenido y su cuantificacidn, y porque existen
serias dudas de que dicha elimnacién derive en ese aunmento

recaudat ori o.

Por lo tanto, debenbos precisar que l|la justeza vy
deseabi l i dad de esta estrategia estéa aun por denostrar, ya que
presupone admtir de antemano, y sin ninguna apoyatura, que el
gasto directo es preferible al gasto fiscal, o cual no ha de
ser necesarianente cierto. Una vez elimnado su caracter de
invisibilidad para el conjunto de |os ciudadanos, esto es, una
vez que sea plenanente transparente, es cuando se podré
analizar si el gasto fiscal constituye o no un mecani sno mas

eficiente para | a consecuci 6n de determn nados objetivos®?.

62 Asi, MASLOVE (1980) establece que un analisis de politica puablica puede
conparar el efecto distributivo de un gasto fiscal particular con el de un
instrunmento politico alternativo, conb un gasto directo, diseflado para
conseguir el msno objetivo al msno coste; alternativanente, el andlisis
t anbi én puede sinpl emente conparar la distribucion de la renta con y sin el
gasto fiscal.
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La evidencia de los analisis realizados hasta el nonento
que, recordenos, cuentan con el handicap fundanental de
utilizar unos netodos de estinmaci 6n que no reflejan la cuantia
del gasto fiscal, es nuy variada. Asi, por ejenplo, STEI NMO
(1986) defiende que el gasto fiscal no ha sido negativo para
|l a clase trabajadora en el caso concreto de Suecia, mentras
gue, en el otro extreno, una investigacion realizada por
McINTYRE y TIPPS (1985, p. 4) seilala que "el principal
hal | azgo de nuestro estudio de la conposicion de la inversion
de 238 corporaciones no financieras rentables, entre 1981 vy
1983, es que las reivindicaciones corporativas sobre
incentivos fiscales son injustificadas. La verdad es que |as
conpafias con | os nenores inpuestos redujeron |la inversion por
debajo del pronedi o, mentras que las conpafilas mas
fuertenente gr avadas act ual nente I ncrenment aron sus

i nver si ones".

Por otro lado, hay que advertir que |los analisis sobre la
eficiencia del gasto fiscal a nenudo parten de |a concepci6n
i deol 6gica de que la actuacion del ente abstracto mercado

sienpre es preferible a |las decisiones publicas, |as cuales
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tendrian cono caracteristica el que asignan ineficientenente

| os fondos publicos®3.

A partir de estas consideraciones no se puede colegir que
el gasto fiscal sea un instrumento perverso por si, pero si
hay que afirmar que debe acabarse con esa invisibilidad de |a
actuaci 6n publica. Por lo tanto, conb nmero instrunmento de |a
actuaci 6n presupuestaria el gasto fiscal no es, en esencia,
i dobneo o perverso, aunque su caracter oculto y particulares

utilizaciones si pueden generalizar su consideraci 6n negati va.

En definitiva, s6lo cuando |logrenps convertir | a
consi deraci 6n del gasto fiscal en una cuestién técnica que
permta su delimtacion y cuantificaci 6n, se podra concluir en
cada caso concreto si |los beneficios de su aplicacién son
superiores o inferiores a |los costes que conlleva. Pero este
aspecto técnico no es suficiente en el analisis del gasto
fiscal, pues |as consideraciones econém cas no pueden ir al
margen de | os aspectos politicos que envuelven esta materia

Conmo seflal a CARBAJO VASCO (1989, p. 15), "el uso de gastos

62 BIRD et al. (1985) realizan un analisis particular donde defienden que el
gasto fiscal puede, en determ nadas circunstancias, ser mas util que el
gasto directo, puesto que la industria determnara |la medida apropiada de
estas ayudas nejor que |las decisiones publicas. Un debate interesante en
este sentido lo constituye la critica de DRIESSEN (1987) al analisis de
FELDSTEIN (1980) sobre los beneficios fiscales por |as donaciones
caritativas y la contrarréplica de FELDSTEI N (1987).
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fiscales en vez de otros paranetros hacendisticos para la
obt enci 6n de det er mi nadas finalidades publi cas Vi ene

condi ci onado por factores puranmente politicos".

B) El analisis econdm co de | os procesos politicos.

Una de las posibles orientaciones interpretativas de |a
realidad del gasto fiscal consiste en ponerlo en relaciodn con

| os procesos de toma de decisiones politicas.

El enfoque consistiria basicanente en reconocer que, en |a
realidad, |as decisiones que se toman sobre |a inplenentaci6n
de determ nados supuestos de gasto fiscal responden a una
serie de interacciones politicas en donde |as personas
persiguen sus propios intereses bajo el manto de ciertos

acuerdos, |l amados reglas constitucional es.

De esta forma, se hace referencia a las "arenas de
confluencia” de los intereses particulares en un nobdelo de
intercanbio frente al nodelo tradicional de la toma de
deci siones econOmicas. En esta perspectiva, es necesario
canbi ar el enfoque del anélisis del gasto fiscal, que ya no se

centraria en la toma de decisiones sobre la inplantacion,
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nodi ficaci én o elimnacion del gasto fiscal y sus resultados,
sino que el foco de atencion se desplaza hacia el
procedimento a través del cual se plasman o nodelan |as

deci si ones sobre gasto fiscal.

La interpretaci én que realiza SPICER (1993) de la Teoria
de la eleccidén publica con respecto al gasto fiscal, incide en
que es especialnmente significativo el potencial de explotacion
de | os ciudadanos por el Gobierno a través de este necani sno,
por lo que l|la reforma fiscal debe basarse en refornas
constitucionales dirigidas a l|imtar la toma de decisiones
respecto a los canbios fiscales. En particular, este autor
discute los defectos de |la regla de la myoria cuando se
aplica a la toma de decisiones de gasto fiscal, y sugiere gue
determ nadas coacciones o0 |limtaciones en la regla de la
mayoria pueden producir efectos positivos en esta materia, por
mas que la sinple utilizacion de la regla de la nmayoria
cualificada pueda ser frustrante para aquellos que buscan

reformas fiscal es mas radi cal es.

La aplicacién de esta teoria al analisis del gasto fisca
no ha dejado, sin enbargo, de generar resistencias tan

significativas cono |a de MUSGRAVE (1986, p. 557), quien opina
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gqgue "existen serias dificultades para establecer una
[imtaci 6n constitucional con el fin de: prinmero, mantener |a
flexibilidad suficiente cuando son necesarias | as excepciones;
segundo, inpedir |as acciones encanm nadas a burlar el proceso
presupuestario, tales cono |os gastos fiscales, |la colocacion
de programas fuera del presupuesto o la sustitucion de Ila
regul aci 6n por |os servicios publicos, y tercero, conservar
suficiente <claridad y sencillez conmo para permtir Ila

i nterpretaci 6n judicial del contenido constitucional."

De todos nodos, con sus |inmtaciones, el hincapié que hace
la "public choice" en el anélisis de la actuacidén de |os
agentes protagonistas de |os procesos de tonma de decisiones
sociales, arrojan luz sobre la inportancia que tiene en el
analisis del gasto fiscal |a actuaci 6n e interconexiones entre
los votantes, los politicos, los burdcratas y |os grupos de

presi on

En este sentido, no podenps ol vidar que, conp sefala KING
(1984, p. 26), "cuando |la necesidad del apoyo publico choca
con la creencia en la iniciativa privada, regularnente el
Gobierno torna hacia vehiculos indirectos que velan por su

i ntervenci oni sno y hacen su dom ni o nenos obvio".
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Pero, sobre todo, es el acceso y nmanejo de |a infornacion
para intereses particulares |o que hace de este instrunento
al go idéneo para que determ nados col ectivos se constituyan en
grupos de presién para intentar consegui r benefi ci os

fiscal es®.

64 Para una discusi 6n de céno el concepto de gasto fiscal puede haber tenido el
perverso e inintencionado efecto de legitimar la proliferacién de nuevas
di sposi ci ones de beneficios fiscales, puede verse M| NTYRE (1981).
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1. | NTRODUCCI ON.

El articulo 134.2 de la Constitucion espafiola de 1978
establ ece que "Los Presupuestos Cenerales del Estado tendran
caracter anual, incluiran la totalidad de |os gastos e
i ngresos del sector publico estatal y en ellos se consignaré
el inporte de los beneficios fiscales que afecten a |1os

tributos del Estado"®®.

A partir de este mandat o consti tuci onal se
institucionaliz6 en Espafia la practica de aconpafar a
Proyect o de Presupuestos Generales del Estado de cada afio un
“Informe econdm co-financiero" en el que se efectla una
estimacién del coste de Ilos beneficios fiscales en Ila
i mposici 6n estatal. Sin enbargo, |as inprecisiones contenidas
en | a norma, que por un |ado hace referencia a | os "beneficios
fiscales" y no al gasto fiscal y que, por otro lado, no
concreta donde ha de consignarse el inporte de |os beneficios

fiscales en "la totalidad de |os gastos e ingresos", han

® La inclusidn de esta norma en nuestra Constitucién se debe a la iniciativa
del entonces senador Enrique Fuentes Quintana, quien ha explicado
posteri ornente que "al gunos m enbr os i ntegrantes de | as Cortes
constituyentes espafol as de 1978 incorporaron a su articulado -en la fornma
i nperfecta que consinti6 el pacto con |los grandes partidos nayoritarios- el
precepto 134.2 que establece la obligacién de presentar, con |os
presupuestos de gastos e ingresos de cada ejercicio, el presupuesto de
gastos fiscales (calificado cono "inporte de beneficios fiscales que afectan
a los tributos del Estado")". Véase FUENTES QU NTANA (1986, enc.).
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Ilevado a una interpretacién que frustra el correcto
desarroll o de | a consideraci 6n del gasto fiscal conp nodali dad
de gasto publico integrante del Presupuesto, linmtandolo a una
nera elaboracion de un  Anexo que contenpla sinples
estimaci ones del coste de un listado de beneficios fiscales

sujeto a continuas nodificaci ones.

Logi canente, esta forma de entender y ejecutar el precepto
constitucional no ha estado exenta de criticas. Para CORELLA
AZNAREZ (1983, p. 208) dicho inforne, "1 npropi anent e
denom nado presupuesto, constituye una prinera aproxinacion
cifrada de las exenciones y bonificaciones fiscales més
rel evantes de nuestro sistema tributario”. Mis contundente se
expr esaba ALBI NANA GARCi A- QUI NTANA (1985b, p. 288), para quien
“cunplir el mandato constitucional con un nero infornme adosado
al proyecto de Presupuestos Cenerales de cada afio, con
estimaci ones que carecen de todo rigor, incluso enpirico,
equi val e a mal ograr el propi o precepto de nuestra

Constituci 6n".

En este Capitulo conentarenbs |os antecedentes de Ila

presupuest aci 6n  del gasto fiscal en Espafia®® vy | as

6 La idea de el aborar un Presupuesto de Gastos Fiscales ya fue consi derada por
el M N STERIO DE HACI ENDA (1976, p. 66) en el Libro Blanco de la Reforma
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caracteristicas de |la experiencia habida en este anbito tras
la Constitucion espafiola de 1978, y analizarenos dos casos
ilustrativos de sus limtaciones: el gasto fiscal en vivienda

y el gasto fiscal por incentivos a la inversion en Canari as.

El andlisis concreto de 1los Presupuestos de Gastos
Fi scal es en Espafia, que se insertan plenanente en el anbito de
la teoria convencional del gasto fiscal desarrollada a nivel
i nt ernaci onal , nos permtirada conparar | os  presupuestos
conceptuales y los métodos de estinmacion utilizados en |os
"informes" con nuestra propia concepcion y netodologia del
gasto fiscal, lo cual nostrara |as diferencias sustanciales
gue el nuevo planteanm ento tiene sobre |os analisis econdm cos
del gasto fiscal y sobre las consideraciones alternativas de

este instrunento de la politica econdm ca.

2. ANTECEDENTES.

La evaluacidon de la cuantia que alcanzan |as exenciones

tributarias en Espafia ha contado con al gunas experiencias

Fiscal, afirmando que "seria de gran utilidad |a elaboraci 6n anual de un
presupuesto de “gastos fiscales” que sonetiera a la aprobacion del
Legislativo | a pernmanencia, nodificaci6n o nueva introducci 6n de incentivos,
exenci ones y bonificaciones tributarias, debidanmente cuantificadas, y con
expresi 6n de |os sectores beneficiados, perfeccionandose de esta forma el
requi sito de tenporalidad contenido en la Ley General Tributaria".
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rel evantes anteriores a la Constitucion de 1978, comp |la
real i zada por MELGUI ZO SANCHEZ (1979) respecto al proyecto de
Decreto-Ley sobre Reforma de Auxilios a las Industrias de 1924
o la estinmacion el aborada por LAGARES CALVO (1974) sobre |os
costes y rendimentos de los incentivos fiscales a Ila

i nver si 6n%’.

Sin enbargo, el prinmer esfuerzo para establecer un
cat 4l ogo conpleto de |los beneficios fiscales existentes en el
sistema tributario de nuestro pais fue realizado por un grupo
de trabajo dirigido por Félix de Luis Diaz Mnasterio para el
afio 1967°8, en donde se estinmba en 158.498 nillones de pesetas
el valor de las exenciones e incentivos concedidos, |o que
representaba un 47% de |a capacidad contributiva total (ver

Cuadro n° 1).

67 Ademds de |os resefiados, se realizaron diversos estudios sobre el coste
derivado de beneficios fiscales concretos, como por ejenplo los referidos al
apoyo fiscal a la inversién publicado por |a DI RECCI ON GENERAL DE | MPUESTCS
(1973), a los beneficios a la concentracion enpresarial por SOLER AVARO
(1976, pp. 201-206), a la construccion de viviendas de protecci 6n oficial
por RAFOLS ESTEVE (1977) y al sector el éctrico por TORRERO MANAS (1977).

® Un resumen de este estudio puede verse en DE LUS D AZ MNASTER O
(dir.)(1970).
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CUADRO N° 1

“ESTI MACI ON DE LAS EXENCI ONES CONCEDI DAS EN 1967~
(m |l ones de pesetas)

A B C=A+B %

Beneficios| % | Derechos | % Capaqdad <obre

Fi_scales (*) | Liquidados | (*) ConFr!but. total

Estimados Contraidos tedrica
Riastica 619 0,2 887 0,3 1.506 0,5
Ur bana 2.779 0,8 3.635 11 6.414 1,9
Trabaj o personal 60.636 | 18,0 14.240 | 42| 74.876 22,2
Rentas de capital 25.649 7,6 5.569 1,71 31.218 9,3
Li cencia fiscal 53 0,0 3.350 1,0 3.402 1,0
Cuot a beneficios 1.725 0,5 4.278 1,3 6.003 18
Renta pers. Fisicas 852 2,3 2.485 0,7 3.337 1,0
Rent a de Soci edades 7.580 2,2 19.310 57| 26.890 7.9
“Mej ora pensi ones” - - 1.606 0,5 1.607 0,5
Sucesi ones - - 2.750 0,8 2.750 0,8
| MP. DI RECTCS 99.893 | 29,6 58.110 |17,3| 158.003 46,9
Transm Patrinoni o 9.255 2,7 7.455 22,| 16.710 4,9
Actos jurid. Docum 89 0,0 6.180 1,8 6.270 18
Trafico de enpresas 18.445 55 23.549 7,0 41.993 12,5 ‘
| mpo. Especi al es 7.830 2,3 14.350 4,21 22179 6,5
| npo. Sobre el lujo 6.902 2,0 24.305 7,3 31.208 9,3
Aduanas 9.373 2,8 18.030 53| 27.403 8,1 ‘
Aduanas- conpensac. 3.428 1,1 9.189 2,71 12617 3.8
Tabacos - - 4671 14 4671 14
Pet r 6l eos 3.284 1,0 12.770 38| 16.064 4.8 ‘
O ros - - 136 0,0 136 0,0
| MP. | NDI RECTCS 58.606 |17,4| 120.634 |35,7| 179.240 53,1
TOTAL 158.499 |47,0f 178.744 |53,3| 337.243 | 100,0

(*) % sobre |a capacidad contributiva total.
Fuente: DE LUIS DIAZ MONASTERIO (Dir.) (1970).
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La validez de las cifras obtenidas en este estudio fueron
relativizadas por el propio DE LUS DIAZ MONASTERI O (dir.)
(1970, pp. 13-14) al afirmar que, adenas de |a conplejidad de
la tarea, los resultados se ven condicionados por "la
tradicional penuria de nedios de nuestra Admnistracion
Tributaria (...). Por ello, las cifras (...) han tenido que
ser estimdas en ocasiones nediante procedi m entos indirectos

gue pueden dar origen a errores de inportancia".

Nos encontranobs, asi, con lo que va a representar una
constante en esta materia hasta fechas recientes®, esto es, el
reconoci mento de que la Administraci 6n Tributaria espafiola no
ofrece los datos estadisticos suficientes para poder estimar
con wuna precisién aceptable el <coste de 1os beneficios
fiscales y, por ende, |a necesidad de acudir a nétodos de

calculo indirectos escasanente fi abl es.

En este sentido, el referido estudio para el afo 1967 es
un trabaj o concept ual nent e muy i nportante, y no
suficientenmente valorado, vya que representd un esfuerzo
decisivo para delimtar |os beneficios fiscales existentes en

el sistema fiscal espafol.

8 Un canbi o sustancial se ha producido en | as Menorias de Beneficios Fiscal es
para 1996, 1997 y 1998, cono conent arenps nas adel ante.
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El elevado nunmero de beneficios fiscales contenplados en
este estudio, que al canzan |os 742, nuestra fehaci entenente el
esfuerzo de recopilacion realizado y la variedad de
excepciones tributarias existentes entonces en nuestro sistema

fiscal.

Sin enbargo, tanbién hay que sefal ar que al gunos de |os
conceptos analizados no son real nente exenciones, entre |os
gue hay que destacar en particular la inclusidén del denom nado
"mnim exento" en el Inpuesto sobre |os rendimentos del
trabajo personal, que es la partida de nmyor cuantia
contenpl ada en la estinmacion, representando |la cantidad de 60
mllardos, es decir, un 37,8% de la cuantia total de |os

beneficios fiscal es esti nados.

Por otro | ado, las diversas técnicas de nedicion
utilizadas responden al nmétodo de |a "pérdida de ingresos"
con lo que el inventario realizado, aunque extenso, se limta
a establecer las excepciones tributarias por conceptos
i mpositivos, sin referencia alguna a la vertiente del gasto

publi co.
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Pese a estas precisiones, la inportancia de este trabajo
no estriba solanente en |a catalogacidon de |as exenciones
exi stentes en ese afio, sino que, cono sefaldé el editorial de
HACI ENDA PUBLI CA ESPANOLA (1970, pp. 5-6), reflejé tres

enseflanzas que interesa registrar:

En primer lugar, que "la cuantia total de |as exenciones
tributarias no es publica", por lo que "este velo informativo
gue cubre la exencion tributaria no deja de presentar sus

ventajas para | os intereses protegi dos".

En segundo lugar, que "el repaso de las partidas del
catdlogo (...) nuestra el miltiple y conplejo origen de |as

exenciones y |la enorne extensi on de su canpo".

Por daltinpb, pero no nenos inportante, que "la falta de
datos directos para nuchas de las exenciones ¢tributarias
indica (...) conop el problema no se ha val orado debi danente y
(...) es un signo mas de |la parquedad de nedios con que [la
Adm ni straci 6n Financieral] ha de afrontar diarianmente sus

vari adas | abores".
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El segundo esfuerzo de catal ogacion gl obal de los
beneficios fiscales existentes en nuestro sistema fiscal fue
reali zado por la Direccion Ceneral de Inpuestos del Mnisterio
de Haci enda para el afio 1971°°, que actualiz6 con pocos matices
| as estinaciones realizadas en el anterior trabajo referido a
1967. Los resultados obtenidos en este segundo estudio
cuantificaban el coste de los beneficios fiscales en 226.271
mllones de pesetas, esto es, un 42,2% de |a capacidad

contributiva total de ese afio 1971 (ver Cuadro n° 2).

En el nuevo inventario se recogi 6 un nunmero de beneficios
fiscales simlar al del anterior estudio (ver Cuadro n° 3),
i ncluyendo de nuevo supuestos de "no-sujecioén” y "mininos
exentos". De esta forma, aunque |la diferencia de natices
i npide wuna conparaci 6n honbgénea, |a observacién de sus
resul tados continda nostrando el enornme peso y variedad de |as

exenci ones en el sistema tributario espafiol "t

" Aunque este estudio no fue publicado, sus resultados se recogen en diversos
trabaj os, cono por ejenplo en |INSTITUTO DE ESTUDI OGS FI SCALES (1973, t. 1V,
p. 21), en MORAL MEDINA (1975, p. 201), en BRANA PINO (198la, p. 187), en
CALLE SAIZ et al. (1985, p. 189) y en CARBAJO VASCO et al. (1992, t. II, p.
41) .

" Para conocer el desglose de los beneficios fiscales contenplados en este
estudi o, puede verse MARTI NEZ MARTI NEZ (1976, pp. 298-302).
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CUADRO N°2

"ESTIMACION DE LASEXENCIONES CONCEDIDASEN 1971"

(millones de pesetas)

.. B C=A+B
A BSe | percncs | % |Caparons|
estimados *) L|qU|d§1dos *) contrlpl_m total
contraidos vateorica

Rustica 3.572,0 0,7 1.521,3 0,3 5.093,3 1,0
Urbana 5.094,6 0,9 5.322,0 1,0 | 10.416,6 1,9
Trabajo personal 104.141,1 19,4 27.431,0 51 |131.572,1 24,5
Rentas de capital 24.963,5 47 10.452,2 19 | 354157 6,6
Impuesto industrial 3.373,6 0,6 11.153,5 2,1 | 145271 2,7
Renta personasfisicas 4.010,0 0,7 4.010,0 0,7
Renta de Sociedades 10.141,8 1,9 31.737,3 59 | 41.879,1 7,8
" Megjorapensiones’ 2.521,8 0,5 2.521,8 0,5
Sucesiones 4.497,7 0,8 4.497,7 0,8
IMP. DIRECTOS 151.287 | 28,2 98.647 | 18,3 | 249.933 46,5
Tr. patr.y AJD. 25.681,7 | 48| 256817 4.8
Trafico de empresas 22.769,0 4,3 43.826,1 8,2 | 66.595,1 12,5
I mpuestos especiales 10.755,4 2,0 25.117,3 4,7 | 35.872,7 6,7
Lujo 20.832,7 3,8 43.704,2 8,2 | 64.086,9 12,0
Aduanas 12.414,2 2,3 24.428,3 4,6 | 36.842,5 6,9
Aduanas— Compensa. 3.6484 0,7 26.001,2 4,9 | 29.649,6 5,6
Tabacos 7.027,9 1,3 7.027,9 1,3
Petr 6leos 4.914,6 0,9 14.762,8 28 | 19.677,4 3,7
Otros 128,2 0,0 128,2 0,0
IMP. INDIRECTOS 74884 | 14,0 210.678 | 39,5 | 285.562 53,5
TOTAL 226.171 | 42,2 309.325 | 57,8 | 535.495 | 100,0

(*) % sobre la capacidad contributiva total.
Fuente: INSTITUTO DE ESTUDIOS FISCALES (1973)
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I CUADRO N°3 I

NUM ERO DE BENEFICIOSFISCALESEN LASESTIMACIONES

REALIZADAS PARA 1967 Y 1971

1967 1971
Contribucioén Territorial Rustica 37 45
Contribucion Territorial Urbana 51 51
Imp. Rendimientos Trabajo personal 14 15
I mpuesto sobr e Rentas de capital 77 70
Impuesto industrial 68 47
Imp. Gral. Renta personas fisicas 10 11
Impuesto Renta de sociedades 31 30
I mpuesto sobre Sucesiones 64 64
EN IMPUESTOSDIRECTOS 352 333
Imp. Transmis. Patrimon. Y AJD 164 164
Imp. Gral. Tréafico de empresas 34 29
I mpuestos especiales 23 75
Impuesto sobre el lujo 53 20
Renta de Aduanas 112 112
M onopolios fiscales 4 4
EN IMPUESTO INDIRECTOS 390 404
TOTAL DE BENEFICIOS 742 737

Fuente: DE LUIS DIAZ MONASTERIO (Dir.) (1970) e INSTITUTO DE ESTUDIOS FISCALES

(1973).

Las siguientes estinmaciones de beneficios fiscales en
Espafia fueron realizadas por la Secretaria General Técnica de
M nisterio de Hacienda para |os afios 1977 y 1978. Conpb recoge
CORELLA AZNAREZ (1984, p. 23) respecto a la de 1977, "llama |la
atenci 6n que el numero de Beneficios Fiscales contenplados en

la altima estinmaci 6n (135) supone una inportante reducci 6n con
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respecto a los 742 de la investigacion de 1967 o |los 737 del
inventario de 1971, si bien esta discrepancia parece obedecer
a razones netodol 6gicas, ya que si en los trabajos de 1967 y
1971 se puso el acento en el caracter exhaustivo del
inventari o el aborado, en la investigaci 6n de 1977 se sigui 0 un
procedimento nmaAs pragmatico, consistente en centrar la
estimaci 6n en aquel |l as exenciones y bonificaciones con mayor
significado econémico y en considerar agregadas por sinples
razones funcionales, exenciones y bonificaciones |egalnente

di f erenci adas".

Asi, |l as estimaciones realizadas para 1977 'y 1978
obedecieron a criterios netodol 6gicos totalmente distintos a
las anteriores de 1967 y 1971. Por citar so6lo algunos de |os
canbi os nmas rel evantes, desapareci6 |la inclusidén de "nininos
exentos" y buena parte de |os supuestos de "no-sujecién"; en
el Inpuesto Ceneral sobre |la Renta de |as Personas Fisicas se
excluyd la estimacion de las ©plusvalias exentas por
rei nversi on, |as deducci ones por gastos extraordinarios y por
donativos, y la reduccion por patrinonio famliar; en el
| mpuesto sobre los Rendimentos del Trabajo Personal se

excluyé la exencion a la lglesia Catolica; tanpoco se incluyo
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la bonificacion a Ceuta y Melilla en el Inpuesto Industrial,
et cétera.
A partir de estas variaciones netodoldgicas, la cifra

estimada oficialnente para el afio 1977 ascendia a 268.364
mllones de pesetas y para el ejercicio siguiente alcanzaba

| os 336.819 nmillones (ver Cuadro n° 4).

CUADRO N°4

ESTIMACION DEL GASTO FISCAL EN 1977 Y 1978
(millones de pesetas)

1977 % 1978
Renta de per sonasfisicas 51.641 19,2 69.244
Sociedades 40.584 15,1 46.867
Sucesiones 1.630 0,6 1.968
IMPUESTOSDIRECTOS 93.855 34,9 118.079
Transmis. Patrimon. Y AJD 47.000 61.451
Trafico de empresas 37.470 49.463
Consumos 21.071 24.490
Tré&fico exterior 55.016 69.903
Monopolios fiscales 13.952 13.433
IMPUESTOS INDIRECTOS 174.509 218.740
TOTAL 268.364 336.819

Fuente: MINISTERIO DE ECONOMIA 'Y HACIENDA (1988).
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3. LOS INFORMES ECONOM CO-FI NANCI EROS SOBRE  BENEFI CI OS

FI SCALES.

La préactica de |la elaboraci6on de |os |l anados Presupuestos
de Gastos Fiscales ha consistido en afadir en |los Infornes
econém co-financieros presentados junto a |os Proyectos de
Presupuest os Ceneral es del Estado, una sinple enuneraci 6n de
det er m nados supuest os consi derados cono beneficios fiscales y

cl asi fi cados segun conceptos tributari os.

Consecuent enent e, la estructura formal gque se ha
est abl ecido para los referidos infornes es |a correspondiente
a los ingresos publicos, aunque las cifras estinmdas en ellos
no se integran ni en el Presupuesto de Ingresos ni en el
estado de Gastos Publicos. Asi, el docunento consiste
basi camente en ofrecer la clasificacidon de los tributos por
capitulos inpositivos, con la estinacion del coste de |os
supuestos que en cada ejercicio se han considerado conp

beneficios fiscal es.

Aunque el detalle de estos infornes ha variado
consi der abl enent e desde 1979 hast a el present e, | a

estructuraci 6n bésica del msno ha permanecido inalterada,
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mant eni endo su posici 6n anbigua ajena a cualquier intento de
integraci6n real en la estructura presupuestaria. Este hecho
condi ciona de forma sustancial |a pretendi da consideraci 6n del
gasto fiscal, gue es supuestanente el objetivo de la
el aboraci 6n de |os Presupuestos de Gastos Fiscales, y deriva
la atenci 6n i nmedi atanmente hacia el analisis de |os beneficios
fiscales particulares que se establecen en cada figura
inpositiva. En definitiva, y este es el principal lastre que
i npide avanzar cientificamente en el conocimento de esta
materia, se confunden |os conceptos de beneficio fiscal y de
gasto fiscal, a los que se les da el msnp contenido, |o que
va a tener consecuencias decisivas sobre los analisis
econdni cos realizados a partir de esta confusi 6n metodol 6gi ca

i nicial

Pero, ademas, en todo el periodo considerado |os canbios
en los criterios sobre |os supuestos que se incorporan cono
beneficios fiscales canbian constantenente, asi conb sus
formul as de estimaci 6n, sin que estas nodificaciones se vean

cont enpl adas en | os docunent os pertinentes.

En definitiva, las cifras contenpladas en | os Presupuestos

de CGastos Fiscales no pasan de ser un nero ejercicio anual, a
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efectos de inventario, de wunas estinmaciones con graves
carencias de todo tipo, entre otras:
- inexistencia de wun contenido claro y preciso de
térm no "gasto fiscal",
- canbios continuos en los criterios de delimtaci on de
| os beneficios fiscales,
- variaciones continuas en las netodologias de calculo
desarrol | adas por |os Presupuestos de Gastos Fiscal es,
- nodificaciones en los criterios de inputaci 6n tenporal,
- escasa o nula infornmaci 6n real proporcionada por estos
docunent os presupuestari os,

- inportantes deficiencias estadisticas, etcétera.

Estas apreciaci ones ponen en evidencia, desde un primer
nomento, que el objetivo de una mayor transparencia de |as
cuentas publicas a través de | a el aboraci 6n del Presupuesto de
Gastos Fiscales no se ha conseguido. Sin enbargo, antes de
prof undi zar en este aspecto, debenos conentar |as cifras mas
representativas de | a evol uci 6n del gasto fisca
presupuest ado, ya que aunque no son conparables entre si, nos
muestran l|a distinta consideracién que han nerecido |os

beneficios fiscal es desde 1979 hasta | a actual i dad.
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3.1. Evoluci6n de |os beneficios fiscales presupuestados.

En una prinmera vision (ver

observa

térm nos corrientes,

cono | os

en su crecimento,

1989 y 1991.

Es a partir

benefi ci os

i ncrenent a consi der abl ement e.

del

Cuadro n°
fiscal es

manti enen en genera

5y Gafico n°

pr esupuest ados,

sélo rota en los ejercicios de 1980,

una | i nea ascendente

afo 1994 cuando su cuantia se

1) se

en

1986,

CUADRO N°5

Evolucion de los Beneficios Fiscales Presupuestados
(en millones de ptas.)

1979 1980 1981 1982 1983
| .Directos 184.622 172.685 186.384 224.500 316.200
[.Indirec. 260.867 221.341 238.180 331.300 375.000
TOTAL 445.489 394.026 424.564 555.800 691.200
1984 1985 1986 1987 1988
| .Directos 331.630 354.600 472.732 538.762 548.061
[.Indirec. 478.527 552.700 402.709 359.990 485.454
TOTAL 810.157 907.300 875.441 898.752 1.033.515
1989 1990 1991 1992 1993
| .Directos 504.421 638.263 745.252 977.398 944.930
I.Indirec. 510.067 603.842 408.007 363.577 415.158
TOTAL 1.014.488 1.242.105 1.153.259 1.340.975 1.360.088
1994 1995 1996 1997 1998

| .Directos

1.238.123

1.638.870

1.742.500

2.358.310

2.982.556

|.Indirec.

471.906

660.729

658.600

1.460.760

1.610.336

TOTAL

1.710.029

2.299.599

2.401.100

Fuente: Informes econdmico-financieros (varios afos).

3.819.070

4.592.892
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GRAFICO N° 1

En térm nos porcentuales (ver Cuadro n° 6 y Gafico n° 2)
se registran, a lo largo del periodo considerado, fuertes au-
mentos que contrastan con reducciones significativas y que
confieren a |a evoluci én del conjunto del periodo un conporta-
mento erratico que so6lo puede ser explicado a través de |as
nodi fi caci ones que se producen afios tras afio en |las diversas
consi deraci ones conceptuales y de estimaci 6n de | os beneficios
fiscales. Después de |la caida de 1980, | os beneficios fiscales
presupuest ados experinentan aunentos superiores al 20% en
siete de |l os ejercicios considerados, destacando |os increnen-

tos de 1982 y 1995 (30,9% vy 34,5% respectivanente) y muy es-
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peci al rente el aumento de 1997 (59,1% . En cuanto a las reduc-
ciones, si bien la mayor de ellas es |la que abre el periodo
con una dism nucion del 11,6% entre 1979 y 1980, nmayoritari a-
mente tienen lugar entre |os afios 1986 y 1991, alternéandose
con aunentos de superior cuantia: se registran dism nuciones
en 1986 (-3,5%, 1989 (-1,8% vy 1991 (-7,29% vy aunmentos en
1987 (2,79, 1988 (15,0% y 1990 (22,49 . El incremento entre

| os afios prinero y ultino del periodo estudiado es del 931%

CUADRO N°6

Evolucion de los Beneficios Fiscales Presupuestados
(en tasas de crecimiento interanual)

80/79 81/80 82/81 83/82 84/83
| .Directos -6,5% 7,9% 20,5% 40,8% 4,9%
I.Indirec. -15,2% 7,6% 39,1% 13,2% 27,6%
TOTAL -11,6% 7,8% 30,9% 24,4% 17,2%
85/84 86/85 87/86 88/87 89/88
|.Directos 6,9% 33,3% 14,0% 1,7% -8,0%
[.Indirec. 15,5% -27,1% -10,6% 34,9% 5,1%
TOTAL 12,0% -3,5% 2,7% 15,0% -1,8%
90/89 91/90 92/91 93/92 94/93
|.Directos 26,5% 16,8% 31,2% -3,3% 31,0%
[.Indirec. 18,4% -32,4% -10,9% 14,2% 13,7%
TOTAL 22,4% -1,2% 16,3% 1,4% 25,7%
95/94 96/95 97/96 98/97
|.Directos 32,4% 6,3% 35,3% 26,5%
[.Indirec. 40,0% -0,3% 121,8% 10,2%
TOTAL 34,5% 4,4% 59,1% 20,3%

Fuente: Informes econdmico-financieros (varios afios).
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GRAFICO NP 2

Mayor interés tienen las cifras con relacion a |os
capitulos inpositivos. Por |lo que respecta a |os beneficios
fiscales correspondientes a |os inmpuestos directos, su
tendencia creciente sélo se ve alterada en | os afios 1980, 1989
y 1993, en los que se producen caidas del 6,5% 8,0% vy 3,3%
respectivamente. La subida nas fuerte tiene lugar en 1983
(40,8% . Tanbién se producen crecimentos inportantes, por
encima del 30% en 1986 (33,3%, 1992 (31,2%, 1994 (31,0%,

1995 (32,4% vy 1997 (35,3%. En el conjunto del periodo
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consi derado, los beneficios fiscales en materia de inpuestos

directos crecen un 1.515,5%

La evolucion de los beneficios fiscales relativos a |os
i mpuestos indirectos es mas irregular. De entre todas |as
tasas de crecimento interanual destaca |la del afio 1997
(121,8% . De nenor magnitud, pero tanbi én resefiabl es, son | os
crecimentos de 1982 (39,1% 1988 (34,9% vy 1995 (40,0%, que
destacan frene a otros aunentos mas nodestos (el nenor de |os
cuales es el 5,1% del afio 1989). Asim snp, |as dismnuciones
tanbi én presentan notabl es diferencia segun |os afios: en 1991
se observa wuna caida del 32,4% (la mayor) frente a una
reducci 6n del 0,3% en 1996 (la nenor). La evolucion gl obal
para todo el periodo estudiado se resune en una tasa de

crecimento del 517%

Del t ot al de benefi ci os fiscales pr esupuest ados,
inicialmente la mayor cuantia se situaba en la inposicion
indirecta. Hasta el afio 1986 mas de la mtad (en torno al 57%
de | os benefi ci os fiscal es pr esupuest ados cada afo
correspondi 6 al capitulo Il. A partir de esa fecha se invirtio
la tendencia pasando a tener mayor peso |os beneficios

fiscales del capitulo |I (ver Cuadros nunmeros 7 y 7 bis). Asi,
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salvo por el repunte en el capitulo Il que se produce en 1989
(cuando los beneficios fiscales de este capitulo superan en
5,6 mllardos a |los del capitulo | y se situan en el 50, 3% del
total), en el resto de los ejercicios las cantidades més
i nportantes en el Presupuestos de Gastos Fiscal es corresponden

al capitulo I.

CUADRO N°7

CUANTIA ESTIMADA DE LOSBENEFICIOSFISCALESPOR
FIGURASTRIBUTARIAS
(millardos de pesetas)

1979 | 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988
|.R.P.F. 74 76 56 64| 148] 170f 191f 300f 352 36
Sociedades 74 94| 128f 158 166 159 160f 1/1f 185 18
3 3 3 3 3 4 2 1

W

Sucesiones
Otros 34

Patrimonio
DIRECTOS 185| 173| 186| 225| 316 332| 355| 473 539| 54

IITP.YAJD. 72l a1l 14l 12] 13l 14] 18] 14| 13 11

|.G.T.E. 62 48 75| 154| 166f 191 221 73

Consumo 28

L ujolotros 32 35 34 32 33 41 7

Especiales 23 21 21 25 85 91 84| 119 20
Tréfico ext. 85 74 80| 106| 137 153| 181 30 41 6
Monopolios 14 3 13 3 3 3 3

I.V.A. 194| 188| 19
Primas seg.

INDIRECTOS| 261| 221 238| 331| 375 479| 553| 403| 360{ 48
TOTAL 446| 394f 425| 556f 691 810f 907| 875| 899| 1.03

Fuente: I nformes econdmico-financieros (varios afos).
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CUADRO N°7 bis

CUANTIA ESTIMADA DE LOSBENEFICIOSFISCALESPOR
FIGURASTRIBUTARIAS
(millar dos de pesetas)

1089 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998

I.R.P.F. 344 452 498 641 616] 781| 1.089| 1.207| 1.709{ 2.20

I Sociedades 161| 186| 245| 369| 326 436f 520 502| 628 743
Sucesiones 0 0 0 0 0 0 0

‘ Otros 5 5 3 J
Patrimonio 3 3 3 17 26 31 22 3

IDI RECTOS | 504] 638] 745] o77| 945| 1.238] 1.639] 1.743] 2.358 2.983|
ITP. Y AJD. 10 10 3 11 5 5 3 4

I | G.T.E. I
Consumo

I L ujolotros 7I
Especiales 216 307 120 80 9 96| 112 130 173| 18

ITraflco ext. 72| 63| 48] 23 I
Monopolios

I I.V.A. 211 224 237| 250f 316] 371| 546 525| 1.288 1.42:|
Primas seg.
INDIRECTOS| 510| 604 408| 364| 415 472| 661| 659| 1.461| 1.61
TOTAL 1.014| 1.242| 1.153| 1.341| 1.360| 1.710| 2.300| 2.401| 3.819| 4.59

Fuente: Informes econdmi co-financieros (varios afios).

En térm nos porcentuales (ver Cuadros nuneros 8 y 8 bis y
Grafico n® 3), entre los afios 1990 y 1992 el peso relativo de

| os beneficios fiscales asociados a la inposicién directa es
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creciente, Ilegando a suponer en 1992 un 72,9% de |os
beneficios fiscales totales. A partir de esta fecha dicho peso
relativo se estabiliza durante cuatro afios para caer hasta un

61,8% en 1997 y renontar |igeranmente hasta un 64, 9% en 1998.

CUADRO N°8

CUANTIA ESTIMADA DE LOSBENEFICIOSFISCALESPOR

FIGURASTRIBUTARIAS

(por centajes)

1981 | 1982 | 1983
|.R.P.F. 16,5 19,3 10,7| 11,5| 214 21,0| 21,1| 343| 392| 35,
Sociedades 16,7| 23,9 24.4| 284| 240| 196| 17,6] 195| 206| 17,

I Sucesiones 06| 07/ o5 o04f 04 04| 04 02| 01 ojI
Otros 7,7

IPatrimonio I
DIRECTOS 41,4| 438| 355| 404| 457 409| 39| 54,0 599| 53,

‘lTP. Y AJD. 16,1 105 26| 22| 18 17| 18| 16| 14 1,1
|.G.T.E. 13,8| 12,3| 14,3| 27,7| 24,1| 236| 244| 84

IConsumo 6,4 I
Lujol/otros 80l 67| 61| 46| 40 454 08

I Especiales 59| 40| 39| 36| 105 101] 96| 132 19,j|
Tréfico ext. 19,1| 18,8| 153| 19,1| 19,8/ 189| 19,9 35| 46| 86,

I Monopolios 32 o8 25| o5 04 04] 03 3I
VA, 22,1 209| 19,
Primas seg.

I INDIRECTOS| 586| 56,2 454| 59,6/ 543| 59,1| 609| 46,0{ 40,1 47,o|
TOTAL 100,0| 100,0{ 100,0{ 100,0f 100,0{ 100,0f 100,0| 100,0| 100,0{ 100,

Fuente: Informes econdmico-financieros (varios afos).
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CUADRO N°8 bis

CUANTIA ESTIMADA DE LOSBENEFICIOSFISCALESPOR
FIGURASTRIBUTARIAS

(por centaj es)

1989 | 1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998
I | RP.F. 339| 364 432| 451| 453] 457 47.4| s03| 44,7 47,j
Sociedades 158 150 212| 275 240 255/ 226| 209| 164| 16,
ISuc&eion&s 00| 00| 00| 00| oo o0o] o0 I
Otros 0,3 0,2 0,1
I Patrimonio 02] o2 o2 1ol 11 13 o6 o,;I
DIRECTOS | 497| 514| e46| 729| 695 724| 73| 726 618 64,
IITP. Y AJD. 10 o8] o2 og] 04 o3[ o1 o2 I
| G.T.E.
IConsumo I
L ujolotros
Especiales 213 247] 104] 59| 69| 56| 49 54| 45| 4
ITréficoext. 7,1 51 42| 17 1
Monopolios
‘ IVA. 208 180] 205| 186| 233 21,7| 237| 219] 337 304
Primas seg. 0,
INDIRECTOS]| 503| 486| 354| 27,1 305 27,6 287| 274 382| 35
TOTAL 100,0| 100,0| 100,0 200,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,0| 100,

Fuente: Informes econdmico-financieros (varios afios).
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GRAFICO \° 3
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Los datos relativos a la inposicién directa permten
di ferenci ar dos periodos, ya que entre 1979 y 1983 es superior
la cuantia de los beneficios fiscales en el |Inpuesto sobre
Soci edades, tendencia que se invierte a partir de 1984 en
favor de |os conputados en el IRPF (ver Cuadro n° 9 y Gafico
n° 4). En concreto, |os beneficios fiscales en el |Inpuesto
sobre Sociedades |legan a al canzar un 70,4% del total en el
afo 1982, mentras que |os beneficios fiscales en el |RPF

al canzan su naxi no peso relativo en el afo 1998 con un 73, 8%
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CUADRO N°9

CUANTIA ESTIMADA DE LOS BENEFICIOSFISCALESPOR
FIGURASTRIBUTARIASDEL CAPITULOI
(en porcentajes)

1981 | 1982 | 1983 | 1984

|.R.P.F. 30,0 28,5 46,7 | 51,3
Sociedades 68,6 704 | 525| 47,8
Sucesiones 14 15 14 11 0,9 0,9 1,0 0,3 0,2 0,2
Otros (*) 18,5
Patrimonio
TOTAL 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

1989 [ 1990 | 1991 | 1992 |1993 |1994 | 1995 | 1996 | 1997 |1998
I.R.P.F. 68,1 70,8| 66,8| 619| 652| 631| 665| 693| 724 | 738
Sociedades 318 291| 328 378 345| 352| 31,7| 288 266| 251
Sucesiones 01| 00| O0f 00| 00| 00| 00
Otros (*) 041 02| 01
Patrimonio 0,4 0,3 0,3 1,3 1,6 18 0,9 11
TOTAL 100,0 | 100,0 | 200,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0 | 100,0

(*) Incluye en 1979 los impuestos extinguidos y en 1994 y afios siguientes los relativos a Impuesto
especia sobre bienes inmuebles de entidades no residentes.

Fuente: Informes econdmico-financieros (varios afos).



Capitulo V: La Presupuestacion del Gasto Fiscal en Espafia 245

GRAFI CO N° 4

Por 1o que respecta a la inposicion indirecta, tal conb se
refleja en el Cuadro n° 10 y en el Gafico n° 5 |0 nas
destacable es que la irrupcion del VA en el ejercicio de 1986
vino a suponer la contabilizacion del 48,1% del total de
excepciones tributarias del capitulo Il para dicho afio,
al canzando para 1998 el 88,4% del total. Paralelanente, se
produce un declinar de la inmportancia cuantitativa de |o0s
beneficios tributarios del resto de inpuestos indirectos,
per maneci endo so6lo conb representativos los referidos a |os
| mpuest os Especi al es, que al canzan su naxi no peso relativo en
el 50,9% de 1990 y a partir de entonces inician una tendencia

decreci ente mas o nenos conti nua.
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I CUADRO N° 10 I

EVOLUCION DE LOSBENEFICIOSFISCALES PRESUPUESTADOS
POR CONCEPTOS TRIBUTARIOSDEL CAPITULO ||
(en porcentajes)

19791 1980 | 1981 | 1982 | 1983 | 1984 | 1985 | 1986 | 1987 | 1988
I.T.P. Y AJ.D. 27,5| 186 57, 37{ 33| 29 29| 35| 35 2,

I.G.T.E. 236| 21,8 315 465 443| 400 40,0 182 00 O,
Consumo 109 0,0 0,0 00} 00 00 00, 00 00f 0,
L ujo/otros 00| 14,3} 14,7{ 103 85| 638 74 18], 00 O,
Especiales 0,0f 10,5 89| 65 66| 17,8] 16,5 209| 33,0 42
Trafico ext. 32,6| 334 33,7, 321 364 320 32,7} 7,5 11,4 14,
Monopolios 54| 14, 55 094 08 06 05, 00| 00 0,
I.V.A. 00f 00} 00 00} 00f 00 0,0] 481 521| 41,
Primas Seguros 00f 00} 00, 00} 00f 00 00f 00f 00| O
TOTAL 100,0{ 100,0{ 100,0} 100,0f 100,0f 100,0{ 100,0f 100,0f 100,0| 100,

1989 | 1990 [ 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995| 1996 | 1997 | 1998
[.T.P.Y AJ.D. 20f 16} 06, 30, 12 11} 05 06f 00 O

I.G.T.E. 00f 00 00 00} 00 00 00 00 00f 0,
Consumo 00f 00, 00 00} 00 00 00, 00| 00f 0,
Lujo/otros 00f 00} 00 00} 00f 00 00 00| 00| 0,
Especiales 42,41 50,9] 29,5 219 22,6| 203| 16,9 19,7 11,8] 11,
Tréfico ext. 142 104 11,8f 64 00} 00 00 00| 00 0,
Monopolios 00f 00} 00 00} 00f 00 00 00] 00| 0,
[.V.A. 41,4 37,0 58,1 688 76,2| 78,6| 826( 79,7 882 88,
Primas Seguros 00f 00, 00 00} 00 00 00 00 00f 0,
TOTAL 100,0{ 100,0{ 100,0} 100,0f 100,0f 100,0{ 100,0f 100,0f 100,0| 100,

Fuente: | nformes econdmico-financieros (varios anos).
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GRAFICO N 5

Cuantia estimada de los Beneficios Fiscales por figuras tributarias del Capitulo
1

(en porcentajes)
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3.2 Participacion de las estinaciones de beneficios fiscales

en el Presupuesto de | ngresos.

Gro indicador de la inportancia de |os beneficios
fiscales estinmdos puede consistir en relacionarlos con |as

previsiones de ingresos tributarios contenplados en |os
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Presupuestos Cenerales del Estado, |lo que segun la teoria
convencional del gasto fiscal representaria |la "pérdida de

ingresos” a la que se enfrenta el sistema tributario.

Conmb se puede observar en el Cuadro n° 11 (ver tanbién
G afico n® 6), Ilama |a atencién el hecho de que hasta el afio
1989 |l a variaci on interanual de ingresos previstos es superior
a la correlativa evolucién de |los beneficios fiscales (salvo
para | os afios 1982 y 1983), mentras que a partir de 1990 se
suceden constantes di spari dades aunque con una tendencia clara
haci a una nmayor participacioén de la cuantia de |os beneficios

fiscal es sobre el Presupuesto de Ingresos (ver Gafico n° 7).

Dicha participacion conienza siendo, al principio del
periodo estudiado, de un 31,3% y acaba en un 32,6% en el afio
1998, pero entre anbos valores se produce una evolucion
i nicialnente decreciente que encuentra su mnino en el 11,3%
de 1991 y de 1993 y que a partir de este afio se torna en un

rapi do crecim ento.
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I CUADRO N°11 I

PARTICIPACION DE LOSBENEFICIOSFISCALESEN EL

PRESUPUESTO DE INGRESOS
(en millardos de pesetas, tasas de crecimiento interanual y por centaj es)

A

B

BENEFICIOS| T.CI. | PRESUPUESTO| T.Cl. @f)
FISCALES DE INGRESOS

1979 4455 14232 313
1980 304,0 11,6 16815 18,1 23,4
1081 4246 78 19915 18,4 21,3
1082 555,8 30,9 22959 15,3 24,2
1083 691,2 24,4 28265 23,1 24,5
1984 810,2 17,2 3.457,9 223 23,4
1985 907,3 12,0 4.104,1 18,7 221
1986 8754 35 4.631,6 12,9 18,9
1087 898,8 27 5.420,3 17,0 16,6
1088 10335 15,0 6.403,3 18,1 16,1
1989 1.014,5 1,8 7.766,5 213 131
1990 1242,1 224 9.293,0 19,7 13,4
1991 11533 7,2 10.2186 10,0 11,3
1092 1.341,0 16,3 11.173,1 9,3 12,0
1993 1.360,1 14 11.988,3 73 11,3
1994 1.710,0 25,7 11.004,5 8,2 155
1995 2299,6 345 12.047.4 11,3 18,8
1996 2401,1 4.4 133778 9,2 17,9
1097 3.819,0 50,1 13.955,0 43 27,4
1998 4592,9 20,3 14.074,4 0,9 326

Fuente: Informes econdmico-financieros (varios anos).
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GRAFICO N° 6

GRAFI CO N° 7
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Si analizanps el indice de crecimento, tanto de Ios
beneficios fiscales presupuestados conb de |as previsiones de
i ngresos, resulta trenendanente significativo el hecho de que
| as estimciones de |os Presupuestos de Gastos Fiscales van
perdi endo progresivanente inportancia relativa respecto al
Presupuest o de Ingresos (ver Cuadro n® 12 y Gafico n° 8). Es
sO0lo a partir de 1994 cuando esta tendencia se invierte por el
efecto conbinado de wunas nenores previsiones de ingresos
publicos y, sobre todo, por la inclusion de nuevos conceptos

en | as consi deraci ones oficiales acerca del gasto fiscal.

GRAFICO \° 8
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I CUADRO N°12 I

INDICE DE CRECIMIENTO DE LOSBENEFICIOSFISCALESY

DEL PRESUPUESTO DE INGRESOS
(millardos de pesetasy crecimiento en base 1979=100)

“riscales | NI | peincresos | INPICE
1979 4455 100,0 1.423,2 100,0
1980 394,0 88,4 1.681,5 1181
1981 424.6 95,3 1.991,5 139,9
1982 555,8 124,8 2.295,9 161,3
1983 691,2 155,2 2.826,5 198,6
1984 810,2 181,9 3.457,9 243,0
1985 907,3 203,7 4.104,1 288,4
1986 875,4 196,5 4.631,6 3254
1987 898,8 201,7 5.420,3 380,9
1988 1.033,5 232,0 6.403,3 449,9
1989 1.014,5 221,7 7.766,5 545,7
1990 1.242,1 278,8 9.293,0 653,0
1991 1.153,3 258,9 10.218,6 718,0
1992 1.341,0 301,0 111731 785,1
1993 1.360,1 305,3 11.988,3 842,4
1994 1.710,0 383,9 11.004,5 773,2
1995 2.299,6 516,2 12.247,4 860,6
1996 24011 539,0 13.377,8 940,0
1997 3.819,0 857,3 13.955,0 980,5
1998 4.592,9 1.031,0 14.074,4 988,9

Fuente: Informes econdmico-financieros (varios anos).
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Por capitulos de ingresos, podenps observar que |as
estimaciones del coste de los beneficios fiscales en |a
i mposicion directa tiene un conportamiento mas erratico con
relacion a | as previsiones de ingresos presupuestarios que en
el caso de la inmposicion indirecta (ver Cuadro n°® 13 y Gafico
n°® 9), aunque hay que destacar |a trayectoria ascendente que
se produce en anmbos capitulos en los ultinbs ejercicios (salvo
en 1996) hasta al canzar en el afio 1998 un 41,6% en el caso de
| os beneficios fiscales relativos a la inmposicion directa y un
23,3% en el caso de los beneficios fiscales asociados a la

i mposi ci 6n indirecta.

GRAFICO NP 9
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CUADRO N°13

PARTICIPACION DE LOSBENEFICIOSFI SCALESEN EL
PRESUPUESTO DE INGRESOSPOR CAPITULOS
(en millardos de pesetasy por centajes)

Capitulol| Capitulo 11

A B A B
BENEFICIOS| PRESUPUESTO BENEFICIOS| PRESUPUESTO
FISCALES | DE INGRESOS FISCALES | DE INGRESOS

184,6 730,1 260,9 693,1
172,7 858,1 221,3 823,4
186,4 1.001,0 238,2 990,5
2245 1.195,9 331,3 1.100,0
316,2 1.534,7 375,0 1.291,8
331,6 1.806,8 478,5 1.651,1
354,6 2.074,8 552,7 2.029,3
472,7 2.230,5 402,7 24011
538,8 2.487,0 360,0 2.933,3
548,1 3.107,0 485,5 3.296,3
504,4 4.002,9 510,1 3.763,6
638,3 4.880,0 603,8 4.413,0
745,3 5.835,0 408,0 4.383,6
977,4 6.265,4 363,6 4.907,7
9449 6.522,3 415,2 5.277,1
1.238,1 6.048,0 471,9 4.956,5
1.638,9 6.683,7 660,7 5.563,7
1.742,5 7.209,1 658,6 6.168,7
2.358,3 7.528,0 1.460,7 6.264,6
2.982,6 71.173,7 1.610,3 6.900,7

Fuente: | nforme econom co-financieros (varios afnos).
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De todos nodos, esta conparacion tanpoco resulta
significativa cuando observanbs que, incluso entre capitulos
i mposi tivos se mani fi est an vari aci ones nmet odol 6gi cas
i mportantes, que se producen no so6lo por la inclusion de

nuevos concept os.

Asi, por ejenplo, en el ejercicio de 1995 esta situacioOn
afecta a | as estinmaciones de beneficios fiscales |ligados a |as
Instituciones de Inversién Colectiva, que anteriornente se
incluian en el Inpuesto sobre Sociedades y que a partir de

dicho ejercicio se conputa en el |RPF.

De esta forma, conp se observa en el Cuadro n° 14 y en el
G afico n° 10, el indice de crecimento de |as estinmaciones de
beneficios fiscales es sienpre superior en el capitulo | desde

1993 hasta | a actual i dad.
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CUADRO N° 14

INDICE DE CRECIMIENTO DE LOSBENEFICIOSFISCALESY DEL
PRESUPUESTO DE INGRESOS POR CAPITULOS

(millardos de pesetasy crecimiento en base 1979=100)

Capitulo | Capitulo11
riscaLes | INPICE | Naresos | INPICE | isen es| INDICE | |\Ceeens
1979 184,6 100,0 730,1] 100,0 260,9 100,0 693,1] 100,
1980 172,7 93,5 858,1] 117,5 221,3 84,8 823,4| 118,
1981 186,4 101,0 1.001,0f 1371 238,2 91,3 990,5| 142,
1982 2245 121,6 11959 1638 331,3 127,0 1.100,0f 158,
1983 316,2 171,3 1.534,7f 210,2 375,0 143,8 1.291,8| 186,
1984 331,6 179,6 1.806,8] 247,55 478,5 1834 1.651,1] 238,
1985 354,6 192,1 2.074,8] 2842 552,7 211,9 2.029,3] 292,
1986 472,7 256,1 2.230,5] 3055 402,7 154,4 2.401,1| 346,
1987 538,8 291,8 2.487,0] 340,6 360,0 138,0 2.933,3] 423,
1988 548,1 296,9 3.107,0] 4255 485,5 186,1 3.296,3| 475,
1989 504,4| 2732 4.002,9] 5482 510,1 195,5 3.763,6] 543,
1990 638,3 345,7 4.880,0f 668,44 603,8 231,5 4.413,0| 636,
1991 745,3| 403,7 5.835,0] 7992 408,0 156,4 4.383,6| 632,
1992 9774 5294 6.265,4| 858,1 363,6 1394 4.907,7) 708,
1993 944,9 511,8 6.522,3] 893,3 415,2 159,1 5.277,1f 761,
1994| 1.2381 670,6 6.048,0] 8283 471,9 180,9 4.956,5| 715,
1995| 1.638,9 887,7 6.683,7f 9154 660,7 253,3 5.563,7] 802,
1996 1.742,5 943,8 7.209,1f 9874 658,6 252,5 6.168,7| 890,
1997 2.358,3| 12774 7.528,0f 1.031,0f 1.460,7 559,9 6.264,6] 903,
1998 2.982,6f 1.615,5 7.173,7f 9825 1.610,3 617,3 6.900,7| 995,

Fuent e:

I nf or mes econdm co-fi nanci eros (varios afos).
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GRAFI CO N° 10

3.3. Limtaciones de |os infornes.

La experiencia acunul ada en |a el aboraci 6n de infornmes de

gastos fiscales en Espafia permite realizar una val oraci 6n de
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este proceso, asi conb una reflexion critica sobre sus |ogros

y limtaciones.

Entre los prineros, el mAs destacado es el relativo al
progresivo perfeccionam ento experinmentado en |a nmetodol ogia
de estimaci on del coste de |o0s supuestos que se consideran
beneficios fiscales, ya que en los ultinbs ejercicios se ha
procurado la utilizacion de técnicas de simulacion que parten
de nuestras nmuy anplias, sobre todo en el caso del |RPF
basadas en |os datos reales de |iquidacion de ingresos de

ej ercici os anteri ores.

Esta relativa nejora parte de los analisis realizados por
un Grupo de Trabajo constituido en el Mnisterio de Economia y
Haci enda cono resul tado de | a di sposi ci 6n adi ci onal
vi gesinbcuarta de la Ley 41/1994, de Presupuestos GCenerales
del Estado para 1995, que exigia que a partir de los
Presupuest os Ceneral es del Estado para 1996 se incorporara en
el Informe Econdém co Financiero una nenoria explicativa de la
cuantificaci6on de los beneficios fiscales que afecten a |os
tributos del Estado. Curiosanente, y de forma correcta, a este
tono anexo se le da el nonbre de "Menoria de Beneficios

Fiscal es", titulo que se aproxinm nucho mas a su contenido y



Capitulo V: La Presupuestacion del Gasto Fiscal en Espafia 259

gque indica claranmente | a dejacion explicita que se realiza de
| a consideraci 6n del gasto fiscal, |imtandose Unicanente al

analisis de | os beneficios fiscal es’?.

Es i nnegabl e que estos docunentos han significado un salto
en la cantidad y calidad de la informacion facilitada sobre
| os beneficios fiscales, hasta el punto de que se recoge en |la
Menoria de Beneficios Fiscales para 1997 una descalificaci6n
de | os Pr esupuest os de Gast os Fi scal es el abor ados
anteriornente cuando sefiala que "la mas inportante deficiencia
de nuestro PG- era que se venia reduciendo, hasta 1996, a un
listado, mas o nenos anplio, de conceptos calificados conp
gasto fiscal, unidos a una eval uaci 6n, nas o nmenos discuti bl e,

de |l a pérdida recaudatoria que suponian"’s.

Sin enbargo, aunque se observa en estos docunentos
oficiales un progresivo aunmento de cifras, explicaciones,
estimaci ones y, sobre todo, la utilizacion progresiva de datos
de liquidacién de ingresos, lo cierto es que al partir de

bases analiticas incorrectas, |as estinmaciones no ofrecen una

? Como se contenpla en la Mnoria de Beneficios Fiscales para 1996, el

obj etivo perseguido no es otro que "analizar con profundidad el contenido y
al cance de los beneficios fiscales que afectan a los tributos del Estado”.
Ver M NI STERI O DE ECONOM A Y HACI ENDA (1995d, p. 4).

® Ver M NI STER O DE ECONOM A Y HACI ENDA (1996, p. 13).
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vision fidedigna, ni tan siquiera aproximda, de la realidad
econdbnica y de las repercusiones que tiene la actuaciodn

publica a través del gasto fiscal

Por lo tanto, la principal carencia contenida en |os
informes de gasto fiscal, incluidos |os realizados a partir de
1995, es de orden conceptual, por lo que |los defectos vy

limtaci ones que vanbps a sefial ar pueden extenderse a todo el

periodo consi derado:

a) Confusion termnol 6gica. En nuestros Presupuestos de

Gastos Fiscales, e térmno "gasto fiscal" hace
referencia a | as desvi aci ones respecto a un
i ndeterm nado "sistema fiscal nor mal ", concepci 6n

erronea que, cono henbps conentado en capitul os
precedentes, desvia la atencidén desde su correcta
consideracion conpb aplicacion politica de recursos
publicos hacia el analisis individualizado de |o0s
beneficios fiscales y, de esta forma, inserta el
analisis en la o6ptica del sistema inpositivo y, por

ende, en el anbito de |os ingresos publicos.
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b) A igualar y confundir dos conceptos sustancial nente
distintos conbo son |los de beneficio fiscal y gasto
fiscal, la historia de nuestros infornmes de gasto
fiscal es la historia de la variacio6n de |os supuestos
gue se incorporan cada afio en ellos conp beneficios
fiscales, o cual va a depender de |lo que |os técnicos
encar gados de el aborarlos consideren conp "desvi aci o-

nes de la estructura fiscal normal "’

De esta forma, al no delimtar correctanmente |os
térmnos, la atencién se centra en "descubrir"” en la
variable legislacion inpositiva |o0os supuestos que
puedan ser considerados cono beneficios fiscales
porque se separan de un abstracto "conponente
estructural" de los tributos que no se concreta de

ni nguna maner a.

c) Consecuentenente con lo anterior, l|la inexistencia de
normas que definan explicitamente el contenido de |os

térmnos utilizados, inpide el uso de una netodol ogia

% Conmpb sefial an CARBAJO VASCO et al. (1992, t. Il, p. 9), conocedores de la

dindnmica interna de la Admnistracién, "la elaboraci6on de cada PG ha
dependido de los criterios personales del funcionario o funcionarios a |os
gue cada ejercicio tocaba su el aboraci6n; de forma tal que la alteracion de
| as personas encargadas de redactar el PG traia consigo novedades en |os
conceptos y sistemas de evaluacidn contenidos en cada PG, sin una



Capitulo V: La Presupuestacion del Gasto Fiscal en Espafia 262

comun para su céalculo, aparte de |la genérica
referencia a que se sigue el nétodo de estinaci 6n de
la "pérdida de ingresos”, |lo que en la practica
significa que se utilizan mil ti pl es met odos
estadisticos que variaran segun |la disponibilidad de
datos, la figura tributaria que se analice y, sobre
todo, de | os supuestos que en un ejercicio particular
se hayan considerado conp beneficios fiscales. La
unica |inea conmin que une las distintas estinmaciones
es la de considerar sus resultados conp una pérdida

recaudat oria para el Tesoro.

Asi, aunque se ha avanzado consi derablenente en |as
estimaci ones del coste de |os beneficios fiscales, no
se ha avanzado en la |abor de nedir el gasto publico
fiscal que efectivanente se realiza respecto a cada
politica presupuestaria concreta, cuyo conocimento
r eal exi ge analisis especificos que permtan
establ ecer hacia dbénde se dirigen [|o0s recursos
publicos aplicados a través del sistema fiscal

cuesti on que intentarenos abordar respecto a |os dos

ej enpl os concretos que henpos sefal ado.

explicacion precisa de las "rati 0" existentes tras esos canbi os".
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d)

La escasa claridad cientifica a la hora de elaborar
| os Presupuestos de Gastos Fiscales ha |Ilevado,
incluso, a l|la nodificacion de los «criterios de
i mputaci 6n tenporal en la contabilizacién de |os
beneficios fiscales, ya que aunque el nmétodo de
estimaci 6n generalnente aplicado de "pérdida de
i ngresos” ha enpleado el criterio de caja, en 1los
ejercicios de 1979 y 1985 se utilizdé el principio de
devengo, mentras que no esta claro cual fue el
enpl eado en 1980 y 1981. A partir de 1986 y hasta la

actual idad se ha inpuesto el criterio de caja.

Las deficiencias estadisticas de toda indole han sido
una de |as causas sefaladas constantenente cono
déficit basico de las estinmaciones de beneficios
fiscales. Es nmas, a nenudo la Unica justificacion
utilizada para incorporar un nuevo supuesto en |os
informes de gastos fiscales es que "se dispone de
datos estadisticos para evaluarlo", aspecto que
nmuestra | a escasa consistencia teorica que han segui do

estas esti maci ones.
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Pese a todo, el resefiable desarrollo de |as técnicas
de tratamentos de datos han permtido avanzar
consi derabl enente en la fiabilidad y volunmen de |Ias
estadisticas tributarias, por lo que actualnmente el
aspecto fundanental de |a inoperatividad de 1os
“Presupuestos de Gastos Fiscales” es la inexistencia
de una delimtaci 6n conceptual precisa y coherente a
partir de |la cual aprovechar el caudal informativo que
permtirian |las estadisticas tributarias si se estruc-

turasen conveni entenente a tal efecto.

f) Las limtaciones conceptuales y de nedicion hacen
inatil la utilizacién de |os “Presupuestos de Gastos
Fi scal es” conpo instrunento de analisis de la politica
presupuestaria, por |lo que no es extrafio que |os
hacendi stas no hayan dedi cado atenci 6n, al nenos hasta
la actualidad, a un elenento fundanental para el
estudio de la actividad financiera del Estado, salvo
para realizar propuestas criticas de nodificaci 6n de

| os informes de gastos fiscal es’™.

> Asi, algunos autores optan por realizar correcciones a |las estimnmaciones

contenidas en el Informe de gastos fiscales, cono hace por ejenplo TRUJILLO
DEL VALLE (1985), o realizan sugerencias relativas al perfeccionamento
técnico de los nisnps, cono HERRERA NI ETO (1981, pp. 206-215) y CORELLA
AZNAREZ (11984).
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Todas estas deficiencias seflaladas respecto a Ila
el aboraci 6n y contenido de |los Informes econdm co-financieros
| l amados “Presupuestos de Gastos Fiscales” convierte a este
docunento en un elenento escasanente relevante para |a
realizacion de estudios econdonmicos. No obstante, debenos
seflalar el canmbio producido a partir de las Mnorias de
Benefici os Fiscales correspondientes a 1996, que suponen un
salta cualitativo nuy inportante por |la cantidad y calidad de
la informaci 6n que proporcionan y por |la rigurosa netodol ogia
gue enplean para evaluar |os beneficios fiscales nediante

t écni cas de m crosi nul aci 6n.

4. EXAMEN DE DOS CASOS: LA DEDUCCION POR ADQUISICION O
REHABI LI TACI ON DE VI VI ENDA Y LOS | NCENTIVOS A LA | NVERSI ON

EN CANARI AS.

A partir del detalle de las cifras de |os “Presupuestos de
Gastos Fiscales” realizados en Espafia y a través de dos
ej enpl os significativos, podrenpbs observar hasta qué punto la
i nformaci 6n derivada de estos docunentos nos permte resolver

| as sigui entes cuestiones, a saber:
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- sSi existe una "estructura fiscal normal" de referencia
cuyas desvi aci ones suponen un gasto fiscal (andalisis

conceptual ),

- si los netodos de cuantificaciOon existentes permten
evi denciar el coste del gasto fiscal (analisis

cuantitativo),

- si, coherentenente con |lo anterior, el gasto fiscal

supone una pérdi da de recaudaci 6n

- si son correctos los analisis econdm cos sobre el gasto
fiscal realizados a través de esta concepcidén y de
est as esti maci ones (andlisis econdm co) Y, en

definitiva,

- si el Presupuesto de Gastos Fiscales hace real nente

transparente | a aplicaci 6n de fondos publicos.

Por lo tanto, para hacer més conprensible la critica a |os
aspectos derivados de la teoria convencional del gasto fisca

y para plasmar correctanente la fornma real de afrontar su
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conocimento y efectos, vanbs a enplear dos ejenplos
ilustrativos, el uno a través de una politica de caracter
general y de gran trascendencia econémca cono es el gasto
fiscal en Vvivienda, el otro, mas |imtado espacial y
cuantitativanente conp es el tratamiento que se ofrece en |os
Informes acerca de los incentivos vigentes en el Réginmen

Econ6ém co Fi scal de Canari as.

Pero, sobre todo, verenps cono |as deficiencias que henobs
seflal ado tienen consecuencias fundanentales en los analisis
econoni cos que se realizan sobre esta materia, por | o que nos
detendrenos en su consideracién con el fin de conparar |as
i nplicaciones que tiene el seguir la teoria convencional de
gasto fiscal frente a la nueva revision netodol 6gica que

proponenos.

De esta forma, pretendenpbs poner en evidencia que todos
estos datos contenplados en |os “Presupuestos de Gastos
Fiscales” en realidad no hacen sino velar |a existencia del
gasto publico efectuado a traves de nedidas fiscales, ya que
centran la atencién en el analisis individualizado de cada
beneficio fiscal, esto es, en l|la apariencia del fendneno

econém co que supuestamente se quiere aprehender y no en su
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verdadera esencia, que no es otra que l|la consideracién del
gasto fiscal conmb un gasto publico que se efectla por una

deci si 6n politica.

4.1. El gasto fiscal en vivienda.

Para conparar en detalle las afirmaciones de la teoria
convencional con nuestra netodologia de analisis, vanbps a
dividir Jlas diversas consideraciones a realizar en tres

ni vel es.

A) Analisis conceptual

Para establecer |os supuestos que constituyen gasto
fiscal, la teoria convencional se centra en delimtar |as
desvi aci ones que se producen sobre el "sistema fiscal normal™
de referencia®, que la mayoria de los autores ligan a la
concepci 6n extensiva de la renta definida por Schanz-Haig-
Si nons, tradicion que no es ajena a |os desarroll os existentes

en Espaia.

7 El tax benchmark en terninol ogi a angl osaj ona.
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Pues bien, ¢cuales son estas excepciones tributarias en
materia de vivienda que constituyen desviaciones sobre la
"estructura fiscal normal" espafola?, ¢cual es esta msm
"estructura"? Evidentenente son preguntas sin respuesta cuando

exam nanos |la realidad fiscal de nuestro pais.

En prinmer lugar, segun dicha concepcion, habria que
consi derar conp gasto fiscal |la ausencia de tributacién de la
renta inputada por |la ocupaci6n de la vivienda por parte del
propi etario, ya que al habitarla, el duefio recibe un flujo de
servicios, una renta en especie, que naturalnente fornma parte
de la definicidén de renta extensiva que debe ser gravada. E
valor nonetario neto de dicha renta seria igual al alquiler
que habria recibido si hubiese decidido alquilarla en |ugar de
habi tarla, nenos |as deducci ones por gastos de manteni m ento,

i mpuest os, etcétera.

En Espafia no se contenpla este tipo de renta en especie,
aunque de forma conpensatoria se fija un porcentaje del valor

de la propiedad conp ingreso conputable en el IRPF’, lo que

7 Esta sol uci 6n se ha adoptado tanbi én en Hol anda, nientras que |la mayor parte
de | os paises analizados en el inforne de la OCDE (1996) tratan la falta de
gravamen por la renta inputada cono parte del "sistema fiscal normal" o
citan razones admnistrativas para no incluirla en el analisis del gasto
fiscal.
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permite no incluir |a ausencia de gravanen sobre la renta
i nputada en el listado de beneficios fiscales, aunque el 2 por
ciento (o el 1,1% en el caso de innuebles cuyos valores
catastrales hayan sido revisados) aplicado sea inferior al

hi pot éti co val or de alquiler de |la propiedad’®.

En segundo lugar, la existencia de una "estructura fisca
normal " no se corresponde con la intensa variabilidad que se
produce en la practica legislativa y en los criterios
adm nistrativos wutilizados para delimtar |las nedidas que
supuestanente constituyen una desviacién vy, por tanto, un
beneficio fiscal. Conp ejenplo significativo, podenos sefial ar
gue cuando se analizan |os supuestos referidos a la vivienda
incluidos en nuestros Presupuestos de Gastos Fiscales, se

observan | as siguientes vari aci ones:

Hasta 1982, |a consideracién del gasto fiscal en este
anbito consistia en una deducci6n del 15% de la inversion
realizada en l|la vivienda habitual, sea usada o de nueva

construccion y sin limte alguno, aspecto que varia a partir

® Incluso se ha apuntado desde el Mnisterio de Econonia y Hacienda la
posi bi lidad de elimnar este gravamen en el futuro.
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del ejercicio siguiente al establecerse el Iimte conjunto del

30% de | a base i nponi bl e.

En 1985 se anplia considerablenente el &nmbito de esta
deducci 6n, ya que ademas de |la vivienda habitual se permtia
deducir por |a adquisicion de varias viviendas, para tres afios
mas tarde limtarla a una sola vivienda no habitual. En el
ejercicio de 1991 se anula el beneficio fiscal a la

adqui si ci 6n de segunda vi vi enda.

A partir de 1993 aparece una prinmera estimacién de |as
boni fi caciones al réginen de alquiler y en 1995 se introduce
en el “Presupuesto de Gastos Fiscales” |la reduccién en | a base
imponible de los intereses hipotecarios afectos a Ila
adqui sicion de innuebles wurbanos de wuso propio, con |o0s
limtes de 800.000 pesetas para |as decl araci ones i ndividual es
y de un mlldén de pesetas en la tributacidn conjunta. En este
m sno ejercicio se sefiala que se cuantifica i ndependi entenente
| as deducci ones por aportaci ones a cuentas-vivienda, aunque en

el |istado de beneficios fiscales no aparece hasta 1996.

Qros conceptos relevantes incluidos en |os Presupuestos

de Gastos Fiscales es el de los tipos reducido y superreduci do
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en el IVA en relacién a la vivienda, aunque |a informacidn
contenpl ada para esta figura tributaria es todavia nuy escasa
y no pernmite conocer el ejercicio a partir del cual se conputa

real mente estos concept os.

Si al go pone de nmanifiesto esta extensa variabilidad en |la
i ncorporaci 6n de supuestos, es que resulta totalnente
i nadecuado referir la introduccion de beneficios fiscales a
supuestas desviaciones de un marco estructural que varia
const antenente. Adenmas, pone en evidencia que el gasto fisca
deriva de decisiones politicas que varian en funcidn de |os

obj etivos que se pretenden al canzar.

En tercer lugar, hay que constatar que Jla nsm
estructuraci 6n de | os Presupuestos de Gastos Fiscales inplica,
para el caso espafiol, que sélo es posible analizar dichas dis-
posi ci ones fiscales una a una, ano tras afno, e
i ndependi entenente de l|as demas nedidas fiscales. De otra
forma, no se entenderian las caracteristicas especiales que
subyacen detras de cada beneficio fiscal considerado y, aun
asi, en nmuchas ocasiones hay que acudir a docunentos internos
del Mnisterio de Economa y Hacienda para resol ver al gunas de

| as dudas, indefiniciones y, sobre todo, |agunas que se
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observan en |os docunentos presupuestarios, con o que la
supuesta claridad y transparencia de estos docunentos queda en

entredi cho.

Por 1o tanto, se inmpone establecer una nueva concepcion
capaz de acabar con la disparidad de criterios a la hora de
delimtar el gasto fiscal, de fornma que su determ naci én se
produzca por referencias a paréanetros concretos independientes
de opiniones personales. Asi, aplicando |a nueva netodol ogia
de analisis del gasto fiscal a nuestro ejenplo concreto

obt enenos | os sigui entes resultados:

En primer lugar, el gasto fiscal dirigido a facilitar el
acceso a la vivienda es un gasto publico que, conp tal, debe
estar incorporado al estado de gastos del Presupuesto en
funci6n del objetivo principal al que se dirige y, por lo
tanto, en el programa presupuestario correspondiente a tal
finalidad. Procediendo de esta forma, queda absolutanente
claro que todo gasto fiscal dirigido a la politica de vivienda
es, ante todo, una actuaci 6n decidida por el poder politico,
que realiza una aplicaci6n de fondos publicos no ya de forma

directa sino a través del sistema fiscal
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En segundo lugar, para que |os poderes publicos puedan
aplicar recursos a través del gasto fiscal en vivienda
di sponen de una variada gama de beneficios fiscales para
Ilevarlo a efecto, por |o que aplicara unos u otros en funcion
de los resultados que pretenda alcanzar con ellos. De esta
forma, el gasto fiscal en vivienda estard constituido por el
sumatori o de todos | os beneficios fiscales destinados a dicho

obj eti vo.

Por lo tanto, esta transferencia de fondos, sin desenbol so
ef ectivo, se articula nediante determ nados beneficios
fiscales, esto es, a través de necanisnpbs que introducen
al guna excepci 6n en el réginmen general vigente de un tributo

nmedi ante una técnica de exenci 6n tributari a.

Con esta delimtacion queda absolutanente clara la
consi deraci 6n de | os supuestos que deben incluirse y excluirse
en |l a consideraci 6n del gasto fiscal, ya que no deja de ser un
aspecto técnico que hace referencia a la realidad tributaria y

no a concepci ones abstractas inposibles de delimtar y nedir.

En este sentido, |la cuestion ted6rica de si |la inexistencia

de renta inputada por l|la vivienda habitual puede constituir o
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no un beneficio fiscal no esta correctanente planteada, ya que
| a cuestion fundanental a dilucidar es si debe inputarse o no
en |la Ley del inpuesto correspondiente, mentras que el
analisis del gasto fiscal se sitiua a un nivel totalnente
di stinto, pues si dicha renta no es gravada no pueden existir

exenci ones en di cha tributacién.

Tanpoco puede considerarse cono beneficio |la existencia de
al icuotas reducidas en el IVA ya que la diferenciacidn de
ti pos inpositivos no genera un supuesto de sujecion al que se

| e aplica una exenci 6on (ver Capitulo 1).

De la msm forma, entre |los supuestos a incluir en el
gasto fiscal destinado a la politica de la vivienda, hay que
considerar |a deducci én por el Inpuesto de Bienes |nnuebles y
| as exenci ones establ ecidas en |as Conuni dades Aut 6nonas y en
| as Corporaciones Locales para favorecer la construccioén vy

acceso a las Viviendas de Protecci 6n Oici al .

De esta forma, se delimtan correctanente | os supuestos de
beneficios fiscales que se utilizan para efectuar el gasto
fiscal en vivienda pero, sobre todo, desde esta perspectiva,

se hace visible la existencia del gasto fiscal por |0 que,
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ahora si, podrenps conparar el gasto fiscal y el gasto directo
para analizar cual de estos instrunmentos presupuestarios es
mas eficiente para al canzar el objetivo de facilitar el acceso
a la vivienda a |os demandantes de este bien, que es la
finalidad cominnente publicitada por |os poderes publicos.
Pero, para ello, debenos previanmente conprobar |la utilidad de

| os mét odos de cuantificaci 6n del gasto fiscal.

B) Analisis cuantitativo.

La teoria convencional del gasto fiscal deriva la atencion
hacia el analisis y estinmacion de |os beneficios fiscales
particul ares, coherentenente con |a concepci 6n que define el
térmno cono las desviaciones que se producen sobre el
"sistema inpositivo normal". En esta perspectiva, el gasto
fiscal seria el coste estinmado para cada beneficio fiscal, por
lo que hay que delimtar las técnicas a partir de |las cuales

estimar di cho coste.

En nuestro ejenplo, cada beneficio fiscal en el anbito de
| a vivienda conllevaria un gasto fiscal que no seria otra cosa

que el coste estimdo para aquél. De esta forma, es
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perfectanente |d6gico contenplar |las estimaciones de dicho
coste a través de |as "desviaci ones" que se producen sobre | os
"conponentes estructurales" de cada figura tributaria, tal

conb hacen nuestros Presupuestos de Gastos Fiscal es.

De la msma nmanera, la férmula genérica de estimcion
utilizada, el nmétodo de la "pérdida de ingresos"” representa
este coste que viene a ser igual a la cantidad en que se
reduce los ingresos fiscales por la existencia de una
di sposici6on particular dentro de la "estructura normal" del

i mpuest o, esto es por cada beneficio fiscal particular.

Desde esta Optica, conmp el interés de |la teoria se centra
en el analisis de cada beneficio fiscal, vanbs a centrarnos en
observar |as estinaciones que se han realizado y contenpl ado
en | os Presupuestos de Gastos Fiscales para una caso concreto:
| a Deducci on por adquisicién o rehabilitacién de vivienda
habitual, que es el Unico beneficio fiscal que se ha mantenido

en esta nateria desde 1979 hasta | a actual i dad.

El priner aspecto que Ilama la atencidn es que |la pobre
i nformaci 6n que facilitan |os Presupuestos de Gastos Fiscales

no permten siquiera conocer en nuchos ejercicios, cual es la
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cifra presupuestada-estimada en este concepto. Asi, hasta
1987, nada se dice acerca de la parte del gasto fiscal
estimado en el |IRPF que corresponde a la vivienda, salvo en
casos aislados nediante un sinple conentario en el texto, por
| o que generalmente su conocinmento exige |la busqueda de |a

i nf or maci 6n en docunentos internos del M nisterio’®.

Asi, para el ejercicio de 1979, el M N STERI O DE ECONOM A
Y HACI ENDA (1988, p. 20) sinplenente sefiala que |a deduccio6n
por adquisicién de viviendas asciende a 62.252 nillones de
pesetas, mentras que para |los afios 1980 y 1984 no existe
siquiera un conmentario que seflale las cifras nanejadas cono

coste de este beneficio fiscal.

Para 1981 se da la curiosidad de que el MN STERIO DE
HACI ENDA (1980) estimd un gasto fiscal tedrico de 63.848
mllones de pesetas teniendo en cuenta |os datos del MOPU
respecto al precio nedio, superficie nmedia y numero de
viviendas termnadas, pero se nodificd la netodologia de

calculo, ajustando la estimaci6on de forma arbitraria para que

™ Uno de los grandes néritos del trabajo de CARBAJO VASCO et al. (1992), es
haber recopilado en fornma de anexos buena parte de esta docunentacién
"interna, dispersa y nal conservada".
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la cifra de gasto fiscal guedase en 32.900 m | lones, cifra que

se incorpor6 al Informe sobre Gastos Fiscal es.

En 1983, de nuevo conop nero conmentario se seflala en el
Informe econémico financiero que I|a "desgravacion" por
i nversion en vivienda propia representa el 56,1 por ciento de
los "gastos fiscales" en el |IRPF, |0 que supondria una
cantidad de 82.804 mllones de pesetas. Sin enbargo, en |os
docunmentos internos del Mnisterio que desglosa las cifras
estimadas en el Presupuesto de Gastos Fiscales, el dato que

aparece es de 65.200 nillones de pesetas®’.

Aungue en 1987 la cuantia estimada por esta deducci 6n hay
que buscarla de nuevo en documentos internos®, a partir de ese
aio ya aparece desglosada en el |istado de beneficios fiscales

del | RPF.

Aunque se observa una paulatina nejora en |os netodos de
estimaciéon a partir de 1987, pues progresivanmente se van
apoyando en las cifras de liquidacion, las diferencias entre

éstas y |las presupuestadas siguen siendo significativas, cono

8 \éase M NI STER O DE HACI ENDA (1983, p. 2).

81 \éase DI RECCI ON GENERAL DE TRI BUTCS (1986, p. 3).
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se observa en el Cuadro n® 15 y en los Gaficos n°® 11 y 12,
donde se aprecia |la variabilidad que ©presentan |as
estimaciones recogidas en |os “Presupuestos de (Gastos
Fiscales” frente a las <cifras reales recogidas en |as

estadisticas de |iquidacion de ingresos.

GRAFI CO N0 11

DEDUCCION POR ADQUISICION Y REHABILITACION DE VIVIENDAS.
CIFRAS ESTIMADAS Y LIQUIDADAS.
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CUADRO N° 15

DEDUCCION POR ADQUISICION Y
REHABILITACION DE VIVIENDAS.
DESVIACION ENTRE CIFRASESTIMADASY

LIQUIDADAS.
(millones de pesetasy por centaj es)

ESTlMAAC|ON LIQUIII?ACION
62.252 21.552
1980 sd. 38.252 &2
1081 32.900 42.694 129.8
I 1982 44.400 49.489 1115 I
I 1983 65.200 46.142 70,8 I
1984 sd. 51.408 &2
1985 46.800 60.794 129.9
‘ 1986 86.517 73.23 84,7 ‘
1087 99.183 92.834 93,6
I 1988 73.069 87.221 1194 I
1989 69.067 100.674 1458
1990 94.287 111.295 1180
‘ 1991 83.476 128.434 1539 ‘
1992 118.320 142.491 1204
1993 129.444 163575 1264
1994 172.460 186.977 1084

Fuente: Informe econdémico-financieros (varios afios) y Memorias de la
Administracién Tributaria (varios afios).
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GRAFI CO N0 12

Este Dbreve repaso sobre la forma de entender |a
cuantificaci6n del gasto fiscal por parte de la teoria
convenci onal contrasta con la forma de operar cuando aplicanos

el nuevo desarrol | o netodol égi co.

Asi, en prinmer lugar neganbps que el gasto fiscal suponga
una “pérdida de ingresos” del Tesoro publico, sino que en

realidad se trata de una aplicaci 6n de fondos publicos. Cuando
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el Gobierno decide perseguir el objetivo de favorecer el
acceso a la vivienda establ eciendo al efecto un gasto fiscal
o que realnmente esta haciendo es realizar un gasto publico

aunment ando | a cuantia total del m sno.

Pero ademds, y esta si es una caracteristica particular
del gasto publico fiscal, Ia decision gubernanental de
dismnuir o elimnar un gasto fiscal no inplica necesarianente

gue se vaya a producir un increnmento paralelo de la

recaudaci 6n por ingresos, debi do fundanentalnente a la
i nt eracci 6n entre | as di sti ntas medi das de benefi ci os
fiscal es.

De esta forma, |os métodos de estimaci6n utilizados, que
se basan en el criterio genérico de |la "pérdida de ingresos" y
gque asimlan el gasto fiscal al coste de cada beneficio fiscal

particular, no dan | a nedida del gasto fiscal

De hecho, al analizar el gasto fiscal en vivienda | o anico
gque realnente interesa saber es cual ha sido la cantidad de
recursos publicos que se han gastado en esta politica a través

de esta nodal i dad de gasto publico, o que inplica basicanmente
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conocer | os datos de la liquidacién de ingresos de cada uno de

| os beneficios fiscales que conforman el gasto fiscal.

Por lo tanto, la nedicién del gasto fiscal requiere, en
primer lugar, adecuar |a admnistracion tributaria para
conocer la aplicacion de recursos reales que se efectlan en
cada ejercicio presupuestario, |o que exige conocer las cifras
de liquidacion de ingresos que serian la base para la
i ncorporaci 6n en el Presupuesto de Gastos de |os créditos

anpl i abl es correspondi entes a cada gasto fiscal.

En definitiva, la cuantificacion a partir de las cifras de
liquidacién elimna el método de estinacion usual nente
enpl eado, el de la "pérdida de ingresos", que representaba
igualar el gasto fiscal al coste estinmado de cada beneficio
fiscal. Frente a dicha estinmaci6n, |a nueva cuantificaci 6n que
desarrol |l anbs pretende sinplenmente conocer |a aplicacion de
recursos que se efectla realnmente a través de estas nedi das
fiscales, pero en absoluto conparte la idea de que representa
i ngresos perdidos para el Tesoro, sino que se trata de gasto
publico y, por lo tanto, su elimnacio6n o reducci én no supone

en ningun caso que se pueda producir un aunmento de Ila
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recaudaci6n en la cuantia en que se habia estinado el

beneficio fiscal correspondiente.

C) Analisis econdm co.

Las consecuencias que sobre |os estudios econém cos tiene
el seguimento de la teoria convencional del gasto fiscal o

nuestro desarroll o netodol 6gi co sobre el msnb son esenci al es.

Cuando, a través de la teoria convencional, se afronta el
anal isis del inpacto que produce |la existencia de gasto fiscal
en la politica de vivienda, |la mayoria de |os autores centran
su atencion, en prinmer lugar, en el caracter inequitativo de
alguna nmedida fiscal particular®. Asi se suceden estudios
i nt eresantes sobre el ef ecto gue tiene sobre | os
contri buyentes cada beneficio fiscal, y que se centran,
| 6gi canente, en aquellos para l|los que se tienen datos

tributarios distribuidos por niveles de renta inponible.

82 Aunque hay que sefialar que tanbién existen autores que niegan que, por
ej enpl o, la deducci 6n por intereses hipotecarios pueda constituir un gasto
fiscal. En este sentido, GUNN (1979) afirma que "la deducci 6n por intereses,
juzgada sobre la base del criterio fiscal Unicamente, realiza inportantes
funciones y por lo tanto no es un gasto fiscal".
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Asi, partiendo de niveles genéricos conp el contenplado en
el Cuadro n° 16, donde se pone de manifiesto la inportancia
relativa de |a Deduccion por adquisicion o rehabilitaci on de
vivienda en el conjunto de l|as deducciones en |a cuota del
IRPF y con relacion a la cuota integra, se va descendi endo a
niveles mas concretos cono |os contenplados en |os cuadros
nanmeros 17 y 18, que recogen |as nas inportantes deducciones
en la cuota con relacion a la vivienda segun |os tranos de

base |i qui dabl e®® para el afio 1993, que tonarenps conmp ejenpl o.

8 Para evitar distorsiones, henos elimnado |os tranos de renta inferiores a
250 mi| pesetas.
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CUADRO N° 16

DEDUCCIONESEN VIVIENDA / CUOTA INTEGRA
EN IRPF 1981-1994
(en millardos de pesetas)

A B C
Cuota T.C.l. Total T.C.l. Deducc. T.C.I.
integra deducc. Adg. Viv.
1.981 1.110,7 4288 42,7 I
1.982 1.328,5 19,6% 520,0 21,3% 49,8 16,8% |
1.983 1.598,6 20,3% 596,8 14,8% 46,1 -7.4%
I 1.084 1.846,5 15,5% 620,9 4,0% 51,4 11,4% I
1.985 2.014,1 9,1% 731,0 17,7% 60,8 18,3%
1.986 2556,9 26,9% 869,0 18,9% 73,3 20,5%
1.087 2.898,5 13,4% 901,6 3,7% 92,9 26,8%
1.988 2.858,4 -1,4% 843,5 -6,4% 87,2 -6,1%
I 1.989 3.478,2 21,7% 923,2 9,4% 100,7 15,4% I
1.990 4.277,9 230% | 1.047,3 13,5% | 1113 10,5%
1.991 4.787.9 11,9% | 11353 84% | 1284 15,4%
1.992 4.800,2 0,3% 865,5 238% | 1425 10,9%
1.993 5.108,9 6,4% 910,0 51% | 163,6 14,8%
1.994 5.450,3 6,7% | 10426 146% | 1870 143% |
B/A T.Cl. CIA T.Cl. c/B T.Cl.
1.981 38,6 3,8 10,0
1.982 39,1 1,4% 3,8 -2.4% 9,6 -3,7%
1.983 37,3 -4,6% 29 -23,1% 77 -19,3%
1.984 33,6 -9,9% 28 -3,5% 8,3 7.1%
1.985 36,3 7,9% 3,0 8,4% 8,3 0,4%
I 1.986 34,0 -6,4% 29 -5,1% 8.4 1,4% I
1.987 31,1 -8,5% 3,2 11,9% 10,3 22,2%
1.088 29,5 -5,1% 3,1 -4.8% 10,3 0,4%
1.989 26,5 -10,1% 29 -5,1% 10,9 5,5%
1.990 24,5 -7.8% 26 -10,1% 10,6 -2.6%
I 1.991 23,7 -3,1% 27 3,1% 11,3 6,5% I
1.992 18,0 -24,0% 3,0 10,7% 16,5 45,5%
1.993 17,8 “1,2% 3,2 7,9% 18,0 9,2%
1.994 19,1 7.4% 3.4 7.1% 17,9 -0,2%

Fuente: Memoria de la Administracion Tributaria 1995 e Informes Econdémicos-Financieros (varios
anos).
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CUADRO N° 17
DEDUCCIONESEN VIVIENDA. ANO 1993

Tramos Base Adgquisicion vivienda habitual Aportaciones cuenta vivienda

liquidable Decla- Cuantia | Mediadecla- | Decla- | Cuantia | Mediadecla

(miles ptas.) rantes | milesptas. || rantes (ptas) | rantes | milesptas. || rantes (ptas)
250 - 500 13.565 212.188 15.642 665 15412 23.176
500 - 750 66.018 | 1.211.468 18.351 2.800 81.286 290.031
750- 1.000 188.254 | 4.489.984 23.851 7.593 271.613 35772
1.000- 1.250 280.221 | 7.977.622 28.469 14578 639.775 43.886
1.250- 1.500 305.052| 9.920.347 32520 20.238 | 1.026.581 50.725
1500- 1.750 277177 | 9.829.050 35.461 20.825 || 1.213.065 58.250
1.750- 2.000 242,955 9.359.512 38.524 19.687 || 1.291.641 65.609
2000- 2250 214.284 | 8.914.964 41.603 18921 || 1.372.345 72.530
2250- 2500 188.173| 8.466.166 44.991 18.256 || 1.456.252 79.768
2500- 2.750 172.187| 8.229.382 47.793 18.086 || 1.581.614 87.450
2.750- 3.000 153.314 | 7.688.654 50.150 17556 || 1.658.205 94.452
3.000- 3.250 123.058 || 6.584.838 53510 15089 || 1.561.771 103.504
3.250- 3.500 96.602 | 5.512.829 57.067 11401 || 1.262.339 110.722
3500- 3.750 75.465 || 4.568.147 60.533 8644 | 1.025.471 118.634
3.750- 4.000 61.151 | 3.924.240 64.173 6.945 857.575 123.481
4000- 4.250 49,842 | 3.349.677 67.206 5.603 734.339 131.062
4250- 4500 41681 | 2.949.805 70.771 4.763 671.437 140.969
4500- 4.750 35122 | 2.618.452 74.553 3.878 566.386 146.051
4750- 5.000 20750 | 2.287.155 76.879 3.359 516.164 153.666
5000- 5.500 47.722 | 3.909.655 81.926 5.277 859.125 162.806
5500- 6.000 36.579 || 3.274.894 89.529 3.898 681.609 174.861
6.000- 6.500 28291 | 2.690.294 95.094 3.001 560.204 186.672
6.500- 7.000 21967 | 2.198.063 100.062 2.264 457.152 201.922
7.000- 7.500 17.365 | 1.912.306 110.124 1834 394.179 214.929
7.500- 8.000 13301 || 1.524.331 114.603 1431 327.397 228.789
8.000- 8.500 10.734 || 1.348.758 125.653 1.079 262.329 243.122
8.500- 9.000 8.675| 1.153.003 132.911 907 230.399 254.023
9.000- 9.500 6.908 990.471 143.380 727 195.222 268.531
9.500- 10.000 5.651 841.684 148.944 585 160.449 274.272
10.000 - 15.000 22848 (| 4.114.103 180.064 2.346 783.443 333.948
15.000 - 20.000 5522 | 1.421.716 257.464 602 276.667 459,580
20.000 - 25.000 2.162 680.391 314.704 204 116.013 568.691
25.000 - 30.000 971 375.895 387.122 9 68.998 696.949
30.000 - 35.000 509 225.300 442,633 59 51.586 874.339
35.000 - 40.000 304 185.736 610.974 37 32.909 889.432
40.000 - 45.000 211 128.877 610.791 22 24.346 1.106.636
45,000 - 50.000 156 109.118 699.474 12 13.271 1.105.917
50.000 - 75.000 313 279.890 894.217 25 41.457 1.658.280
75.000 - 100.000 93 101.205 1.088.226 11 28.183 2.562.091
> 100.000 64 190.581 2.977.828 7 18.971 2.710.143

Fuente: MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA (1995b).
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CUADRON°18

DEDUCCIONESEN VIVIENDA. ANO 1993
Tramos Base Adguisicion otras viviendas Alquiler vivienda habitual
liquidable Decla Cuantia | Mediadecla- | Decla- Cuantia |[Mediadecla
(miles ptas.) rantes | milesptas. | rantes(ptas) | rantes | milesptas. | rantes (ptas)
250 - 500 284 2.819 9.926 3.238 110.057 33.989
500 - 750 1.672 19.547 11.691 16.048 555.027 34.585
750- 1.000 4.2%4 61.770 14.520 45,319 1.762.911 38.900
1.000- 1.250 6.198 102.903 16.603 81.874 | 3.533.506 43.158
1.250- 1.500 7.746 144.907 18.707 95.613 | 4.393.172 45947
1500- 1.750 8.893 181.171 20.372 80.134 || 3.874.368 48.349
1.750- 2.000 9.288 198.207 21.340 60.849 || 3.122.343 51.313
2000- 2.250 8.831 202.415 22921 24.407 1.236.837 50.676
2.250- 2500 8.390 198.895 23.706 17.468 912.133 52.217
2500- 2750 9.056 223.955 24.730 13.777 745.970 54.146
2.750- 3.000 9.345 240.450 25.730 11.042 625.571 56.6%4
3.000- 3.250 9.055 236.452 26.113 217 10.651 49.083
3.250- 3500 7.604 212.748 27.978 126 6.477 51.405
3500- 3.750 6.308 192.090 30.452 93 4.447 47817
3.750- 4.000 5.292 164.857 31.152 67 3413 50.940
4000- 4.250 4,337 140.558 32.409 62 3.269 52.726
4250- 4500 3.856 133.762 34.689 52 2557 49.173
4500- 4.750 3.346 110.195 32.933 48 2.259 47.063
4.750- 5.000 3.038 113.996 37.523 40 1.640 41.000
5000- 5500 5134 191.702 37.340 49 2.182 44531
5500- 6.000 4131 159.705 38.660 37 1.797 48.568
6.000- 6.500 3410 144.253 42.303 3A 1.355 39.853
6.500- 7.000 2.879 127.128 44157 24 1.109 46.208
7.000- 7.500 2.383 112.439 47.184 14 647 46.214
7500- 8.000 1.895 91.548 48.310 22 884 40.182
8.000- 8500 1.683 85.974 51.084 12 578 48.167
8500- 9.000 1.331 73.194 54.992 8 34 44,250
9.000- 9.500 1.132 65.604 57.94 3 174 58.000
9.500 - 10.000 921 50.732 55.084 4 183 45,750
10.000 - 15.000 4.035 261.401 64.783 15 605 40.333
15.000 - 20.000 1.081 87.749 81.174 1 29 29.000
20.000- 25.000 448 37.710 84.174 0 0 0
25.000 - 30.000 187 19.985 106.872 0 0 0
30.000- 35.000 129 16.951 131.403 0 0 0
35.000- 40.000 69 7431 107.696 0 0 0
40.000 - 45.000 41 8.445 205.976 0 0 0
45,000 - 50.000 29 1.926 66.414 0 0 0
50.000- 75.000 67 5.805 86.642 0 0 0
75.000 - 100.000 17 1.940 114.118 0 0 0
> 100.000 15 2454 163.600 0 0 0

Fuente: MINISTERIO DE ECONOMIA Y HACIENDA (1.995b).
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Medi ante diversas técnicas de analisis econom co, mnuchos
autores han analizado cuales son |os grupos de renta mas
benefi ci ados por estas deducciones vy, aunque con diversos
mati ces®, |legan a |a conclusién de que estas nedidas fiscales
tienen un caréacter regresivo. Asi, MLURE (1977, p. 74) afirm
gque las preferencias inpositivas favorecen a |los niveles de
renta mas altos, que son | os que tienen capaci dad para conprar
sus viviendas, pero que no beneficia a |los nmas pobres. De la
m sma opini6n es HELLMJTH (1977, p. 169), que sefala que "a
mayor necesidad el subsidio es nenor, |lo que es tanto

i neficiente conp injusto”.

Por su parte, tanto MANVEL (1979) conmo WHTE y WHTE
(1977) denuestran que est as pr ef erenci as fiscal es
redi stribuyen la renta a favor de |los individuos relativanente

mMas ri cos.

Estas apreciaciones se ponen en evidencia al observar
al gunas de | as deducciones en |la cuota del |IRPF para 1993 (ver

Cuadro n® 18), de las que nos interesa destacar la nedia de la

8 Véase por ejenplo DE JUAN CHOCANO et al. (1994), que analizan esta realidad
segln zonas geograficas, categoria soci oeconémca del declarante y nivel de
renta de | os individuos.
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deducci 6n por declarante (ver Gafico nunero 13), donde se
contenpla con nitidez que son los contribuyentes con nayores
rentas |os que tienen mayor capacidad para deducir por estos

concept os.

GRAFI CO N\° 13

DEDUCCION MEDIA POR DECLARANTE SEGUN TRAMOS DE BASE LIQUIDABLE. ANO
ANO 1.993.
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Tramos de Base Liquidable (miles de ptas.)
O (] .Adqulslclén otras viviendas J

En realidad, estas cifras de I|iquidacion significan que

cada contribuyente recibe del Estado una cuantia de gasto
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publico, en forma de cada uno de estos beneficios fiscales,
igual a la cifra contenplada cono nedi a por declarante en cada
uno de los tranps de base |iquidable contenplados. D cho de
otra forma, mentras que un contribuyente con una base
conprendida entre los 3 y 3,25 mllones deduce por Ia
adqui sicion o rehabilitaci én de vivienda 53.510 pesetas, esto
es, recibe del Estado dicha cifra de gasto publico, cada
contri buyente con una base superior a los cien m|lones recibe
por el msnb concepto cerca de tres mllones de pesetas, por
lo que es patente el carécter regresivo de estas nedidas.
Entre estos beneficios fiscales el nmenos regresivo, pero no
por ello progresivo, es el de |a deduccidn por alquiler de |la

vi vi enda habi t ual

En definitiva, estos analisis se preocupan basicanmente de
estimar el efecto que tiene sobre |os contribuyentes un bene-
ficio fiscal considerado individual nente, que efectivanente

deriva en situaci ones de inequidad horizontal.

Por otro lado, otros autores centran su atencién en la
eficiencia de Ilos beneficios fiscales para estimular |a
demanda de viviendas en conparaci6n con otras nmedidas de

gasto. Asi, ALM et al. (1985) consideran que son nas cost0so0s
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para el gobierno e ineficientes para |a sociedad, nmentras que
LI TZENBERGER y SOSIN (1978) plantean que los subsidios a |os

i mpuest os sobre | a vivienda distorsionan este nercado.

En conmparacion con la teoria convencional, nuestro
desarrol |l o nmetodol 6gi co del gasto fiscal plantea los analisis
econonicos de forma mucho mas rica y pone en evidencia la

parci al i dad de | os estudi os que henps conent ado.

Asi, en prinmer lugar, plantear los anélisis del gasto
fiscal en relacion a la equidad inpositiva inplica que sus
efectos van a ser el que se produzca una redistribucidn de la
carga inpositiva entre |os que se ven beneficiados y |os que
resul tan perjudi cados por l|la nedida fiscal particular, |o que
inplicaria necesarianente que admtinos que el gasto fiscal no
es un gasto publico. Si realnmente es un gasto publico, aspecto
gue queda fuera de toda duda, su efecto real sera producir un
increnento de la carga inpositiva. De esta forma, sera la
el ecci 6n de | os beneficios fiscales que se elijan para aplicar
el gasto publico fiscal la que distribuya ese aunmento del
gasto entre | os contribuyentes, sean presentes o futuros, para

poder financiarl o.
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En segundo lugar, hay que sefialar que los analisis de
eficiencia, que pretenden evaluar el gasto directo y el gasto
fiscal destinados a un m sno objetivo, tienen el inconveniente
de que en realidad conparan beneficios fiscales con gasto
directo, por |lo que hay que reconducir |a situaci 6n para poder
contenplar dentro del gasto fiscal todos |os beneficios

fiscal es que se establecen en relacion a dicha finalidad.

Por lo tanto, el analisis del gasto fiscal destinado a la
politica de vivienda debe centrarse en |los efectos que tiene
| a aplicacién de estos recursos publicos con relacidon a |os
objetivos que se persiguen. En este sentido, resulta nuy
significativo que el analisis nmas conpleto y correcto que
henobs visto publicado en este anbito, el de GONZALEZ- PARAMO y
ONRUBI A (1992), corresponda a un estudio sobre el gasto
publico en vivienda en Espafia que, ni tan siquiera, utiliza el
térmno gasto fiscal, pero que al centrar su atencién en la
intervenci 6n publica en este nercado, distingue y analiza
perfectanmente |os efectos econdénicos del gasto directo y del
gasto fiscal aplicados en la politica de vivienda en nuestro

pai s.
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En esta linea de analisis, si el objetivo gubernanental es
el de favorecer el acceso a |la vivienda a través del apoyo a
| os demandantes de |las m smas, esta via de actuaci 6n no parece
ser la mas coherente, ya que en la nayoria de |os casos, dada
| a estructuraci 6n del nercado espafiol, estos recursos solo
consiguen ser capitalizados por |os oferentes de viviendas

medi ante el aunento de |os precios.®

Desde esta perspectiva, si desde el poder politico se
pretende continuar con el objetivo inicial, las nedidas
fiscales a inplantar serian |as destinadas a |as viviendas con
precio tasado (Viviendas de Proteccién Oicial), que no
permten, o reducen considerablenente, |a capitalizacion de

| as ayudas en el precio de venta.

Tanbi én se puede considerar conb opcion preferible I|a
elimnaci6n de estas ayudas para sustituirlas por gastos
directos, con las diversas inplicaciones que ello I|levaria
consi go, aunque hay que hacer notar que una de Ilas
caracteristicas del gasto fiscal es que, una vez inplantados
| os beneficios fiscales, su elimnacion posterior no inplica

necesarianmente que el precio de la vivienda vaya a dismnuir,

8 En este sentido, véase tanbién ALBI et al. (1992, pp. 204 y siguientes).
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ya que dicha reducci 6n dependeria de otros nuchos factores

presentes en el nercado de |a vivienda.

QOra opcidon a considerar es mantener estas ayudas pero
dot &ndol as presupuestari anente de su caracter real, esto es,
el i m nando su consideraci 6n de ayuda destinada a favorecer a
| os denmandantes de vivienda e integrandola en el prograna
correspondiente de apoyo a l|la actividad constructora y de

pronoci 6n de vivi endas.

En definitiva, las alternativas politicas y econdm cas que
se abren a partir del correcto analisis del gasto fiscal son
trenendanente interesantes, dotando de nucha mayor riqueza a
las opciones reales que se presentan en la gestion de la
politica publica y de nmayor contenido a |las discusiones
constantes sobre | a conveniencia de su elimnacién y sobre |as

consecuenci as econdm cas que ello tendria.

Pero sobre todo, elimnaria el velo que oculta la
verdadera utilizacion que realiza el poder politico del gasto

publico fiscal.
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4.2. El gasto fiscal en inversién en Canari as.

Si la estructuracion y contenido de nuestros Presupuestos
de CGastos Fiscales ofrecen poca informaci 6n sobre un aspecto
general y cuantitativanmente nmuy inportante cono es el dirigido
a la politica de vivienda, cuando se intenta conocer a traves
de estos msnps docunmentos otras estinmaciones de beneficios
fiscales de nenor trascendencia general, el resultado es

real nent e desol ador.

Asi, cuando acudinbs a analizar |los incentivos del Réginen
Econ6émico y Fiscal de Canarias (en adelante REF), la visidn
gque ofrecen |os Presupuestos de Gastos Fiscales no conducen

sino a la confusién y a | a desinfornmaci 6n.

Respecto al conjunto de beneficios fiscales incluidos en
el REF, la prinera estinmacion que aparece en |os docunentos
presupuestari os pertinentes data de 1994, en donde aparece |la
cifra de 10.000 mllones de pesetas por |a Deduccién por
I nversiones en el Inpuesto sobre Soci edades (en adelante 19),
sin que aparezca siquiera la estimacion por esta msm

deduccion en el |IRPF, que si se incorpora a partir del
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ejercicio de 1995, con wuna cuantia de 1.500 mllones de

pesetas, manteni éndose inalterada |a estimaci 6n para el |38,

Para el ejercicio de 1996 se mantienen |o0s m snos
conceptos y sb6lo se aunenta la estinmacion para el 1S, que

contenpla la cifra de 25.000 m |l ones para esta deducci 6n.

En 1997 se produce un pequeiio salto cualitativo y se
introducen el IRPF |la Reserva para Inversiones en Canarias y
la bonificacion por los rendimentos de |a actividad
exportadora, con unas cifras estinmdas de 2.973 nillones de
pesetas en el prinmer caso y de 99 mllones en el segundo.
Ademds, se aunenta la cifra estimada en la Deduccién por
Inversiones en el 1S hasta los 33.063 mllones, mentras que
se reduce la cuantia por este concepto en el [IRPF, que

di sm nuye hasta | os 661 nm || ones de pesetas.

El resunmen de |os datos de estimaci 6n aportados por |o0s
Presupuestos de (Gastos Fiscales es, por tanto, el que figura

en el Cuadro n° 109.

8% En el Presupuesto de Gastos Fiscales para 1995 se relaciona cono nuevos
concept os i ncorporados para di cho afio | as Deducci ones por |nversiones en |as
Islas Canarias en el IRPF y en el IS, cuando este udltino ya habia sido
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CUADRO N° 19

ESTIMACION DE BENEFICIOSFISCALES
POR INCENTIVOSA LA INVERSION EN CANARIAS

Deduccion por inversion
Reserva para inversiones
Incentivo a la exportacion

TOTAL EN EL I.R.P.F.

Deduccion por inversion
TOTAL EN EL I.S.
TOTAL INCENTIVOS

Fuente: |nformes econdmico-financieros (varios anos).

En cuanto a |a adecuacidon de estas estimaciones a la
real i dad, basta observar las cifras de |iquidaci6on por estos
conceptos recogidas en las Menorias de la Admnistracion
Tributaria para los ejercicios de 1992, 1993 y 1994, vy |los
datos facilitados por la Direccién General de Tributos del
Mnisterio de Economia y Hacienda para el afo 1995, dltino
ejercicio para el que se cuenta con cifras de |iquidacién, que

se recogen en el Cuadro n® 20.

i ncorporado en el ejercicio anterior.
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CUADRO N° 20

LIQUIDACION DE BENEFICIOSFISCALES
POR INCENTIVOSA LA INVERSION EN CANARIAS

1992 1993 1994
Deduccion por inversion 923 1.284 1.483

Reserva para inversiones - - 2.950

Incentivo a la exportacion - - 99

TOTAL EN EL I.R.P.F.

Deduccion por inversion
TOTAL EN EL I.S.

TOTAL INCENTIVOS

Fuente: Memorias de la Administracion Tributaria (varios anos) y DIRECCION GENERAL DE
TRIBUTOS (1997).

Pero |lo realnente significativo en el anbito que
anal i zanos son, sin duda, |as ausencias que se producen en | os
“Presupuestos de Gastos Fiscales” respecto al sistema de

i ncenti vos di sefiiados en el REF.

Asi, mentras que en el IRPF se recogen |la nayoria de |os
conceptos de beneficio fiscal existentes en |la Ley de REF, no
ocurre lo msno respecto al IS, Cono ejenplo ilustrativo, hay

gue sefalar que en |la Menoria de Beneficios Fiscales para 1997
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aparece la consideracion de la Reserva para |nversiones en
Canarias en el |IRPF, pero no aparece su estinaci 6n para el 1S,
que es la figura tributaria en cuyo anbito se estableci 0 este
beneficio fiscal, aunque tanbién se permita su aplicaci 6n por

| os enpresarios individual es sujetos al |RPF

En definitiva, el gasto fiscal efectuado a través de |os
beneficios fiscales del REF no estan recogidos de form
fidedigna en | os docunmentos presupuestarios, |o que posibilita
su utilizacion interesada por |os grupos politicos y por |os
grupos de presidéon fiscal y desvirtua el debate sobre este

gasto publi co.
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CONCLUSI ONES.

1. El gasto fiscal es un gasto publico.

El gasto fiscal es una aplicacion de recursos publicos
dirigidos a objetivos concretos y, cono tal nodalidad de gasto

publico, es producto de deci siones politicas.

Desde que Stanley S. Surrey acufid el térmno tax
expenditures en 1967, existe wuna anplia coincidencia en
seflalar que se trata de un gasto publico de la msm
nat ural eza que el gasto directo, afirnmaci é6n que tiene una gran
inmportancia para lograr hacer transparente wuna actuacion
publica calificada cono el "gasto oculto" o "gasto silencioso"

del Est ado.

Sin enbargo, este reconocimento no se ha plasmado ni en
| os analisis econdoni cos del gasto publico ni en la practica de
| a presupuestaci 6n publica, ya que los intentos que se han

realizado desde el &anbito académico o desde la practica
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i nternacional no han sido capaces de afrontar correctanente

esta materi a.

Esta situacion se debe a la concatenacién de diversos
errores netodol 6gicos en la formulacién y el desarrollo del
propi o concepto de gasto fiscal, que han inposibilitado que su
tratam ento derive efectivanmente en |a consideraci 6n del gasto
fiscal conb gasto publico. La intencion basica de esta tesis
ha consistido en poner en evidencia esos errores para brindar
alternativas que centren el anadlisis econdmico sobre Ila
materia y hagan transparente todas |as nodalidades de I|a

act uaci 6n presupuestaria publi ca.

2. EIl gasto fiscal se efectia a través de beneficios

fiscal es.

Para aplicar recursos publicos a travées del sistem
fiscal, esto es, para efectuar el gasto fiscal, |os poderes
publi cos introducen deternm nadas excepciones en el réginen
gener al vigente de los tributos, tratos de favor o

preferencias a las que se denom na beneficios fiscales. De
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esta forma, anbos conceptos estan indisol ubl emente uni dos, por

|l o que no podria existir el uno sin el otro.

Sin enbargo, |os estudi os econdém cos en este anbito se han
preocupado basicanente por la proliferacién de beneficios
fiscales, estableciendo cono dato de partida que el concepto
de gasto fiscal surge sinplenente para controlar esta
situacién. Con ello, se oculta el hecho relevante de que el
beneficio fiscal sélo existe porque previanente ha habi do una
decisién politica de establecer un gasto publico, esta vez no
de forma directa sino a través de nedidas fiscales. Por |o
tanto, el beneficio fiscal no existe si previanente no se ha
adoptado la decisién de efectuar un gasto fiscal; aquél es

s6lo la formula técnica nediante | a cual se establ ece éste.

3. No es posible identificar los térmnos gasto fiscal vy

beneficio fiscal.

Pese a que el gasto fiscal y el beneficio fiscal no pueden
exi stir independientenente el uno del otro, anbos conceptos
son en esencia totalnente dispares, por |o que se precisa

establ ecer nitidanente la diferencia entre |os dos térm nos
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para evitar el confusionisno netodol 6gico existente que

identifica anbas expresiones y las utiliza cono sindninas.

Asi, defininmbs el gasto fiscal conmpb el gasto publico
ef ectuado al establecer beneficios fiscales, mentras que el
beneficio fiscal es toda excepcion al régimen general vigente
del tributo que se articula nmediante una técnica de exencion y
que, por lo tanto, ante un supuesto de sujecidn al gravanen,
supone una mnmnoraci6én de la deuda tributaria para el

contri buyente.

4. No es posible analizar el gasto fiscal en relacidon a un

nodel o i deal del sistema fiscal

La teoria convencional del gasto fiscal oculta el
verdadero contenido del térmno cuando |lo define comp |Ias
desvi aci ones respecto al "sistema fiscal normal", esto es,
cuando situa su analisis en relacion a |os "conponentes

estructural es permanentes” de las figuras tributarias.

La actuaci 6n presupuestaria de gasto, bien sea a través

del gasto publico directo o del gasto publico fiscal, no tiene
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relacién con el disefio del concepto de renta que debe ser
gravado en un sistema inpositivo ideal, por lo que
nmet odol 6gi canente el concepto de gasto fiscal no puede ser
referido a una fornulacién genérica del tipo de la renta
extensiva, que es |la general nente aceptada y la que se intenta

trasl adar al canpo de |a inposiciodn

5. ElI beneficio fiscal se aplica nediante alguna técnica de

exenci on.

La teoria convencional relaciona el gasto fiscal con lo
gue en cada nonmento se considere conp desviaciones sobre el
"sistema fiscal normal”, lo que inplica una variabilidad
continua en |os supuestos que han de ser considerados cono
beneficio fiscal, inpiden |as conparaciones internacionales vy,
dentro de cada pais, hace dificil |a conparacion de |as
estimaci ones de beneficios fiscales realizadas en distintos

ej erci ci os.

Asi, la delimtacion de |os supuestos que constituyen un
beneficio fiscal ha de responder a una consideraci 6n precisa

que l o reduzca a una cuesti 6n mer ament e t écni ca,
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i ndependi entenente de |as opiniones que avalen o refuten su
inclusidén cono beneficio fiscal. Y esta referencia es Ila
siguiente: El marco legal vigente es el dOnico que puede
i ndi carnos qué supuesto constituye una excepcion al réginmen
general del tributo que se ha articulado |egal mente nediante
una exencion tributaria ante wun determ nado supuesto de

suj eci on.

Dicho de otra forma, |as excepciones al réginen general
vigente del tributo que constituyen gasto fiscal son,
Uani canente, |las que operan nediante |la técnica de |a exencio6n,
esto es, deben darse dos supuestos: prinero, el de Ila
suj eci 6n; segundo, el de la exencion (de esta forma se
elimnan aspectos ajenos a |los beneficios fiscales, conp
puedan ser |a existencia de tipos inpositivos reducidos, |as

condonaci ones, etc.).

6. Debe integrarse el gasto fiscal en el estado de gastos del

Pr esupuest o.

Una vez reconducida la delimtacioén de |os conceptos de

gasto fiscal y beneficio fiscal a wuna cuestién neranmente
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técnica vy, por lo tanto, no sujeta a errores de
i nterpretaci 6n, deben integrarse los créditos de gasto fisca

en el estado de gastos del Presupuesto.

La no incorporaci6n de estos créditos inplica mantener |a
situaci 6n actual que inpide conocer el volumen real de
recursos que se aplica a determ nados objetivos, dificulta de
forma decisiva su control y supone la quiebra de principios
presupuestarios clasicos conmo el de Universalidad, el de

Publ i ci dad o el de Especificaci on.

7. Los Presupuestos de Gastos Fiscales son inutiles per se.

Centrar el debate acerca del gasto fiscal en |a necesidad
de establ ecer unos docunentos || amdos Presupuestos de (astos
Fi scal es significa establecer conop prioritaria |a el aboracion
de unos infornmes que poco o nada dicen realnente sobre el
gasto fiscal y que ocultan su verdadera condicio6n de gasto

publi co.

En este sentido, elaborar un |istado de desviaciones

respecto a lo que en cada nonento se considere conp |a
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"estructura fiscal nornal" de cada tributo desvia |a atencion
de los andlisis hacia el sistema inpositivo e inpide conocer

| a aplicaci 6n presupuestaria del gasto publico.

8. El gasto fiscal tomard la forma de un crédito anpliable
asignado al programa presupuestario que corresponda al

obj etivo persegui do.

Cada gasto fiscal, que se instrunenta a través de uno o
varios beneficios fiscales, se integrara en el program
presupuestari o correspondiente al objetivo principal que se
pretende alcanzar nediante la aplicacidon de esos recursos,
para |o cual debera tener |la consideracion de crédito

anpl i abl e.

Actuando en esta |inea se consigue poder conparar el gasto
directo y el gasto fiscal dirigido a un m sno objetivo, |o que
permte analizar cudl es |la conbinacidén de instrunentos

presupuestari os mas eficiente.
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9. El gasto fiscal supone un increnmento del gasto publi co.

El que el beneficio fiscal suponga una mnoracion de |a
deuda tributaria para el contribuyente no significa que el
gasto fiscal suponga una pérdida de ingresos para el Tesoro

publi co.

La actuacién publica a través del gasto fiscal supone
aurmentar el gasto publico total, por |Io que esta actividad ha
de ser financiada nediante ingresos publicos o nediante la
reducci 6n de otras(s) partida(s) de gasto si |a actuacion

politica estd sujeta a una restricci on presupuestari a.

10. El gasto fiscal no supone una pérdida de ingresos.

La teoria convencional, al no distinguir entre |os
conceptos de beneficio fiscal y de gasto fiscal, esto es, al
considerar que el gasto fiscal es sinplenente el coste de un
beneficio fiscal particular, ha desarrollado tres netodos de
estimaci 6n indirecta de la cuantia de |os beneficios fiscales

i ndi vi dual mente consi derados, |Io que no da |la nedida correcta
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de la cuantia de recursos publicos aplicados a través del

gasto fiscal

El método de estinmaci 6n general mente utilizado, el de la
"pérdi da de ingresos", refleja sinplenmente |a preocupaci 6n por
la erosion de la base inponible en la inposicién sobre la

renta por la multiplicacion de tratos de favor fiscal

11. La elimnacion o nodificacién a |la baja de un gasto fi scal
no inplica un aunento paralelo de |a recaudacion

tributari a.

Si politicamente se conviene en elimnar o nodificar a la
baja un gasto fiscal, ello inplica reducir o elimnar |as
ventajas que |os beneficios fiscales tenian sobre deterni nados
contribuyentes, pero éstos pueden acogerse a otros que
interactuan en el réginen legal vigente del tributo de que se
trate, o variar sus actuaciones econdnm cas de produccidn o
consunp para rentabilizar al maxi nb su ecuaci on fiscal, por |o

que no se produciria un aunento de | a recaudaci 6n fiscal.
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En otros casos, la variacion conentada puede actuar en un
nmercado que por sus caracteristicas particulares inpidan que
se nodifiquen los precios relativos al canzados por efecto de
capitalizar los beneficios fiscales, conb ocurre en el caso

del nercado de vivienda |ibre.

Es esta una caracteristica particular del gasto fiscal que
tiene inportantes consecuencias econdm cas, pues convierte a
este instrunmento de actuaci 6n en un elenmento que dilata en el
tienpo sus efectos, por lo que es dificil de reconducir a

posteriori.

12. El gasto fiscal no supone una redistribucién de |a carga

i npositiva entre | os contribuyentes.

Aunque |os efectos econdnicos del gasto fiscal son |os
m snmos de cual quier gasto publico, la teoria convencional se
ha preocupado béasicanente de analizar |as situaciones de
i nequi dad fiscal que se pueden producir por |a existencia de
beneficios fiscales, ya que segun este planteamiento Ila
exi stencia del gasto fiscal supone una redistribucion de |la

carga inpositiva entre |os contribuyentes
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Sin enbargo, es el gasto publico, ya sea gasto directo o
gasto fiscal, el que origina la carga inpositiva sobre |os
contribuyentes, luego |la existencia msna del gasto fiscal
supone un increnento del gasto publico y, consecuentenente,
una mayor necesidad de financiacién, |o que deriva, en

definitiva, en un aunento del tamafio de |a carga.

13. La consideracion del gasto fiscal permte realizar

analisis de eficiencia.

Dado que | os mét odos de estinmaci 6n exi stentes
inposibilitan el conocimento real del coste que tienen |as
nmedi das de gasto fiscal, no es posible aplicar coherentenente
las técnicas del analisis coste-beneficio que permtirian
conprobar  si estas actuaciones publicas de gasto son
eficientes. Asi , |l os estudios econdémicos que se han
desarrollado en este anbito se centran en analizar |a eficacia
o ineficacia de la labor incentivadora de 1o0s beneficios

fiscales particul ares.

Sin enbargo, una vez hecho visible el gasto fiscal en |os

docunent os presupuestarios tal cono se propone en este
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trabaj o, su verdadera dinmension cono instrunento de actuaci on
publica vendrd dada por el analisis de si es un instrumento
mas adecuado que otros para |la consecucion de |os objetivos
gue se propone al canzar el poder politico. De esta formm, se
podra contenplar nitidamente Jlas distintas alternativas
existentes en la actuacion presupuestaria y su utilizacidn
s6lo dependera de que se denuestre su eficiencia conp

instrunento de politica econdnica.

14. La cuantificacion del gasto fiscal ha de partir de |os
datos de liquidacion de ingresos y no de sinples

esti maci ones.

Para conocer | a cantidad de recursos publicos que se han
aplicado a través del gasto fiscal establecido respecto a un
objetivo determ nado, plasmado en un programa presupuestario
concreto medi ant e | a f ormul aci 6n de | os creéditos
correspondi entes, hay que analizar el gasto que efectivanente
se produce a traves de los distintos beneficios fiscales que
se hayan establecido a tal fin nediante la técnica de la
exenci 6on tributaria, lo cual sb6lo es posible a través de |as

cifras de |iquidaci 6n de ingresos.
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De esta forma, frente a |as estinmaciones de beneficios
fiscales tomadas de forma individual, se debe actuar en la
| inea de establecer un sistena informatico adecuado que recoja
las cifras de gasto fiscal del ejercicio anterior, con
correcciones en base a |la evol uci 6n general de la economa y a
| os canbi os normativos que se produzcan, que se incorporarian
pl enanente en |las distintas partidas del presupuesto de gastos

con | a consideraci 6n de créditos anpliables.

15. EIl gasto fiscal es wun instrumento de l|la politica

presupuestari a de actuaci 6n publica.

Al contenplarlo comp un instrunento de politica econdni ca,
se hace conpl etanente visible el hecho de que el gasto fiscal
puede ser utilizado para cualquier finalidad politica, por lo
gue puede enplearse tanto para favorecer |a acumul aci 6n de
capital conp para conseguir una mas justa redistribucion de |la

renta.

En este sentido, se ha producido en este anbito un error
nmet odol 6gico inportante que consiste en darle so6lo la

consideracion de gasto fiscal a aquellos que tienen un
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car acter i ncenti vador, |l o gue i nval i da su car acter
instrunental y vuelve a situar su consideracién en relacion a
un inexistente "sistema fiscal normal"™ o "cuadro normal del

tributo de que se trate".

16. El gasto fiscal responde sienpre a un interés determ nado
de favorecer a sectores o0 segnentos de poblacidn

concr et os.

Aunque esta afirmacidén es cierta para cualquier gasto
publico, la actuaci 6n publica a través del gasto fiscal tiene
la particularidad de tener un caracter oculto o no
transparente, por |o que su conprensién exige el analisis de
su utilizacion concreta no sélo en el éambito econom co, sino

tambi én en relaci6n a | a actuaci 6n politica.

De forma general, podenps establecer que el gasto fisca
ha sido enpleado por el poder politico conb un instrunento
idoneo para la financiacion de caracter publico de la
actividad econénmica privada, |o que se apoya en |la escasa o
nula transparencia de &este necanisnmb de gasto publico,

m entras que |l a financiaci 6n de |os gastos sociales se realiza
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publica y notorianente a través del gasto directo, cono

el emento |l egitinmador de | a actuaci 6n del sector puablico.

17. Los refornadores fiscales proponen elimnar o reducir |os

beneficios fiscales para dismnuir [os tipos inpositivos.

Con la progresiva conplejizacién de la actividad del
Estado y el correspondiente aunmento de |la cantidad de recursos
publicos que se han ido aplicando a través del sistem
impositivo en forma de beneficios fiscales, |os defensores de
ref or mar la fiscalidad ponen en entredicho su nmsm
existencia, con la justificacién béasica de aprovechar la
supuesta ganancia recaudatoria que ello originaria para

reducir los tipos inpositivos.

Las resistencias que aconpafian esta propuesta ponen en
evidencia |os intereses que interactian en este anbito
publ i co, haciendo patente que, en el fondo, la utilizaci6n del

gasto fiscal es una cuestién politica.
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18. Los Presupuestos de Gastos Fiscales en Espafia son

docunentos con nultiples |limtaciones.

Insertos en | os postulados de la teoria convencional del
gasto fiscal, dos son las |imtaciones esenciales que tienen
en Espanfa las estimaciones de |os Presupuestos de Gastos

Fi scal es.

En primer lugar, no contenplan el gasto fiscal sino que
anal i zan el coste de al gunos benefi ci os fiscales
i ndi vi dual nente consi derados. De esta forma, |as desviaciones
gue se producen entre el gasto fiscal presupuestado y |os
datos real es de |iquidaci 6n denuestran |a escasa fiabilidad de
| os nmétodos de estimaci 6n utilizados, aunque a partir de |os
dat os aportados para el ejercicio 1996 y sobre todo para el de
1998 han nejorado considerablenente en determ nadas figuras
tributarias, fundanentalnmente en el |RPF, porque se apoyan
basi camente en datos de |iquidaci 6n de ingresos, que deben ser

| a base de | o que se pretende cuantificar.

En segundo lugar, e incluso mas decisivo que el aspecto
anterior, la inexistencia de un concepto preciso de gasto

fiscal ha derivado en un baile de |os supuestos que se
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consi deran beneficios fiscales, dependiendo a nenudo de |as
consi deraciones particulares de las personas que en cada
noment o hayan sido encargadas de elaborar el Presupuesto de

Gast os Fi scal es.

De esta forma, el esfuerzo vertido en estos docunentos no
es util cono instrunento de analisis de la politica
presupuestaria, por lo que no es extraifo que |os hacendi stas
hayan dejado de | ado un el enmento fundanental del estudio de |a

actividad financiera del Estado.

19. El analisis del gasto fiscal dirigido a la vivienda

nmuestra que no cunple el objetivo perseguido.

En este sentido, hay que hacer notar que |os estudios
econoéni cos realizados a partir de la teoria convencional del
gasto fiscal en realidad velan |a existencia del gasto publico
y situan los analisis en el anbito de |os beneficios fiscales
particulares. Frente a esta posicioén, hacer transparente el
gasto fiscal en |los docunmentos presupuestarios pernite
contenplar las alternativas en |la actuaci 6n presupuestaria y

realizar los pertinentes anélisis de eficiencia.
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De esta forma, el analisis del gasto fiscal destinado a la
politica de vivienda debe centrarse en |os efectos que tiene
la aplicacion de estos recursos publicos en relacion a |os
obj etivos que se persiguen. Asi, si el objetivo gubernanental
es el de favorecer el acceso a la vivienda a travées del apoyo
a los demandantes de las nismas, esta via de actuacion a
través del gasto fiscal no es la mas eficiente, ya que en la
mayoria de los casos, dada la estructuracion del nercado
espafiol, estos recursos soOlo consiguen ser capitalizados por
| os oferentes de viviendas nediante el aunento de | os precios,
convirti éndose de esta fornma en ayudas al sector de la

construcci on.

20. El analisis del Presupuesto de Gastos Fiscales no ofrece
informaci 6n sobre el gasto fiscal en inversién en

Canari as.

Tradi ci onal nente, el Presupuesto de Gastos Fiscales no ha
contenplado los incentivos a la inversién en Canarias, ya que
no es hasta 1994 cuando aparece la prinmera estinmaci én sobre
uno de | os beneficios fiscales a la inversion en Canarias, sin

ni nguna referenci a, ademas, al meétodo de célculo utilizado.
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De esta forma, el gasto fiscal efectuado en Canarias a
través de estos necanisnbs no tienen reflejo en ningun
docunent o presupuestario, o que posibilita su utilizacion por
| os grupos politicos y por | os grupos de presiodn fiscal de una
forma total nente contraria al correcto anbito cientifico de su

analisis.

21. La investigacion en el canpo de |a Hacienda publica de
brindar alternativas que centren el andlisis econémco
sobre el gasto fiscal y hagan transparente todas |as

nodal i dades de | a actuaci 6n presupuestaria publi ca.

La investigaci 6n en el canpo de |a Hacienda publica debe
dotar a los andlisis sobre el gasto fiscal de su verdadero
conteni do netodol 6gi co, de forma que situe | os esfuerzos de |la
Admi ni straci 6n tributaria en | a via de desarrol | ar
correctanente la delimtacion y nedici 6n de esta aplicaci 6n de
recursos publicos. De esta forma, en el &nbito académnico
di spondrenops de un caudal de infornmaci 6n decisiva para enfocar
los analisis del gasto publico y, sobre todo, se hard visible
una nodal i dad de gasto que no es de recibo mantener oculta en

una Haci enda denocr ati ca.
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