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I. INTRODUCCION

A evolucion del déficit pa-

blico espariol no puede ser

explicada por una sola cau-
sa. Las relaciones que existen
entre sus componentes (ingre-
sos y gastos publicos) actian
de forma circular ya que, en ge-
neral, «detras del déficit pablico
esta el hecho de que tiende a
autoalimentarse» (1): el mayor
gasto publico en un sector obli-
ga a obtener mayores recursos
de otros, lo que, a su vez, pue-
de traducirse en una disminu-
cion de los excedentes en éste
y una necesidad de mayor finan-
ciacion para su reconversion. En
definitiva, un aumento del gas-
to publico.

Los «gastos fiscales» consti-
tuyen una de las magnitudes que,
afectando al déficit publico, es
poco conocida del publico en
general. Mientras que una pu-
blicidad interesada suele identi-
ficar déficit publico con mayo-
res gastos par parte del Estado
e incrementos impositivos, se
ignora lo que supone para el Es-
tado la pérdida de recursos pu-
blicos que constituyen los «gas-
tos fiscales». Estos revelan me-
ridianamente gue el Estado no
solo contribuye a las mejoras de
las actividades econdémicas a
través del gasto publico directo
(subvenciones, créditos blandos,
auxilios financieros, etc.. ), sino
también por medio de una dis-
minucion de los tipos efectivos
de gravamen que recaen sobre
diversos sectores economicos o
determinadas personas que se

consideran de «utilidad publicay.
Esta pérdida de recursos publi-
cos no es suficientemente valo-
rada por el publico que, en ge-
neral, solo ve en el Estado un
avido recaudador de impuestos.

Nuestra Constitucion, en su ar-
ticulo 134.2 (2), introdujo como
una auténtica novedad la dispo-
sicion legal que obliga a conocer
los datos estadisticos acerca de
la evolucion de los «gastos fis-
calesy. Desde entonces, concre-
tamente a partir de 1979 (3), se
ha venido realizando un analisis
historico de éstos en el marco
general de los estudios sobre el
déficit publico en Espafa, coin-
cidiendo que en ese afo la ci-
tada magnitud comienza una evo-
lucién preocupante.

Pero, jcudl es el contenido de
la expresion «gastos fiscales»?

Il. DELIMITACION
Y CARACTERISTICAS
DE UN
PRESUPUESTO
DE «GASTOS
FISCALES»

En general, la expresion gas-
tos fiscales puede ser entendida
como «la pérdida de ingresos a
que da lugar la existencia de be-
neficios tributarios» (4). Pero si
tratamos de profundizar mas alla
de esta concepcidon como «no
ingreso», considerandola como
«pérdida de recursos publicosy,
la unanimidad doctrinal desapa-
rece.

En el caso espafiol, el propio
articulo 134.2 de la Constitucion
es confuso en su expresion y no
es posible conocer si liga el «gas-
to fiscal» a los ingresos pUblicos
o a los gastos publicos (b). Otras
disposiciones normativas que
pueden tener relacion con el ca-
so (v. gr., arts. 14 y 15 de la
Ley General Tributaria de 28 de
diciembre de 1963 (6) — por otro
lado, incumplidos—) hablan de
wexencionesy, «bonificaciones»,
«beneficios tributarios». .., sin uti-
lizar un concepto unitario, lo que
tampoco ayuda a su definicion.
La expresion fue utilizada por
primera vez por el profesor Su-
rrey en 1967 (7), y la practica
presupuestaria de otros paises,
como Alemania, revela la dispa-
ridad de conceptos tributarios
incluidos en tal expresion, por
lo gque no parece que el dere-
cho comparado sirva como mo-
delo a imitar metodologicamente.

Precisamente uno de los gra-
ves defectos del Presupuesto de
Gastos Fiscales espafiol es la
ausencia de una metodologia
unitaria y coherente. Si repasa-
samos los diferentes textos que
han acompanado a los Presu-
puestos Generales del Estado
desde 1979, nos encontramos
con una recopilacion desordena-
da de exenciones, bonificacio-
nes, deducciones en la cuota...,
de un conjunto de tributos liga-
dos a los capitulos | y Il {con lo
que se excluyen las «tasas» como
tributos susceptibles de estar
afectados por este concepto pre-
supuestario). En ninguno de los
documentos adjuntos a los Pre-
supuestos se realiza un analisis
previo del concepto «gasto fis-
cal», ni discusion alguna sobre
qué tipo de beneficios fiscales
incluye, cudles desecha, las ra-
zones para esta determinacion,
etcétera... Es méas, comparando
los conceptos consignados en
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cada documento, se observa que
son distintos, de tal manera que
ciertos beneficios fiscales inclui-
dos en el ejercicio n, desapare-
cen en el n + 1, y viceversa. Evi-
dentemente, esta diversidad me-
todologica hace perder valor a
los datos cuantitativos conteni-
dos en los Presupuestos de Gas-
tos Fiscales esparioles.

Aunque «los gastos fiscales»
encubren una realidad compleja
(que se pone de manifiesto al
intentar su delimitacién), consti-
tuyen un factor inexcusable en
cualquier sistema impositivo; de
ahi que la Direccion General de
Tributos se encuentre estudian-
do en estos momentos una me-
todologia uniforme para su de-
terminacion.

El Presupuesto de Gastos Fis-
cales, como tal, debe no solo
responder a una enumeracion co-
herente de los elementos inclui-
dos en esta expresion sino tam-
bién contestar a una serie de
preguntas bésicas:

1.2 «Qué» gastos fiscales in-
cluyen.

2.2 «Cuanto» en términos
monetarios y de pérdida de re-
cursos publicos significan.

3.2 «Por quéy. Cuales son las
razones: politicas, sociales, eco-
nomicas, etc..., que justifican la
existencia de cada beneficio fis-
cal.

4.* «Para quién». Las perso-
nas, grupos o sectores a los que
afecta.

Por ultimo, deberia estable-
cerse un indicador del grado de
«eficacia» del gasto; es decir, si
la desutilidad marginal produci-
da por la pérdida de una peseta
no recaudada como consecuen-
cia de un beneficio fiscal cual-
quiera es superior o inferior a la
utilidad marginal provocada por
el beneficio que para el contri-

buyente supone este hecho. Es-
to implica al menos dos cues-
tiones:

a) Determinar quiénes son
los beneficiarios del gasto fiscal,
ya que los mecanismos de re-
percusion pueden hacer gue sean
otros muy diferentes del afecta-
do primariamente. Asi, la deduc-
cion por primas de seguros en
el IRPF que efectda el contribu-
yente X en su declaracion le be-
neficia a él, en tanto en cuanto
no ingresa en el Tesoro «y» pe-
setas; pero, a su vez, favorece a
las compaiiias de Seguros al re-
bajar el coste de éstos (benefi-
ciario secundario).

b) Establecer si el beneficio
0 perjuicio es superior al gue pu-
diera lograrse mediante la utili-
zacion de otros mecanismos de
incentivacion. En este sentido
se han solido comparar los gas-
tos fiscales con los gastos direc-
tos, es decir, con las ayudas,
subvenciones, etc... que propor-
ciona el Estado a través de sus
Presupuestos Generales del Es-
tado.

En suma, un presupuesto de
«gastos fiscales» conduce inexo-
rablemente a la realizacion de un
analisis de eficacia presupuesta-
ria, lo que en nuestro pais solo
puede llevarse a efecto tras la
elaboracion de un Presupuesto
por programas para 1984, dado
por la Ley 44/1983 (8).

Evidentemente, lo que en Es-
pafia se conoce, hasta ahora,
como Presupuesto de Gastos
Fiscales, elaborado conforme al
articulo 134.2 de la Constitucion
{vid. supral, es una mera com-
pilacion desordenada de datos
sobre beneficios fiscales sin cri-
terios homogéneos de delimita-
cion, lo que reduce gravemente
su interés para conocer, entre
otras cuestiones, sus efectos so-
bre el déficit publico. Por ello,

se cree necesaria una nueva ela-
boracion de este texto presu-
puestario.

. LOS «GASTOS
FISCALES»
Y EL DEFICIT
PRESUPUESTARIO

La cuantificacion de los gas-
tos fiscales viene muy limitada
no sblo por la inexistencia de
una metodologia uniforme para
su calculo sino también por la
siempre lamentable situacion de
las estadisticas espafolas, cu-
yas lagunas son de todos cono-
cidas. En cualquier caso, el cua-
dro n.° 1 recoge la importancia
cuantitativa de los gastos fisca-
les en los ultimos ejercicios.

De la mera observacion del
cuadro puede deducirse:

al El volumen absoluto de
los gastos fiscales es muy apre-
ciable, representando una impor-
tante pérdida de recursos para
el erario publico, suponiendo una
importante fuente del déficit. Asi,
segln la Ley 50/1984, de Presu-
puestos Generales del Estado pa-
ra 1985, sobre un déficit publico
estimado de 1.518.806 millones
de pesetas, existen unos gastos
fiscales previstos de 907.300 mi-
llones de pesetas, es decir, el
59,74 por 100. La magnitud de
este porcentaje obvia cualquier
otro comentario.

b) El volumen de los gastos
fiscales tiene una tendencia cre-
ciente. Si observamos el cuadro
namero 1, se refleja el inexorable
cumplimiento de la Ley de per-
sistencia del beneficio fiscal (9).
Asimismo, suele suceder que la
existencia de un beneficio fiscal
para un sector social o0 economi-
CO, genera presiones por parte
de otros sectores que se sienten
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discriminados, al menos para ob-
tener las mismas ventajas, con
lo que su vis atractiva genera
otra causa para su aumento.

¢/ El volumen de gastos fis-
cales se concentra en una serie
de tributos como son el Impues-
to General sobre el Trafico de
las Empresas (IGTE), por efecto
de la Desgravacion Fiscal a la
Exportacion, Impuestos sobre el
Trafico Exterior y en el Impues-
to sobre Sociedades (sobre to-
do si lo comparamos con la re-
caudacion efectiva por este gra-
vamen). La importancia de los
gastos fiscales en el Impuesto
sobre la Renta de las Personas
Fisicas se debe a que el tributo
se «personaliza» e incluso se do-
ta de elementos de progresivi-
dad (v. gr., deduccion del 1 por
100 de los rendimientos netos

del trabajo en la cuota integra)
a través de los mecanismos de
«crédito de impuesto» que su-
ponen gastos fiscales (10).

La importancia de los recur-
sos publicos que se pierden a
través de los gastos fiscales de-
be, también, ser medida por el
hecho de que la interpretacion
de los beneficios fiscales conte-
nidos en los documentos presu-
puestarios espafoles es restric-
tiva (vid. supra), pudiendo plan-
tearse que la cuantia de éstos
es muy superior. Asimismo, hay
que considerar el aspecto relati-
vo de las citadas cantidades, tal
y como se recoge en el cuadro
nimero 2, del cual puede dedu-
cirse:

a) Los gastos fiscales supo- |

nen en torno al 20 por 100 de la

recaudacion efectiva de todos los
tributos, porcentaje que alcanza
el 25 por 100 en los impuestos
indirectos.

b) Inciden de forma relevan-
te en la capacidad recaudatoria
de gravamenes con amplia in-
fluencia en la vida econémica:
IS, IGTE e Impuestos sobre el
Trafico Exterior.

¢/ Al contrario, no supone
un porcentaje elevado de la re-
caudacion por el IRPF, tributo
gue por sus caracteristicas bien
conocidas y por su generalidad
(unas 6.500.000 declaraciones en
el ejercicio 1983), es el que mas
afecta «psicologicamente» a los
contribuyentes espafioles.

Manifiestan, pues, los «gastos
fiscales» una importante pérdi-
da recaudatoria que afecta di-

CUADRO N.° 1

PRESUPUESTO DE GASTOS FISCALES ESPANOL (10° Ptas.)

CONCEPTO

CAPITULO |

T. s/Renta P.F. ... ...
Sociedades ...
Sucesiones ... ...

A. TOTAL CAPITULO I ... ..

CAPITULO 1l
Trans. Patrimoniales .

BID . o e e o o

IGTE iz 4 .

Impuestos lujo y otros ... ... ... ... ... ...
Impuestos especiales ... ... ... ... ... ... ...

Trafico exterior ... ...

Maonopolios fiscales ... ... ... ... ... ... ...

B. TOTAL CAPITULO ... ..

EJERCICIOS
| IR e . R, . ol il G O S e e g oo ]
15881 1982 1983 1984 1885
...... 56.000 64.000 147.600 (2) 170.180 191.100
127.784 158.000 165.900 158.600 160.000
2.600 2.500 2.700 2.850 3.500
e 186.384 224.500 316.200 331.630 354.600
12.150 12.300 10.800 13.700 13.700
1.380 (1) 1.600 (3) 2.300
74.872 154.100 166.300 191.245 221.200
35.068 34.100 31.900 32.462 40.700
21.186 21.400 24.700 85.120 91.300
80.399 106.400 136.600 153.000 180.500
13.125 3.000 3.000 3.000 3.000
e . 238.180 331.300 375.000 478.527 552.700
424 564 555.800 691.200 810.157 907.300

A+B TOTAL CAP. I+11 .

(1} Inciuido en Transmisiones Patimoniales,

12} Existi6 un cambio de metodologia, no explicitado en el calcule de su volumen

13} Sin datos.

Fuente: Elaboracion propia, conforme a datos del Ministerio de Economia y Hacienda.

s
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CUADRO N.° 2

PESO RELATIVO DE LOS GASTOS FISCALES
e R A . T D )

1981 1982 1983
CONCEPTO IMPOSITIVO
(1 (2} (3 (1 12} (3 17 i2) 13

Impuesto sobre la Renta de las Personas
FiSIBAS o, - compm =-r —0e i e 5o 3481 - 78 731 1009 716 668 554 +1273 11,29 12,53
Impuesto sobre Sociedades ... ... ... ... ... 59,99 3760 23,03 70,52 41,36 13,68 57,01 36,31 14,08
Impuesto sobre Sucesiones ... ... ... 1486 1294 047 1254 11,14 0,22 11,61 10,40 0,23
TOTAL IMPUESTOS DIRECTOS ... 18,62 1570 3359 18,77 1581 19,43 2060 17,08 26,83
Impuestos sobre Transmisiones ... ... ... 1409 12,356 244 877 806 1,06 10,02 9,10 1,06

Impuesto General sobre el Trafico de las
Empresas ... ... ... ... ... ... ... .. 3869 27,86 1350 71,90 41,8 13,34 5419 3514 14,11
Impuesto sobre el Lujo ... ... ... ... ... 18,60 1569 6,32 21,651 17,720 2,95 16,93 14,48 2,71
Impuestos sobre Consumos Especificos ... 8,72 802 38 79 7,37 1,85 12,31 10,96 2,10
Impuestos sobre el Trafico Exterior ... 40,17 28,66 14,48 47,91 32,39 9,21 5214 34,27 11,59
Monopclios fiscales .. 19,176 16,08 237 3,13 1,04 0,26 275 268 025
TOTAL IMPUESTOS INDIRECTOS. 24,04 19,38 42,92 30,12 23,55 28,68 29,03 22,50 31,82
TOTAL IMPUESTOS ... 21,32 17,57 76,51 2421 19,49 48,11 24,45 19,66 58,66

(1) Gastos Fiscales: Recaudacion estimada.

{2} Gastos Fiscales: Capacidad recaudatoria tedrica
3) Gastos Fiscales: Déficit publico {1983: presupuestado; resto: real).

Fuente: GIMEND, Juan A., op. cit., pag. 95.

rectamente al volumen del défi-
cit. En este sentido, cabe re-
cordar que estas auténticas trans-
ferencias de recursos presupues-
tarios superan la cuantia del
concepto propio de «transferen-
cias» que figuran en los Presu-
supuestos Generales del Estado,
concepto, por otra parte, tan cri-
ticado como causa determinante
del déficit publico espariol (11).

En consecuencia, parece gue
un mecanismo utilizable para la
reduccion de este ultimo es plan-
tearse la reduccién o supresion
de gastos fiscales de nuestro sis-
tema tributario. Sin embargo,
aqui es necesario tratar dos cues-
tiones previas:

A) Detectar qué «gastos fis-
cales» son debidos a la existen-
cia per se de un «sistema tribu-
tario normal», es decir, cuales
de ellos responden a una estruc-

tura impositiva determinada vy,
por tanto, insitos en los para-
metros normativos del gravamen,
no respondiendo a ninguna filo-
sofia incentivadora. Asi, segin
la definicion de la base imponi-
ble que utilicemos en el IRPF,
se puede considerar «gasto fis-
cal» el minimo exento o bien
constatar de nuevo la necesidad
de excluir del gravamen rendi-
mientos ligados a un minimo de
subsistencia (12). Evidentemen-
te, este planteamiento no se ba-
sa s6lo en cuestiones metodolo-
gicas (vid. supral, sino que in-
cluye problemas ligados a la de-
terminacion de los fines del sis-
tema fiscal (13).

B} Establecer cuél es el efec-
to de cada «gasto fiscaly y con-
siderar en el analisis de efica-
cia propuesto (vid. supral) qué
gastos fiscales conviene supri-

mir y cuéles no. En todo caso,
este analisis puede llevar a la
sustitucion del «gasto fiscal» por
un gasto directo, por lo que su
efecto sobre el volumen del dé-
ficit publico ha de ser medido
en terminos netos.

C) Determinar la incidencia
que la supresion de los gastos
fiscales tiene, no sélo en los re-
cursos publicos, sino en otros
elementos del tejido econdmico-
social, tales como los incentivos
a la inversion, estimulo sobre la
productividad, efectos sobre la
distribucion de la renta, etc. ..

Interesa sefalar que la mino-
racion de los gastos fiscales ge-
nera un aumento recaudatorio
«potencial», es decir, si por me-
dio de una disposicion legal se
establece la supresion de, por
ejemplo, una exencion, los ren-
dimientos y operaciones antes
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exceptuadas quedaran someti-
das a gravamen, pero ello no
asegura que sean declarados en
el tributo pertinente, porque pue-
den ser evadidos. Las relaciones
«fraude fiscal»-«gasto fiscal»
constituyen uno de los ejemplos
de causalidad circular, tan nece-
sarios para comprender cémo el
déficit publico no puede venir
determinado por una sola cau-
sa (vid. supra). La sensibilidad
de ciertos grupos, sectores o per-
sonas beneficiarios de unos gas-
tos fiscales no depende sblo de
la oportunidad y generosidad que
ofrezca la oferta de tales gas-
tos. Si el fraude fiscal —como
sucede en Espafia— esta exten-
dido y nuestra conciencia tribu-
taria es muy laxa (14), un dis-
positivo de gasto fiscal dirigido
a favorecer ciertas actividades
puede generar una respuesta exi-
gua de los destinatarios habitua-
dos a la elusion fiscal, ya que
éstos determinan mediante el
fraude un beneficio superior al
obtenible por el gasto fiscal, por
lo que la existencia o no de éste
deviene indiferente. En cambio,
la integracion en el sistema tri-
butario de sectores anteriormen-
te exentos, sin arbitrar los per-
tinentes mecanismos de control,
puede traducirse en un simple
paso de beneficiario del gasto a
defraudador.

Por tanto, la mera supresion
del «gasto fiscaly ha de tradu-
cirse como incidencia en el vo-
lumen del déficit publico en for-
ma «neta», como sefalamos an-
teriormente, porque no toda la
estimacion de los recursos pul-
blicos perdidos por esta causa
se convertira en una mayor re-
caudacion.

Como vemos, la necesidad de
un analisis previo de los efectos
de los gastos fiscales deviene
imprescindible.

IV. EFECTOS DE LOS
«GASTOS FISCALES»

En principio, un gasto fiscal
produce una minoracion o elimi-
nacién de la carga fiscal que re-
cae bien sobre un contribuyen-
te, un grupo social o una acti-
vidad concreta. Se otorga por
entender que su concesion pro-
duce «economias de escalay, es
decir, que el beneficio publico
obtenido por la disminucion de
la carga fiscal es superior a la
pérdida de recursos por ella pro-
ducida; de ahi que, tal y como
establece el articulo 14 de la LGT,
constantemente incumplido, cual-
quier nueva concesion de bene-
ficios deberia contener una me-
moria econoémica explicativa de
sus efectos.

Sin embargo, seria una inge-
nuidad creer que todo gasto fis-
cal se debe a un «interés publi-
co» 0 a un «interés socialy. En
ocasiones, el beneficio tributa-
rio se concede a los grupos de
presion o a ciertos sectores so-
ciales que tienen el poder o la
cohesion suficiente para obte-
nerlos. Ellos se encuentran inte-
resados en su concesion no sélo
por el beneficio econémico que
representa, al disminuir su pre-
sion fiscal, sino por:

a) Mejorar su competitividad,
sobre todo si el gasto fiscal se
les concede en exclusiva: v. gr.,
si se permite deducir por inver-
siones mas porcentaje de la cuo-
ta tributaria a las empresas de
automocion que a los laborato-
rnos.

b) Ocultar a los ojos del pG-
blico la existencia de unas trans-
ferencias de recursos a su fa-
vor, pues asi como la publicidad
de las subvenciones y el efecto
de los gastos presupuestarios di-
rectos son psicologicamente muy
altos, los «no-ingresosy son me-

nos conocidos, por lo que resul-
tan muy rentables desde el pun-
to de vista politico.

Estas situaciones provocan gue
muchos de los «gastos fiscales»
no sean mas gue la constatacion
de «favoritismos» a determina-
dos grupos de presion. Asi, de
la simple observancia de los cua-
dros nims. 1y 2 se deduce que
el sector empresarial, que tiene
una mayor influencia, ha obte-
nido importantes beneficios fis-
cales, y por el contrario, las per-
sonas aisladas con intereses muy
dispares gozan, «comparativa-
mente», de un menor predica-
mento en la obtencién de estos
beneficios.

En todo caso, ningun sector
social acepta que el beneficio
fiscal que recibe se deba a un
mero interés patrticular, sino que
pretende su estabilidad alegan-
do razones diversas, tales como
mantenimiento del empleo, evi-
tar la competencia exterior, me-
jorar la balanza de pagos, etc...
Ello, obviamente, conduce a la
imperiosa necesidad, sentida ya
por los érganos rectores del Mi-
nisterio de Economia y Hacien-
da y la Direccion General de Tri-
butos, de conocer el coste-be-
neficio de cada gasto fiscal y las
posibles alternativas a su supre-
sion o reduccion.

En relacion al déficit, el efec-
to de la existencia de una pano-
plia tan intensa de gastos fisca-
les no es solo la minoracion de
ingresos publicos gque supone,
sino0 una constatacion de que
fas cifras convencionales de gas-
tos presupuestarios se revelan
insuficientes: subestiman el es-
fuerzo publico, ya que no inclu-
ven los menores ingresos tribu-
tarios que representan los bene-
ficios fiscales existentes. Por ello,
podemos decir gue muchas de
las interpretaciones lanzadas en
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los Gltimos tiempos sobre el he-
cho de que la culpa del déficit
la tiene el «gasto incontrolable»
del Estado, son erroneas, «olvi-
dando» dos hechos:

a) Que la evasion fiscal en
nuestro pais asciende, segun
calculos moderados, al billon de
pesetas (15).

b} Que los beneficios fisca-
les que obtienen los particula-
res, cuyos recursos el Estado ge-
nerosamente «pierde», se elevan
a una cifra similar.

Por si esto fuera poco, los gas-
tos fiscales cumplen también la
«ley de la persistencia del bene-
ficio fiscal», por lo que, una vez
establecido un beneficio tributa-
rio, éste tiende a mantenerse en
el tiempo. Las recientes experien-
cias en el sistema fiscal espaniol,
tal como la supresion de la exen-
cion en el IGTE para los profe-
sionales personas fisicas, son una
clara constatacion de este feno-
meno.

V. EL EFECTO EN EL
DEFICIT PUBLICO

Un replanteamiento general
de los «gastos fiscales» de nues-
tro pais parece ineludible. Des-
de el punto de vista del déficit,
la crisis econdémica que tan du-
ramente nos afecta obliga a ob-
tener recursos pulblicos que sa-
tisfagan las crecientes necesida-
des sociales que ésta conlleva.
Por otro lado, desde la perspec-
tiva de la justicia tributaria, cier-
tos beneficios fiscales responden
a intereses gue pugnan con los
principios del sistema fiscal con-
sagrado en el articulo 31.1 de la
Constitucion (16). Por Gltimo, la
eficacia de los beneficios tribu-
tarios requiere su «mediciony, ya
que pueden existir otros instru-
mentos mas rentables para el

propio sector beneficiario de los
primeros; en este Gltimo senti-
do, los gastos directos cuentan
a su favor con que disponen de:

a) Una expresion monetaria
més precisa, lo que permite una
mayor factibilidad de los analisis
de eficacia y una maxima trans-
parencia.

b) Obligan a instrumentar
mecanismos de control, lo que
redunda en un mejor aprovecha-
miento de los recursos adminis-
trativos en beneficio de la pro-
pia actividad publica.

¢/ Son mas selectivos, al ne-
cesitar su individualizacion en el
momento de la concesion.

Pero también existen factores
en su contra, como son los me-
canismos de control, que supo-
nen un aumento del gasto pu-
blico para conseguirlos.

En general, una via de reduc-
cion del déficit pablico seria la
eliminacion de los gastos fisca-
les injustificados. Sin embargo,
su efecto ha de ser medido en
terminos netos (vid. supral, por-
que la recaudacion que se pier-
de puede no transformarse en
un ingreso real, ya que:

al Puede ser evadida.

b) Puede ser necesario ins-
trumentar otro mecanismo de
apoyo al sector o grupo afecta-
do, traduciéndose en un aumen-
to del montante de gasto pu-
blico.

¢/ Puede requerir medios
—humanos y materiales— y no
simples disposiciones legales pa-
ra su efectividad.

Por otro lado, cualquier medi-
da que se plantee sobre la exis-
tencia de un gasto fiscal debe
considerarse desde su «utilidad
plblica», no como un simple ins-
trumento para recaudar mas di-
nero en las arcas del Tesoro pu-

blico. De ahi la necesidad de es-
tablecer mecanismos legales (co-
mo hacer efectivo el art. 15 de
la LGT), y la revision cada cier-
to tiempo de los beneficios fis-
cales, pues las causas que con-
dujeron en un periodo dado a
establecer una ventaja fiscal cual-
quiera pueden ser puramente Co-
yunturales.

VI. CONCLUSIONES

al Los gastos fiscales en
nuestro pais suponen una pérdi-
da de recursos publicos muy ele-
vada.

b} Su incidencia sobre el dé-
ficit publico es muy importante,
no reflejandose de forma preci-
sa con los actuales mecanismos
presupuestarios.

¢/ Es preciso un replantea-
miento en profundidad de todos
los mecanismos de incentivacion
fiscal que existen en Espaiia.

d/ El citado replanteamiento
ha de hacerse en términos de
eficacia econémica y analisis cos-
te-beneficio.
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NOTAS

{1} RoJo Duaue, Luis A., Economistas,
Boletin del Colegio de Economistas de Ma-
drid, n.® 7, abril 1984, pag. 22.

(2) «Los Presupuestos Generales del Es-
tado tendrdn caracter anual, incluiran la
totalidad de los gastos e ingresos del sector
publico estatal y en ellos se consignara el
importe de los beneficios fiscales que afec-
ten a los tributos del Estado» (el subrayado
es nuestro).

(3} Una estimacién, pionera a estos efec-
tos, fue: «Notas sobre la valoracion de in-
centivos y exenciones en el sistema fiscal
espafioly, Hacienda Publica Espariola, nG-
mero 4, 1970, pags. 15-34.

(4) Brana, Javier, «Los "'gastos fisca-
les”’: concepto y problematican, Hacienda
Publica Espariola, n.° 72, 1981, pag. 87.

(5)  Acisinana Garcia-Quintana, César,
«El Presupuesta de gastos fiscales», Presu-
puesto y Gasto Puablico, n.°® 1, 1979, pa-
ginas 45 a 51.

{6) «Articulo 14.1. Todo proyecto de ley
por el que se proponga el establecimiento,
madificacibn o prorroga de una exencion
o bonificacién tributaria, requerira que, pre-
viamente, el ministro de Hacienda haya

expuesto al Gobierno en Memoria razona-
da: a/ La finalidad del beneficio tributario;
y b) La prevision cifrada de sus consecuen-
cias en los ingresos publicas.

2. La Memoria se uniré al proyecto de
Ley para su presentacion en las Cortes.

Articulo 15. Las narmas por las que se
otorgan exenciones o banificaciones ten-
drén limitada su vigencia a un periodo de
cinco afios, salvo que se establezcan expre-
samente a perpetuidad por mayor o menor
tiempo y sin perjuicio de los derechos ad-
quiridos durante su vigencia.

El Gobierno, por iniciativa del Ministerio
de Hacienda, propondra periddicamente a
las Cortes la prorroga de las que deban sub-
sistir.»

{7} Surrey, Stanley S., «Tax incentives.
Conceptual Criteria for identification and
Comparison with Direct Government Expen-
ditures», Tax Incentives, Heath Lexingtan
Books, pags. 3-38.

(8) Bermeso Sanchez, C., «El déficit pa-
blico en el Presupuesto por programasy,
Hacienda Publica Espafiola, n.° 88, 1984,
paginas 133 a 155. Vid. el numero especial
de Hacienda Publica Espafola, n.° 85, 1983,
dedicado a los Presupuestos Generales del
Estado para 1984.

(9) Fuentes QuinTana, E., «Prologo» a

Incentivos fiscales a la inversion privada,
de M. J. Lacares, Ed. Ministerio de Ha-
cienda, Instituto de Estudios Fiscales, Ma-
drid, 1978, pags. 5-21.

(10} También incluye el IRPF otros gas-
tos fiscales no ligados a las deducciones
en la cuota integra, v. gr. las exenciones de
los incrementos patrimoniales obtenidos por
la enajenacion de la vivienda habitual o de
los bienes empresariales.

(11) Gimeno, Juan A., «Las causas del
déficit pGblicon, Hacienda Puiblica Esparfio-
/a, n.° B8, 1984, pags. 85 a 105.

{12) Brana, J., op. cit., pags. 89-90.

{13) Neumark, F., Principios de fa impo-
sicion, Ed. Ministerio de Hacienda, Insti-
tuto de Estudios Fiscales, 1973.

{14) CareaJjo Vasco, D., «El fraude fis-
cal en Espana», Cuadernos del . M.P.1., nG-
mero 1, 2.2 época, enero 1984, pags. 4 a 12.

(15) Vid. la documentacion incluida en:
Congreso de los Diputados. Fraude Fiscal.
Documentacion n.® 26, septiembre 1984.

(16) «1. Todos contribuirdn al sosteni-
miento de los gastos publicos de acuerdo
con’ su capacidad econdmica mediante un
sistema tributario justo inspirado en los prin-
cipios de igualdad y progresividad que, en
ningn caso, tendrd alcance confiscatorio...»
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