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1. INTRODUCCION

NA de las caracteristicas

mas destacadas y de los

fenomenos mas conoci-
dos de la crisis economica es-
pafiola es el volumen y persis-
tencia del déficit publico que so-
porta, cuya importancia no pue-
de medirse s6lo en términos ab-
solutos, sino relativos (porcen-
taje sobre el PIB, porcentaje de
los ingresos no financieros de
las administraciones publicas, et-
cétera), asi como por la rapidez
de su crecimiento interanual, los
problemas planteados por su fi-
nanciacion (1) y sus efectos so-
bre los recursos financieros gue
restan a disposicion del sector
privado (2).

En torno a la evolucion e im-
portancia del déficit se ha desa-
tado una fuerte polémica, cen-
trada en sus origenes, causas y
perspectivas (3}, puesto que «los
especialistas estan de acuerdo al
senalar que las causas del défi-
cit no obedecen exclusivamen-
te a una disminucion del nivel
de actividad econdémica, que ha
mermado los ingresos impositi-
vos y disparado los gastos de
transferencias socialesy (4).

De forma tal que cualguier
analisis aislado de la evolucién
de uno de los componentes que
actuan sobre el déficit publico,
en este caso, los «gastos fisca-
les», ha de ser considerada siem-
pre como parcial y provisional.

Valga, pues, este aspecto in-
troductorio como humilde acep-
tacion de las limitaciones de
nuestra exposicion.

La razon para abordar la con-
sideracion de «los gastos fisca-
lesy», su desarrollo y su actua-
cion en la determinacion del «dé-
ficit publico», dentro del panel
dedicado a los «ingresos publi-
cos», viene dada porque, cual-
quiera sea su definicion, consti-
tuyen unos no-ingresos, una
fuente recaudatoria que se pier-
de. Las causas que conducen al
interés de su tratamiento son:

a) Suponen una importante
minoracién de los ingresos pu-
blicos susceptibles de recaudar,
por lo que afectan directamente
(como componente negativo) al
volumen del déficit publico.

bJ) Constituyen un aspecto
muy poco conocido de la reali-
dad fiscal espafola; asi, mien-
tras todo el mundo reconoce la
necesidad de la lucha contra ei
fraude fiscal (b), incluso a esca-
la internacional, se ha prestado
menor atencion a esta forma de
pérdida de recursos publicos.

c) Las causas que generan
su existencia no responden, en
muchos casos, a razones de ra-
cionalidad, eficacia economica,
incentivacion, etc..., sino a in-
tereses de grupos sociales que
reflejan en el presupuesto las lu-
chas politicas existentes para dis-
minuir la carga tributaria gue so-
bre ellos recae (6); por lo que

su reduccion puede, en princi-
pio, obtener resultados mas ra-
pidos que la lucha contra el frau-
de fiscal para aumentar los in-
gresos tributarios.

d) Que, dado lo establecido
en el articulo 134.2 de la Cons-
titucion espanola (7}, es factible
disponer de datos estadisticos
sobre su evolucion en los Ulti-
mos anos, precisamente los que
coinciden con el desarrollo del
déficit. Otra cuestion es la uti-
lidad, exactitud y veracidad de
las cifras contenidas en los su-
cesivos Presupuestos Generales
del Estado.

2. DEFINICION DE
«GASTO FISCAL»

«El analisis de los “‘gastos fis-
cales” en Espafia podria tratar-
se enumerando directamente las
partidas que vienen conceptuan-
dose como gastos fiscales en
los sucesivos informes anuales
que acompafan al Presupuesto
para, seguidamente, cotejarlas
con los diversos criterios de iden-
tificacion que la experiencia in-
ternacional (muy heterogénea)
ofrece. Tal exposicion, marcada
por certidumbres débiles y de-
masiado preocupadas por los re-
sultados inmediatos, posee limi-
taciones evidentes» (8). El tér-
mino «gastos fiscalesy es utili-
zado por primera vez en 1967
por S. S. Surmrey, secretario asis-
tente del Tesoro de los Estados
Unidos (aunque existian propues-
tas anteriores, como la de Mau-
rice Lauré) (9), pero su incorpo-
racion a los presupuestos de los
diferentes paises es muy recien-
te y existen pocas naciones don-
de se consignen; de ahi que
pueda considerarse un acierto
su inclusion en la Constitucion
espafola.

Sin embargo, este reconoci-
|
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miento no puede pasar de este
punto, porque el articulo 134.2 es
confuso y poco afortunado (¢la
consignacion se entiende por el
lado de los ingresos o de los
gastos?) (10), no definiendo el
contenido de los «gastos fisca-
les»: evidentemente, sin delimi-
tar antes el &mbito de esta mag-
nitud no resulta posible conocer
su importancia cuantitativa.

Los informes que desde 1979
acompafian al Presupuesto, re-
ferentes a «gastos fiscales», no
contienen ninguna metodologia
valida para su establecimiento.
La citada metodologia deberia
disponer de tres etapas diferen-
ciadas (11):

* Una fase de elaboracion de
los conceptos que se integran
bajo el epigrafe de «gastos fis-
cales».

e Una vez elaborado un in-
ventario depurado del conjunto

de gastos fiscales, se trataria de
cuantificarlos.

e Por dltimo, es necesario
plantearse la eficacia de los gas-
tos fiscales.

En suma, el objetivo que de-
beria cumplir un Presupuesto de
Gastos Fiscales seria facilitar el
conocimiento de «quién», «por
quér», «cuandoy» y «para quéy
existen los citados gastos fis-
cales.

Los Presupuestos de Gastos
Fiscales elaborados en Espafia
adolecen de una falta de meto-
dologia previa frente a elabora-
ciones mas precisas y depura-
das utilizadas en otros paises
{pero no por esto coincidentes),
por ello, el valor de los datos
aportados es muy relativo, te-
niendo la ventaja, sin embargo,
de ofrecernos una vision de la
magnitud gue significan. Lo mas
grave de esta carencia metodo-
logica es:

a) Los Gastos Fiscales que
figuran en los Presupuestos Ge-
nerales del Estado constituyen
una mera recopilacion desorde-
nada de conceptos: exenciones,
bonificaciones, desgravaciones. ..
sin orden conceptual y sistema-
tico. Tampoco se establecen los
criterios determinantes para in-
cluir un concepto y otro no. Bas-
ta con comparar los conceptos
de gastos fiscales incluidos en
diversos documentos presupues-
tarios, como los correspondien-
tes a 1981 (12), 1983 (13) o
1985 (14), para darse cuenta de
la ausencia de una metodologia
comun y de criterios homogé-
neos de clasificacion. Tampoco
es que exista una doctrina Uni-
ca sobre el particular, porque la
denominacion de «gastos fisca-
les» engloba una realidad com-
pleja; precisamente, una de las
causas de la complejidad crecien-
te del sistema tributario es la pro-
liferacién de mecanismos de in-
centivacion (15).

CUADRO N.7 1

CRECIMIENTO DE LOS GASTOS FiSCALES (%)
R T e, e ST

CONCEPTOS 82/81 83/82 84/83 85/84
CAPITULO I
I.S. s/Renta Personas Fisicas ... ... ... ... ... ... 14,28 130,62 15,29 12,29
Sociedades ... ... ... ... ... 23,65 5,00 — 4,40 0,88
SUCESIONES ... ... oo o o e e e e i e — 3,85 8,00 5,65 22,80
A. TOTAL CAPITULO | . 20,45 40,85 4,08 6,93
CAPITULO I
Transmisiones Patrimoniales ... ... ... ... ... ... ... — 9,09 1,63 25,68 —
Actos Juridicos Documentados ... ... ... ... ... ... 3 — —
Impuesto General sobre Trafico de Empresas ... 105,82 7,92 15,00 15,66
Impuesto de Lujo y otros ... ... ... ... ... ... ... ... — 2,81 — 6,45 1,76 25,37
Impuestos Especiales .. .. ... ... . 1,01 15,42 244,61 7.26
Trafico Exterior ... ... ... ... ... ... .. .. ... 32,33 28,38 12,00 17,97
Monopolios Fiscales ... ... ... ... ... ... ... ... ... —77,14 - — —
B. TOTAL CAPITULO Il ... ... ... ... ... 39,10 13,19 27,61 15,50
A + B TOTAL CAPITULOS T + I ... . ... ... ... 30,91 24,36 1721 11,99

Fuente: Elaboracion propia, en base a datos de los Presupuestos Generales del Estado.
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CUADRO N.° 2

GASTOS FISCALES / INGRESOS PRESUPUESTARIOS ESTIMADOS (%)
| S N 5 TR e O el RS O I i

CONCEPTOS 1981 1982 1983 1984 1985

s/ Renta Personas Fisicas 7,88 7,16 12.73 12,25 122
Sociedades ... ... ... ... 59,99 70,562 57,01 49,56 38,6
Sucesiones ... ... ... ... 14,86 12,54 11,61 10,18 12,6
CAPITULO | ... ... ... .. o o e 19,82 19,72 15,23 19,09 17,1
Transmisiones ... ... ... ... ... ... 45,00 g 877 18,02 18,90 15,2
Actos Juridicos Documentados ... ... ... ... ... ... 0,20 ’ 0,25 - 2.7
Impuesto General sobre Trafico de Empresas ... ... 38,60 71,89 54,59 50,67 35,2
Impuesto de Lujo y otros ... ... ... ... 18,55 21,63 16,93 10,82 13,4
Impuestos Especiales ... ... ... ... ... ... ... ... 8,72 7,96 8,21 24,28 19.4
Impuesto Trafico Exterior ... ... ... ... ... 46,19 47,91 52,14 55,20 55,9
Monopolios Fiscales ... ... .. .. 19,16 213 2.75 2,13 2,3
CAPITULE 1., sm s wosimmiimsmmns ousi s 23,54 17,24 29,03 30,33 24,2

Fuentes: Presupuestos Generales del Estado y elaboracion propia.

b) La falta de continuidad y
la ausencia de criterios homogé-
neos en su determinacion difi-
cultan los estudios sobre «gas-
tos fiscalesy.

En los momentos actuales, un
equipo de la Direccién General
de Tributos del Ministerio de Eco-
nomia y Hacienda se encuentra
elaborando una metodologia uni-
forme que, a pesar de las discu-
siones que plantea este concep-
to (16), sirva de «punto ceron
para la elaboracion de un presu-
puesto homogéneo de Gastos
Fiscales.

El segundo aspecto: la cuan-
tificacion, viene limitada por las
deficiencias en la metodologia,
complicandose con la tradicio-
nal escasez de estudios econo-
micos sobre incentivacion fiscal
en Espaia (17); ademas, los da-
tos que se ofrecen tienen una
calidad muy diferente segin los
tributos a los que se refieran;
asi, en el caso del Impuesto so-
bre la Renta de las Personas Fi-
sicas la posesion de un acervo
estadistico importante permite

una expresion numeérica apropia-
da, lo que no sucede en otros
tributos, como el Impuesto so-
bre Sucesiones; por ultimo, «la
cuantificacion se detiene en la
obtencion de valores de primer
orden, esto es, los que afectan
a los beneficiarios primarios de
los beneficios fiscales, prescin-
diendo de los efectos sobre ac-
tividades o sectores destinata-
rios. En otras palabras, no se
han acometido andlisis de efica-
cia» (18); con esto se limita gra-
vemente el valor de las estadis-
ticas ofrecidas en este trabajo,
asi como el conocimiento de sus
efectos sobre el déficit publico.

En todo caso, las estimacio-
nes gue se adjuntan a los Pre-
supuestos Generales del Estado
permiten una vision global de
unas magnitudes econémicas {no-
ingresos} que afectan de forma
directa al déficit (19).

3. EVOLUCION
CUANTITATIVA
DE LOS
«GASTOS FISCALES»
Y CARACTERISTICAS

Teniendo en cuenta las matiza-
ciones establecidas en los apar-
tados anteriores, y partiendo del
ejercicio de 1981 (cuando el dé-
ficit publico alcanza magnitudes
apreciables) {20), la evolucion de
los «gastos fiscales» se recoge
en el cuadro n.® 1. El crecimien-
to porcentual aparece estableci-
do en el mismo cuadro, aunque
los cambios metodologicos ha-
cen poco significativa la compa-
racion interanual de las cifras,
desconociéndose en qué medi-
da las alteraciones son debidas
a cambios en el concepto inclui-
do en cada epigrafe o a varia-
ciones reales, mediante los cam-
bios normativos pertinentes, en
la figura tributaria considerada.

Dado que los «gastos fiscales»
significan una minoracién de los
ingresos publicos, interesa des-
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tacar su importancia en relacién
a los ingresos presupuestarios,
tal y como refleja el cuadro nu-
mero 2.

Las estadisticas sobre gastos
fiscales estan escasamente deta-
lladas, por lo gque un intento de
conocer con mas profundidad sus
caracteristicas, formas de correc-
cion, volumen por rendimientos,
divisibn por objetivos; ... resul-
ta bastante dificil de conseguir;
en todo caso los cuadros nume-
ros 3 y 4 recogen:

® El nimero 3 analiza la dis-
tribucion funcional de los gas-
tos fiscales, constituyendo o de-
biendo constituir este aspecto un
elemento fundamental a la hora
de determinar la oportunidad del
«gasto fiscal», ya que su exis-
tencia debe responder a un fin

(el «para qué» de nuestra expo-
sicion). En todo caso, la impor-
tancia del epigrafe «Varios» di-
ficulta un analisis detallado del
cuadro n.° 4, donde se recoge
una clasificacion, en la medida
de lo posible detallada, de los di-
versos conceptos que integran
los gastos fiscales en cada im-
puesto. Como se observa, €l in-
cremento de los «gastos fisca-
les» estimados en el IRPF, a par-
tir del ejercicio 1983, se debe a
la inclusion como tales de los
producidos por la discriminacion
de rentas. Este hecho, asi como
los que se pueden observar con
la simple visién del cuadro, re-
flejan los cambios de metodo-
logia que, sin explicitar, se han
producido en la elaboracion del
Presupuesto de Gastos Fiscales.
(Vid. supra, cap. 2.)

En todo caso, a pesar de la
deficiencias que pueden obser-
varse en las estadisticas adjun-
tas, se puede afirmar:

al Los «gastos fiscales cons-
tituyen un importante sacrificio
recaudatorio, de volumenes ab-
solutos crecientes e importan-
cia indudable; su incidencia so-
bre el déficit publico es clara: su-
ponen una decisiva minoracion
de Jos ingresos presupuestarios,
situada en torno al 25 por 100 de
éstos, constantemente creciente
(la denominada «ley de expan-
sion del beneficio fiscal» se vuel-
ve a cumplir) y con unas cuan-
tias muy similares (también se
cumple la «ley de persistencia del
beneficio fiscal»).

b) La situacion se agrava si
consideramos que la filosofia que

CUADRO N.” 3

DISTRIBUCION FUNCIONAL DE LOS GASTOS FISCALES

T e S i e . S T
EJERCICIOS

FUNCIONES 1980 1981 1982 1983
168 ptas. % 106 pras. % 106 ptas % 10° ptas. %
ACTIVIDADES GENERALES ... 6.598 1,67 20988 4,94 9244 166 14.039 2,03
Servicios generales ... ... ... ... .. 1500 0,38 1.500 0,35 2774 0,50 6.594 1,01
Defensa w. . 8 o soe ol Sommnsiimrivannen oos 4.190 1,06 3.653 0,84 4.233 0,76 7.085 1,03
Varios ... ... .o 908 0,23 15935 3,75 2.237 0,40 — —

- ACTIVIDADES SOCIALES ... ... ... ... ... ... 192149 48,77 195.646 46,06 234.086 42,12 339.300 49,09
Educacion ... ... 3.248 0,82 2.764 0,65 6977 126 12200 1,77
Sanidad y Segundad Soc:al cee eer e .. ... 24682 6,26 38.134 8,98 73.630 13,25 91.100 13,18
Vivienda ... ... 90.831 23,05 49.908 11,76 68.422 12,31 98.800 14,29
V7 10T~ S T T 73.388 18,63 104.740 24,67 85.037 1530 137.200 19,85

ACTIVIDADES ECONOMICAS ... ... ... ... ... 195279 49,56 207.970 48,99 312.470 56,22 337.861 48,88
Agriculturaypesca ... ... ... ... ... ... ...... 19311 490 19.776 4,66 11.232 2,02 2100 0,30
Mineria y construccion ... ... ... 54356 13,80 35.115 827 20.680 3,72 19.349 2,80
Energia .. : cei e ... 2500 0,63 3.087 0,73 1.479 0,27 2200 0,32
Transportes y comunicaciones ... ... ... ... 9.298 236 4.037 095 36.617 659 38912 563
Comercio . ... 11.831 3,00 — — 36.537 6,57 - —
Turismo...... 3 -- - — — 6.500 0,94
Varios ... ... ..o e e 97.980 24,87 145.955 34,38 205.925 37,05 268.800 38,89

Fuente: GIMENO, Juan A., op. cit., pag. 96.
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informa la elaboracion del Pre-
supuesto de Gastos Fiscales es
restrictiva en su concepcion, por
ejemplo, la no inclusion de los
wgastos fiscales» «provocados por
simplificacion administrativa cuan-
do la Administracién no puede
—0O Nno quiere— conocer las ver-
daderas bases imponibles... Los
€asos mas comunes son los mé-
todos de estimacion objetiva o
las evaluaciones globales» (21).
La infravaloracion de los rendi-
mientos declarados en el IRPF
mediante la aplicacion de la EOS
es un hecho lo suficientemente
conocido (22) como para hacer-
nos reflexionar que fos datos re-
flejados en el Presupuesto de
Gastos Fiscales son s6lo una par-
te de la pérdida de recursos pu-
blicos provocada por su existen-
cia, situacion que confirman los
datos recogidos en el cuadro
numero 4.

c¢) La parte mas importante
de los «gastos fiscales» va liga-
da a medidas de fomento de la
inversion privada y de la econo-
mia en general; al contrario, las
personas fisicas gozan de meno-
res reducciones fiscales —aun-
que cuantitativamente sean tam-
bién muy importantes—, lo que
revela otro hecho significativo:
los gastos fiscales favorecen a
sectores sociales o econémicos
con capacidad para presionar pa-
ra su establecimiento;, mientras
que las persomnas fisicas aisla-
das tienen muchas menores po-
sibilidades de acceder a estos be-
neficios. En este sentido, la po-
litica reciente del Gobierno de re-
ducir las deducciones del IRPF,
manteniendo e incluso amplian-
do, v. gr. en la desgravacion por
inversiones, las ventajas empre-
sariales, solo puede agudizar esta
tendencia (23).

d} La regresividad del siste-
ma fiscal se ve aumentada por
la existencia de «gastos fisca-

lesy, discriminando en contra de
los tributos potencialmente mas
progresivos como el IRPF. Asi,
si utilizamos (a pesar de su sim-
plismo) (24) la ratio de imposi-
cion directa/imposicion indirecta
como indicador de la «progresi-
vidad» de un sistema tributario,
la evolucion de los gastos fisca-
les ligados al Capitulo | de los
Presupuestos Generales del Es-
tado (Imposicion Directa) versus

los ligados al Capitulo Il de los
Presupuestos Generales el Esta-
do (Imposicién Indirecta) ha sido
como se observa en el cuadro
numero 5. En conclusion: la re-
gresividad de los gastos fiscales
ha aumentado en los ultimos
ejercicios.

CUADRO N.° 4

GASTOS FISCALES POR CONCEPTOS (10 pesetas)
L e, R e e e i, DR T T R = T T

CONCEPTOS

EJERCICIOS

1981 1983 1985
IBPE ... .. s v oonsiom.  erk 56.000 147.600 191.500
a) Deduccion por Seguros. 10.396 13.900 15.000
b} Deduccion por inversion
en vivienda ... ... ... 32900 60.400 46.800
¢} Deduccion por suscrip-
cion valores ... ... ... .. 12.704 23.000 15.300
d) Deduccién por discrimi-
nacion rentas ... ... ... — (N 50.300 114.000
SOCIEDADES ... ... ... ... ... 127.784 165.900 160.000
a) Tipos especiales... ... ... 14.400 9.500 1.200
b} Entes no societarios ... 19.600 15.500 15.746
c) Incentivos a la inversion. 19.429 40.100 69.554
d} Incentivos a la financia-
cion {2) ... ... ... ... ... 74.355 100.800 73.500
SUCESIONES . ... .. ... .. 2.600 2.700
al Seguros de vida... ... ... 1.640 1.600 3.500 (6)
b) Bonos, cédulas para in-
versiones y otros con-
ceptos ... 960 1.100
ITP ... 12.150 10.900 -
a) Emisiones de bonos, cé-
dulas y obligaciones ... 4.600 4.200
b} Emisiones de bonos de
bancos industriales. .. 500 500
c) Ampliaciones capital y
emisiones sectores pro- < 13.651 (6)
tegidos ... ... ... .. 1.600 1.200
dl VPO .. . . 150 200
e) Primera transmision de
inmuebles en poligonos. 3150 2.800
f/ Varios ... ... ... ... ... 2.150 2.000 .
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4. INCIDENCIA DE LOS

CUADRO N.° 4 (continuacs‘ca'nﬁ - «GASTOS FISCALES»,
SOBRE EL

s — S R TR R S
EJERCICIOS

CONCEPTOS

1981 1983 1985 El efecto que producen en el
déficit publico es dificil de cali-
/TS )| 1.380 1.600 2.349 brar, porque seria preciso plan-
LG.TE. ... ... oo oo e e . 74872 166.300 221.200 tearse las siguientes cuestiones:
Articulos 1.° necesidad... ... 10.466 29.500 45.000 1.2) Las posibilidades para su
\I}llgooa revistas ... .. .. .. 1;% 32-288 53% supresion, lo que conduce al pri-
Enseranza .. .. . .. 2764 9.000 6.700 mer problema: determinar el am-
Seguros catinlcs obhgaton bito de los gastos fiscales, ya
MOS ... ... ... ... .. ... 26.098 75.000 95.300 que mientras algunos son expli-
‘I;'aﬂfp‘me e Z-igg g% g% citos (v. gr. exenciones) otros
onificaciones carobon ... ...
Hosteleria ... ... .. ... ......  — (1)  6.500 8.100 «no aparecen como tales, por
Exportacion ... ... ... .. ... 18.000 - - estar alojados en la estructura
misma del impuesto: se trata
IMPUESTOS ESPECIALES ... 22.186 24.700 91.250 principa]mente de los gas‘[os fis-
Alcoholes ... ... .. 276 600 665 cales conectados con la confi-
Bebidas refrescantes ... ... 700 (3) 900 1.071 guraciéon y medida de los rendi-
Petroleo ... ... ... ... ... ... 20.210 23.200 89.514 mientos netos» (25), lo que, a
IMPUESTO DE LUJO ... ... ... 35.068 31.900 40.700 su vez, 0'3"93 a determinar qué
Automéviles ... ... .. .. .. 30.928(4)  26.800 38.439 g en.t'e.g P T SiStenE | Bt
Motocicletas ... ... ... .. ... 752 (4)  2.600 532 utario ideal y cudles «excepcio-
Articulos diversos ... ... ...  3.388 2.500 1.739 nes» o «derogaciones» (de las
que fluyen los gastos fiscales)
ADUANAS . e 80.339 136.600 a este sistema coadyuvan a esa
Acuerdos CEE y EFTA .. ... 16.870 19.600 idealizacion (26).
CAT .. . ; 3.006 1.000 i _ -
Contlngentes arancelarios . 6.838 24.400 180.500 (6) 2-3') Si su elnmnnqcnon (gsul;
Importacion bienes de equn- ta eficaz; es decir, si la utilidad
PO . wi cit wieowns wee ne 20,600 15.200 obtenida por su mantenimiento
Otros ... .. ... o oo oo ... 32884 SO0 ~ es inferior a los beneficios con-
MONOPOLIOS ... ... ... ... .. 13.125 3.000 (5) [~ seguibles por su derogacion, se-
ria «conveniente» hacerlo; en ca-
Tabacos ... ... ... . . 4
so contrario, habria que conti-
* Servicio especnal de vi- < 3.000 (B) | . i del
glangia . ... 1.500 nuar con la existencia del gasto.
® Servicios de cultwo 1.500 .
P :
BUtANO ... oo oo o oo . 10.125 & nddmes dfingar fye
El analisis de los gastos fis-
cales se sitla en el proceso de
{1) Sin datos.

racionalizacion de las opciones

{2) Sélo rentas exentas en el antiguo impuesto sobre las Rentas del Capital. h i -
presupuestarias, al exigir com-

(3} Sélo gaseosas.

{4} Desglose en: parar los resultados conseguidos
— Turismos, minimo de transmisiones posteriores a la primera .. 17.290 respecto a ciertos objetivos con
— Furgonetas, jeeps, etc. ... 9.750 - . g
— Vehiculos adquiridos por el Estado Cuerpo Du;lomavco Cruz F!o;a etc. 1.300 el coste de 'a instrumentacion de
— Vehiculos vendidos en Canarias, Ceuta y Melilla .. . 1.500 las medidas y estimulos juzgados
— Varios .. 1.088

convenientemente. Esta compa-
b o o racif.:_q (analisis de eficacia) ofre-
@ iden. ; ce dificultades muy fuertes, de-
Fuente: Elaboracion propia, de acuerdo con los Presupuestos de Gastos Fiscales. rivadas de |3 imPOSib“idad de

precisar con certeza en qué me-



CUADRO N.° 5

EVOLUCION DE LOS GASTOS FISCALES (109
T e e e T S T )

%
1981 Ay B 1983 AyB 1985 AyB
83/81 85/83
A. Capitulo | ... ... ... ... ... ... 186.384 43,9 316.200 45,75  354.600 39,08 69,65 12,14
- B. Capitulo Il ... ... .. ... ... ... 238.120 56,1 375.000 54,25 552.700 6092 57,48 47,39
C. TOTAL ... .............. .. 424504 1000 691.200 100,00 907.300 100,00 62,82 31,26

Fuente; Elaboracion propia, conforme al cuadro n.® 1.

dida la consecucion de un deter-
minado resultado se ha debido
a un dispositivo de estimulo fis-
cal y en qué medida (comple-
mentaria de la anterior) ha juga-
do la iniciativa autobnoma de los
agentes economicos. La mayor
parte de los estudios existentes
sobre el particular se refieren a
los efectos de los incentivos a
la inversion y proceden funda-
mentalmente de los EE.UU,

En ocasiones no existe obje-
tivo alguno declarado cuya con-
secucion se pretenda incentivar,
sino que el gasto fiscal es con-
secuencia de errores de aprecia-
cion de los expertos fiscales o
de la influencia interesada de
grupos de beneficiarios (27).

3.2} Si es posible utilizar otros
instrumentos alternativos de apo-
yo a determinados objetivos de
politica fiscal o a sectores eco-
noémicos, v. gr. subvenciones.

4.?) Si se eliminan o redu-
cen los «gastos fiscalesy se pro-

por tanto, elevada; tal y como
se refleja en el cuadro n.® 6, que
compara el volumen del déficit
y el volumen de gastos fiscales.
Para la citada comparacion se
utiliza como concepto el déficit
que figura en los Presupuestos
Generales del Estado, por ser el
Unico para el que se dispone de
series homogéneas hasta 1985,
aunque no sea el mas apropia-
do (28).

Las cifras reflejan claramente
que una via para reducir el défi-
cit publico es la reduccion de los
gastos fiscales, cuya cuantia exi-
ge su replanteamiento general.

5. LOS FINES Y LA
EFICACIA DE LOS
«GASTOS FISCALES»
EN ESPANA

La cuantia alcanzada por los
gastos fiscales en nuestro pais,
su incidencia en el déficit pabli-
co, los problemas planteados por
la financiacion de éste (29) vy la
necesidad de recursos publicos
para hacer frente a los efectos
mas indeseables de la crisis eco-
nomica: desempleo, reconversion
industrial (30)...; obligan a esta-
blecer una revision de los gas-
tos fiscales existentes.

El anélisis de los gastos fisca-
les se sitGia en un triple proceso:

al Los objetivos a los que

CUADRO N.° 6

GASTOS FISCALES / DEFICIT PUBLICO (%)
R e o T T T T

Gastos fiscales Deficit piblico

(11 /12

duce, ciertamente, una mayor 12) 1%)
recaudacion potencial, pero la

recaudacion efectiva no tiene por 192; ‘5124-% 43?% 97.?2
qué ser equivalente al ingreso | jegq T gl D B
perdido, ya que depende de la 1984 . .. .. ... ... . 810.157 1.331.139 60,86
correspondiente ejecucion de la G o'21 Y N S S 907.300 1.518.806 59,74

normativa que asi lo establezca.

La incidencia de los «gastos
fiscales» en el déficit pablico es,

Fuente: BERMEJO, Celso, hasta 1984, H.P.E. n.° BB/84; para 1985, Ley 50/84 y elaboracién

propia.
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responde la politica fiscal, v. gr.
si lo fundamental es conseguir
la «equidad» o la «neutralidad».

b) Los intereses sociales e
ideologicos a los que responde
la politica fiscal del Estado, plas-
mada en los Presupuestos.

¢) La racionalizacion de las
opciones presupuestarias, ya que
se deben comparar los resulta-
dos conseguidos en relacion con
los objetivos y los costes para
su consecucion (andlisis de efi-
cacia), amén de analizar los res-
pectivos costes de oportunidad
de las alternativas a los gastos
fiscales. (Vid. supra, cap. 3.)

En este sentido, se hace ne-
cesario considerar que en una
economia capitalista, la autori-
dad fiscal puede afectar, a tra-
vés del Presupuesto, a la distri-
bucion de los ingresos y a la apli-
cacién de los recursos. El sumi-
nistro de bienes y servicios pu-
blicos, que no se generan en los
mercados producidos en el am-
bito privado, la realizacion de
transferencias hacia grupos en
razon de su estado fisico o so-
cio-economico, son otras tantas
manifestaciones de como el Es-
tado utiliza su poder impositivo
para la redistribucion de recur-
sos; en el marco de un analisis
general de la actividad presupues-
taria del Estado es el lugar don-
de puede efectuarse un estudio
completo de las relaciones «gas-
to fiscal-déficit publicoy.

Sobre su weficacian versus
otras alternativas, como son los
gastos directos, las discusiones
doctrinales {dado el escaso va-
lor de los datos estadisticos)
ofrecen extensos repertorios de
defensores y detractores de uno
y otro instrumento: desventajas
e inconvenientes (31) sin una res-
puesta definitiva sobre el par-
ticular.

En cualquier caso, su persis-
tencia, su proliferacion, la com-
plejidad que afiaden a un siste-
ma tributario moderno (de por
si, excesivamente complicado),
su escasa eficacia en muchas
ocasiones, asi como la pérdida
de recursos publicos que supo-
nen, hacen necesaria la reduc-
cion de su ambito y su estable-
cimiento con limites temporales.

Sin embargo, una reduccion
«brusca» de los gastos fiscales,
sin un estudio previo de su efi-
cacia y coste-beneficio, puede
plantear problemas en ciertas ac-
tividades y sectores economicos,
con una incidencia desconocida
en el volumen de fraude fiscal,
asi como sobre los efectos rea-
les que en los ingresos produ-
ciria su disminucion. Las relacio-
nes «gasto fiscal-fraude fiscal»,
han sido escasamente analizadas
y plantean ciertos problemas de
correlacion.

Con referencia al déficit pu-
blico, resufta evidente que la su-
presion de ciertos gastos fisca-
les es necesaria y oportuna para
su reduccion y, en este sentido,
el Gobierno ha realizado impor-
tantes actuaciones en las leyes
de Presupuestos para 1983 y
1984. Desgraciadamente, la re-
duccion parece haber venido guia-
da mas por criterios recaudato-
rios que por un analisis detallado
de sus efectos sobre el tejido so-
cial; de ahi su incidencia en el
IRPF, mientras que la situacion
en el Impuesto sobre Socieda-
des ha empeorado comparativa-
mente.

6. CONCLUSIONES

Los «gastos fiscales» consti-
tuyen un mecanismo generador
de déficit publico escasamente
conocido y su replanteamiento

se configura a corto plazo como
un instrumento de obtencion de
recursos publicos; ahora bien,
el analisis de los efectos que pro-
duciria su supresién o reduccion
plantea problemas importantes,
porque a lo mejor una reduccion
de éstos se traduce a una pérdi-
da ain mayor de ingresos me-
diante el incremento del fraude
fiscal o su sustitucion por gas-
tos directos.

Por ultimo, constatar que un
«Presupuesto de Gastos Fisca-
les no existe en Espafia y éste
es un pasivo importante de la Re-
forma Tributaria» (32).
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