fiscal entre los estados la que re-
suelva el tema.

Con todo, en mi opinion, la
conveniencia de armonizar la tri-
butacion sobre el capital es clara.
La competicion fiscal entre los
paises no solo no es seguro que
produzca los resultados adecua-
dos, sino que puede originar dis-
torsiones considerables. Por otro
lado, el concepto del mercado
unico europeo esta firmemente
basado en la competencia y efi-
ciencia economicas. Desde ese
punto de vista, los sistemas tri-
butarios de los paises comunita-
rios han de alinearse en el logro
de esos objetivos y eliminar tra-
bas fiscales, alcanzando la mayor

neutralidad tributaria posible. No
obstante, es tambien evidente
que el grado o nivel de armoni-
zacion es un tema en el cual la
negociacion politica entra con
gran fuerza, al igual que el equi-
libric entre la cesion de soberania
fiscal y la eficiencia economica.

¢, Cuales son los aspectos tri-
butarios en los que con mayor
cuidado habra que actuar para
evitar distorsiones indeseables a
la libre localizacion del capital en
la Comunidad Europea?

Hay que tener en cuenta, fun-
damentalmente, los rendimientos
del capital correspondientes a di-
videndos, intereses y canones. En
el campo de los dividendos, hay

que considerar separadamente
los que se produzcan como ren-
dimiento de una inversion en car-
tera; en el caso de los dividendos
de inversiones directas, la tribu-
tacion societaria subyacente y el
problema de la doble imposicion
economica de los dividendos
adguiere mayor relieve. Los inte-
reses surgen de inversiones en
obligaciones, en titulos e instru-
mentos del mercado monetario,
en cuentas corrientes y de de-
posito en entidades financieras;
de los préstamos y créditos fi-
nancieros y personales, y de los
creditos vinculados a transaccio-
nes comerciales o a prestaciones
de servicios. Los canones estan
constituidos, en general, por pa-

Los gastos fiscales son un elemento im-
portante en los sistemas fiscales de las eco-
nomias de mercado. En conjunto, la im-
portancia de los gastos fiscales alcanza en
Espafia un 7 por 100 del total del gasto
: publico (1988), algo por debajo de paises
@gf como Alemania (en torno al 9 por 100). A

pesar de ello, y de que el mantenimiento
i de las politicas de gastos fiscales supone
algunas incoherencias respecto de los pos-
. tulados tedricos que parecen informar las
tendencias en la reforma de la fiscalidad,
su estudio ha recibido escasa atencion en
el proceso de armonizacion fiscal.

La presente nota hace hincapié en estos
dos Ultimos aspectos, argumentando algu-
nas de las razones que pueden explicar las
inercias observadas en las politicas de gas-
tos fiscales en nuestro pais.

IMPORTANCIA Y DIVERSIDAD
DE LOS GASTOS FISCALES

. En general, se entiende gue constituyen
’ gastos fiscales las pérdidas de ingresos a
que da lugar la existencia de beneficios
tributarios. Siguiendo a Surrey (1979), gasto
fiscal es todo aquello que se aparta de la
«normas, tal como se expresa ésta en la
. estructura tributaria. Dicha nocion excluye

LOS GASTOS FISCALES
Y SU PAPEL EN LA ARMONIZACION Y REFORMA

DE LA FISCALIDAD

las «no sujeciones», limitando el campo de
estudio a 1) las exenciones; 2) las reduc-
ciones fiscales —o cantidades deducidas
de la renta bruta para la determinacion de
la renta imponible—; 3) el crédito del im-
puesto —o deducciones sobre la cuota—
y. finalmente, 4) las bonificaciones en el
tipo de gravamen.

En un proceso como el actual de es-
fuerzo de armonizacién de la fiscalidad euro-
pea, pareceria logico esperar que, como
resultade de la aproximacion a una «norman
comunitaria mas homogenea, la diversidad
en los gastos fiscales que hoy se observa
en los paises europeos fuera objeto de una
mayor atencidén. Tramos libres de imposi-
cion, escalas diferenciadas, diferentes me-
todos de promediacion, de cociente, etcé-
tera, junto a las deducciones en la base y
en la cuota —con grado de estandarizacion
diverso— ilustran el entramado de los gas-
tos fiscales que influyen, por ejemplo, en la
imposicion personal sobre la renta (OCDE,
1986).

Mc Daniel y Surrey (1985) han mostrado
la importancia de la diversidad de los gastos
fiscales en el contexto internacional. Sin
embargo, no existen recomendaciones ni
directrices de la CEE respecto del papel
que éstos deban tener en la armonizacion

Guillem LOPEZ CASASNOVAS y Esther MARTINEZ GARCIA

fiscal europea. Las interrelaciones que los
gastos fiscales suponen en las estructuras
tributarias propias de los paises hace que,
ademas, dicha armonizacion dificilmente
pueda acometerse de modo aislado, como
hacen, por ejemplo, algunos borradores de
directivas para renta y sociedades.

Parte de las razones que explican dicha
laguna radican, posiblemente, en la dificul-
tad de superar la inercia de derechos e
intereses creados (Goode, 1986) que reco-
gen todos los sistemas fiscales. Ello es asi
pese al acuerdo, que en principio existe,
respecto a las tendencias que deben inspi-
rar las reformas nacionales de la fiscalidad.
Objetivos como los de neutralidad, simpli-
ficacion y aproximacion a un concepto ex-
tensivo de renta, principios gue parecen
informar las reformas de los sistemas fis-
cales como veremos mas adelante, resultan
bastante incoherentes con el manteni-
miento de ciertos gastos fiscales. Ello puede
ser debido a que las politicas de gastos
fiscales aparecen, en algunos casos, como
instrumentos de consenso social, buscando
hacer mas aceptables los cambios fiscales
—refinando, por ejemplo, el ajuste por las
variaciones en la capacidad de pago que
dichos cambios pueden generar. Ello puede
dificultar los cambios en la fiscalidad que
prescindieran de dichos gastos.
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gos de patentes, disenos, marcas
de fabrica, inventos, software o
know-how.

En todos estos casos, el me-
canismo de tributacion interna-
cional se basa en el reparto de la
base imponible correspondiente
a esa renta entre los paises en-
vueltos en la transaccion. El es-
tado donde se utiliza el capital y
se origina la renta aplica, gene-
ralmente, aunque no siempre,
una tributacion en la fuente de la
misma, que resulta anterior y pre-
ferente a la del estado donde re-
side quien facilita el capital y re-
cibe la renta. El impuesto a pagar
en el pais de origen de la renta

normalmente corresponde a una

retencion final (withholding tax),
a un tipo reducido que se aplica
a la renta generada. Esta reten-
cion del pais de origen, a traves
del método del crédito fiscal para
evitar la doble imposicion inter-
nacional, se deduce, muchas ve-
ces con determinados limites, de
la obligacion fiscal del pais de
residencia.

Como es natural, y a pesar de
la posible utilizacion del método
del crédito fiscal pleno (sin limi-
tes), el peso de las retenciones
finales en los paises de origen
de la renta es un elemento de
importancia en la localizacion de
los flujos internacionales de ca-
pital dentro de un mercado uni-

ficado y sin barreras. Con dife-
rentes tipos de retencion, se
pueden producir distorsiones cla-
ras en los movimientos eficientes
del capital. Se trata de un primer
aspecto en el que las posibilida-
des armonizadoras son visibles.
De aqui de gue la senora Scrive-
ner, comisaria europea encarga-
da de los asuntos fiscales, haya
planteado, a finales de enero de
1989, una propuesta de directiva
sobre la fiscalidad del ahorro (in-
tereses). Esta propuesta, caso de
aceptarse, estableceria un tipo mi-
nimo de retencion sobre los in-
tereses del 15-20 por 100 o, al-
ternativamente, comunicaciones
de informacion a las autoridades

|y, en general, un aumento de los

CONSIDERACIONES SOBRE
EL PAPEL FUTURO
DE LOS GASTOS FISCALES

Cabe interrogarse, por tanto, sobre cual
va a ser el papel de ios gastos fiscales en el
contexto de armonizacion y reforma de
nuestra fiscalidad.

En primer lugar, desde la optica de la
armonizacion fiscal, la ampliacion jurisdic-
cional que debe suponer la uniformizacion
de las estructuras fiscales puede esperarse
que genere un descenso de los gastos fis-
cales que se derivan, como minimo, del
tratamiento actual de la doble imposicion
internacional; gastos fiscales que se gene-
ran actualmente a traves de ajustes fiscales
producidos unilateralmente, o a través de
los convenios bilaterales aplicables a los
nacionales de un pais para categorias de-
terminadas de renta o actividades

En segundo lugar, la aplicacion de los
principios que parecen informar la reforma
de la fiscalidad supondra también, previsi-
blemente, una disminucion de los gastos
fiscales. Y ello en virtud de las siguientes
razones:

a) Simplificacion de la estructura y ad-
ministracion fiscal. La instrumentacion en
la practica de los diferentes supuestos en
los que se basan los gastos fiscales, va-
riando con las politicas fiscales coyuntura-
les y la propia situacion personal del con-
tribuyente, aporta escasa certeza a la
administracion fiscal.

b) MNeutrajidad derivada del sisterna fis-
cal. A dicha neutralidad, poco ayudan la
mayoria de gastos fiscales. La discrimina-
cion fiscal entre fuentes de renta y la per-

CUADRO N.° 1
DIVERSIDAD DE DEDUCCIONES EN RENTA PERSONAL EN PAISES DE LA OCDE

Estandanzadas
* General por unidad contribuyente.

° Por cotizaciones a la seguridad social.

No estandarizadas
* Intereses pagados.
* Cotizaciones a sistemas de pensiones.
* Primas de seguro de vida.
* Gastos médicos.

* Gastos de transporte al lugar de trabajo.
* Donaciones a entidades benéficas.

" Pensiones alimenticias.

* Cuotas sindicales.

comerciantes individuales o empresas.

* Por ¢conyuge, hijos, y segtin el conyuge perciba o no rentas del trabajo.
" Por otras personas a cargo. y deducciones especiales por incapacitados.

* Vejez, servicio doméstico, guarderias infantiles. etcetera.

* Gastos en determinadas inversiones (acciones, obligaciones, etcétera).

Deducciones para determinadas fuentes de renta: Dividendos, intereses, rentas y otros ingresos
de la propiedad inmueble, pensiones e ingresos por jubilacion, rentas de agricullores, pequefios

(1986).

Fuente: Extraido de Personal income Tax Systems under Changing Economic Conditions, OCDE

sistencia de renta imputable no contabili-
zada, son ejemplos, entre otros, de dicha
falta de neutralidad economica. El trata-
miento de los rendimientos de ciertos titulos
publicos es también paradigmatico (Mus-
grave, 1985). Sin embargo, dicha neutrali-
dad si parece observarse para aquellos gas-
tos fiscales gue buscan la aproximacion a
la capacidad de pago en términos netos, al
permitir deducir de la renta bruta los gastos
necesarios para la obtencion de dicha
renta.

c) Ampliacion y extension de la base
impenible. La utilizacion de determinados
supuestos de gastos fiscales no solo dis-
minuira la cuota tributaria en el gjercicio
declarado, sino que supone, en algunos
casos, la no inclusion de las rentas futuras
derivadas de dichos gastos. Ello resulta
poco coherente con una aproximacion a la
valoracion extensiva de la renta. Este seria
el caso de ciertos gastos fiscales relativos
aimportes destinados a planes individuales
de pensiones, primas de seguros de vida,
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intercambios de informacion fis-
cal entre los estados miembros.

Un segundo aspecto impor-
tante se refiere, mas general-
mente, a la tributacion empresa-
rial y a la de las inversiones
internacionales de caracter di-
recto. Parece claro que contar
con empresas de estructura euro-
pea puede teper una importan-
cia basica para lograr los benefi-
cios potenciales del mercado
unico en Europa; empresas que
puedan alcanzar las economias
de escala de un mercado de 320
millones de consumidores, para
lo cual requeriran una dimension
europea.

El componente central, desde

el punto de vista fiscal, en esta
area corresponde a la eliminacion
de las trabas fiscales de la tribu-
tacion empresarial y al diseno de
un impuesto sobre sociedades ar-
monizado. Una dispersion fuerte
de los tipos efectivos de grava-
men de cada pais motivaria dis-
torsiones serias en los flujos de
inversion directa de capital.

En este campo, la atencion
esencial ha de concentrarse en
el aspecto de la tributacion efec-
tiva de los rendimientos empre-
sariales, y no en el de los tipos
nominales de gravamen. Un tema
importante es el de la compen-
sacion fiscal de perdidas, o el de
los elementos basicos de la de-

terminacion de la base imponible,
como la amortizacion aceptable
fiscalmente, la valoracion de exis-
tencias y la determinacion del
coste de las ventas y, en general,
la valoracion de las partidas de
activo y pasivo, los incrementos
y disminuciones patrimoniales,
las reservas y provisiones, etc. A
la vez, hay que tener muy en
cuenta los estimulos directos a
la inversion o al empleo.

En paralelo a los puntos men-
cionados, encontramos el de la
utilizacion de mecanismos para
evitar la doble impaosicion eco-
nomica sobre dividendos, sobre
todo en el caso de que los socios
receptores de los dividendos de

de prevision sanitaria o donativos, en la
medida en que generen futuros ingresos o
prestaciones en especie. Bajo la Optica de
Schanz-Haig-Simons, todo elemento gue
supone un aumento de la capacidad con-
tributiva debe ser incluido, independiente-
mente de su modalidad, caracter regular o
inesperado y, en principio, tanto si es reali-
zado como si no. Cabria cuestionar por
tanto, desde este prisma, la no inclusion
de ingresos ligados a la utilizacion previa
de los beneficios fiscales antes sefialados.

En esta linea, la reforma Reagan de 1986
supuso un paso importante, al reducir di-
versas deducciones personales por pagoe
de intereses y contribuciones a fondos de
jubilacion individual, y al derogar las exen-
ciones relativas a las indemnizaciones por
desempleo, ayudas econémicas, premios,
etcétera. Aunque es necesario decir tam-
bién gue la reforma Reagan ha introducido
un elevado numerc de distinciones entre
diversos tipos de ingresos y gastos, lo cual
ha complicado de nuevo la estructura, ha-
ciendo reaparecer nuevas formas de gastos
fiscales en un intento de combatir el arbi-

traje fiscal.

En nuestro pais, a pesar de gue el articulo
14 de la Ley General Tributaria fija la nece-
sidad de concretar los objetivos a los gue
deban dirigirse las politicas de gastos fis-
cales, lo cierto es que, en la realidad, escasa
o nula referencia se hace a dicho su-

puesto.

CONSIDERACIONES
DISTRIBUTIVAS

Desde la optica de las politicas distri-
butivas, no cabe duda de que, en algu-
nos casos, la reforma de la fiscalidad pue-
de conducir al mantenimiento, o incluso
aumento, de los gastos fiscales. Este seria
el caso, por ejemplo, de una ampliacion de
la base imponible (p.e., en renta), via la
eliminacion de supuestos de no sujecion,
al requerir la introduccion de gastos fiscales
para ajustar por la distinta capacidad de
pago del individuo. Asimismo, la propia na-
turaleza del impuesto justificaria aguellas
deducciones que atienden a circunstancias
personales del contribuyente (p.e., por ma-
trimonio o por hijos a carge). El ajuste por
la capacidad de pago tambien puede re-
querir, en el caso de un impuesto de ca-
racter personal, un aumento en los gastos
fiscales que atienda a circunstancias per-
sonales.

En cambio, existen otros gastos fiscales
que responden a objetivos de politica eco-
némica y social, favoreciendo a cierto tipo
de actividades o a determinadas categorias
de contribuyentes. En estos supuestos, pa-
rece oportuno analizar la eficacia y eficien-
cia de dichos beneficios fiscales, asi como
sus efectos distributivos Gltimos, en térmi-
nos de los beneficiarios reales de dichos
gastos.

En este sentido, por ejemplo, las exen-
ciones en los incrementos patrimoniales de-
rivados de la reinversion del importe total
del valor de la vivienda antigua no parecen
justificarse por reduccion alguna en la ca-
pacidad contributiva del sujeto pasivo. Su

origen habra que buscarlo en un criterio
de trato preferencial. Del mismo modo, los
créditos fiscales por inversiones en vivienda
habitual responderian, principalmente, a un
objetivo de politica social, cifrado en la con-
secucion de un cierto estandar de vivienda
en propiedad para un amplio colectivo de
la poblacion. A partir de la informacion ai
respecto que ofrecen las «memorias tribu-
tarias», puede observarse que, para €l pe-
riodo 1983-1985, las rentas medias (entre
un millon y 1.400.000 ptas.) de renta decla-
rada {pesetas 1983), y, en mucha menor
medida, las rentas bajas, aparecen como
los estratos mayormente beneficiados por
dichos gastos, en términos, al menos, de
las cantidades deducidas por declarante.
Finalmente, las deducciones por la adqui-
sicion de segundas y sucesivas residencias
perseguirian un incentive de caracter co-
yuntural al servicio de otros objetivos de
politica economica. Notese gue el efecto
favorable a rentas medias y medias-altas
se acentUa a partir de 1985 (Real Decreto-
Ley de 30 de abril de 1985) para el tramo
comprendido por encima de 1.800.000 pe-
setas. El efecto en favor de tramos supe-
riores de renta seria incluso posiblemente
mayor si se considerasen las deducciones
por intereses de capital ajeno invertidos en
viviendas —aqui no consideradas—, sobre
todo por recaer las ventajas fiscales en tipos
marginales superiores. Los efectos del Real
Decreto-Ley de 1985, antes mencionado, y
de la Ley 33/1987, de 23 de diciembre, pue-
den haber generado un mayor efecto re-
distributivo en favor de las rentas altas, de-
bido al crecimiento de las deducciones por
intereses de capital invertido en la adquisi-
cion de nuevas viviendas, y en particular
de vivienda no habitual.
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1. Una vision general de la
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_ , promocion de empresas. situacion del impuesto
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campo de la tributacion empre- En todos los aspectos resefna- comunitarios
sarial, encontramos el compo- | dos, debe ponerse un cuidado
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Por lo que se refiere a las deducciones
relativas al gasto sanitario privado (el 13
por 100 de los gastos fiscales para 1983),
no se poseen datos referidos a su utilizacion
por estratos de renta. El Unico estudio que
conocemos de gasto sanitario por grupos
de renta se refiere a Catalufia, para el afo
1981, y es el resultado de la explotacion de
la Encuesta de Presupuestos Familiares (Ro-
driguez, 1988). Se trata, por tanto, de infor-
macion no relativa a renta fiscalmente de-
clarada. La referencia al caso de Cataluna
puede ademas sobredimensionar la impor-
tancia del gasto sanitario, aunque su analisis
por decilas permita, tentativamente, utilizar
los resultados para nuestros propositos.

A partir de los resultados de dicho estu-
dio, se observa la relativa constancia del
gasto sanitario privado, en términos por-
centuales, a través de las distintas decilas
de renta. De este comportamiento podria
resultar una penalizacion relativa para las
decilas de renta inferior, que, al estar posi-
blemente por debajo del minimo exento,
no pueden verse favorecidas por el juego
de las deducciones. En términos absolutos,
el gasto sanitario privado total va de 5694
peselas para la primera decila a 78.049 para
la décima; esto es, varia de 1 a 14. Si se
separa del total del gasto la parte corres-
pondiente a gastos concurrentes (cubiertos
ya por la seguridad social} y no concurren-
tes —el 68,6 y 31,4 por 100 respectiva-
mente— la desigualdad aumenta, tanto en
términos absolutos (ratiode 1a 17 para las
prestaciones no cubiertas) como en térmi-
nos relativos.

En definitiva, la instrumentacion de de-

ducciones relativas a los gastos sanitarios
privados, extensivas tanto a los gastos no
concurrentes como a los concurrentes con
las prestaciones publicas, puede servir, qui-
zas, a objetivos de neutralidad, incentivando
de algun modo la utilizacion de servicios
sanitarios privados (reduciendo, al mismo
tiempo, la presion directa sobre el gasto
publico). pero no parece que contribuya a
un mejor ajuste por la capacidad de pago
de los contribuyentes. Para este uitimo pro-
posito, pareceria mas logico que aquéllos
se limitasen a los gastos sanitarios privados
no concurrentes.

CONCLUSION

En resumen, la convergencia de l0s sis-
temas tributarios europeos, en la linea ade-
mas de los principios inspiradores de las
reformas fiscales, pasa, a nuestro entender,
por una fuerte criba de buena parte de los
gastos fiscales hoy existentes. Que sean
pocos, y mejor dirigidos a objetivos clara-
mente definidos, parece gue ha de constituir
el signo futuro de nuestros gastos fiscales.
Solo en el caso de aproximacion a la renta
por la via de la inclusion de rentas hoy no
sujetas pareceria apropiada una mayor uti-
lizacion de los gastos fiscales. Y ello en
razén tanto, previsiblemente, del esfuerzo
por mantener el sistema fiscal bajo supues-
tos de capacidad de pago como por la bus-
queda del mayor consenso social posible
respecto cde una reforma en la que parecen
primar mas, en principio, objetivos de efi-
ciencia que de equidad, Cabe reconocer,
sin embargo, que la utilizacion en el pasado

de las politicas de gastos fiscales al servicio
de objetivos poco definidos hace que pueda
resultar hoy mas dificil su eliminacion y su
sustitucion por otras politicas mas acordes
con el andlisis esbozado en esta nota.
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