LOS GASTOS FISCALES.
CONCEPTO Y APLICACION EN MEXICO
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1. CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Ln razén de que el término gasto fiscal es equivoco y ajeno a nuestra
doctrina y derecho positivo, es pertinente indicar, previamente, que se
entiende por gasto [iscal la cantidad que el FEstado deja de recaudar
—no ingreso— en virtwd de la concesion de algun benelicio en el sis-
tema impositivo.

EI concepto de gasto fiscal es de suma importancia en virtud de Tos
desequilibrios presupuestarios que caracterizan a nuestro tiempo.

Es un hecho innegable que en las Gltimas décadas los apoyos o bene-
ficios fiscales han ido en aumento, pues conforme a la nueva estrategia,
su utilizacién forma parte de la politica de desarrollo econdmico.?

t Cabe aclarar que Ja utilizacion de incentivos fiscules no sdlo es parte de una
politica de desarrello, sino de cualquier otra politica fiscal, dado que desde que
Adolf 'Wagner (Lefir-und Handbuch der politischen dkononije, 4 volimenes publi-
cados cntre 1886 y 19G1), se opusiera al concepio cxciusivamente fiscal de los im-
puestos y les asignara a éstos funciones politico-sociales reguladoras de la distribu-
cién de los ingresos y del patrimonio macional, diversos autores se han basade cn
clla para destacar csta dualidad de funciones. Tal cs el caso de la diferencia que
hace Gerloff entre “impuestos financieros” ¢ “impucsios de ordenamiento”, Los
primeros ticuen una finalidad puramente fiscal de obtener recursos para satisfacer
las necesidades. Los segundos tienden a la ordenacidn de las actividades econdmicas,
“En nuestros dias existe una tendencia, cada vez mds fuerte, que mediante medidas
de la politica del gasto aspira no sélo a satisfacer determinadas necesidades piblicas,
sino que, ademds, rata premeditadamente de obtener una serie de efectos sobre cl
conjunto econdniico, que se espera precisamente de esa forma satisfacer las nece-
sidades. (...) La relacién funcional que acabamos de sefialar, entre las distintas cla-
ses de gastos piblicos por un lado, y las ‘finanzas destinadas a satisfacer las necesi-
dades’ v las *finanzas ordenadoras’ por otro, se realiza por los recursos del Estado, en
primer término por impuestos”. Gerloff, Wilhelm y Neumark, Fritz, Tratado de
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La abundancia de incentivos fiscales y su pensamiento en el tiempo,
origina Ja preocupacién por su estudio y la reflexién sobre su oportu-
nidad y conveniencia,

Por lo que se refiere a su proliferaciéon, Enrique Fuentes Quintana,
quien formula este fenémenc como ley empirica, lo denomina “ley de
la proliferacion de los incentivos fiscales”, y sefiala tres motivos que la
explican:

a) En primer lugar, un motivo ideoldgico que se fundamenta en la
llamada por Louis Eisenstein,? ideologia de los obsticulos y la disua-
cién, que hace hincapié en el tema de que la economia se deteriora
debido a que los tipos impositivos de los gravimenes son demasiado
altos y disminuyen la posibilidad del contribuyente para ahorrar, su in-
terés por invertir y, en general, hasta su deseo de trabajar. Esta situa-
cién apovya la concesién de beneficios porque, en una especie de circulo
vicioso, se otorgan beneficios tributarios para generar ese ahorro, para
incentivar la inversion, etcétera.

b) El segundo motivo es tictico, y se refiere a la facilidad con la que
se conceden los beneficios y a lo vulnerable que es la hacienda publica
frente a su concesidn, en tanto que se trata de un elemento hibrido,
para €l cual no estid plenamente preparada, porque no se ubica dentro
de sus funciones tipicas. Esto se explica en razén de que los gastos fis-
cales no son ingresos, sino lo contrario: un 'no ingreso” y, por lo tanto,
no puede considerarse en el presupuesto de ingresos. Tampoce se trata
de un gasto real en cuanto que no llevan asociados pagos en efectivo,
y por el mismo motivo no estdn sujetos a autorizacién, como las obli-
gaciones contenidas en el presupuesto de egresos.

Fingnzas {trad. al espanol de fa segunda ed. en alemdn de 1952), Buenos Aires, Ei
Ateneo, 1961, vol. I, p. 337. Dc acuerdo con la teoria econémica clisica, en caso
de absoluta libertad de competencia, ¢l mercado hace una distribucién econémica-
mente acertada y socizimente justa de los recursos, cntonces resulta obvio como
ideal de la politica financiera la neutralidad (Gerloff y Neumark, op. cif., en esta
nota, p. 342). Actualmente algunos han abandonado el esquema clisico liberal de
quc el impuesto, en cuanto a su fin, deberia ser netamente fiscal, pero no se deja
de insistir que en cuanto a su efecto debe ser neutral. Existe la tendencia de eliminar
—o de mantencr cuando Ia ausencia de un impuesto ya establecido pueda afectar—
del sistemna impositivo las formas y técnicas que resulien desventajosas para la eco-
nomia, o que distorsionen €l comportamiento de los que en ella inteyvienen, eli-
minando los conocidos como “efccio renta” y “efecto sustitucién" cntre otros, esto
cs, se esti mds en la linea de la neutralidad del impuesto.

2 Eisenstein, Louis, The Ideologies of Taxation, Cambridge, Ronald Prcss Com-
pany. Existe version en espafiol: Las ideologins de la imposicién (trad. v estudio
preliminar de Juan Fernindez C.), Madrid, Institute de Estudios Fiscales, 1983,
pp. 61-90.
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¢) El motivo institucional, esto es, la diversidad de formas que pre-
sentan los incentivos fiscales, los hacen adaptarse a cualquier necesi-
dad.® Por este motivo, existe una gran variedad de causas que los jus-
tifican y se conceden a través de diferentes figuras juridicas, que pueden
0 no estar claramente identificadas como beneficios, por lo que en mul-
tiples ocasiones carecen de control y tienden a la supervivencia.

Ademds de la proliferacién, resulta mas grave la tendencia que tie-
nen los incentivos fiscales a permanecer en el tiempo, aun después de
haber desaparecido la causa que los originé. Afirmamos que es todavia
mis complejo este fendmeno, que Fuentes Quintana denomina como
“ley de la conservacion de los incentivos fiscales”, porque al no tener
un objetivo que cumplir, una actitud o una actividad que incentivar,
tienden a formar parte de la estructura del impuesto, con lo cual esa
discriminacién a favor, se convierte en elemento “normal”, usual, con
la consiguiente dificultad para identificar, cuantificar y controlar esas
medidas que, no obstante, siguen siendo beneficios tributarios y siguen
originando gastos fiscales.

Es tal la dificultad que entrafia suprimir un beneficio fiscal, una vez
que éste ha sido concedido, que se ha legado a alirmar que la tinica
forma de conseguirlo es suprimir el impuesto del cual depende.t Mé-
xico no se ha sustraido ni a la proliferacién, ni a la conservacién de
los beneficios fiscales.

Para precisar el concepto de gasto fiscal, primero se mencionarin los
antecedentes del concepto de gasto fiscal en Estados Unidos, Alemania,
Reino Unido, Canada, Francia y Espafia. Este analisis es fundamental,
en virtud de que a partir de la experiencia de estos paises se puede
realizar el andlisis comparativo con el caso de México. Posteriormente
s¢ intentard una definicién lo mds precisa posible del concepto de
gasto fiscal, en la que se determinen sus elementos esenciales, se sefia-
len las principales téenicas que se utilizan para otorgarlos, su clasifica-

3 Cfr. Fuentes Quintana, Enrique, “Préloge” a la obra de Lagares Calvo, Manuel
L. Incenlivos fiscales a la inversién privada, Madrid, Instituto de FEstudios Fiscales,
1574, pp. 5-2]. También en el articule de Turrent Diaz, Eduardo, “La proliferacién
de los estimulos tributarios”, El Trimesire Econdmico, México, mim. 185, encro-
marzo de 1980, pp. 85-117, se afade como factor que colabora al proceso de proli-
feracidn, el psicologico y la presidn politica que ejercen los bencficiarios, Afiade
otra caracteristica a Ia proliferacién y consolidacién de los beneficios tributarios:
la inestabilidad en los estatutos que regulan estas politicas, en tanto que sufren
continuas modificaciones.

4 Lauré, Maurice, Trafado de politica fiscal (trad, de Manuel Garcia Margallo
Riaza); Madrid, Editorial Revista de Dereche Financiero, 1960, p. 364.
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cién, la polémica gastos fiscales-gastos directos, para concluir con su
aplicacién en México.

11. ANTECEDENTES

Laure al tratar de las reformas fiscales necesarias, se fij0 como metas
la sencillez y la igualdad. Llegd a la conclusion de que la complejidad
en el sistema tributario no es consecuencia del nimero elevado de im-
puestos que lo integran y tampoco se debe totalmente a la excesiva
extension o minuciosidad de los textos legales.s Para este autor, su
causa real procede de la propensién a los privilegios.

Para contrarrestar esta complejidad, propuso ciertas férmulas de sim-
plificacién y dentro de éstas, diversas medidas técnicas:

Una de ellas podria consistir en que se acompaiiase al proyecto de
ley preparatorio del presupuesto de cada afio un estado en el que
se hiciese aparecer el rendimiento que se obtendria de los impuestos
si las exenciones quedasen totalmente suprimidas. En otre cuadro
estadistico quedarian pormenorizadas estas exenciones con la eva-
luacién del sacrificio de ingresos que cada una de ellas origina. De
esta forma el Parlamento pedria confirmar anualmente, con pleno
conocimiento de causa y bajo su propia responsabilidad, las exonera-
ciones que estimase utiles v convenientes.®

Al proponer Lauré una evaluacion del sacrificio de ingresos que su-
ponen las exenciones, fue el primero que, sin definirlo precisamente,
se aproximé al concepto de “gasto fiscal”. Asimismo fue el primero en
concebir la existenciz de un “presupuesto de gastos fiscales” al sugerir
se acompaiiara al presupuesto general del Estado, un cuadro estadistico
en el que se consignasen los impuestos sin exenciones y otro con los
ingresos que se dejasen de percibir por cada una de las que se pretenda
dar. No obstante, Lauré¢ no pudo denominarlos con ese término, pues
el creador de la expresién en inglés tax expenditures fue Stanley S.
Surrey.

1. Estados Unidos

Surrey utilizé el concepto de tax expenditures por primera vez en
un discurso pronunciado en noviembre de 1967, siendo secretario asis-

5 Idem, p. 401.
& Idem, p. 407.
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tente del Tesoro de los Estados Unidos.” Este antecedente propicié la
elaboracién de una estimacién de gastos fiscales cuyo resultado fue pu-
blicade como presupuesto (estimacién) de gastos fiscales del afio 1968,
en el informe anual del secretario del Tesoro de los Estados Unidos.
Asi se continuaron elaborando hasta 1974.

En 1974, la Ley de Reforma Presupuestaria de los Estados Unidos
—The Budget Reform Act—, incluyé el concepto de gastos fiscales como
parte integral del nuevo proceso presupuestario. Impuso la obligacién
al presidente y a la Office of Management and Budget, de elaborar un
andlisis especial que se denominé “G”, sobre gastos fiscales, que define
este concepto y contiene una detallada tabulacién de los gastos fiscales
que se causan en los impuestos directos.

Se debe también a las reformas introducidas por esta Ley, el que los
ustos fiscales se especifiquen por dreas funcionales, tal como se hace
con los gastos directos, lo cval es muy importante, porque de esta forma
se tiene una vision de conjunto y mis elementos para tomar las deci-
siones pertinentes sobre los ingresos fiscales reales.! Esto es, una vez
que se han disminuido en cada drea los gastos fiscales que para esa
actividad se estimen, se puede obtener una cantidad mds aproximada
de lo que se va a recaudar y se pueden tomar decisiones mis acertadas
sobre la conveniencia o no del esfuerzo fiscal que implica conceder
ciertos benefictos.

La evolucién que tuvo en los Estados Unidos el concepto de gasto
fiscal, nos puede llevar a comprender mejor su contenido. Para Surrey
¥ MacDaniel,® primero existieron a) lagunas o vacios impositivos —tax
loopholes—, que significaban rutas de escape fiscal (elusién) no vistas
por el Congreso, pero que fueron descubiertas por los abogados fisca-
listas; ) Cuando esto fue reconocido, la mayorfa de estas medidas
fueron deliberadamente adoptadas por el Congreso y entonces ya no

7 Surrey, Stanley 8., Pathways to Tax Reform, Cambridge, Massachusetts, Harvard
University Press, 1973, pp. 3-4. Para Carl 8. Shoup (“Surrey's Pathways to Tax
Reform. A Review Article”, The Journal of Finance, vol. XXX, mim. 5, diciembre
de 1975, pp. 1329-1341) séle ocasionalmente en la historia del presupuesto ha exis-
ticlo una innovacién tan grande atribuible directamente a una idea de una sola
persona. Hace un resumen de este libro de Surrey, destacando tres temas principales:
ty el concepto de gasto fiscal; 2) su utilidad; 3) como pueden ser, en principio,
cuantificados.

8 Véase, sobre este punto, Corella Azndrez, Ignacio, “El presupuesto de gastos
fiscales”, Presupuesto y Gasto Publico, Madrid, ndm. 22, 1984, p. 20.

9 Surrey §., Stanley y McDaniel, Paul, Tax Expenditures, Cambridge, Massachu-
setts, Harvard University Press, 1985, p. 25. También de los mismos autores, “Tax
Yxpenditures: How to Identify them; How to control them', Tax Notes, mayo dz
1981, pp. 595-625.
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representaron escapatorias y se convirtieron, en cambio, en beneficios
fiscales —tax preferences—; ¢) el concepto de gasto fiscal fue el siguiente
paso en el reconocimiento de que esos beneficios [iscales eran real-
mente programas gubernamentales de gastos, esto es, asistencia guber-
namental encubierta a través del sistema fiscal.

Para Surrey y McDaniel?® el concepto de gasto fiscal supone que el
impuesto sobre la renta estd compuesto de dos elementos distintos:

1} El primero se integra con las previsiones estructurales necesarias
para implantar un impuesto sobre la renta normal, tales como la defi-
nicion de renta neta, la especificacién de las reglas de contabilidad, la
determinacién de las entidades sujetas al impuesto, las tarifas y niveles
exentos vy sobre la aplicacién del impuesto a las transacciones interna-
cionales, etcétera. Estas previsiones comprenden los aspectos del im-
puesto acrecentadores de los ingresos.

2) El segundo elemento se compone de los beneficios especiales que
hay en todos los impuestos sobre la renta. Estas disposiciones son des-
viaciones de la estructura normativa del impuesto y se destinan a favo-
recer una determinada actividad, sector o clase de personas.

Cualquiera que sea la forma que estos tratamientos preferenciales
adopten, representan gastos gubernamentales efectuados a través del
sistema fiscal, por medios diferentes de concesiones directas, préstamos
o cualquier otra forma de asistencia gubernamental,

De lo anterior se deduce que para reconocer un gasto fiscal, hay que
hacer una clara distincién, no siempre ficil, entre las previsiones pro-
pias de la estructura técnica del impuesto y aquellas otras que consti-
tuyen un beneficio fiscal, puesto que estas ultimas son las que se con-
figuran como gastos fiscales. En este punto no se ponen de acuerdo
los tedricos, abogados y economistas.

A pesar de lo sencillo de la formulacién, hay casos limite que plan-
tean problemas. §i nos colocamos en el supuesto de que €l impuesto
sea el adecuado, entonces si cualquier desviacién podria constituir un
gasto fiscal; por el contrario, si las deficiencias propias del impuesto
imponen, por ejemplo, un gravamen superior, esto obligaria a crear
normas que traten de subsanar ! dicho error, y en este caso esa pre-
visién no serfa un auténtico gasto fiscal.

10 Idem, p. 3. Sobre el concepto ¥ otros aspectos de los gastos fiscales, existe
una bibliografia considerable que ha sido recopilada por Domingo Carbajo Vasco,
pero que se encuentra inédita en conjunto. Algunos de los articulos citados en este
capitulo se encuentran en ella.

11 Véase, por ejemplo, los casos de exceso de gravamen que se citan en “Los
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Para terminar con esta breve referencia al caso de Estados Unidos,
es importante destacar que desde que Surrey fijé su atencién en los
gastos fiscales, lo hizo siempre refiriéndose al impuesto sobre la renta.
Por este motivo Ia definicién contenida en la Ley de Reforma Presu-
puestaria de 1974 de los Estados Unidos concibe a los gastos fiscales
como la pérdida de ingresos atribuible a previsiones que permiten una
especial exclusién, exencién o deduccién, siempre en relacién con la
renta bruta, y que facilitan un crédito especial, un tipo preferencial o
un aplazamiento de la obligacién tributaria solamente respecto de las
leyes fiscales federales.:2

No obstante, el anilisis del gasto fiscal es apropiado para otros im-
puestos, en tanto que siguiendo la metodologia antes descrita, que exi-
ge una determinacidén de la estructura del impuesto y que destaca los
elementos acrecentadores de ingresos, cualquier desviacion que no sea
de cardcter técnico y que conlleve una disminucién en los ingresos, se
configuraria como gasto fiscal, sin importar si se trata de un impuesto
sobre la renta o no.

2. Alemania

En la Republica Federal de Alemania la Ley de 8 de junio de 1967,
sobre Estabilidad y Crecimiento de la Economia, obligé al gobierno a
presentar, cada dos afios —al Bundestag y al Bundesral—, un informe
que debe contener lo siguiente:

a) El importe anual de los gastos directos y de las bonificaciones
fiscales, referido a los cuatro ultimos afos.

b) El texto juridico que origind cada una de las ayudas, con ex-
presién de los objetives a alcanzar y de la fecha de entrada en vigor y
tiempo previsible de duracién.

¢) Un breve comentario de los efectos econémicos y sociales y una
reflexién sobre el mantenimiento o no de la ayuda en el futuro.

d) Una clasificacién en cuatro categorias en funcion de los objetivos
a alcanzar.

Se toman en cuenta las reglas especificas que supongan una excep-
cién a la norma fiscal general, siempre que impliquen para los poderes

gastos fiscales en el IV Informe del Consejo Francés de los Impuestos”, Presupuesto
¥ Gasto Piblico, Madrid, nam. 10, 1981, p. 225.

12 Si no se puede consultar directamente esta Ley, el trabajo de Corella Aznirez,
cit,, nota 8, contiene cita de esta definicién, en la p. 19.
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publicos una disminucién en los ingresos. Abarca todos los impuestos
federales y algunos de los estados (Ldnder).

3. Reino Unido

En el Reino Unido no existe un presupuesto de gastos fiscales. En
este pals no se presenta una cuenta consolidada en razén de los pro-
blemas de definicién y del caracter “subjetivo™ de los criterios a apli-
car para identificar los beneficios no estructurales.

De ahi que se haya preferido publicar una lista de beneficios fiscales
con indicacién de su coste cuando ello sea posible. Esta lista fue publi-
cada por primera vez en 1979; actualmente contiene cerca de 100 be-
neficios fiscales y se refiere exclusivamente a los impuestos directos
centrales. No se encuentra sujeta al proceso de control presupuestario.ts

4. Canadd

Canadi es el pals que ha tratado de integrar los gastos fiscales en
el procedimiento presupuestario de la forma mis coherente.

En la fase de programacién del presupuesto, €l conjunto de gastos
directos se distribuye por cantidades entre los diferentes objetivos. Los
gastos fiscales se integran también en este procedimiento en funcién
de que los ministerios podrian sobrepasar sus limites, proponiendo
gastos fiscales nuevos o aumentando los existentes.

Al asimilar los gastos directos a los gastos fiscales, los ministerios se
ven inducidos a recomendar una reduccién de los gastos fiscales, con
la finalidad de poder aumentar su propio presupuesto de gastos di-
rectos.

Los criterios adoptados en este pais'* para precisar el concepto de
gasto fiscal suponen una importante aportacién a este tema:

1) Criterio de neutralidad. No habra gasto fiscal cuando no exista
un tratamiento preferencial del sistema fiscal con respecto a grupos de
contribuyentes o actividades particulares.

13 Ver Willis, J. R. M. y Hardwick, P. J. W., Tax Expenditures in the United
Kingdom, Londres, The Institute for Fiscal Studies, Heinemann Educational Books,
1978.

14 Gouvernement du Canada. Compte des dépenses fiscales, Ottawa, Ministere
del Finances, diciembre de 1979, Véase, también, Fallis, George, “Geoing Beyond
the Tax Expenditurc Budget”, Canadian Taxation, Ontario, vel. 1, niim, 3, otoiio
de 1979, pp. 30-33.
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2) Criterio de pragmatismo. Este criterio pone énfasis en la nece-
sidad de utilizar como referencia sistemas fiscales reales y no sistemas
ideales derivados de andlisis académicos.

3) Criterio de comprensién. El objetivo fundamental de los gastos
fiscales es proporcionar informacién; por consiguiente, muchas de las
dudas suscitadas acerca de la naturaleza de un beneficio en concreto,
deben aclararse con mids informacién.

4) Criterio de equivalencia funcional. Se consideran como gastos fis-
cales aquellos supuestos de las normas tributarias que aun siendo neu-
trales desde el punto de vista de los contribuyentes, sean equivalentes
a un programa de gastos.

5. Francta

A partir del IV Informe del Consejo de Impuestos de Francia,'s que
incluye una reflexién sobre el concepto de gastos fiscales y un andlisis
de los mismos, se presenta el primer Informe de Gastos Fiscales del
Gobierno Francés, publicado en septiembre de 1980,

En la Ley de finanzas del mismo aiio se define a los gastos fiscales
como toda disposicion legislativa o reglamentaria cuya implantacién
supone para ¢l Estado una pérdida de ingresos y para el contribuyente
un aligeramiento de la carga fiscal, en relacién con lo que resultaria
de la aplicacion de la norma general. Esta definicidén es importante
porque vincula la idea de gasto fiscal a la de beneficio.

En este informe se comprenden tres diferentes apreciaciones:

a} Una lista de gastos fiscales clasificados de acuerdo con la natu-
raleza del impuesto. Cada medida contiene una descripcion.

b) Una clasificacién de los gastos fiscales de acuerdo con su objctivo.

¢} Una lista de gastos fiscales clasificados por categorias de bene-
ficiarios.

6. Espaiia

Para ¢l andlisis del concepto de gastos fiscales en Espafia, podemos
partir del principio de legalidad en materia de beneficios fiscales, que
encuentra su fundamento en el articulo 10, inciso &, de la Ley General
‘[ributaria de Espafia, en el que se establece: “Articulo 10. Se regu-
larin en todo caso por ley (...) b} El establecimiento, supresion y
prorroga de las exenciones y demds bonificaciones tributarias,”

15 Este informe se puede consultar en castellano, of. cit., nota 11.
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Aunque no se puede decir que éste sea el inicio de la aplicacién del
concepto que nos ocupa,’® lo tomamos como punto de partida, pues
una vez que s¢ cumple con el principio de legalidad, esencial en un
Estado de derecho, existe una serie de obligaciones que se derivan de €1

En el articulo 14 de la misma Ley, se impone la obligacién de ela-
borar una memoria para que sea presentada a las Cortes, acompafiando
a todo proyecto de ley en el cual se proponga el establecimiento, mo-
dificacién, o prérroga de una exencién o bonificacién tributaria. Este
precepto se relaciona con nuestro tema porque obliga, ademds, a ex-
poner la “previsién cifrada” de las consecuendas de los beneficios fis-
cales en los ingresos publicos.

Acorde con la anterior normativa, se emitié la orden de 4 de febrero
de 1980 en la que se especifica que la memoria econémica debe con-
tener, como minimo, entre otros, un apartado con datos sobre los gastos
fiscales.1?

Es muy importante la referencia expresa de evaluar los gastos fisca-
les, ya que, en teoria, si esto se cumpliese, se facilitaria la cuantifica-
cién de los mismos y asi €l Congreso podria o no concederlos cono-
ciendo su importancia, lo cual constituye un paso mis en la busqueda
de la mayor precision que debe existir, en el momento de otorgarlos.

Es lamentable el incumplimiento de todos los articulos que facilitan
¢l conocimiento de los gastos fiscales en este pais, porque en ellos se
consignan férmulas juridicas que permiten la cuantificacién de lo que el
Estado deja de percibir por “todos” los beneficios fiscales que concede
y no s6lo sobre los que tiemen mayor trascendencia econémica, como
es el caso actualmente del presupuesto de gastos fiscales.

16 Dependiendo del momento histérico que se quiera tomar como punto de par-
tida, existe, por ejemplo, un primer intento de catdlogo de beneficios fiscales, cuya
elaboracién fue prescrita por el Decreto Ley de 30 de abril de 1924, para conocer
la cuantia que suponfa la aplicacién de los beneficios que conteniz. Sobre este
punto, véase Melguizo, Angel, “El presupuesto de Calvo Sotelo. Notas en torno a
sus cifras de liquidacién”, Cuadernos Econdmicos ICE, Madrid, nam. 10, 1979, pp.
401-442, en especial las pp. 440 y 441, O también se puede iniciar con algunas
normas de la reforma Larraz.

17 En la orden de 4 de febrero de 1980 por la que se aprueban normas para la
elaboracién de la memoria econémica justificativa de los proyectos de leyes y dis-
‘posiciones (B.O.E. nim. 35, de 9 de febrero de 1980}, sc dice textualmente que la
memoria debe contener: “A) Gastos presupuestarios y fiscales, ocasionados a partir
de su entrada en vigor con distincién de: gastos de personal; gastos de primer esta-
blecimiento, y ademds de funcionamiento, especialmente cuando deriven de la en-
trada en servicio de nuevas inversiones; subvenciones y demds gastos corrientes; gastos
de inversibén, transferencias de capital y operaciones financieras, y gastos fiscales.”
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Dos afios antes de la entrada en vigor de la Constitucién, se promulga
la Ley General Presupuestaria (11/1977), de 4 de enero,’* cuyo pro-
yecto tardé varios afios en madurar y sustituyo a la Ley de Administra-
cién y Contabilidad, de 1911.

La elaboracion del Proyecto de esta Ley constituyé un momento
apropiado para resolver tres problemas ya citados: 1} la prolifera-
cion de beneficios fiscales; 2) la conservacién de los mismos; 3} el con-
cepto y valoracion de los gastos fiscales. En general, la Ley decling
este cometido.

Por lo que se refiere a este tercer punto, la forma en que planted
una posible solucidn fue la siguiente:

En el articulo 59 del Proyecto —posteriormente articulo 58 de la
Ley—, se establecia que los derechos liquidados y las obligaciones re-
conocidas se aplicarfan a los presupuestos por su importe integro, refle-
jando claramente el principio del presupuesto bruto.

El Instituto de Estudios Fiscales, al recibir el anteproyecto para su
informe, emitié su opinién indicando que la contabilizacién de los
derechos liquidados por su importe integro, exigia, a su vez, la conta-
bilizacién de todo tipo de beneficios tributarios. De esta forma, exis-
tirfa la posibilidad de llevar a efecto el analisis y control de dichos
beneficios, lo que podrfa ser el primer paso operativo de un futuro
presupuesto de gastos fiscales.’® Esta opinién no fue tomada en cuenta.

En el texto definitivo de la Ley de definicion de lo que se entiende
por importe integro, rompié con el principio de presupuesto bruto:
“Articulo 58.3, A los efectos del presente articulo se entendera por
importe integro el resultante después de aplicar las exenciones y bo-
nificaciones que sean procedentes y que serdn objeto de contabilizacién
independiente.”

Por lo que al concepto de gasto fiscal se refiere, no se avanz6. Por
€] contrario, la expresién “exenciones y bonificaciones” sugiere que
pretende abarcar a todos los beneficios fiscales, o que sélo los que se
conceden a través de esas dos figuras son los que merecen ser contabi-
lizados, cuando en la realidad existen otros mecanismos a los que co-
rresponden las cifras mds altas de gastos fiscales.

18 Fsta Ley fue reformada por el Real Decreto Legislativo 109171988, de 23 de
septiembre, por el que se aprucha el texto refundido de la Ley General Presupues-
taria. En el texto refundido no varia el articulo 58.

19 Expediente de elaboracién del Proyecto de Ley Presupuestaria 1975/1977, Mi-
nisterio de Hacienda, 4 ts.; p. 477 del t. 11, Esta documentacién se encuentra en los
legajos mims. 1598 y 1599, expediente 3237 del Archivo del Congrese de los Dipu-
tados en Espafia,
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La Constitucién espafiola de 1978 es novedosa en muchos de sus as-
pectos, ya que incorporé algunas de las instituciones que habian surgido
en la evolucién del constitucionalismo moderno. En materia fiscal no
fue diferente. En efecto, por primera vez se hace mencién expresa de
los beneficios fiscales, a la vez que se introduce la obligacion de elaborar
el presupuesto de gastos fiscales para su control, inquietud nacida tan
sGlo unos cuantos afios antes.

Parece oportuno analizar, por su importancia, el apartado 3 del ar-
ticulo 133 de la Constitucidén espafiola, asi como ¢l apartado 2 del
articulo 134, buscando en sus antecedentes el auténtico sentido de sus
disposiciones.

Texto original:?®

“Articulo 123.4. Toda exencién o desgravaciéon fiscal que afecte a los
tributos del Estado, debera establecerse en virtud de ley votada por las
Cortes Generales.”

Texto final:

“Articulo 133.3. Todo benelicio fiscal que afecte a los tributos del
Estado deberd establecerse en virtud de ley.”

Originalmente se presentaron un voto particular y cuatro enmiendas
al apartado cuatro de este articulo, que no fueron aprobadas y a las
que no hacemos referencia por no estar relacionadas con nuestro tema.

En el debate en la Comision de Asuntos Constitucionales y Liber-
tades Piblicas, el Grupo Unién de Centro Democritico, presentéd una
enmienda que enfatiza el principio de legalidad sustituyendo los tér-
minos “exencién o desgravacion fiscal” por el de “beneficio fiscal”,
pues ciertamente los beneficios fiscales no se limitan a las exenciones
y desgravaciones fiscales y pueden existir otras reducciones tributarias
que también deben ser materia de reserva de ley. También se modifico
el orden de los apartados para hacer referencia, en primer lugar, a los
beneficios fiscales y a continuadién a las obligaciones de las adminis-
traciones publicas. Esta enmienda fue aprobada.

Fue en el Senado en donde se discutié sobre el tema de los gastos
fiscales. La base de la propuesta fue la enmienda 626 de la Agrupa-
cién Independiente.” Su contenido exige la elaboracién de un presu-
puesto de gastos [iscales. Se propuso que todo beneficio fiscal que
afectara a los tributos del Estado, ademds de establecerse en virtud de

20 Anteproyecto de Constitucién, Beletin Oficial de las Cortes, Madrid, nam, 44,
5 de enero de 1978.

21 Constitucidn Espasicla. Trabajos Parlamentarios, Madrid, publicacién de las
Cortes Generales, 1980, 4 ts.,, pp. 2930:2931.
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ley, habria de consignarse anualmente en los presupuestos generales
del Estado.

Las argumentos que justificaron la enmienda fueron los siguientes:

a) La proliferacion de los beneficios fiscales como un mal grave de
la hacienda publica, Se fundamenta en las investigaciones realizadas
por el Instituto de Estudios Fiscales y por la Direccién General de
Impuestos que mencionan alrededor de 700 beneficios tributarios di-
ferentes.

b) El desconocimiento de su cuantia y efectos, Tomando en cuenta
los mismos estudios, estiman un coste situado en torno al 459, de la
capacidad coniributiva. Sobre los efectos no se proparciona ningin
dato.

¢) La erosion que causa en la capacidad contributiva, El hecho de
que sobre una riqueza de 100 unidades monetarias, 55 tributan y 45
quedan exentas, nos conduce al tema del déficit presupuestario.

d) La vigencia del principio de competencia presupuestaria, Al mar-
gen del presupuesto de gastos publicos que se elabora, se discute, se
cnmienda, se aprueba, se interviene y se descarga, ¢l Estado espafiol
se gasta el 459, de la capactdad tributaria. Afirman que se “gasta”
porque en tode beneficio fiscal existe una renuncia del Estade a4 un
ingreso, v el gasto simultdnec que el mismo efecttia en favor del sector
al que se concede el beneficio.®

Posteriormente, en la Comisidn de Constitucién del Senado, Enrique
Fuentes Quintana* defendid la enmienda 626 al apartado tres, apo-
yandose en las siguientes razones:

1) Los principios de publicidad y conocimiento que deben caracte-
Tizar a toda accién del sector pablico. Estos principios se vulneran
porque se desconoce realmente cudl es el conjunto de beneficios fis-
cales que afectan a los distintos tributos del Estado. Con la propuesta
se pretende que, por medio del examen anual del presupuesto, los
ciudadanos tengan acceso, de una forma transparcnte, al conjunto de
benelicios que se han concedido y las razones por las que se han
otorgado.

2) El restablecimiento del principio de competencia, que se resque-
braja cuando se conceden exenciones o desgravaciones cuya cuantia vy

22 Ademis de la competencia presupuestaria, se hace referencia a una compe-
tencia legislativa de las Cortes para conocer todo beneficio fiscal que se conceda
—principio de legalidad— como una forma de limitar la proliferacién de los bene-
ficios fiscales.

23 Diario de Sesiones del Senado, scsion 14, celebrada el viernes 8 de septiembre
de 1978, pp. 2488 y 2489,
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efectos se ignoran en el momento de aprobar el presupuesto. Cabe
aclarar que estos datos también se desconocen al aprobar las leyes que
conceden los beneficios fiscales.

3) Principio de eficiencia. Se debe justificar por qué se concede cada
uno de los beneficios fiscales, por qué estin dentro del presupuesto y
los objetivos que con ellos se pretende lograr.

En este aspecto hay que afiadir que la eficiencia se debe analizar
desde la perspectiva del logro de los objetivos, con el minimo de “gas-
tos” —no ingresos—

En nuestra opinidn, un aspecto muy importante, que engloba los
tres anteriores principios, seria que se explicara anualmente, a poste-
riori, si con los beneficios concedidos se han logrado realmente los
objetivos por los cuales se otorgaron y el grado en que los beneficios
han incidido en el cumplimiente de dichos objetivos. Este seria un
elemento de juicio determinante para aprobar su permanencia dentro
del presupuesto de gastos fiscales, con lo cual cobraria importancia y
se haria efectivo este instrumento, De esta forma, se cumpliria con los
principios de conocimiento y publicidad de las acciones del sector
publico, competencia presupuestaria y eficiencia.

Esta enmienda conté con el apoyo suficiente para ser aprobada; sin
embargo, el grupo Uni6n de Centro Democritico consideré por razo-
nes de sistemdtica que no encajaba en el articulo 127, relativo a la
potestad tributaria, por lo que propuso se incluyera en el apartado
2 del articulo 128. Se retiré entonces la enmienda y en el apartado $ del
articulo 133 quedé consignado exclusivamente el principio de legali-
dad en materia de beneficios wributarios.

Texto original:

“Articule 124.2. Los presupuestos generales del Estado incluirdn la
totalidad de los gastos e ingresos del sector publico estatal y tendran
caricter anual, salvo en lo relativo a inversiones. En este caso, las anua-
lidades deberdn constar expresamente.”

Texto final:

“Articulo 134.2. Los presupuestos generales del Estado tendran ca-
rdcter anual, incluirdn la totalidad de los gastos e ingresos del sector
publico estatal y en ellos se consignard el importe de sodos los bene-
licios que afecten a los tributos del Estado.”

24 Para Surrey la utilidad real de los gastos fiscales s lograr la eficiencia presu-
puestaria. Ver “Tax Expenditure Analysis: The Concept and its Uses”, Canadian
Tuxation, Ontario, vol, 1, verano de 1979, pp. 3-14.
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Los debates desarrollados en la Cimara de Diputados carecen de
relevancia para nuestro tema. El articulo fue aprobado en los términos
de la redaccion inicial, suprimiéndose, solamente, el dltimo inciso re-
lativo a las inversiones.

En el Senado fueron presentadas varias enmiendas.” La enmienda
al articulo 133.3 propuesta por la Agrupaciéon Independiente, que se
referia a los gastos fiscales, se convirtié en una enmienda in voce del
grupo Unidn de Centro Democritico al articulo 134.2 —entonces 128.2—,
que culming, en ¢l debate de la Comision de Constitucién del Senado,
con la aprobacién de la actual redaccion de este articulo.

Los beneficios fiscales quedaron regulados a nivel constitucional en
los articulos 133 y 134 de la Constitucién. En el primero se establece
el principio de legalidad. El segundo constituye el fundamento del
presupuesto de gastos fiscales.

A partir de la promulgacion de la Constitucién, en 1978 se elaboré
el primer Presupuesto de Gastos Fiscales, para el siguiente afio de
1979. En cumplimiento a las normas que antes se han citado, anual-
mente, como parte de los proyectos de presupuestos generales del Esta-
do, se presenta una estimacion denominada presupuesto de gastos
{iscales,

En los presupuestos de gastos fiscales no se aclaran los casos limite
que sirven para precisar este concepto, ni se proporcionan elementos
determinantes para caracterizarlos. A continuacién haremos una refe-
rencia al concepto de gasto fiscal que en ellos se da para cuantificarlos.

1) La metodologia quec se utiliza para definir los gastos [liscales, en
el informe sobre esta materia, que se incluye en el presupuesto espafiol
para 1979, es de cardcter negativo, en el sentido de que va eliminando
las figuras que no se comprenden en el concepto de gasto fiscal.>

Se alirma que no todas las exenciones, bonificaciones, reducciones y
desgravaciones constituyen gastos fiscales y, en primer lugar, no lo son
ios casos en que la persona no se encucntra sujeta al impuesto, esto
¢s, los casos de “no sujecidn” en sentido técnico.

También se toman en cucnta ciertas partidas o clases de ingresos
que no se incluyen en el concepto de renta o beneficio bruto, o en la

23 La enmicnda niim. 5530 del grupe mixte, que fuc desechada, proponia que se
sustituyera la frase “presupucsios generales del Estado” por “presupuestos generales
confederados”, Otras cumicndas se referfan al orden de los pdrrafos sin zlterar ¢l
texto, Este es el caso de la enmienda ntim, 627 de la Agrupacién Independiente que
fue aceptada,

26 Presupuesto de Gasies Fiscales para 1979, Madrid, Ministerio de Hacienda,

pp. 1-3.
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base del impuesto, porque corresponden a la estructura propia del
tributo. Se citan como ejemplos que existen en el impuesto general
sobre la renta de las personas fisicas, los minimos exentos, pero poste-
riormente se hacen referencias muy vagas —"unas” deducciones por
gastos, “‘unas” desgravaciones por la maturaleza de la renta del trabajo
personal, o por razanes familiares—, que no permiten avanzar en la
comprension de los gastos fiscales, pues éste es preusamente el punto
de partida que marcaba Surrey.

Al determmar la base en el impuesto sobre beneficios, toman en
consideracion el concepto de amortizacidn como gasto deducible, para
determinar la auténtica base gravable, siempre y cuando éste se corres-
ponda con la realidad. Por lo tanto, solamente las amortizaciones exce-
sivas o aceleradas constituyen gastos fiscales.

No consideran gastos fiscales las exenciones que han sido concedidas,
en razén de estar gravadas por otro tributo distinto.

El Ministerio de Hacienda pretendié adoptar un concepto estricto de
gasto fiscal que, en sus palabras.,“T incluia todas las disminuciones que
tienen lugar como parte de la politica econdmica general, a consecuen-
cia de una norma de politica fiscal que afecta de modo particular a
determinados hechos imponibles.

2) En el Presupuesio de Gastos Fiscales para 1980 se parte de una
definiciéon similar. Se toman en cuenta clementos comunmente acep-
tados. Se afirma que el concepto de gasto fiscul se refiere a todas aguellas
exenciones, bonilicaciones, reducciones y desgravaciones que se desvian
de la estructura propia del tributo y constituyen discriminaciones a
favor de determinadas rentas o actividades, para facilitar el logro de
objetivos econémicos y sociales, con lo cual no se aiflade ninguna ca-
racieristica nueva.

3) Los Presupuestos de Gastos Fiscales para 1981, 1982, 1983 y 1984,
se claboraron siguiendo los critcrios generales utilizades en los afios
anteriores, sin variacidén alguna en lo que se refiere al concepto de
gasto fiscal, a excepcidn de la Introduccion de algunos beneficios que
antes no eran considerados.

4) En €l Presupuesto de Gastos Fiscales para 1985, como innova-
cidn se incluye un catilogo con especificaciones de los beneficios tri-
butarios que son considerados como gastos fiscales. En este inventario
s€ toman en cuenta, como base, siete impuestos, v cada uno de ellos
cuenta con diversas partidas.

27 Idem, p. 2.
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5) En el Presupuesto de Gastos Fiscales para 1986, aparte del cati-
logo antes elaborado, se incorporaron nuevos conceptos, como el IVA
y otros que existian anteriormente, pero que no eran valorados como
gastos fiscales. Fsta es también la metodologfa —en cuanto al concepto
se refiere— que se ha utilizado en los tres tltimos presupuestos e
gastos fiscales, el de los ejercicios econdmicos de 1987, 1988 v 1989,

Aungue se ha ido mejorando la técnica para hacer mis precisas
las estimaciones indirectas que se realizan sobre los gastos fiscales, real-
mente no se ha avanzado mucho en la precision del concepto. Se dice
lo cominmente aceptado, sin profundizar en ello, esto es, que se trata
de una desviacién de la estructura normal del impuesto, pero no se
explica cudl es ésta, salvo en algunos aspectos en el Presupuesto de
Gastos Fiscales para 1979.

El catdlogo de gastos fiscales, a pesar de que se ha ido perfeccionando,
no es exhaustivo, pues en ¢l solo se comprenden los gastos fiscales de
mayor importancia por su magnitud econémica. En este punto se in-
cumple el mandato de la Constitucién en el que se prescribe que debe
incluirse el importe de “todos” los beneficios,

En los presupuestos de gastos fiscales tampoco se proporcionan ele-
menios para comnocer con (ué criterios se seleccionan los gastos fiscales
que aparecen en cllos,

Otros pafses que evalian los gastos fiscales son Australia, Austria,
Irlanda y Portugal. En el siguiente cuadro se proporcionan algunos
datos comparativos de estos paises y de los antes mencionados.”s

28 La OCDE rcconoce tres métodos indirectos de estimacion: I} Pérdida de in-
gresos. Este método consiste en evaluar la cantidad en la que los ingresos fiscales
s¢ reducen por una medida que implique un bencficio fiscal. Este cdlculo se hace
@ posteriori, y se realiza por medio de una comparacién entre la legislacién existente
¥ una legislacidn ideal en la cual exista el beneficio en cuestién, tomando en cuenta
ademas el comportamiento de los contribuyentes en ¢l afio en que se hace la evalua.
cion, 2} Ganancia dc ingresos. Se basa en el circulo de los ingresos que se obten-
drian si la disposicién que contiene el beneficio fuese derogada. Para obtener una
cstimacion mds exacta del aumento esperado que se produciria en los ingresos
publicos, a consecuencia de la retirada de la medida, ¢s preciso que sean tomados
cn cuenta los cfectos secundarios asociados con el cambio. Entre otros efectos, deben
valorarse: a) cl efecto en la conductz de los contribuyentes, al suprimirse Ja medida
que generalmente era de incentivo, y su posible orientacién hacia otros benefli-
cos; &) el efecto o impacto sobre el nivel de la actividad econémica en general; ¢) la
interaccién entre los impuestos. De cualquier forma, en la prdctica, las estimacio-
nes hechas por estc método no toman en cuenta estos efectos secundarios, por la
dificultad que supone su medicién. 3) Desembolso cquivalente (método de “equi-
valencia aproximada de gastos”). Consiste en estimar —antes de impuestos— la
cantidad que sc requerirfa en gastos directos para lograr el mismo beneficio —des-
pués de impuestos— que s¢ alcanzaria a consecuencia del estimule tributario que
origina el gasto fiscal, reemplazando éste por un programa de subsidios equivalente
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I11. CoNCEPTO DE GASTO FISCAL

Iniciaremos este apartado con una referencia general a los beneficios
fiscales. El beneficio fiscal es importante para el concepto de gasto
fiscal porque forma parte esencial del mismo. No hay gasto fiscal sin
beneficio fiscal, ya sea éste concedido intencionadamente, o como via
alternativa descubierta por los contribuyentes.

Lo anterior se explica porque sélo en los supuestos en los que existe
un beneficio tributario se produce una verdadera excepcién a la estruc-
tura propia de cada impuesto. Esto es, se trata de la figura opuesta a
la finalidad recaudatoria del tributo. :

En este sentido, los objetivos de politica econdmica o social del go-
bierno'a los que se vincula el estimulo, son también a los que corres-
ponden los gastos fiscales,

El concepto de “beneficio fiscal” no estd claramente delimitado de
los términos “incentivo” y estimulo, aunque hay autores que los han
distinguido.®® Tanto el incentive como el beneficio, originalmente asu-
men una funcidén de estimulo. Sin embargo, en el incentivo, en sentido
estricto, el supuesto de hecho exige un comportamiento concreto del
sujeto destinatario dei beneficio, v en €l resultado de ese comporta-
miento radica la actividad que se pretende estimular. Por el contrario,
en ¢l beneficio fiscal su concesidn se produce de modo automatico, en
relacién a supuestos vinculados a requisitos subjetivos u chjetivos, sin
que se tenga que realizar alguna actividad, anterior o posterior para
su obtencién. El estimulo es a la actividad que constituye el supuesto
de hecho de la norma.

En este articulo se utilizaran los conceptas de beneficio, estimulo e
incentive en su acepcidn comin, coloquial. Se parte de la base de que

(de aquf el nombre). Existen ademds dos variaciones en la forma de realizar los
cilculos cuantitativos de los gastos fiscales: a) estimaciones segun el criterio de caja
versus estimaciones segun el criterio de devengo. En cfecto, las estimaciones de los
gastos fiscales pueden ser realizadas atendiendo a su impacto sobre Ja recaudacion
efectiva, o temando en cuenta sus efectos sobre la deuda devengada; &) efectos en
el primer afio versus efectos a largo plazo. En el sistema del primer afio los costes
se refieren al aumento en los ingresos que se podrian originar durante el afio (iscal
en el que el beneficio fiscal fuese retirado. Por el contrario, los electos a largo
plazo toman en cuenta e¢f aumento en los ingresos publicos que pudieran ocurrir
durante el primer aflo en el que la rctirada del beneficio se hace plenamente efec-
tiva. La distincién supone que los “efectos plenos” de ciertas medidas ocurren con
retraso, esto es, solamente despuds de uno o mis afios.

28 Véasc, por ejemplo, Soler Roch, Maria Teresa, Imcentivos a la inversicn y
justicia tributaria, Madrid, Civitas, 1983, p. 50.
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tanto en el beneficio fiscal como en el caso del incentivo, existe un
“beneficio”, por lo cual esta idea comprende ambas figuras.

También, en ambos casos, ese beneficio ejerce o puede ejercer la
funcién de estimulo. Aqui hay que precisar que cuando el beneficio
perdura mids alla de las causas que lo justificaron, en los términos antes
mencionados, pierde su capacidad incentivadora y se concede unica-
mente por la costumbre, con el riesgo de pasar a formar parte de la
estructura bdsica del impuesto.

El andlisis de los beneficios tributarios puede hacerse desde dife-
rentes perspectivas. Una de ellas se refiere al conflicto que producen
en los principios de generalidad e igualdad del sistema tributariose
También se puede abordar el problema desde el punto de vista de la
capacidad de pago;®' sin embargo, para el tema de los gastos fiscales
es mejor hacerlo desde el punto de vista del principio de legalidad,
porque ademds de ser el soporte del estado de derecho, es el origen de
la responsabilidad en esta materia y por consiguiente del control.

De la experiencia de los paises que comentamos en los antecedentes,
se puede concluir que existen cuatro aspectos fundamentales para de-
finir el concepto de gasto fiscal:

1) Reduccion en los ingresos publicos.

2) La existencia de un beneficio fiscal que favorece a ciertos contri-
buyentes.

3) Fse beneficio supone una desviacién de la estructura del impues-
to. La cuestidn fundamental se centra en determinar la estructura nor-
mal, esto es, sin desviaciones --discriminaciones a favor de personas o
actividades—, Este andlisis debe realizarse caso por caso.

Para delimitar el campo de los gastos fiscales son utiles los criterios
que hemos sefialado para el presupuesto canadiense y otros:

a} La antigliedad de la medida, pues esto hace suponer que se ha
convertido en norma general, v por tanto, no es gasto fiscal. Sin em-
bargo, es relativo porque hay benelicios que tienden a permanecer en

30 Fritz Neumark en su formulacién del sistema fiscal justo —ideal—, seflala tres
ronas principales de conflicto. Al referirse al conflicto de la generalidad e igualdad
del sistema tributario, hace referencia al grave problema que implica la multipli-
cacidon de exenciones, desgravaciones y bonificaciones fiscales de todo tipo. Ver
Neumark, Fritz, Principios de la imposicion (trad. de José Zamit Ferrer), Madrid,
Instituto de Estudios Fiscales, 1974, Véase, también, la introduccién a la obra de
Neumark, realizada por Enrique Fuentes Quintana, en especial las pdginas XXX,
XXXIV y XXXV.

#1 Eisenstein, Louis, ofr. cit, nota 2, hace referencia a este punto, sobre todo en
el capitule titulado “la disolucién de un ideal”, que se refiere precisamente a la
capacidad de pago.
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el tiempo y la excepcién no debe convertirse en regla, mds bien se
pretende que se tenga un conocimiento de ellos y de su utilidad para
cuestionar su permanencia.

b) La generalidad de la medida, pues cuando tiene cardcter general,
normalmente no sera gasto [iscal.

¢} El cardcter neutral de la medida, esto es, si la medida no distor-
siona el comportamiento de los contribuyentes; si por el contrario, pro-
duce algun efecto, generalmente sera gasto fiscal. Hay que tener cautela
al evaluar la neutralidad o no de la medida, pues puede ser gue la
misma esté tan arraigada en los contribuyentes que no incite a una
cierta conducta, y que mds bien su ausencia sea la que pueda provocar
distorsiones,

d) Se consideran como gastos fiscales aquellas disposiciones fiscales
que, con independencia de su neutralidad, sean equivalentes a un pro-
grama de gastos directos.

e} Existe un criterio muy importante que se refiere a las exenciones
y desgravaciones de cardcter técnico. Por ejemplo, las exenciones que
han sido concedidas porque un mismo hecho imponible estd gravado
por otro tribute. En general todas las medidas de cardcter téonico, acor-
des con la naturaleza del impuesto, como el “minimo exento” en los
impuestos sobre la renta, no constituyen gastos fiscales.

4) La existencia de un objetivo de politica que se pretende lograr
a través del establecimiento del beneficio.

Podemos entonces definir a los gastos fiscales como aquella reduc-
cién en los ingresos del Estado que es consecuencia de una desviacion
en la estructura del impuesto, que se da a través de diversas institucio-
nes tributarias, en atencién al cumplimiento de objetivos de politica
econdmica o social, que implican un beneficio para el contribuyente.

IV. TECNICAS QUE SE UTILIZAN PARA CONCEDER BENEFICIOS FISCALES

En este apartado se describirdn las técnicas que se utilizan para con-
ceder gastos fiscales, con base en la clasificacién que hace Surrey.

32 Surrey, Stanley §., op. cit,, nota 7, pp. 92-125. Se mencionan aqui como motivos
adicionales para la descripcion de las técnicas que se utilizan en la concesién de
beneficios tributarios, la utilidad que puede tener su andlisis para descubrir solu-
ciocnes, con el fin de reducir o eliminar los que sean considerados innccesarics o
inapropiados. Ademis cs util para comprensién por parte del Congreso de Ia Union
¥ de los ciudadanos en general, que ciertos mecanismos implican beneficios fiscales,
sobre todo en el caso de los refugios impositivos.
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Este anilisis es importante porque frecuentemente es dificil recono-
cer un gasto fiscal cuando se ve una ley, ya que no tienen una identi-
ficacion especial, en virtud de que en Ia estructura bdsica del impuesto
también se utilizan exenciones, deducciones, etcétera. Gracias a esta
similitud, obtienen una proteccién que hace necesario analizar cada
figura para detectar en ellas, con relativa certeza, si son gastos fiscales.

1. Exclusion

En este punto nos releriremos concretamente a las exenciones.?® Exis-
te una exencidén cuando por mandato imperativo de una norma no sc
aplican los supuestos de heche que establece otra norma, o se impide
que se realicen los efectos juridicos contenidos en esta ltima para los
sujetos fijados en la norma de exencion.®* De aqui puede inferirse que
hay exenciones objetivas que jmpiden el nacimiento de la obligacién
tributaria y exenciones quc excluyen de la obligacién tributaria corres-
pondiente al sujeto exento.?

33 FEs necesario aclarar la terminologia utilizada, pucs la palabra “exclusion” nos
puede referir a Ia idea de “no sujecién’ y plantear Ia tradicional polémica doctrinal
entre “no sujecion” y “exencién”. Einaudi se muestra cscéptico sobre la existencia
de las exencicnes y sefiala que “si se puede demostrar que tienen un {undamento,
siempre pueden ser reducidas al otro concepto de la ‘exclusién’ por inmexistencia de
materia imponible” [Mitos y paredojas de la justicia tributaria (trad. de Gabriel
Solé Villalonga), Barcelona, Ariel, 1983, p. 183; en generai el capitulo ¢Existen ver-
daderas cxenciones de impucstos?, pp. 155.184}. Sin discutir esta opinion ne com.
partida, lo que hay que destacar primero, ¢s la idea de que €l término exclusion
s¢ puede tomar como sinénimo de no sujecion, puesto que, de acuerdo con los
articulos 28 y 29 de la Ley General Tributaria, la no sujccidn del impuesto implica
la falta de realizacidn del presupuesto de naturaleza juridica o econdmica fijado
por la ley para configurar cl tributo, esto es, del hecho imponible. Reconduciendo
este tema a la materia que nos ocupa, Surrcy al utilizar el término anglosajén “ex-
clusién” quiere hacer referenciz a la figura de la exencidn, pues al desarrollar ese
apartade menciona conceptos que de no estar exentos, estarian sujetos al impuesto
y aqui se le enlaza con el scgunde punte que es la confusién entre no sujecién y
exencién. Este tema ha sido ampliamente debatido entre Ios tratadistas, pero bastc
mencionar Ia opinién que José Luis Pérez de Ayala sefala como mayoritaria en el
sentido de que a diferencia de la ne sujecion, “La exencidn presupone la previa
sujecién (es dccir, solo procede declarar exento a un hecho sujeto al tributo), unica-
mente es posible una construccién satisfactoria conectando las mormas de excencién
con las que tipifican hechos imponibles” (Pérez de Ayala, José Luis y Gonzdlez, E.,
Curso de derecho tributario, 2a. ed., Madrid, EDERSA, 1978, ¢ I, p. 236. Véase,
también, Pérez de Ayala, Jos¢ Luis, “Prélogo” al libro de Banacloche, ], Las exen.
ciones en el impuesto de trdfico, Madrid, Editorial de Derecho Financicro, 1974,
pp. VII-XV).

3¢ Véasc Cortés Dominguez, Matias, Ordenamiento iributario espafiol, 3a. ¢
Madrid, Civitas, 1977, p. 370.

35 Véasc, al respecio, ademds de los libros antes citados, Garza, Scrgio F, de la,
Derecho financicro mexicano, México, Porria; Sainz de Bujanda, Fernando, “Teoria

v
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En el caso de las primeras, su utilizacién para el logro de objetivos
de politica econdmica es clara; en el segundo caso es mds discutible y
debent tomarse en cuenta otras civcunstancias. Para César Albifiana
estas ultimas corren el riesgo de basarse en consideraciones personales,
subjetivas, lo que las haria asemejarse a los beneficios tributarios, lo
cual hace necesario fundamentarlas en situaciones objetivas de las que
sean titulares las personas o entidades. Para el citado autor esta situa-
€ion objetiva se encuentra en el destino de los recursos de que dis-
pongan los bencficiarios, que debe ser publico y controlado.™

José Luis Pérez de Ayala califica 2 la fundamentacion de las exen-
ciones en el principio de capacidad contributiva, como actual pero
angosta.®® Ciertamente, la perspectiva que este autor nos ofrece de la
exencion 3 como una solucioén al conflicto de intereses que se super-
pone al que la norma de imposicion pretende resolver, es mucho mds
amplia, pero no por ello opuesta a la relacién entre exenciones subje-
tivas y capacidad econémica, mis atn cuando este principio se encuen-
tra consagrado constitucionalmente como criterio rector de la justicia
tributaria,

juridica de la exencidén tributaria”, Hacienda y Derecho, Madrid, Instituto de Es-
tudios Politicos, 1963, vol. 111, y Pont Clement, Joan Franscc, La exencidn tribu-
taria, Madrid, EDERSA, 1986, esp. pp. 15-36.

a6 Albifiana Garcfa-Quintana, César, Derecho financiero y tributarie, Madrid,
Universidad Nacionzl de Educacién a Distancia, 1982, vol. 1, p. 281,

37 Fsto es vdlido si se entiende al “destinc de los recursos’ como parte de la
definicién por via positiva del principio de capacidad ccondmica, que en el caso,
por ejemplo, de las entidades no lucrativas, estd en relacion con los ciudadanos que
s¢ henefician de los scrvicios ¥ prestaciones gratuitas que les proporcionan estas
entidades. Es decir, tienen capacidad econdmica en la medida en que no se per-
judique 3 las personas destinatarias de su objeto social, Véase Pérez de Ayala, José
Luis, “Comentario al articulo 1", Comentarios a bas Leyes Tributarias y Financieras,
Madrid, EDERSA, 1986, t. 1V, vol. I: Ley del Impuesto sobre Svciedades, pp. 21 y 22,

38 Pérez de Ayala, José Luis, “Préloge”, cit, nota 33, p. XL

39 El desarrollo de esta propuesta s¢ encuentra en idem, pp. VII-XV. Sc basa en
que en toda morma de exencidon hay dos conflictos. El primero surge fuera del
ordenamiento fiscal y se resuclve cuando se convierte em hecho imponible y sc
cstablece el impucsto para dirimirlo; por eso se dencmina pretributario y esta poco
relacionado con la exencién. Este conflicto puede ser: a) colisién de intereses pri-
vados y publicos respecto del empleo de uncs mismos y escasos recursos; b) un
cunflicto en la base y ¢l tributo se utiliza para corregir o atenuar cstos defectos.
S¢ crea el tributo y se tipifica €l hecho imponible con objetivos pelitico-econdmicos;
<} el conflicto que surge entre sujetos privados respecto de la titularidad de los recursos
escasos, El segundo es consecuencia de la solucién fiscal que se le dio al primero;
por eso se le puede calificar de intratributario. Se trata de una colisién entre los
intereses y valores que la norma de imposicién favorece, y los intereses de que es
soporte el presupuesto de exencién, y se resuelve con la norma de exencién,
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Por el contrario, este principio es uno de los intereses de que es so-
porte el presupuesto de la exencién y entra en conflicto con los inte-
reses que con ¢l impuesto se protegen. Fs decir, en la terminologia que
utiliza el citado autor, estariamos inmersos en el “segundo conflicto”
de la exencién que se genera a consecuencia de la solucién fiscal .que
se le da a los conflictos de intereses —clasificados en tres categorias—,
convirtiendo Ja situacién social en hecho juridico-tributario.

Enlazado lo anterior con nuestro tema, podemos decir que si los in-
Lereses soporte del presupuesto de exencion tienen como finalidad lo-
grar un mayor perfeccionamiento del sistema fiscal, nos encontramos
frente a una exencion técnica+® v, por lo tanto, en ausencia de gastos
fiscales. Si por el contrario, estos intereses tienen una finalidad ex-
trafiscal, generalmente identificada con objetivos de politica econémica
v soclal, se tratarfa de exenciones en sentido amplio y aqui si existirian
gastos fiscales.

El caso de las exenciones mixtas por su finalidad, esto es, que tienen
por una parte un objetivo politico-econémico o politico social y por
la otra un fin con contenido técnico, es muy interesante. Si tomamos
como ejemplo la doble imposicién, podemos suponer un caso en el
que aunque €l legislador sea consciente de Ia existencia de este defecto
técnico, s6lo lo corrige en algunos supuestos que considera importan-
tes, de acuerdo con los objetivos de la politica econdmica y social. Aqui
existe un fin daltimo —el objetivo que se pretende lograr— y un fin
préoximo —constituido por el defecto técnico que se elimina—, que en
oste ejemplo es la doble imposicion.

Las exenciones mixtas deben considerarse como exenciones técnicas
y aunque su utilizacién para objetivos econdémicos o socizles nos pueden
confundir, no implican gastos liscales. Mis alGn, estamos en el caso
opucesto, toda vez que al no ser eliminado ¢l defecto técnico con caric-
ter general, las actividades que no se c¢ncuadran en el supuesto de la
norma que lo elimina, en este ejemplo, siguen tributando doble, con

t0 César Albifana Garcia-Quintana considera exenciones téenicas a aquellas que
vstablecen la racionalidad del sisterna tributario, v que, por lo tanto, no constituyen
una excepcidn al régimen juridico general del correspondiente tributo  (op. cit.,
nota 36, p. 325). Sin embargo, de acuerdo con la perspectiva de las exenciones como
soluciontes a los conflictos, todas ellas, incluyendo las no técnicas, tratan de raciona-
lizar el sistema impositive, resolviendo el conflicto que nace desde ¢l ordenamiento
juridico-tributario, Por ende, es mejor definir a la exencién técnica como lo hace
Pérez de Ayala, esto es, como aquella que tiene la finalidad de lograr una mayor
perfeccién en el sistema tributario (véase “El concepto de exencidn técnica en la
orden de 19 de octubre de 1976", Revisia de Derecho Financiero y Hecienda Publica,
Madrid, mim. 127, enero-febrero de 1977, p. 12).
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lo cual no sélo no se da una disminucién en los ingresos —caracteris-
tica del gasto fiscal— sino que se obienen algunos que técnicamente
no deberian haberse causado.

La diferencia entre exenciones permanentes y exenciones temporales
no tiene, por lo que a los gastos fiscales se reficre, mayor relevancia,
No obstante, cuando al concederse una exencién ésta tiene un plazo
determinado de caducidad, es mas probable que implique un gasto
fiscal.

A este respecto, no constituyen gastos fiscales, en el caso del impuesto
sobre la renta, el “minimo exento” y los gastos necesarios para la ob-
tencién de la renta. Por el contrario, el mecanismo de la exclusion
caracteriza a la mayoria de las partidas de gastos fiscales que benefician
a los individuos como receptores de pagos de transferencias de rentas,
tales como pensiones de jubilacién a la seguridad social, beneficios de
la asistencia publica y los intereses de ahorros para seguros de vida.*!

Por ultimo, existen diferencias entre la concepcién juridica y eco-
nomica al analizar Ja no sujecion y la exencidn, pues dadas las dife-
rencias entre las legislaciones de los paises, puede suceder que en un
pafs un hecho forme parte de la base imponible, en otro se encuentre
exento, y tal vez en otro no esté sujeto al impuesto. Desde el punto de
vista econdmico, los dos ultimos casos suponen una pérdida de ingresos,
y se les puede considerar como gastos fiscales, mds atin cuando los dos
se dan en virtud de la decisién de un legislador, Sin embargo, juridica-
mente v dentro de una formalidad técnica, solamente el caso de la
exencién seria un gasto fiscal.

2. Deduccion

Deducciones son todas aquellas reducciones propias de cada tributo
que se restan de la base imponible para obtener la base liquidable.

Para Surrey,? en este punto se comprenden casi todas las partidas
de gastos fiscales que benefician a las personas, fisicas o juridicas, en
tanto son consumidores o inversionistas. De este modo, una considera-
ble parte de los gastos se asienta dentro de las deducciones comunes
para la renta, con el fin de obtenerlas. Estas deducciones no tienen
consecuencias futuras, de ahi que la reduccién que implican en la re-

41 Véase Surrey, Stanley S, of. cit, nota 7, p. 54 Estas consideraciones cstin
hechas con base en las norinas que regulan el impuesto sobre la renta de las per-
sonas fisicas en los Estados Unidos.

42 Jdem, pp. 96 vy 97.
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caudacion se dé en un sélo momento, y, por lo tanto, no implican apla-
zamientos impositivos (fax deferral).

Este mecanismo también es utilizado en la asistencia que se da al
inversionista, pues puede ir acompafiado de un efecto especial, como es
el aceleramiento de las deducciones que, de otra manera, serian repar-
tidas en el futuro sobre la vida de la inversién; esto es, el gasto fiscal
se produce en virtud del acercamiento, para el contribuyente, del gasto
de capital que realizé en la inversion, acortando las deducciones que
tendria que realizar posteriormente, e incluyéndolas ¢n una sola y
especial deduccién con un impacto inmediato.

La deduccién se utiliza, también, para fomentar las actividades re-
lacionadas con la exportacion, el ahorro y otras, aunque también hay
algunas deducciones que pueden considerarse técnicas, como las que
se realizan por la doble imposicion.

3. Crédito impositivo o desgravacion

Son las partidas que se sustraen de la cuota tributaria (del monto
a pagar), es decir, del resnltado de la aplicacién de la tarifa o tipo
impositivo a la base imponible previamente determinada. La diferencia
con las deducciones es que éstas se restan de la base imponible. Dentro
de las desgravaciones se incluyen también a las bonificaciones porque
aunque la ley las sefiale como deducciones, técnicamente no lo son.

Para Surrey,*s a priovi, el crédito contra impuestos es el mecanismo
mias apropiado para los gastos fiscales; sin embargo, aunque es mejor
respecto a otras figuras que también configuran gastos liscales, no lo
es frente a los gastos directos, pues el crédito impositivo solo es util
cuando el contribuyente tiene que pagar impuestos por una cantidad
mayor que el crédito, a menos que éste se convierta en reembolsable,
pues entonces es semejante a una concesion directa del gobierno.

43 Idem, pp. 97-100,

4¢ En México existen dos mccanismos, une que consiste en la concesién de cer-
tificados de devolucién de impuestos ¥ otro que es cl otorgamiento de certificades de
promocién fiscal; estos 1iltimos se conceden a determinadas actividades (por €jemplo
Ia exportaci6n, inversién, etcétera) a determinadas industrias (verbigracia la compu-
tacién), o en circunstancias cspecificas, comeo el traslado de una industria de un lugar
saturado demogrdficamente, a una zona cconbémicamente deprimida. Una vez que
se realiza ¢l supucsto de la norma que contiene el inecntivo, se otorga el certificado
por el importe de la bonificacién y éste se puede hacer efectivo contra cualquier
impuesto de cardcter federal. Este mecanismo tiene la ventaja de conocer exactamente
cual es el gasto fiscal que implica para la administracién y por qué tipo de bene-
ficio se dio.
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Un gran nimero de propuestas de gastos fiscales estin estructuradas
actualmente como créditos; mdas concretamente, el mecanismo que se
pretiere es el de la bonificacion. Este es el caso de los Certificados
de Promocién Fiscal (CEPROFIS). Se sostiene que son mas adecuados
que las deducciones porque permiten el conocimiento mds preciso de
lo que se deja de recaudar, toda vez que se sustraen de la cuota impo-
sitiva y como ya se ha aplicado tarifa, se conoce lo que le hubiera co-
rrespondido tributar de no existir el beneficio.

4. Tarifas especiales

Lste mecanismo no exige explicacion, pues es [acilmente reconocible
en tanto supone la aplicacion de una tarifa o tipo impositivo diferente
al establecido de forma general por la norma propia del tributo, y
por lo regular comprende un gasto fiscal.

5. Aplazamientos y refugios impositivos

Estas figuras no se identifican con ninguna institucidén del sistema
impositivo en concreto, mas bien pueden darse en muchos de los casos
que hemos citado cuando concurren con otras circunstancias o se en-
cuentran en otros supuestos que aparentemente no implican un bene-
ficio fiscal. El articulo 39 del Codigo Fiscal de la Federacién faculta
al Ejecutivo federal a autorizar el pago diferido o parcial de las con-
wribuciones, en caso de catastrofes o cuando se afecte la situacién de
alguna regidn, rama de actividad, etcétera.

Surrey,®s al referirse a los aplazamientos —tax deferral— y refugios
impositivos —tax shelters— en general, considerard a la amortizacién
acelerada de las inversiones, como lo que mejor caracteriza a este tipo
de gastos fiscales.

La amortizacién acelerada es una de las formas mds comunes de in-
centivar las inversiones, pues al deducirse mis rdpidamente que lo que
realmente se ha depreciado el bien, se estd en mejores condiciones de
reinvertir, ademds de que supone un aplazamiento en el pago del im-
[puesto.

Por otra parte, la aceleracion en las deducciones puede llevar a que
se presenten “pérdidas fiscales” que se puedan compensar con la renta
que se obtiene de otras fuentes. Esto es lo que se considera un refugio

45 Surrey, Stanley S.. op. it., nota 7, pp. 100-125.
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fiscal. En este sentido, otro efecto que tiene Ia ‘amortizacién acelerada
es ¢l apoyo o apalancamiento —leverage— de la inversion. Esto se da
cuando el inversionista pide como préstamo el dinerc a invertir, dedu-
ciendo el crédito principal y los intereses, con lo cual obtiene un ren-
dimiento que hace mds atractivo el refugio fiscal, que si sélo constituye
Ia amortizacién acelerada. En todos estos casos se trata de gastos fiscales.

V. CLASIFICACION DE LOS GASTOS FISCALES

Existen pocas clasificaciones de los gastos fiscales, tal vez por lo re-
lativamente novedoso del concepto, o por lo confuso del mismo; a
pesar de ello se hari referencia a algunas de ellas.

1) La primera clasificacién se refiere a las técnicas que citamos en
el apartado anterior y que Surrey* comprende en cinco mecanismos:

A) Exclusidn;

B) Deduccién;

C) Créditos impositivos o desgravaciones (incluyendo a las boni-

ficaciones);

D} Tipos especiales;

Ej Aplazamientos y refugios impositivos.

2) Existe unu segunda clasificacién +7 que es un catdlogo en el que
se seleccionan los beneficios existentes, atendiendo a los beneficios
que persiguen. Asi, tenemos beneficios:

— A la inversién;

- Al empleo;

— A la localizacion;

— Al ahorro;

— En atencién a los gastos de enfermedad y conexos;

— A la educacién;

— Por donaciones;

— Por razones sociales;

+ Fdem, cap. 1V: “Operational Aspects of Tax Expenditures: Tax Deferral and
Tax Shelters”, pp. 92-125. Véase para una glosa de esta clasificacidn, ¢l “apéndice™
al presente capitulo.

47 Véase Brafia Pino, Francisco, Ta funcidn econdmica del Isstado capitalista,
Contribucidn al andlisis del proceso de industrializacidn dependienite en Esparia
1964-1977, tesis doctoral, Madrid, Editorial de la Universidad Complutense, 1981,
pp. 91-110 y Herrera Nieto, José Luis, Andlisis juridico y de eficacia de los gastos
fiscales desde la perspectiva del contrel, Madrid, tesis doctoral, Universidad Nacio-
nal de Educacién a Distancia, 1982, pp. 140-148.
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— Por simplificacién administrativa;

— Por convenios internacionales;

— Por actuar sobre la balanza de pagos.

En esta relacién hace falta afiadir los gastos fiscales que se conceden
para el logro de objetivos de politica industrial, en virtud de que no
todos los beneficios que se otorgan por este concepto se refieren a la
inversién o al empleo.

3) Una tercera clasificacién, aunque no sea propiamente de gastos
fiscales, es la que elabora George Break #* para los subsidios en general,
a los cuales ordena segiin los objetivos de politica econémica hacia los
que se orientan:

Objetivo Incentivo
Pleno empleo Ayuda al mantenimiento
y creacién de puestos
de trabajo
Crecimiento econdémico Ayudas a la educacién,

al fomento de la inversién
(dentro de este objetivo

se incluirfan los heneficios
para la reconversién industrial)

Distribucién de la renta Ayudas para alimentos,
para cuidados médicos,
para consumos necesarios,
contribuciones caritativas

Uso efidente Ayudas para la educacién,

de los recursos ayudas contra la contaminacion
Equilibrio de la Ayudas a la investigacion,
balanza de pagos al transporte,

a la exportacién

4) Una cuarta clasificacién es la que se realiza desde el afio 1979
en el presupuesto de gastos fiscales en Espafia, que implica una distri-

43 George Break, en un articulo publicado en Joint Economic Committee, 1972,
vol, 1, p. 3, cit. por Brafia Pino, Francisco, of. cit,, nota anterior, p. 110 y en Break,
George y Pechman, Joseph A, Federgl Tax Reform, The Impossible Dreams,
Washington, Brookings, 1975, pp. 44-90, sobre los incentivos a la inversién y el
impuesto sobre sociedades.
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bucién funcional de los mismos con base en las categorias utilizadas en
el presupuesto de gastos. La clasificacién que se hace es la siguiente:

A) Actividades del sector general:
a) Servicios.
b) Defensa.
€) Varios (el gasto fiscal que afecta a més de uno de los sectores).
B) Actividades sociales y para la comunidad:
d} Educacion.
e) Sanidad.
f) Vivienda y bienestar comunitario.
g) Varios (el gasto fiscal que afecta a mds de uno de los sectores).
{}) Actividades econdémicas:
h) Servicios econdmicos
— Administracién general.
— Agricultura, ganaderia, silvicultura, caza y pesca.
— Minerfa, construccion e industrias varias.
— Energia.
— Transportes y comunicaciones.
— Comercio.
— Turismo.
— Varios (el gasto fiscal que afecta a mas de uno de los sectores).

En esta distribucién funcional se comprenden algunos aspectos de
las clasificaciones que citamos en segundo y tercer lugar. No obstante,
hace falta que se especifique con una mayor precisién, posiblemente
con subsectores y o'ros criterios.

Es importante que se determine, claramente, el objetivo de politica
economica que se persigue, pues con esta distribucién funcional que
realiza el Ministerio no se responde a la pregunta ¢para qué los gastos
fiscales?

Esto se conecta con lo antes dicho acerca de una posible evaluacién
a posteriori de la eficiencia de los incentivos, confrontando objetivos
con rtesultados. En este sentido, es 1til la creacién de un organismo
como €l Consejo de Impuestos que existe en Francia,*® o como el Con-

42 Fl Consejo de Impuestos en Francia fue creado en 197] para que proporcionara
datos sobre la distribucién real del impuesto sobre la renta en ese pafs. Posterior-
mente ha ido ampliando sus funciones vy en el cuarto informe en el afio 1979, exa-
minG entre otras cuestiones los gastos fiscales. (Los apartados 245 a 321 de este
informe, que se refieren a los gastos fiscales fueron traducidos por José Zamit y
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sejo cuya creacion se prescribe en el articulo 131.2 de la Constitucién
espaﬁola, para que¢ s€ ocupe, entre otros muchos aspectos, de esta eva-
luacion, y por lo tanto, de la utilidad v necesidad en cada caso de los
gastos fiscales, de su evolucién y, en general, de todo lo que le afecte.

VI. GAsTOs FISCALES Y GASTOS DIRECTOS

En general, los paises combinan dentro de su politjca econdmica la
utilizacién de ayudas o gastos directos y de beneficios fiscales —con
el consiguiente gasto fiscal—.

No es posible manifestarse a priori a favor o en contra, de uno o de
otro. En los beneficios existentes es necesario que cada caso sea exa-
minado, y que se determine si los objetivos que se buscan se pueden
lograr mdas facilmente a través de gastos fiscales o de gastos directos,

Antes de conceder nuevos incentivos es necesario preguntarse qué
ventajas s¢ van a obtener, que no se lograrian con otros mecanismos
alternativos. Puede ser que el debatc acerca del uso de uno u otro
instrumento, sea en el fondo una discusion acerca de programas di-
ferentes, s

Los principales argumentos en contra de los gastos fiscales y sus
inconvenientes,s! son los siguientes:

publicados en €]l ndmero 10 de la revista Presupuesto y Gasto Piblico, Madrid,
1981, pp. 221-254). Es un organismo de la administracion publica y los informes
que presenta al presidente de la Republica y al ministro de Economia y Ha-
cienda no son vinculantes; sin embargo, toda vez que se publican pueden scr
canocidos por los ciudadanos y principalmente por los parlamentarios que pueden
obtener de ellos una apreciacién real de lo que se deja de ingresar. Sobre este punto,
véase Viot, Pierre, “Una nueva institucion fiscal en Francia: El Consejo de Impues-
tos”, Hacienda Pidblica Espafiota, Madrid, nam. 23, 1973, pp. 77 y ss, y Albifiana
Garcia-Quintana, César, “Los gastos fiscales: naturaleza y evaluacién”, Presupursto
y Gasto Pilblico, Madrid, num. 10, 1981, pp. 215-219.

50 Ver McDaniel, Paul R, “Evaluation of Particular Tax Expenditures”, Tuex
Notes, Arlington, Virginia, mayo de 1981, pp. 619-625,

51 La bibliograffa sobre los inconvenicentes de los gastos fiscales y su posible
sustitucién por gastos directos, es muy amplia, Surrey, desde el principio, trata este
tema en sus articulos: “Tax Incentives as a Device for Implementing Government
Policy: A Comparison with Dircct, Government Expenditures”, Harvard Law Revicw,
Cambridge, Massachusctts, vol. 83, nim. 4, fchrere de 1970, pp. 705-738; “Federal
Income Tax Reform. The Varied Approaches Necesary to Replace Tax Expenditu-
res with Direct Government Assistance”, Harvard Law Review, Cambridge, Massachu.
setts, 1970, pp. 352-408. El citado autor incorpora este tema también en su libro
cit., nota 7. Ademds de la bibliografia citada en cada punto, se puede consultar a
Frank, Max, "Non-taxation, budget de reductions d'impots, et réforme fiscale”,
Bulletin de Documentation, Bruselas, septiembre de 1975; idem, “Dépenses fis-
cales relatives & 1'impét sur le revenu des personnes phisiques et solutions alterna.
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I} La transparencia de los gastos fiscales es menor que Ia de los
gastos directos,

2) Los gastos fiscales son de dificil control y por este motivo suelen
perdurar por un plazo superior al que inicialmente se fundamenté en
su establecimiento,

3) Agrava el punto anterior, €l hecho de que €l coste de un gasto
fiscal es mis dificil de cuantificar, pues el valor de la ayuda concedida
al contribuyente varia; entre otros aspectos en funcion de su tipo efec-
tivo de gravamen.

4) Tiene efectos negativos sobre la equidad horizontal y vertical.
Los gastos fiscales tienen un efecto regresivo respecto a los ingresos,
por lo que las desgravaciones aumentan en valor absoluto a medida que
la base es mis elevada y al mismo tiempo aumentan su valor relativo
en relacién con la base neta; esto es, benefician proporcionalmente mis
a los grupos de rentas altas que a los de rentas bajas y no benefi-
cian a los que estan fuera del sisterna fiscal, ya sea porque tienen rentas
bajas, pérdidas, etcétera.’

En este punto el mecanismo de la imposicién progresiva, como ins-
trumento redistribuidor de la renta, carece de sentido, al no respetar
el principio de capacidad econémica.

5) Es un instrumento no selectivo, por lo tanto se pueden otorgar
beneficios injustificados para ciertos contribuyentes e insuficientes para
otros.

De acuerdo con Surrey,®® los gastos fiscales permiten obtener un
beneficio inesperado, ya que los contribuyentes son remunerados por

realizar lo que normalmente hacen. .

tives”, Finances Publiques{Public Finance, La Haya, vol. XXX, num. 1, 1980,
pp. 13-32; Lahey, Kathleen A, “The Small Business Credit: A Tax Expenditure
Analysis”, Canadian Taxation, Ontario, vol. 1, nim. 2, verano de 1979, pp. 29-34. En
Espafia, un articulo cldsico sobre el tema es el de Albifiana Garcia-Quintana, César,
“El presupuesto de gastos fiscales”, Presupueste y Gasto Publico, Madrid, num. 1,
pp. 45-51. ‘

82 Véase Maslove, Allan M., “The Distributive Effects of Tax Expenditures: A
Suggested Methodology and an Example”, Canadian Texation, Ontario, vol. 2.
ndm, 4, invierno de 1985, pp. 225-227. La metodologfa que utiliza para hacer este
andlisis es comparar el efecto distributivo de un gasto fiscal en particular con el
efecto distributivo de un instrumento alternativo de politica, como un gasto directo
que pretenda lograr el mismo objetivo al mismo coste. Otro andlisis es la compa-
racién entre la distribucién de la renta con y sin el gasto fiscal. Este autor escogié
un grupo de cuatro gastos fiscales en el impuesto sobre la renta, que tenian el obje-
tivo de promover el desarrollo econémico en Canadd. El resultado fue que en ambos
casos reciben mayores beneficios los que se encuentran en las categorias mds altas
de renta.

53 Surrey, Stanley S.,, “Tax Incentives,..”, cit, nota 51, pp. 705-738.
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6) Los incentivos fiscales distorsionan las elecciones del mercado, en
tanto que determinados contribuyentes pueden verse incitados a mo-
dificar su comportamiento y beneficiarse asi de ventajas que no tenian
previstas. No son neutrales en la asignacién de recursos.

7) Su amplia utilizacién aumenta la complejidad del sistema fiscal
y aumenta la diferencia entre recaudacién efectiva y recaudacion po-
tencial. 8i no existe una contabilizacién precisa de los gastos fiscales,
no se conoce el sacrificio recaudatoric y se atenta contra la justicia
tributaria.

Las ventajas son las siguientes:

a)- Evitan la humillacién de Ias ayudas directas y pueden servir -para
limitar los “‘efectos de umbral” que se preducen cuando la renta de
asalariado traspasa el umbral impositivo y el limite fijado para recibir
ayudas.

b) Son mis flexibles porque los medios que pueden utilizarse son
diversos, y porque a diferencia de los gastos presupuestarios directos,
permiten a las personas —fisicas y juridicas— fijar ellas mismas el nivel
de ayuda que deben recibir. ,

Surrey sefiala algunas “falsas virtudes”” de los beneficios fiscales, que
denomina asi porque encubren algin aspecto negativo. Son Jas si-
guientes:

¢) Los gastos fxscales alientan al sector prwado a participar en los
programas sociales. Aunque Ia realidad es que los grupos empresariales
presionan para lograr el otorgamiento de mis incentivos.

d) Los gastos fiscales son simples e implican menos supervision y
justificacién por parte del gobierno. Esta ventaja, aunque en principio
es cierta y se debe a deficiencias en los controles, a largo plazo es falsa

porque la administracién de los beneficios fiscales es complicada y ge-
nera burocracia.

¢} Los incentivos fiscales promueven la adopcion privada de decisio-
nes, en lugar de determinaciones tomadas centralmente por el gobierno.

f) Los fracasos de las empresas subsidiadas pueden ser imputados
directamente al gobierno, y no ocurre lo mismo con las empresas que
se benefician de importantes incentivos tributarios,

Aunque reiteramos que cada caso requiere de un estudio concreto,
existen diversas categorias de gastos fiscales, segiin puedan ¢ no ser
sustituidos por gastos directos.’

5t Véase Surrey, Stanley 3., op. cit, nota 7, pp. 75 v ss. En Estados Unidos existen
modelos como el de M. Feldstein, que analiza los costes-bienestar de un gasto fiscal,

que este autor denomina “‘subsidio impositivo™ y de un gasto directo. También hace
referencia 2l “subsidic impositivo miximo éptimeo”™. Feldstein, Martin, “A -Contribu-
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Cabe hacer un breve comentario acerca del caso del Reine Unido,
en donde en los afios cincuenta se utilizaban incentivos fiscales para
alentar Ia adquisicidn de maquinaria y equipo, inclinindose posterior-
mente por la alternativa de pagos directos. En 1979 sc volvié al sistema
inicial.ss

VII. ArrLicaciON ¥N MEXico

Como es de todos conecido, en México no existe un presupuesto
de gastos fiscales. Nuestra Constitucién vigente consagra en su articulo
72, inciso h, la obligacién de que la Ley de Ingresos sea discutida en
primer lugar por la Camara de Diputados y posteriormente por la
de Senadores.

La ley de Ingresos debe ser aprobada con anterioridad al presupuesto
de egresos (articulo 74, fraccion IV), cuyoe examen, discusién y apro-
bacién es facultad exclusiva de Ia Cdmara de Diputados. Por otra parte,
a esta Camara le corresponde también la revision de la cuenta publica,
a través de un drgano dependiente de ella, denominado Contaduria
Mayor de Hacienda.

Ha quedado demostrade a lo largo de este articulo que los gastos
fiscales son hibridos, es decir, no son ingresos, son lo contrario: un “no
ingreso” y, por lo tanto, no pueden considerarse en la Ley de Ingresocs.
Téenicamente tampoco se trata de gastos, y por el mismo motive no
estin sujetos a autorizacidén, como las obligaciones contenidas en el
presupuesto de egresos. De ahi que surja la pregunta :dénde pueden
incluirse los gastos fiscales?

Otros paises, como los que hemos citado en el apartado 11, han solu-
cipnado este problema creando un presupuesto paralelo que han de-
nominado presupuesto de gastos fiscales. En México ni la Constitucién
ni la Ley de Presupuesto, Contabilidad y Gasto Publico, hacen refe-
rencia a este problema. No obstante, en el Decreto referente a la revi-
5i6nn de la Cuenta de la Hacienda Publica del afio 1981, la Cdmara
de Diputados, dentro de las recomendaciones que formuld al Ejecutivo
federal, le propuso la elaboracion de un Regisiro Unico de Transferen-
cia (RUT), con el objeto de poder realizar un anilisis detallado de las

tion to the Theory of Tax Expenditurcs: The Case of Charitable Giving”, en Aaron,
Henry J. y Boskin, Michael J. (eds.), The Economics of Taxation, Washington, In. C.,
The Brookings Institution, 1980, pp. 99-122.

5% La Ley que contenia los incentivos era la Finance Act del afio 1954, que fue
revocada por la “Finance Act” del afic 1966. Los subsidios fueron instituidos por
una ley de fomento industrial —Industrial Development Act— de 1966,
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modalidades de otorgamiento de transferencias, con la finalidad de
conocer €l monto de los recursos con que el Estado apoya a la econo-
mia nacional, evaluar la eficiencia de su utilizacién y el cumplimiento
de los propésitos para los cuales fueron otorgados.

El RUT fue presentado por primera vez en diciembre de 1983, con-
teniendo los resultados del afio 1982. En ¢l se define a las transferen-
cias como

un traslado de recursos, implicito o explicito, del sector pﬁblico al
resto de la economia y al exterior, ya sea en dinero o en especie, sin
recibir por ello contraprestacién directa alguna y vnicamente con-
dicionando su asignacion a la consecucién de determinados objetivos

de politica econdmica y sodial.

De esta definicién se deduce que el concepto de transferencias es mis
amplio que el de gasto fiscal. Las primeras pueden dividirse en econémi-
cas —las cuales, a su vez, se diversifican en subsidios o aportaciones— y
estatutarias —son las que financian la prestacién de servicios sociales,
semejantes a los prestados por el gobierno, pero realizados por insti-
tuciones sin fines de lucro, organismos descentralizados e instituciones
de seguridad social—. Esto significa que no se diferencian los gastos
fiscales de los gastos directos, ni los beneficios concedidos a través del
sistema fiscal de los otorgados por medio del sistema finandero.

En el RUT se consideran cuatro modalidades de otorgamiento:
a) gasto, b) ingreso, ¢) precios y tarifas, d) finandera. De estas vias,
la que estd relacionada con el tema de nuestro anilisis es la del ingreso.

Dentro de las transferencias por ingresos se contemplan aquellas que
se conceden a través de certificados de devolucion de impuestos, de
certificados de promocién fiscal, de franquicias, y las contenidas en las
disposiciones de vigencia anual. Aqui se percibe claramente que no
se toma en cuenta una gran parte de gastos fiscales; por ejemplo,
todos aquellos que implican aplazamientos o refugios impositivos, como
los que se otorgaron para aliviar la liquidez de las empresas producti-
vas ante la crisis economica.

El RUT, aunque es un instrumento mis amplio que un presupuesto
de gastos fiscales, es, a su vez, menos perfecto por los siguientes motivos:

A} El monto estimado de las transferencias no estd sujeto a la apro-
bacién previa de la Cidmara de Diputados. Tal es el caso de los estimu-
los fiscales en los que se autoriza a la Secretaria de Hacienda para
otorgarlos. Por el articulo 15 de la Ley de Ingresos para el ejercicio
fiscal de 1991, 1a citada Secretarfa quedd facultada para conceder entre
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otros estimulos: para la promocién de la industria de computacién, los
relacionados con el comercio exterior, para la adquisicién o construc-
cidn de vivienda nueva de interés social y de tipe medio para arren-
damiento. Esta autorizacién no conlleva a una estimacién del monto
que esto puede suponer para la hacienda publica, ni un limite miximo
al que deban sujetarse, sino que, posteriormente, al ser amortizados,
los certificados de devolucién de impuesto (CEDIS) y los CEPROFIS
se cuantifican y se registra su efecto.

Otro caso es el contenido en el articulo 39, fraccion I, del Cédigo
Fiscal de la Federacidn, que faculta a la Secretaria de Hacienda para
condonar o eximir, total o parcialmente, el pago de contribuciones
y sus accesorios en los supuestos que se mencionan en el mismo pre-
cepto. Como el RUT no es un documento que se analice previamente
a la concesiéon de las transferencias por ingresos, éstas se conceden sin
que exista un control adecuado por parte de la Camara de Diputados;
esto deja mucho que desear respecto al cardcter democrdtico de tales
facultades. Lo anterior no sucede con el presupuesto de gastos fiscales
que, como su nombre lo indica, supone una estimacién cifrada de lo que
esas figuras suponen, y es previamente discutido, aprobado y contro-
lade por el Poder Legislativo,

B) El RUT no contiene un anilisis detallado de todas las figuras
impositivas que suponen gastos fiscales; se refiere casi exclusivamente
a los estimulos y a las franquicias que son los mecanismos evidentes,
con lo cual se deja de considerar a un gran nimero de beneficios fis-
cales en el orden cualitativo y cuantitativo; por ejemplo, las exenciones,
desgravaciones, bonificaciones, aplazamientos, y, en general, todos los
refugios impositivos.

Por estas razones resulta importatite que se tenga en cuenta la expe-
riencia de otros paises y se perfeccione el RUT tomando en considera-
cidén el concepto de gasto fiscal y sus implicaciones.

Maria de la Luz Mijancos BorJA



