RESUMEN EJECUTIVO

Los beneficios fiscales son instrumentos de politica fiscal que persiguen determinados
objetivos econdmicos y sociales mediante exenciones, tipos reducidos, reducciones
o deducciones en sus cuotas fributarias que generan incentivos o mejoras en la renta
de la personas fisicas y juridicas que, en general, conllevan una menor recaudacion
tributaria.

En Espana, una parte importante de las politicas de gasto se instrumentan a través de
beneficios fiscales. El conjunto de ellos supone una cuantia préoxima a los 60.000 mi-
llones de euros (5 puntos del PIB) y cubren un amplio espectro de politicas relativas al
fomento del empleo, la provision de servicios sociales, al complemento de las pensio-
nes, la politica de vivienda, el fomento de la investigacion, la sanidad, la educacién,
la cultura, el acceso a bienes y servicios de primera necesidad, y la proteccion de
sectores estratégicos y del medio ambiente.

La finalidad de este estudio es evaluar una parte de estos beneficios fiscales tratan-
do de determinar si cumplen los objetivos para los que fueron creados y detectar si
su existencia lleva asociada algun tipo de externalidad o distorsion que haga que
resulte conveniente su reformulacion. En el estudio no se discute la pertinencia o ido-
neidad de los objetivos de politica econdmica que persigue cada beneficio fiscal.

La importancia cuantitativa de los beneficios fiscales ha disminuido en 1,2 puntos del
PIB desde 2010, debido fundamentalmente a la desaparicion de reducciones y de-
ducciones del IRPF y, en particular, a la eliminacién a través de un régimen fransitorio
de la deduccidén por adquisicion de la vivienda habitual que llego a suponer unos 0,6
puntos de PIB. Durante ese mismo periodo, los beneficios fiscales del Impuesto sobre
el Valor Anadido (IVA) e Impuestos Especiales (llEE) se han mantenido constantes en
términos de Producto Interior Bruto (PIB), y los relativos al Impuesto sobre Sociedades
(IS) han experimentado un ligero descenso. En particular, los relativos al IVA contindan
suponiendo un coste fiscal elevado cercano alos 41.000 millones de euros (dos terce-
ras partes del total), cifra muy superior de la media europea.
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GRAFICO 1. DISTRIBUCION DEL COSTE RECAUDATORIO DEL CONJUNTO
DE BENEFICIOS FISCALES POR FIGURAS TRIBUTARIAS, 2018

B VA 41.028 M€
IRPF 13.745 M€

B 1S 3.453 M€

B IIEE 2.288 M€

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Memoria de beneficios fiscales.

Los beneficios fiscales son un elemento comun en la estructura tfributaria de nume-
rosos paises, si bien presentan una elevada heterogeneidad a nivel internacional,
que hace que su comparativa presente una gran complejidad técnica. Esto se debe
tanto alas diferencias en el diseno y delimitacion de los instrumentos empleados para
establecer los beneficios fiscales entre paises, como ala heterogeneidad existente en
las metodologias de cuantificacion de su impacto y eficacia. Por otra parte, las dife-
rencias en el coste de los beneficios fiscales entre paises resultan poco informativas
acerca de la importancia de sus respectivas politicas en un dmbito concreto. Notese
que un pais puede no tener ningun beneficio fiscal para fomentar, por ejemplo, la
oferta de vivienda en alquiler, pero a su vez dedicar una cantidad importante de
recursos a ese objetivo a través de transferencias directas.

Este estudio evalUa 13 beneficios fiscales, con un coste total aproximado de 35.000
millones de euros, lo que supone un 60% del coste fiscal total de todos los beneficios
fiscales existentes.
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CUADRO 1. BENEFICIOS FISCALES ANALIZADOS Y SU COSTE FISCAL
(EN MILLONES DE EUROS) EN 2016

Beneficio fiscal Coste

Reduccién por tributacion conjunta 2.393
Reduccidn por aportaciones a sistemas de previsidon social 1.643
Reduccién por rendimientos del trabajo 1.139
Reduccién por arrendamiento de viviendas 1.039
Deduccién por donativos 469
Deducciones sociales (maternidad, familia numerosa, discapacidad) 1.708
Total del IRPF (61% del total) 8.391
Tipos reducidos: 4% y 10% 17.787
Exencion IVA: sanidad y educacion 3.457
Exencion IVA: servicios financieros 2.777
Diferencia impositiva diésel/gasolina 1.162
Total del IVA e IIEE, solo hogares (58% del total) 25.183
Tipos reducidos 323
Deduccién por incentivos a la [+D+i 244
Deduccidn por donativos 107
Total del IS (20% del total) 674
Total beneficios fiscales analizados (57% del total) 34.248

Los resultados se apoyan en un conjunto de datos administrativos y de encuestas
cuya rigueza y exhaustividad no tiene precedentes en un estudio de estas caracte-
risticas sobre los beneficios fiscales, que permite disponer de informacidén acerca de
millones de datos fiscales anonimizados relativos al universo de declaraciones del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), IS e IVA tanto en su dimension
de corte transversal como en datos de panel. Esta informacién estd referida a las
CCAA de régimen comun en lo que respecta al IRPF e IS y al conjunto del Estado
en lo relativo al IVA. Las haciendas forales de Navarra y Pais Vasco no han facilitado
informacion, por lo que no ha sido posible evaluar los beneficios fiscales de estos te-
rritorios. Ademas, la informacién se completa mediante el cruce, inédito hasta ahora,
de la Encuesta de Presupuestos Familiares y de la Encuesta sobre Innovacion en las
empresas del Instituto Nacional de Estadistica con los datos fiscales del IRPF y del IS.
Esta fusion de registros administrativos y encuestas se ha realizado bajo los mds estric-
tos criterios de confidencialidad. Por Ultimo, este estudio ha contado también con la
nueva informacion de la AEAT relativa a la riqueza neta de los declarantes y a todos
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sus componentes (activos reales, financieros y pasivos), lo que ha permitido realizar
en algunas ocasiones un andlisis de progresividad no solo desde la dimension de la
renta, sino tfambién de la riqueza. En definitiva, un conjunto de microdatos que supe-
ra los 700 millones de registros y mds de 15.000 variables analizadas. La evaluacion
de los beneficios fiscales de este estudio se fundamenta en el uso de metodologias
cuantitativas microeconométricas habituales en la evaluacion de politicas publicas.
En particular, se combinan metodologias de estimacion de elasticidades, con andlisis
econométricos de impacto para la evaluacion de politicas publicas y el desarrollo de
microsimuladores fiscales.

A continuacion, se presentan de forma resumida las conclusiones y propuestas de la

evaluacion divididas entre aquellas que son comunes a todos los beneficios fiscales y
las especificas de los incentivos de cada figura tributaria.

CONCLUSIONES Y PROPUESTAS GENERALES

La creacién o cualquier modificacion que se articule de los beneficios
fiscales debe enmarcarse en la planificacion estratégica de las politi-
cas puUblicas con las que esté relacionado, de manera que se pueda
valorar la eficacia de los diferentes instrumentos en su conjunto y com-
parar la eficiencia de distintas alternativas para alcanzar el objetivo
propuesto.

PLANIFICACION
INTEGRAL DEL
GASTO PUBLICO

Debe mejorarse la coordinacion entre diferentes niveles de la Admi-
nistracion y, en particular, sobre aquellos beneficios fiscales y otros
COORDINACION instrumentos de politica econémica estatales y autonémicos que per-
ADMINISTRATIVA siguen objetivos similares, con la finalidad de alcanzar la mdéxima efi-
cacia y eficiencia en la consecucidon de las necesidades generales
del conjunto de la poblacién y las particulares de cada territorio.

La formulacion y reformas de los beneficios fiscales, al igual que el
resto de las politicas publicas, deben venir acompanadas de una eva-
EVALUACION EX luacién ex ante que permita aproximar los potenciales efectos de las
ANTE Y EX POST medidas antes de su adopcidn y de evaluaciones ex post que midan
el grado de cumplimiento de los objetivos que persiguen vy, siempre
que sea posible, la eficiencia con la que se alcanzan.
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BENEFICIOS FISCALES DEL IRPF

1. Reduccion por tributacion conjunta (modalidad matrimonio)

3.400 € para matrimonios que opten por hacer una Unica declara-

DEFINICION -
cion.
COSTE (millones €) 2.393
DESIGUALDAD Neutral.
OBJETIVO Adecuar el impuesto a la composicion de rentas del hogar.
CUMPLIMIENTO Sl, aunque genera un desmcenhvg o‘lo porhupoqon laboral del se-
gundo perceptor de renta (mayoritariamente mujeres), lo que acen-
OBJETIVO g . g -
tua los problemas de brecha de género de la economia espanola.
Acelerar su paulatina desaparicion mediante el establecimiento de
un régimen transitorio para no perjudicar a las familias con menor
capacidad de adaptar sus decisiones de participacion laboral a la
PROPUESTAS nueva situacioéon.

Compensar el efecto negativo que continuard teniendo el beneficio
fiscal con nuevos incentivos a la participacion laboral de las mujeres
gue disminuyan la brecha de género.

2. Reduccion por aportaciones a sistemas de prevision social

DEFINICION

Hasta 8.000 € por aportaciones a planes de pensiones (diferimiento
fiscal).

COSTE (millones €)

1.643 (diferimiento fiscal: 450)

DESIGUALDAD Regresivo.
OBJETIVO In;enhvor el qhorro a largo plazo como complemento al sistema puU-
blico de pensiones.
NO. De la evaluacidn se desprende que el incentivo fiscal puede re-
sultar negativo para un conjunto amplio de ahorradores una vez que
CUMPLIMIENTO ; . ) .
se fienen en cuenta la fiscalidad de las prestaciones en el momento
OBJETIVO R . .
de la jubilacién, las comisiones de los planes de pensiones y la fasa
de preferencia intfertemporal.
Reformulaciéon completa del beneficio fiscal de manera coherente
PROPUESTAS con las recomendaciones que se acuerden en el Pacto de Toledo

sobre ahorro complementario a largo plazo.

3. Reduccion por rendimientos del trabajo

DEFINICION

Hasta 5.565 € por la obtencidn de rentas del trabajo para declaran-
tes con rentas laborales inferiores a 16.825 €.

COSTE (millones €)

1.139 (9000 M€ si se considera el gasto deducible de 2000 €).

DESIGUALDAD Progresivo.

OBJETIVO Fomentar la oferta laboral de las rentas bajas.

CUMPLIMIENTO Si, principalmente en el niUmero de personas (margen extensivo)
OBJETIVO - princip P 9 '
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PROPUESTAS

Armonizacioén y coordinacién de todos los incentivos existentes que
buscan fomentar la oferta de trabajo, evitando solapamientos y du-
plicidades y, en particular, con los futuros incentivos al empleo del
Ingreso Minimo Vital (IMV)

4. Reduccioén por arrendamiento de viviendas

60% de los rendimientos netos obtenidos por el alquiler de vivienda

DEFINICION habitual.
COSTE (millones €) 1.039
DESIGUALDAD Regresivo.
OBJETIVO Fomentar la oferta de viviendas en alquiler.
si, aunque no se puede identificar la diferencia entre la nueva oferta
de vivienda y las rentas que emergen de la economia informal. Ade-
CUMPLIMIENTO . S . - . .
mas, la evaluacion identifica la creciente dificultad para el acceso
OBJETIVO .. . :
a la vivienda de los hogares de rentas bajas, especialmente en las
grandes dreas metropolitanas.
Reformular el incentivo reorientando su diseno para facilitar el acce-
so al alquiler a colectivos vulnerables, feniendo en cuenta las espe-
ciales necesidades en dreas metropolitanas. Por ejemplo, mediante
PROPUESTAS la modulacién de la intensidad del incentivo en base al indice de

alquiler de vivienda por seccién censal del Ministerio de Transportes,
Movilidad y Agenda Urbana o la inscripcidén como vivienda de alqui-
ler social.

5. Deduccion por donativos

75% de la donacién para los 150 primeros euros y del 30% para el

DEFINICION rosto.

COSTE (millones €) 469

DESIGUALDAD Neuftral.

OBJETIVO Fomentar la financiacion del tercer sector.

CUMPLIMIENTO
OBJETIVO

NO CONCLUYENTE, no se identifica relacion de causalidad directa
entre el beneficio fiscal y el avance reciente de las donaciones, si
bien el andlisis a tfravés de encuestas a nivel europeo pone de mani-
fiesto que el incentivo fiscal es uno de los cinco factores principales
que influyen positivamente en la decision de realizar donaciones.

6. Deducciones sociales (maternidad, familia numerosa, discapacidad)

DEFINICION

Impuesto negativo de hasta 1.200 € a madres con hijos menores de
3 anos, familias numerosas y contribuyentes con personas con disca-
pacidad a cargo.

COSTE (millones €)

1.708 (44% por la deduccion por maternidad, 36% por la deduccién
por familiar numerosa, y 20% por la deduccidn por personas con dis-
capacidad a cargo)

DESIGUALDAD

Progresivo.
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Fomentar la natalidad, la inclusiéon de personas con discapacidad y

OBJETIVO reducir la brecha de género.
CUMPLIMIENTO SI, efecto posVrlvo,‘p.equg,no y significativo ’rqn’ro sobre |9 natalidad
OBJETIVO como sobre la participacion laboral de las mujeres con hijos menores

de 3 anos.

BENEFICIOS FISCALES DEL IVA E IIEE

7. Tipos reducidos: 4% (superreducido / 10% reducido)

DEFINICION

Tipos de gravamen inferior al general (21%) al consumo de bienes y
servicios de primera necesidad o por su naturaleza social, cultural o
estratégica.

COSTE (millones €)

17.786 (tipo superreducido: 5.323; tipo reducido: 12.463)

DESIGUALDAD

Progresivo, aunque depende de cada producto.

OBJETIVO

Facilitar el acceso a bienes y servicios de primera necesidad, socia-
les, culturales o estratégicos.

CUMPLIMIENTO
OBJETIVO

Si, aunque no cumple el objetivo de forma eficiente desde el punto
de vista distributivo.

Los tipos reducidos, al disminuir los impuestos al consumo, benefician
en una cuantia mayor a las rentas altas, que son las que mds gastan.
Este efecto se acentUa en aquellas partidas de gasto a tipos redu-
cidos que mds consumen los hogares de rentas altas (restauracién,
paquetes turisticos, hosteleria, libros, jardineria...).

Ademds, la evaluacién destaca la ineficiencia distributiva al compa-
rarse los tipos reducidos con ofras politicas de gasto mds focalizadas
en los colectivos o sectores especificos y que consiguen reducir mu-
cho mds la desigualdad que los tipos reducidos usando menos recur-
sos pUblicos.

Por Ultimo, la existencia de una elevada proporcion de gastos a tipos
reducidos explica la menor recaudacion de IVA de Espaia respecto
a nuestros socios europeos.

PROPUESTAS

Revision paulatina y acompasada con la recuperacion de la eco-
nomia de los tipos reducidos del IVA para mejorar la eficiencia dis-
tributiva del impuesto, en relacién con aquellos bienes gravados ac-
fualmente a tipos reducidos que consumen fundamentalmente las
rentas altas.

Para no perjudicar a los hogares de rentas mds bajas y evitar incre-
mentar la desigualdad en la distribucién de renta es necesario arti-
cular paralelamente medidas de gasto dirigidas a los colectivos mds
vulnerables que garanticen un mejor acceso a dichos bienes, asi
como planes focalizados para la promocién y mejora de la calidad
de los sectores estratégicos que se pretenden favorecer mediante el
beneficio fiscal.
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8. Exenciones del IVA para los servicios de sanidad y educacion

DEFINICION

Posibilidad de no gravar la educacién y la sanidad privada.

COSTE (millones €)

3.457

DESIGUALDAD

Neutral.

OBJETIVO

Reducir los precios para facilitar el acceso a educacion y sanidad, y
descongestionar del sistema publico.

CUMPLIMIENTO
OBJETIVO

NO CONCLUYENTE. De levantarse la exencién, el mayor ingreso obte-
nido por el Estado en concepto de IVA podria ser compensado por
un mayor coste de la provisidn del servicio por el sistema publico. Re-
sultado sujeto al heterogéneo abanico de elasticidades que se han
encontrado en la estimacion.

9. Exenciones del IVA para los servicios financieros

DEFINICION Posibilidad de no gravar los servicios financieros.
COSTE (millones €) 2.777
DESIGUALDAD -
OBJETIVO Reducir el coste de financiacién de hogares y empresas.
Si, levantar la exencién aumentaria los precios, como consecuencia
CUMPLIMIENTO de la mayor carga fiscal sobre los productos financieros para los ho-
OBJETIVO gares, y no afectaria a las empresas al poderse deducir el IVA sopor-
tado.

10. Diferencia impositiva en el IIEE entre diésel y gasolina (uso no profesional)

Diferencia de 93,69 € por cada 1.000 litros en la imposicién en favor

DEFINICION del diésel

COSTE (millones €) 1.162

DESIGUALDAD Neutral.

OBJETIVO Fovo‘recer gl diésel para reducir el coste del transporte y por motivos
medioambientales.

CUMPLIMIENTO si

OBJETIVO ’
Actualizar la fiscalidad de acuerdo con los nuevos estandares y ob-

PROPUESTAS jetivos de politica medioambiental (p. e. fijar un precio a las emisio-

nes de cada Kg de CO2y NO2)
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BENEFICIOS FISCALES DEL IS

11. Tipos reducidos en el IS para sicavs y socimis

Tipos impositivos reducidos del 1% y 0% respectivamente en el Im-

DEFINICION puesto sobre Sociedades.
COSTE (millones €) 323
Sicavs:  Fomentar la inversibn colectiva y  diversificada.
OBJETIVO Lo . o I
Socimis: Fomentar la inversion inmobiliaria.
NO CONCLUYENTE, aunqgue en las sicavs, a pesar de los requisitos re-
forzados existentes en la normativa espanola (contar con un nimero
CUMPLIMIENTO i . o >,
minimo de cien accionistas), se detecta una elevada concentracion
OBJETIVO . -, # . L
de la inversion en manos de un numero limitado de accionistas que
hace dudar de la naturaleza colectiva de la inversion.
Sicavs: reforzar los requisitos para mejorar el cumplimiento efectivo
PROPUESTAS de la naturaleza colectiva de la inversion en los términos previstos en

nuestra normativa (p. e. fijar un limite mdximo de participacién por
accionista).

12. Deduccion por donativos en el IS

DEFINICION 35% de la donacién con limite.
COSTE (millones €) 107
OBJETIVO Fomentar la financiacion del tercer sector.
NO CONCLUYENTE, no se identifica relacién de causalidad directa
CUMPLIMIENTO | 0 e  raves e encustios o Avel outope0 pons do man.

fiesto que el incentivo fiscal es uno de los cinco factores principales
que influyen positivamente en la decision de realizar donaciones.




