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1. Introduccion

La intensidad de la crisis economica y las soluciones puestas en marcha para ha-
cerle frente han vuelto a traer al primer plano, con toda intensidad, el problema
de la viabilidad del Estado de Bienestar en Europa. Desde diversas posiciones se
sefala que el sistema de bienestar mantenido hasta ahora no puede pervivir, ante
el encarecimiento de los servicios, las dificultades para obtener los recursos nece-
sarios y la extension de una opinion publica crecientemente contraria a la accion
del Estado.

No se puede obviar que una buena parte del debate sobre la viabilidad del Estado
de Bienestar tiene un claro componente ideologico, centrado en la critica a la ac-
cion del Estado, las propuestas permanentes de privatizaciones de actividades y
servicios publicos, y el énfasis en la idea de que solo el sector econdmico empre-
sarial y, en general, la actividad econémica privada podran sacar a la economia de
la recesion. El peso de estas ideas no deja de sorprender cuando asistimos a una
crisis econdmica de enorme gravedad y que, en buena medida, es consecuencia
del mal funcionamiento del sector privado y del mercado, a juicio de muchos, de-
ficientemente regulados.

Sin embargo, en nuestros dias, mas que centrar el debate sobre quién ha de ser titu-
lar de los servicios que benefician a los ciudadanos (discusion sobre la titularidad
de la propiedad de bienes y servicios), parece que tiene mas sentido intentar deter-
minar qué agentes (privados o publicos) pueden gestionar mas adecuadamente di-
chos servicios con la finalidad de garantizar mejor el bienestar de los ciudadanos,
y como establecer las relaciones entre el sector publico y el privado con la misma
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finalidad. Ello implica una vision mds equilibrada sobre el papel de los agentes
econodmicos, y también el cuestionamiento de la presuncidn, con frecuencia con-
vertida en un axioma, de que las cuestiones de eficiencia son patrimonio de la
economia privada. Una perspectiva como la anterior nos obliga a reflexionar sobre
lo que el Estado debe hacer en nuestros dias y sobre qué tipo de relaciones debe
establecer con el sector privado de la economia y con la sociedad civil.

Seguramente, como frecuentemente se ha sefialado, lo que demandan las socieda-
des actuales no son estados grandes cuanto estados fuertes, con una cierta dimen-
sion, capacidad de actuacion en sus tareas de regulacion, intervencion y arbitraje,
ademas de la adecuada provision de servicios publicos fundamentales, y que cuen-
ten con la aceptacion y el respeto de los ciudadanos, como reconocimiento de que
el estado no es un ente ajeno y externo a la sociedad, sino el instrumento propio del
sistema democratico para intentar hacer efectivos los objetivos demandados por la
sociedad.

Pese a que una buena parte del debate, como deciamos, es, en ultima instancia,
ideoldgico, una de las consecuencias de la crisis actual es la adopcion de medidas
fiscales que se justifican como una exigencia coyuntural, como los aumentos del
Impuesto sobre el Valor Ahadido (IVA) o de algunos impuestos especiales, la su-
presion de deducciones o de tipos especiales, o la creacion de nuevas figuras tribu-
tarias, que se presentan como ineludibles. Estas medidas, que en principio deberian
ser temporales, dificilmente seran objeto de reversion, de modo que en muchos
paises se estan configurando sistemas tributarios con un peso creciente de la impo-
sicidn indirecta. Por el contrario, los impuestos con clara capacidad redistributiva,
como los que gravan la renta y el patrimonio, estan teniendo un protagonismo
mucho menor en las medidas de consolidacion fiscal, al menos hasta la fecha. En
suma, de forma contraria a lo que se planteaba al inicio de la crisis, cuando se ha-
blaba por ejemplo de la necesidad de un mayor control de los paraisos fiscales, de
un aumento de la imposicion sobre el sector financiero o sobre los rendimientos
del capital, lo que esté teniendo lugar es un sesgo claro en las politicas tributarias
derivadas de la crisis. Quizas no se plantea desde un punto de vista ideoldgico o
desde pretendidos argumentos de eficiencia, pero este recurso a las razones de
urgencia o inevitabilidad de este tipo de reformas esta teniendo, en la practica, las
mismas consecuencias.

En todo caso, para realizar sus funciones, el Estado necesita recursos, que deben
ser proporcionales a las actividades que debe desarrollar. El modelo europeo pone
de manifiesto que los estandares de bienestar, cohesion y estabilidad social alcan-
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zados, muy superiores a los existentes en otras areas del mundo, solo han sido po-
sibles gracias a la existencia de niveles de presion fiscal como minimo superiores
al 30% del Producto Interior Bruto (PIB). Podria decirse que el bienestar en Euro-
pa, sustentado sobre una vision ampliamente compartida de cohesién social, solo
puede mantenerse mediante un volumen significativo de recursos impositivos, que
podrian interpretarse, en este sentido, como el precio que los ciudadanos pagan por
servicios publicos de calidad y el mantenimiento de la cohesion y el bienestar. Solo
desde esta perspectiva se puede entender la aceptacion, por parte de los ciudadanos
de los paises del norte de Europa, de unos niveles tan elevados de presion fiscal.

La busqueda de los recursos necesarios para asegurar el bienestar en Europa nos
lleva al campo de los sistemas fiscales, sus procesos de reforma y sus perspecti-
vas en el horizonte inmediato, en un contexto marcado por la globalizacion y, en
la Unién Europea (UE), por el proceso de integracion, seguramente incentivado
a raiz de la crisis econdmica. La crisis ha puesto en evidencia las debilidades de
los sistemas fiscales actuales y las dificultades para asegurar el flujo de recursos
necesarios en el proximo futuro. Por eso es especialmente importante analizar los
problemas de la fiscalidad en el momento actual. También en el otro sentido, y
aunque la crisis no haya sido ocasionada por cuestiones fiscales, conviene revisar
los elementos especificos de los sistemas tributarios que pueden haber contribuido
a la misma en algunos casos. Asi, los elementos de los impuestos que favorecen el
endeudamiento de familias y empresas (por ejemplo, el tratamiento mas favorable
al coste de la financiacién ajena que a la propia en el Impuesto de Sociedades) pue-
den amplificar las consecuencias de las restricciones de liquidez cuando el ciclo
econdmico entra en recesion por las dificultades de obtener créditos.

En esa direccidn, es necesario reflexionar sobre las reformas fiscales necesarias
en Europa que, ajustindose a los principios basicos de la imposicidon, permitan
sufragar los servicios de calidad que exige el mantenimiento en lineas generales
del Estado de Bienestar y sean a su vez favorecedoras del crecimiento. También en
este ambito el debate, en buena parte ideoldgico, esta abierto, y parece conveniente
intentar centrarlo para vislumbrar las mejores alternativas ante la incertidumbre
actual.

La adopcion de una moneda tnica por una parte de los Estados miembros de la
UE' tiene también implicaciones para la configuracion de los sistemas fiscales

1 Actualmente 17: Alemania, Francia, Bélgica, Paises Bajos, Luxemburgo, Italia, Irlanda, Grecia,
Espaiia, Portugal, Austria, Finlandia, Malta, Chipre, Eslovaquia, Eslovenia y Estonia.
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europeos. Este espacio requiere una serie de condiciones para ser Optimo?. Asi,
los shocks econdmicos pueden tener efectos diferentes en sus distintas regiones
como consecuencia de la existencia de estructuras socioecondémicas muy diversas,
generando los correspondientes desequilibrios y las dificultades para la aplicacion
de politicas econdmicas uniformes. De esta manera, las diferencias en las presta-
ciones propias del Estado del Bienestar y en su forma de financiacion pueden ser
la causa de tales desequilibrios. Por otro lado, cualquiera que fuera su causa, en
el caso de reacciones asimétricas ante una misma circunstancia o la disparidad en
los shocks en las distintas regiones, una union monetaria 6ptima deberia disponer
de transferencias fiscales para subsanarlos, lo que requiere un adecuado volumen
de recursos y capacidad para reaccionar de la manera adecuada en cada zona par-
ticular.

La Estrategia Europa 2020°, que define las principales lineas politicas de la UE
para un crecimiento inteligente, sostenible e integrador en la préxima década, tam-
bién se ocupa del papel de la politica fiscal en dicho crecimiento. En el espiritu de
favorecer el saneamiento presupuestario y la viabilidad financiera a largo plazo,
la Estrategia reconoce que el apartado de ingresos del presupuesto reviste gran
importancia, y se deberia prestar una atencion especial a la calidad del sistema
impositivo. Asi, determina que “en donde los impuestos tengan que aumentar, esto
debera hacerse, cuando sea posible, en conjuncién con un enfoque fiscal que favo-
rezca el crecimiento. Por ejemplo, deberia evitarse aumentar los impuestos sobre
el trabajo, como en el pasado, lo cual dio lugar a una gran pérdida de empleos.
Los Estados miembros deberian mas bien intentar desplazar la presion fiscal desde
el trabajo a los impuestos sobre la energia y medioambientales como parte de un
movimiento hacia unos regimenes fiscales ‘verdes™.

Las consideraciones sobre reformas fiscales y tendencias de la fiscalidad que se
recogen en las siguientes paginas pretender ofrecer el panorama actual europeo,
analizado desde la optica de los principios que deben inspirar cualquier sistema
fiscal moderno. Como mas arriba se indicaba, hacen falta recursos (suficiencia),
deben ser aplicados desde criterios de eficiencia y equidad, procurando acompanar
y estimular el crecimiento econémico, han de garantizar también la sostenibilidad
de dicho crecimiento y, en consecuencia, incorporar hasta donde sea posible crite-
rios medioambientales, y deben asegurar un equilibrado tratamiento de las fuentes
de renta sometidas a gravamen. Por otra parte, los impuestos deben ser sencillos y

2 Baldwin, R., y Wyplosz, C. (2009:322, 326 y 327).
3 COM (2010).
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visibles para los ciudadanos, tratando de limitar al maximo los comportamientos
elusorios y combatir el fraude fiscal. Ademads, es conveniente que el sistema tenga
flexibilidad de modo que pueda jugar un cierto papel compensador de los efectos
mas negativos de los ciclos economicos.

Teniendo en cuenta los principios mencionados, algunas de las preguntas que pre-
tendemos afrontar en relacion con los procesos de reforma fiscal son las siguientes:
[cudl es el nivel de presion fiscal razonable en el momento actual?; ;qué estructura
del sistema tributario es la mas adecuada?; ;qué campo debe adjudicarse a la im-
posicion directa respecto a la indirecta?; ;como combatir el fraude fiscal?; ;como
hacer compatibles en el campo de la fiscalidad los principios de eficiencia y equi-
dad?; o ;hasta qué punto estd justificada la competencia fiscal entre los sistemas
tributarios de los diversos paises y comunidades y qué papel corresponde a los
instrumentos de coordinacion fiscal?; jen qué situacion se encuentra el proceso de
armonizacion fiscal europeo?; ;cual debe ser el papel de los sistemas fiscales en
una zona monetaria unica?; ;qué se puede decir sobre el sistema de financiacion
del presupuesto europeo?

En las paginas que siguen se analiza la situacion actual de la fiscalidad en la UE.
En una primera parte se estudian las principales caracteristicas de los sistemas fis-
cales de la UE: composicion global de los sistemas tributarios (Capitulo 2) y ten-
dencias de los principales impuestos directos (Capitulo 3), indirectos (Capitulo 4),
especiales y medioambientales (Capitulo 5) y gravamenes financieros (Capitulo
6). El andlisis continua con ciertas consideraciones sobre el proceso de armoniza-
cion fiscal europea (Capitulo 7) y algunas cuestiones relativas a la Administracion
Tributaria y la lucha contra la evasion (Capitulo 8), para terminar con una serie de
Conclusiones (Capitulo 9).
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2. Tendencias de los sistemas
fiscales europeos

2.1 Presion fiscal

El nivel de presion fiscal en Europa, como es bien conocido, es el mas alto del
mundo. Solo asi se puede justificar la importancia del Estado de Bienestar euro-
peo. Como se ha reiterado, este concepto, el de Estado de Bienestar tiene su origen
y principal fundamento en algunos paises europeos al menos desde el final de los
afios cincuenta del siglo pasado, cuando decidieron asumir politicas de cohesion
social mediante la financiacion publica de pensiones y servicios de sanidad y edu-
cacion destinados a todos los ciudadanos. En la actualidad, el alto nivel de recursos
que requiere mantener estos servicios y la pérdida de peso relativo del continente
europeo en el concierto economico mundial plantean la subsistencia de dicho mo-
delo social en los términos en que lo conocemos.

Como se puede comprobar en el Grafico 1, en la UE la presion fiscal es, aproxima-
damente, un 40% del PIB, esto es, un 30% mayor que la de Estados Unidos y la de
Japon, como consecuencia de la necesidad de disponer de recursos cuantiosos para
financiar las politicas antes mencionadas.

Pero respecto a los indicadores medios, en el seno de la UE se observa una gran
heterogeneidad y diversidad de situaciones: en 2009%, la presion fiscal muestra una
desviacion de 21,5 puntos en términos de PIB entre los distintos Estados. Asi, en
Dinamarca, la presion fiscal es del 48,1%, frente a un 26,6% en Letonia. En ge-
neral, la mayor presion fiscal se produce en los viejos Estados miembros, con la

4 Comision Europea: Taxation Trends in the European Union, edicion de 2011.
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Grafico 1. Impuestos y contribuciones a la Seguridad Social como
porcentaje del PIB en la UE, Estados Unidos y Japon (2008)
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Fuente: Comision Europea (2010.b)

excepcion de Portugal, Grecia, Irlanda y Espana, cuyos indicadores son algo mas
bajos. En el conjunto de la UE, trece Estados miembros mantienen ratios inferiores
al 35% del PIB.

Las diferencias de presion fiscal dependen de las opciones de los distintos paises
en relacion con los bienes y servicios publicos que financian, aunque los mecanis-
mos de provision pueden también variar, de modo que, en ocasiones, los indica-
dores de gastos mas bajos pueden explicarse por el mayor peso del gasto fiscal en
relacidn con los gastos directos. En todo caso, a lo largo de los tltimos afios parece
observarse una evolucion de los distintos paises de la Union hacia la convergencia
de sus indicadores de presion fiscal.

En relacion con la evolucion de la presion fiscal, hacia finales del siglo pasado, con
el Pacto de Estabilidad y Crecimiento, firmado para hacer posible el establecimien-
to de la moneda Unica, el euro, se inicia una etapa de control del déficit publico
con la finalidad de asegurar la sostenibilidad de esta moneda y, en consecuencia,
se aplican politicas dirigidas a la consolidacion fiscal en los Estados miembros de
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la Union a través de reducciones del gasto publico, o bien por la via de incrementar
los impuestos. Hacia el final de la década, aprovechando el crecimiento econdémico
y el aumento de la recaudacion, se produce (en valores medios) una cierta reduc-
cion en las cargas fiscales, en particular del impuesto sobre la renta personal, las
contribuciones a la seguridad social y también del impuesto sobre sociedades, lo
que explicaria la disminucidn del indicador de presion fiscal en los primeros afos
del siglo actual. Los intensos efectos de la crisis, puestos de manifiesto a partir de
2008, se han traducido en una fuerte caida de los ingresos fiscales y, con ello, en
una reduccion significativa de la presion fiscal, especialmente en algunos paises de
la Union.

Como se comprueba en el Grafico 2, tras alcanzar el nivel mas bajo en el afio 2004,
después del valor maximo alcanzado en 1999, el indicador aumenta hasta el 2007,
al calor del proceso de expansion. Desde ese afio, se produce el cambio de tenden-
cia a partir de 2008, como consecuencia de la recesion; la caida de la actividad eco-
nomica ha llevado consigo una disminucion significativa de la presion fiscal, tanto
en la imposicidn directa como en la indirecta. Las informaciones de la Comision
en el afio 2011 muestran que los niveles de presion fiscal estan todavia por debajo
de los correspondientes al afio 2008, debido al mantenimiento de tasas bajas de
crecimiento econdmico y, como consecuencia de ello, de la menor recaudacion
fiscal. Al mismo tiempo, los Gobiernos han intentando mantener condiciones favo-
rables para la recuperacion econdmica, utilizando el sistema fiscal para impulsar la
actividad de forma expansiva y anticiclica; sin embargo, a medio plazo, el margen
para mantener la politica de recortes tributarios o de estimulo fiscal ha tendido a
reducirse, ante la necesidad (imperiosa en algunos paises) de consolidar las cuen-
tas publicas y, por tanto, de limitar el incremento que se ha venido produciendo del
gasto publico.

Asi lo recoge la informacion oficial de la Comision Europea’, que se refiere a la ne-
cesidad de la consolidacion fiscal para reducir los niveles de los déficits publicos a
niveles sostenibles, lo que va a procurarse no solo a través de recortes de gasto, sino
también mediante incrementos de impuestos. Se ha pasado asi de politicas de esti-
mulo fiscal a los planes de austeridad en un periodo de tiempo relativamente corto.

Este promedio en la evolucion de la presion fiscal oculta un comportamiento muy
diferenciado entre los Estados miembros de la UE. Las mayores disminuciones
se han producido en dos paises nuevos miembros de la Union: Letonia y Polonia

5 Comision Europea (2011:24).
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Grafico 2. Presion fiscal como porcentaje del PIB ponderado
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Grafico 3. Ingresos impositivos totales (incluyendo contribuciones sociales,
en porcentaje del PIB). Variacion 1995-2009
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(Gréfico 3); en este grupo, también aparecen otros que mantenian niveles elevados
de presion fiscal, como Finlandia, Paises Bajos, Suecia y Dinamarca; finalmente,
los efectos de la crisis se hicieron notar también en los indicadores de Irlanda y
Espafia. Por otra parte, no dejan de llamar la atencién las subidas significativas que
se producen en Chipre, Malta e Italia.

2.2 Estructura de los sistemas fiscales en la UE

Por lo que se refiere a la distribucion de la carga fiscal por impuestos, la distribu-
cion de la estructura impositiva difiere entre los Estados miembros (Grafico 4). En
los viejos Estados miembros, la recaudacion se reparte de forma equivalente entre
impuestos directos, impuestos indirectos y contribuciones sociales. Sin embargo,
en los que llamamos nuevos Estados miembros, salvo el caso de Malta, la recauda-
cion por impuestos directos es menor. Asi, en algunos paises los impuestos directos
apenas representan el 20% de la recaudacion total. El bajo peso de los impuestos
directos se explica por la aplicacidn de tipos moderados en renta personal y socie-
dades, o bien por el hecho de que en algunos de los nuevos Estados miembros se
aplica un impuesto sobre la renta personal de tipo Unico (flat tax).

Grafico 4. Distribucion de la carga fiscal entre impuestos directos,
indirectos y contribuciones sociales en la UE, 2009
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El Grafico 5 muestra la evoluciéon de los impuestos directos, indirectos y coti-
zaciones sociales en la UE desde el inicio de la crisis en 2007. Si bien tanto los
impuestos directos como los indirectos han sufrido pérdidas recaudatorias, son los
impuestos directos, generalmente considerados mas sensibles al ciclo economico,
los que han perdido mayor peso en el conjunto de la UE.

La evolucién de los tipos de gravamen maximos en el impuesto sobre la renta
desde el afio 95 al 2009 muestra una clara tendencia de reduccion; sin embargo,
por primera vez en varios afios, el tipo maximo subid en el afio 2010, debido al
aumento de dicho tipo maximo en varios Estados miembros y, en particular, el
Reino Unido, con una nueva alicuota del 50%, asi como en Grecia y Lituania, con
la finalidad de aumentar la recaudacion para atender a un mayor gasto asociado a la
crisis economica. En 2011, pese a las subidas del tipo nominal maximo en Espaia,
Francia, Italia, Luxemburgo, Portugal y Finlandia, la media europea se ha reduci-
do, en lo que ha podido influir no tanto la reduccién de la alicuota a la mitad en
Hungria por la introduccion del tipo unico y la minoracion en Letonia de un punto,
como la caida de la actividad economica.

El Grafico 6 recoge informacion sobre los tipos nominales de gravamen aplicados
a la renta de sociedades. Se puede comprobar de nuevo una tendencia general a la

Grafico 5. Impuestos directos, indirectos y cotizaciones sociales como
porentaje del PIB. UE-27, 2007-2009
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Grafico 6. Comparacion de tipos en el Impuesto de Sociedades (1995-2010)
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disminucion de los tipos impositivos en las diversas areas del mundo contempla-
das, quizés con la excepcion de Estados Unidos, que muestra una cierta estabilidad
en torno al tipo del 40%. La tendencia sefialada se produce de manera clara en
la UE, en donde se observa una disminucion sistematica del tipo medio desde la
mitad de los afios noventa. El Grafico es un claro exponente de los efectos de la
competencia fiscal en un marco de creciente internacionalizacion de la economia
mundial.

Por el contrario, en lo que se refiere al IVA, se observa una evolucion de tipos
nominales al alza desde el afio 2000 al 2011 como consecuencia de la crisis. Se
podria decir que esta subida de tipos pone de manifiesto la necesidad de disponer
de recursos para financiar el mayor gasto publico asociado a la crisis, ademas de
una decision de trasladar una parte de la carga fiscal desde el trabajo hacia la impo-
sicion sobre el consumo, asi como a sectores energéticos o medioambientales. En
cierto modo, dicha tendencia refleja una posicion extendida entre los economistas
que defiende un modelo de fiscalidad basado en mayor medida en el gravamen del
consumo en sustitucion de la imposicion sobre el trabajo, con el objetivo de esti-
mular el crecimiento econdmico.
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2.3 Recursos fiscales segun funciones economicas

Si analizamos los ingresos fiscales segtin las principales funciones econémicas, el
Grafico 7 muestra como el trabajo es, con diferencia, la principal fuente de recau-
dacion (el 52% del total de ingresos fiscales en 2009). Aunque ha habido cierta ten-
dencia a la baja en la imposicion sobre el trabajo en la tltima década, esa tendencia
se ha revertido en 2009, volviendo a los niveles maximos de imposicion sobre el
trabajo alcanzados hacia finales del siglo xx (Grafico 8). Dentro de la imposicion
sobre el capital (el 20% del total de ingresos fiscales en 2009), en general, las
rentas de sociedades son un componente mucho mas importante que las derivadas
de la riqueza, con la excepcion de Francia, donde los impuestos sobre la riqueza
son elevados. No obstante, existen diferencias muy significativas entre paises. La
imposicidn sobre el consumo (el 28% del total en 2009) es mayor en los nuevos
Estados miembros que en los de la UE-15. Por su parte, los paises donde mayor
relevancia tienen los tributos sobre las rentas del trabajo son los nuevos Estados
miembros, Alemania, Austria y Suecia, mientras que, en relacion con las del capi-
tal, destacan Chipre, Malta, Gran Bretafia, Luxemburgo, Espafia, Irlanda, Italia y
Polonia, teniendo un peso menor en los nuevos Estados miembros, excepto en los
mencionados anteriormente.

Grafico 7. Ingresos fiscales segiin funciones econémicas, UE-27, 2009
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Grafico 8. Evolucion de los recursos fiscales segun funciones economicas,
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En el Grafico 9 se recoge la evolucion de los tipos de gravamen implicito® sobre
el trabajo, el capital y el consumo. Se puede comprobar en ¢l de nuevo como el
trabajo es, con diferencia, la actividad econdmica que soporta la presion tributaria
mas elevada. En todo caso, el Grafico muestra una leve tendencia a la baja del tipo
de gravamen implicito del trabajo a partir de los primeros afios del siglo actual, que
se invirtio levemente en 2008. Las primeras estimaciones para el afio 2009 parecen
recoger los efectos de la crisis sobre el empleo. En efecto, los mayores niveles de
paro y la reduccion de las retribuciones influyen en la caida de este indice’.

En lo que respecta a la composicion del tipo de gravamen implicito sobre el tra-
bajo, en la mayoria de Estados miembros el componente mayor corresponde a las
contribuciones a la seguridad social, y en menor medida al impuesto sobre la renta
personal. En 2009, esta variable ha bajado en veinte Estados miembros y subido
solo en seis, de los cuales cinco son nuevos miembros (Estonia, Chipre, Letonia,

6 El tipo de gravamen implicito se obtiene al dividir los ingresos fiscales por diversos conceptos
econdmicos, ya sea el consumo agregado de una economia (sobre el consumo), las retribuciones al
trabajo dependiente, incluidas transferencias sociales y pensiones (sobre el trabajo), o el capital fisico,
intangibles, inversiones financieras y ahorro (sobre el capital), en funcién de las retribuciones totales
obtenidas por dichos factores.

7 Comisioén Europea (2011:11).

18



Tendencias de reforma fiscal: hacia una fiscalidad europea

Grafico 9. Evolucion de los tipos de gravamen implicito segun funciones,
UE-27 (media ponderada)
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Lituania y Malta). El valor medio ponderado del tipo de gravamen implicito en la
UE es el 36%, cuando para la zona euro se sitda en el 38,2%.

La evolucion del tipo de gravamen implicito sobre el capital muestra un compor-
tamiento oscilante, aunque con tendencia al alza. Esto se debe basicamente a que
la recaudacion por impuestos sobre la renta de las sociedades ha crecido de forma
sostenida entre 2003 y 2007. No deja de llamar la atencidn la subida de este tipo
de gravamen implicito sobre el capital hasta el afio 2007, a pesar de los recortes
de los tipos nominales del impuesto sobre sociedades, y su caida en 2008 y 2009.
Las razones que pueden explicar este comportamiento son la evolucién del ciclo
economico, las medidas reguladoras dirigidas a ampliar las bases impositivas y
las dirigidas a combatir la competencia fiscal perjudicial. Debe tenerse en cuenta
también que los tipos de gravamen implicitos sobre el capital varian mucho entre
los Estados miembros, desde el 43,8% en Dinamarca hasta el 10,3% en Letonia.
Este rango de variacion tan amplio deriva, en gran medida, de las sensibles dife-
rencias del gravamen de capital sobre las entidades y sus patrimonios. Respecto
a las previsiones, es dificil que se mantengan tipos de gravamen implicitos sobre
el capital elevados, dada su gran sensibilidad en relacion con el ciclo economico;
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ademads, como se sefialaba anteriormente, los tipos nominales del impuesto sobre
sociedades se han recortado en varios paises.

En la construccion del tipo de gravamen implicito sobre el consumo que aparece
en el Grafico 8, se toman en consideracion tanto el IVA como los impuestos sobre
consumos especiales. En la UE no es desdenable el papel que desempefian impues-
tos diferentes al IVA: los impuestos especiales sobre la energia, el tabaco y alco-
holes alcanzan el 25% de estas formas de gravamen. El tipo de gravamen implicito
sobre el consumo, sensiblemente inferior a los del capital y el trabajo, muestra una
tendencia al alza desde los comienzos del siglo actual, con una caida brusca en el
afio 2008 y 2009: acumula 1,2 puntos porcentuales en términos de PIB como me-
dia en la UE. Dicha caida no se puede atribuir a la disminucién de tipos en el IVA,
sino que es una consecuencia de los efectos de la crisis sobre el consumo. En todo
caso, la brusquedad de la caida debe imputarse a un conjunto de factores, entre
ellos, los cambios inducidos en las tendencias de compras hacia bienes primarios
sujetos a tipos reducidos de IVA o, desde otra perspectiva, la acumulacion involun-
taria de existencias, que ha dado lugar a importantes devoluciones fiscales.

No es facil prever qué tipos de ingresos pueden ofrecerse en el proximo futuro
como alternativas realistas a los tributos tradicionales. Aunque se examinaran con
posterioridad algunas de las propuestas principales, parece dificil prever a medio
plazo que se produzca una modificacion sustancial del peso de las figuras prin-
cipales en la financiacion de los servicios publicos, es decir, de las cotizaciones
sociales, de los impuestos sobre la renta (IRPF e Impuesto de Sociedades) y de los
indirectos (IVA e Impuestos Especiales), o incluso una modificacidon sustancial del
peso relativo de cada uno de estos bloques en el total de la carga fiscal.



3. Problemas y perspectivas de la
imposicion directa

3.1 Imposicion directa en la UE. Principales magnitudes

El Grafico 10 muestra el peso del impuesto a la renta personal en los ingresos
impositivos de los Estados miembros de la UE (promedio 2005/2008). Aunque
existen excepciones, esta figura tiene un peso claramente menor en la estructura
impositiva de los nuevos socios frente a los antiguos paises miembros.

No obstante, en ambos grupos el peso de este impuesto ha caido desde finales del
siglo pasado (Grafico 11). En promedio, dicha caida asciende al 1,5% del total
de los ingresos impositivos, con disminuciones superiores a los cinco puntos en
Bulgaria, Rumania, Holanda, Suecia y Chipre. Las excepciones a esta tendencia
general son la Republica Checa, Austria, Lituania y especialmente Francia, donde
ha aumentado en casi seis puntos.

En cuanto a los tipos de gravamen nominales maximos del IRPF en los diversos
paises de la Unidn, estos fluctuan entre el 56,4% que se aplica en Suecia y el 10%
que rige en Bulgaria. El tipo maximo de gravamen como media es el 37,1%; la me-
diana viene determinada por lo que sucede en Luxemburgo, con un tipo del 42,1%.
Como ya se ha dicho, hay que resaltar que ocho Estados aplican un tipo tnico (flat
tax). Se trata de los siete paises con tipos inferiores: Letonia (25%), Estonia (21%),
Hungria (20,3%), Eslovaquia (19%), Rumania (16%), la Republica Checa (15%),
Lituania (15%) y Bulgaria (10%); todos estos Estados, con tipos de gravamen tni-
co, muestran, asi mismo, una recaudacion sobre la renta inferior a la media.
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Grafico 10. Impuesto a la renta personal en la UE (porcentaje total de
ingresos impositivos). Promedio 2005/09
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Fuente: Comision Europea (2011b)

Grafico 11. Impuesto a la renta personal en la UE porcentaje total de
ingresos impositivos). Variacion 2009-05/1994-90
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Respecto al impuesto a la renta empresarial, también existen diferencias signifi-
cativas en su participacion en los ingresos impositivos totales en la UE (Grafico
12). Desde mas del 12% en Luxemburgo o la Republica Checa, a menos del 6%
en Francia, Alemania o Austria. En cuanto a su evolucion (Grafico 13), en prome-
dio ha subido un punto porcentual en la UE desde principios de los afios noventa,
aunque existen notables excepciones, fundamentalmente en los nuevos Estados
miembros, donde presenta caidas importantes.

Respecto a los tipos nominales del Impuesto de Sociedades en el marco de la
Union, el valor medio de la UE-27 para 2011 se sitia en el 23,1%, mientras que el
correspondiente al drea euro se eleva al 25,3%. También en este caso las variacio-
nes entre paises son importantes, entre el 35% de Malta (el 34,4% de Francia) y el
10% que se aplica en Chipre o en Bulgaria. En cualquier caso, los tipos de grava-
men inferiores corresponden a los nuevos Estados miembros de la UE, que se han
incorporado a partir del afio 2004. A pesar de las diferencias, puede afirmarse, sin
embargo, que la divergencia de tipos se ha venido reduciendo desde el afio 1995.
No hay que olvidar, por otro lado, que los tipos efectivos de gravamen suponen, en
la generalidad de los casos, recortes sustanciales de los tipos nominales. Por otro

Grafico 12. Impuesto a la renta empresarial (porcentaje total de ingresos
impositivos). Promedio 2005/09
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Grafico 13. Impuesto a la renta empresarial (porcentaje total de ingresos
impositivos). Variacion 2009-05/1994-90
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lado, el valor medio de los tipos nominales ha disminuido més de 12 puntos entre
1995 y 2011, lo que muestra la clara tendencia bajista de los tipos en la practica
totalidad de paises, incluso durante los afios de crisis.

En cuanto a los impuestos sobre la propiedad (Graficos 14 y 15), en media suponen
algo menos del 5% del total de ingresos impositivos, de nuevo existiendo diferen-
cias significativas entre los Estados miembros: desde representar menos del 2%
en la Republica Checa o Estonia a aproximadamente el 12,5% en el Reino Unido.
Ademas, desde mediados de los afnos noventa su peso ha aumentado en promedio
entre los paises europeos alrededor de un 0,6%, con crecimientos significativos en
las Islas Britanicas y Espaia, lo que, en buena medida, se debe a la aplicacion de
impuestos ligados a la propiedad inmobiliaria y al hoom experimentado por este
sector en dichos paises®. Por el contrario, su peso ha disminuido notablemente en
Italia, los paises balticos y Europa central.

8 Desde el inicio de la crisis, sin embargo, se ha producido una intensa disminucion de estos ingresos.
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3.2 Los impuestos sobre la renta personal

Como se ha senalado anteriormente, desde los afios noventa el peso del impuesto
a la renta personal, salvo algunas excepciones, ha experimentado una tendencia
decreciente en la UE. En general, ello ha sido consecuencia de dos cambios opues-
tos: la ampliacion de bases, debida a una reduccidén de bonificaciones fiscales, y
la caida de tipos. En realidad, han tenido lugar reformas notables en el impuesto
a la renta personal, de manera que esas dos tendencias se han traducido de forma
distinta en los diversos paises europeos.

Antes de que dichas reformas tuvieran lugar, los impuestos a la renta personal se
caracterizaban por aplicar tipos marginales elevados, un gran numero de tramos y
bases relativamente estrechas, debido a la existencia de numerosos beneficios fis-
cales, que en ocasiones generaban distorsiones de eficiencia, una equidad real muy
inferior a la nominal y elevados costes administrativos y de cumplimiento.

Ademas de tales distorsiones, el proceso de globalizacion y la correspondiente ma-
yor movilidad de los factores de produccion, asi como una orientacion intelectual
dirigida a favorecer la asuncidn de riesgos, la capacidad emprendedora (OCDE,
2011) y, en ocasiones, meros comportamientos imitativos (FMI, 2007) impulsa-
ron dichas reformas. Sus objetivos residian en aumentar la eficiencia, reducir la
complejidad y acercar la progresividad real a la nominal. Para ello, como se ha
indicado, se ha llevado a cabo una reduccion generalizada del tipo marginal maxi-
mo del impuesto. En promedio, desde el afio 1995 ha disminuido once puntos en
la UE, con caidas mas importantes en los nuevos Estados miembros (Bulgaria, 40
puntos; Republica Checa, 28; o Rumania, 24). No obstante, cabe sefialar que, por
primera vez en bastantes anos, en 2010 el marginal maximo ha subido en algunos
paises (Reino Unido, Grecia y Letonia), basicamente como consecuencia de los
problemas fiscales existentes en la crisis actual.

Junto con esta reduccion de tipos, tramos y bonificaciones, otro cambio funda-
mental en la tributacion a la renta ha sido la aparicion de dos nuevos esquemas de
imposicion: el impuesto dual o semidual, y el impuesto lineal. El primero se ha de-
sarrollado en los antiguos Estados miembros y, en particular, tiene su origen en los
paises nordicos a comienzos de los afios noventa. Como es bien sabido, este esque-
ma dual consiste fundamentalmente en sustituir el tradicional enfoque sintético,
donde toda la renta tributa de forma conjunta, por otro donde los ingresos de tra-
bajo y capital se tratan de forma diferenciada. En particular, las caracteristicas que
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Grafico 16.Tasa marginal maxima del impuesto a la renta personal.
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definen a un impuesto a la renta dual son’: a) la base se separa en dos componentes,
uno formado por las rentas del trabajo (salarios, pensiones, seguro de desempleo),
y otro que incluye a las rentas del capital; b) mientras que al primer componente se
le aplica una tarifa progresiva, al segundo se le grava con un tipo Gnico y uniforme
para todas las rentas del capital; y c) este tipo fijo es igual al minimo de las rentas
del trabajo, igual, a su vez, al del Impuesto de Sociedades.

Se trata, por tanto, de un esquema que, en principio, pareceria poco justificado
desde el punto de vista de la equidad, debido al tratamiento mas favorable de las
rentas de capital frente a las rentas del trabajo. ;Como es posible entonces que su
uso se haya extendido en la UE (y fuera de ella)? Es mads, ;cémo es posible que
tuviera su origen en unos paises nérdicos donde tradicionalmente las cuestiones
de equidad han tenido un gran protagonismo en la vida publica? La razon es que
presenta una serie de ventajas no desdefiables frente a los esquemas sintéticos v,
ademas, su menor progresividad no siempre es tal.

9 Zee (2004).
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Asi, se ha argumentado que, en realidad, para que exista equidad horizontal (ingre-
sos de igual cuantia deben soportar la misma carga tributaria), las rentas del capital
deben ser gravadas a tipos inferiores a las del trabajo, pues de ese modo se igualara
su gravamen efectivo. Las causas de que el gravamen efectivo sea distinto ante tipos
iguales son basicamente las siguientes: por un lado, si la base no se ajusta por in-
flacion, los tipos efectivos seran mayores en el caso de las rentas del capital, ya que
se aplican tanto a la parte real de los rendimientos como a la parte de estos que se
debe tnicamente a la inflacion; por otro, desde una perspectiva del ciclo vital, gra-
var las rentas de capital discrimina el ahorro. Otra de las ventajas del sistema dual
es la reduccion de costes de administracion y cumplimiento, ya que, al recaudar la
imposicion sobre rentas de capital mediante retenciones, los ajustes posteriores son
innecesarios y resulta mas sencillo el control del impuesto. Ademas, en el esquema
dual se reduce la planificacion fiscal, pues todas las modalidades de rentas del capital
tributan por igual. Por ultimo, se argumenta que el tratamiento favorable a las rentas
de capital reduce el riesgo de salida de este tipo de ingreso a otras jurisdicciones,
debido a la competencia fiscal, y, por tanto, favorece la recaudacion.

Frente a ello, existen dos notables desventajas del esquema dual. En primer lugar,
el posible arbitraje entre rentas de capital y trabajo; es decir, que las segundas se
disfracen de ingresos de capital con objeto de reducir la carga impositiva. Este pro-
blema resulta muy claro en el caso de las rentas generadas de forma conjunta por
ambas fuentes, como seria, por ejemplo, el caso de los trabajadores autonomos. Asi,
por ejemplo, en Noruega se define la parte de rentabilidad correspondiente al capi-
tal en este tipo de rentas mixtas el tipo de interés de los bonos a cinco afios mas un
4%, mientras que los beneficios totales menos dicha parte es asignada al trabajo (en
Finlandia se sigue un esquema similar). El segundo problema relevante es que, pese
a que sus efectos sobre la equidad del sistema puedan ser positivos, la percepcion
social de este enfoque puede ser la contraria.

Como se ha sefialado, el impuesto dual tuvo su origen en los paises nordicos. En parti-
cular, Dinamarca fue el pais pionero, introduciéndolo en 1987, con unos tipos sobre las
rentas del trabajo que se situaban entre el 38,8% y el 47,9%, mientras que el gravamen
sobre las de capital se fijaba en el 28%. Posteriormente, Suecia, Noruega y Finlandia lo
introducirian en 1991, 1992 y 1993, respectivamente. Como puede observarse en los
Graficos 17y 18, todo ello supuso una reducciéon muy importante de los tipos maximos
aplicados a las rentas tanto de trabajo como del capital o de la renta empresarial.

En realidad, la experiencia nordica con el sistema dual no ha arrojado resultados
concluyentes. Asi, la propia Dinamarca, pionera en la aplicacion de este sistema,
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Grafico 17. Tipos maximos de las rentas de trabajo y capital
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Grafico 18. Tipos maximos de la renta empresarial
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renuncio en buena medida al esquema dual apenas unos afos mas tarde, en 1994,
limitando la tasa diferenciada a los dividendos. La causa de la renuncia fue la im-
popularidad del sistema. Por su parte, en Suecia, donde existian tratamientos muy
diferenciados de las rentas del capital, se observo que el impuesto habia perdido
parte de su capacidad redistributiva tras la reforma (aunque quedé compensada por
una mayor capacidad en el gasto), mientras que resulto neutral en términos de recau-
dacion. Asimismo, aunque se redujeron los costes de cumplimiento para el contri-
buyente, ocurrid lo contrario en el caso de la administracion, debido a los problemas
originados por las rentas mixtas. Cabe sefialar, no obstante, que en 2002 se cre6 una
comision encargada de analizar, entre otros aspectos del sistema tributario sueco, el
sistema dual. La conclusion fue favorable al mismo. Respecto a Noruega, debe indi-
carse, en primer lugar, que en su implantacidén tuvo mucha importancia el hecho de
que previamente se hubiera introducido en Dinamarca y Suecia, y que, como conse-
cuencia de ello, se temia una fuerte salida de capitales hacia estos paises. Segun los
analisis efectuados, la reforma resulté neutral en términos de equidad, mientras que
tuvo efectos positivos en términos de costes administrativos y de cumplimiento. De
hecho, al igual que en el caso sueco, en 2002 se design6 un comité de expertos para
analizar el efecto del sistema, recomendando su mantenimiento. Por ultimo, en el
caso de Finlandia, los resultados parecen haber sido similares a los de los otros paises
en cuanto a la neutralidad en términos distributivos'.

Tras la introduccidn del sistema dual en los paises nérdicos, muchos otros paises
europeos han introducido esquemas semiduales, con un tratamiento diferenciado
de las rentas de capital, pero no asi de los rendimientos mixtos. Asi, por ejemplo,
Austria y Polonia aplicaron un tipo fijo para los rendimientos de capital, del 25%
en el primer caso y del 19% en el segundo. Por su parte, Bélgica, Italia, Portugal,
Alemania, Grecia, Francia o Espafia también han adoptado tipos fijos para todos o
algunos de los rendimientos de capital, aunque con valores diferenciados segun la
clase de rendimiento. Holanda incluso introdujo en 2001 una tasa del 30% sobre
los rendimientos presuntos de intereses y dividendos, medidos como el 4% del va-
lor de los activos. Aunque posteriormente, como consecuencia de la crisis actual,
en algunos de estos paises, como es el caso de Espaifia, se han introducido algunas
modificaciones sobre el esquema dual, lo cierto es que este ha cobrado un gran
protagonismo, ya sea en su version mas pura o con variaciones sobre esta, en la

10 Por otro lado, cabe sefialar que, excepto en Dinamarca, una de las caracteristicas de la introduccion
del impuesto dual en los paises nordicos es que se complementaba con un impuesto sobre la riqueza,
con objeto de no penalizar la progresividad del sistema impositivo. Ello no ha ocurrido en otros paises
europeos que posteriormente han introducido impuestos con caracteristicas duales. En las reformas
correspondientes, la imposicion sobre la riqueza no ha tenido apenas protagonismo en este sentido.
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fiscalidad sobre la renta personal en Europa. El modelo sintético ha dado paso a un
tratamiento diferenciado de las rentas del capital.

El otro cambio notable en cuanto al disefio del impuesto que ha tenido lugar en
Europa es la introduccion de un esquema lineal, en este caso exclusivamente en
los nuevos Estados miembros de la UE. Este esquema supone aplicar un tipo igual
para todas las fuentes y cuantias de renta, e igual también al tipo aplicado a la ren-
ta empresarial. Su ventaja fundamental radica en su sencillez: al hacer posible su
instrumentacion mediante retenciones liberatorias, se reducen los costes de cum-
plimiento y administracion. Por su parte, el inconveniente mas notable es su menor
progresividad, lograda habitualmente mediante una deduccién comun a todos los
contribuyentes.

Este sistema comenz0 a aplicarse en el afio 2000 en Rusia, teniendo lugar de forma
paralela un fuerte aumento de la recaudacion'!. Posteriormente, se han introducido
esquemas lineales en los paises balticos, Eslovaquia, Republica Checa, Rumania,
Bulgaria y Hungria. Aunque atn es pronto para realizar una valoracion del sistema,
los analisis efectuados parecen sugerir que los aumentos que se produjeron en los
paises pioneros en la introduccidn del impuesto lineal no fueron debidos a la refor-
ma en el disefio del impuesto, sino a mejoras de gestion'?. Ademas, la mayoria de
los paises europeos que lo han adoptado han tenido que escoger una alicuota baja,
situada en muchas ocasiones por debajo de los tipos minimos propios de escalas
progresivas del resto de miembros de la UE. La consecuencia seria no solo una me-
nor capacidad recaudatoria y redistributiva, sino también un menor potencial como
estabilizador automatico en su papel de contribuir a la estabilidad econémica.

3.3 Los impuestos sobre la renta de sociedades

De forma similar a lo ocurrido con la imposicidn a la renta personal, en Europa
se ha producido una clara tendencia a la reduccion de tipos, ampliacién de bases
y simplificacion del impuesto en el caso de la renta de sociedades. Una tendencia
que comenzo en los nuevos Estados miembros y a la que posteriormente se han in-
corporado los antiguos. Asi, los tipos maximos se han reducido desde 1995 en casi

11 En gran medida, el aumento recaudatorio parece que se justifico sobre todo por las reformas
introducidas en la administracion tributaria en ese pais. Sobre el impuesto lineal, véase Gorodnichenko
y otros (2008).

12 En relacion con esta cuestion, véase FMI (2007).
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doce puntos, con caidas de mas de 20 puntos en Bulgaria, Italia, Irlanda, Alemania,
Republica Checa, Rumania, Polonia y Eslovaquia. De hecho, la UE se ha converti-
do en una zona de tipos bajos a nivel mundial®® (y, a diferencia de lo ocurrido con
el impuesto a la renta personal, con la crisis no se ha interrumpido esta tendencia a
reducir tipos; de hecho, ha continuado en paises como la Republica Checa, Grecia,
Lituania, Hungria o Eslovenia).

Sin embargo, esta caida de tipos no se ha traducido en pérdidas de recaudacion, lo
que obedece a dos factores. Por un lado, ha tenido lugar de forma paralela una re-
duccidn beneficios fiscales, que ha supuesto una ampliacion de las bases. Por otro,
y con mayor incidencia aun, se ha producido un proceso muy intenso de transfor-
macion de rentas personales en rentas empresariales por motivos fiscales'®. Entre
otras razones, porque tras las reformas efectuadas, ocurre, a menudo, que los tipos
sobre la renta empresarial se encuentran por debajo de los méximos de IRPF.

Respecto a la modificacion de las bases, en muchos paises se han reducido exen-
ciones y deducciones, y se han aplicado en algunos casos reglas de depreciacion
menos generosas. Por otro lado, algunos paises han cambiado incluso el esquema
del impuesto. Estonia, por ejemplo, desde el afio 2000 no grava los beneficios rete-
nidos, sino solo los distribuidos. Lituania sigui6 su ejemplo, aunque posteriormen-
te dio marcha atrds. Bélgica ha disminuido significativamente la carga tributaria
aplicando un sistema que intenta gravar unicamente los beneficios puros, mientras
que Alemania y Dinamarca han dado pasos en la direccion contraria: en vez de
tratar a los dividendos como intereses, optaron por tratar a los intereses como divi-
dendos®. Asi, en Dinamarca, los intereses que excedan los 20 millones de coronas
(unos 2,6 millones de euros) son deducibles, con un limite del 6,5% del valor fiscal
de los activos operacionales mas el 20% del valor de las filiales en el extranjero,
no pudiendo superar el maximo de deduccion el 80% de los beneficios antes de
impuestos. Por su parte, en Alemania, los intereses deducidos no pueden superar el
30% de la renta antes de intereses pagados y cobrados'®.

En realidad, el impuesto de sociedades se encuentra en un momento delicado en
la UE. Por un lado, la crisis ha supuesto una caida muy importante de la recauda-
cion en buena parte de los paises, siendo, ademas, previsible que continte en los

13 Comision Europea (2009).

14 Véase Piotrowska y Vanborren (2008).

15 FMI (2007).

16 Aunque fuera del ambito europeo, cabe sefialar que Canada también ha restringido parcialmente la
deduccion de intereses.
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Grafico 19. Tasa marginal maxima del Impuesto a la renta de sociedades.
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proximos afios por el efecto de la compensacion de pérdidas'’. Por otro, cada vez
se plantea con mayor insistencia la necesidad de una mayor coordinacion a nivel
europeo.

3.4 Los impuestos sobre la riqueza

Los impuestos sobre la riqueza apenas suponen en la UE el 5% de los ingresos
tributarios totales, aunque tradicionalmente hayan tenido mayor importancia en las
Islas Britanicas y Francia. Aunque existen numerosas modalidades, destacan tres
tipos de impuestos sobre la riqueza: los que gravan el patrimonio, los que recaen
sobre los bienes inmuebles y los que se aplican a las sucesiones y donaciones. Los
argumentos que se han venido esgrimiendo para defender este tipo de impuestos
estan relacionados con la eficiencia (incentivan el uso productivo de la riqueza), la
equidad (redistribucion) y la gestion de los tributos (coordinacion con la imposi-
cion a la renta personal).

17  Comision Europea 2010.
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Sin embargo, en los ultimos afios ha tenido lugar un intenso proceso de elimina-
cion formal o de facto de estos tributos, en especial del Impuesto sobre el Patrimo-
nio, que ya solo existe en Francia'®. Este proceso de eliminacion se ha defendido
por sus efectos negativos sobre el ahorro, por sus problemas de evasion y por las
dificultades de gestion. No obstante, mas alla de las dudas que despiertan estos
argumentos, la actual crisis ha puesto de manifiesto que la pérdida de recaudacion
que ha supuesto dicha supresion ha tenido un coste considerable en las arcas pu-
blicas, por lo que se estd comenzando a plantear su reintroduccién. Ademas, los
impuestos sobre la riqueza desempenan un papel relevante como mecanismo de
cierre de los sistemas tributarios, tanto en la lucha contra el fraude como en su
funcion redistributiva.

Finalmente, conviene recordar que la desigualdad en términos de riqueza es mayor
que en términos de renta, y que estos impuestos también se justifican con el ar-
gumento de procurar garantizar una mayor igualdad de oportunidades. De hecho,
en algunos paises, especialmente en Estados Unidos, pero también en Francia o
Alemania, determinados colectivos de altos ingresos han demandado una mayor
imposicion sobre la riqueza con estos argumentos.

3.5 El futuro de la fiscalidad directa en la UE

Como se ha podido comprobar, los impuestos directos en la UE han experimentado
cambios importantes en los ultimos afios, que se han traducido en una pérdida de
su importancia en el total de recaudacion. Este hecho, unido a la introduccion de
nuevos esquemas que han mermado en algunos paises su progresividad, ha supues-
to una caida de la capacidad redistributiva de los sistemas fiscales. La actual crisis
no ha hecho sino exacerbar esta tendencia. Como consecuencia de los problemas
fiscales de buena parte de los paises europeos, se han tomado medidas normativas
fundamentalmente orientadas a aumentar la presion fiscal en los impuestos indi-
rectos. Asi, por ejemplo, entre 2009 y 2010 se han llevado a cabo reducciones en
base o en tipos en el impuesto sobre la renta de sociedades en 19 paises de la UE,
mientras que en renta personal han disminuido la base o los tipos veinte paises: por
el contrario, en el ambito del IVA, las alicuotas han subido en ocho paises, mien-
tras que los impuestos especiales se elevaban en catorce.

18 El Tribunal Constitucional aleman lo declaro incluso inconstitucional debido al diferente tratamiento
en la valoracion de los bienes.



Tendencias de reforma fiscal: hacia una fiscalidad europea

Grafico 20. Indice de Gini
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Todo este proceso de pérdida de protagonismo de los impuestos directos resulta
mas preocupante en un contexto donde, segin la informacion disponible, la dis-
tribucidon de la renta ha empeorado notablemente en las dos ultimas décadas. La
desigualdad tinicamente ha disminuido en Irlanda y Dinamarca. Por el contrario,
en casi todos los nuevos Estados miembros del Este ha aumentado notablemente,
y crecimientos muy parecidos se observan en Finlandia o Portugal. Todo ello, sin
duda, plantea la necesidad de recuperar un mayor protagonismo de la imposicion
directa.



4. Los problemas del IVA y los
tributos indirectos

4.1 Imposicion indirecta en la UE: especial referencia al IVA

Como ya se indico en el Capitulo 2, en general existen diferencias relevantes entre
Estados miembros antiguos y nuevos en cuanto a la posicion relativa que ocupa la
imposicion indirecta en los sistemas tributarios europeos. Asi, los Estados miem-
bros mas antiguos tienen una distribucién mas o menos igualitaria entre impues-
tos directos indirectos y contribuciones sociales, mientras que los nuevos mues-
tran una cuota mucho menor de los impuestos directos en el total: por ejemplo,
en Bulgaria llega al 53,2% y en Chipre asciende al 43,6% del total de ingresos
fiscales en 2009. Espaia muestra un nivel bajo de imposicidn indirecta (29,5%),
equilibrado en la directa (32,8%) y por encima de la media en las cotizaciones
sociales (48,7%)".

El tipo implicito sobre el consumo (como mostro el Grafico 8 anterior) ha experi-
mentado ciertas variaciones en el tiempo. Una primera fase de aumento, hasta 1999,
vino seguida de una caida notable (en dos afios se redujo en alrededor de tres cuar-
tos de punto porcentual). De 2001 a 2007, el tipo volvio a aumentar constantemente
cada ano hasta alcanzar un 22,2% en 2007. En 2008 se registré una disminucion
significativa de alrededor de tres cuartos de punto. El tipo efectivo en el consumo es
algo menor, en promedio, en la zona euro que en el conjunto de la UE.

Como puede observarse, la crisis econdmica que se puso en marcha en el afio 2007

19  Comision Europea (2011).
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parece haber interrumpido la tendencia general hacia la imposicion sobre el con-
sumo. Asi, el promedio del tipo efectivo en la UE-27 disminuy6 en 0,7 puntos de
2007 a 2008. Mientras que el gasto final de los hogares en la UE ha aumentado un
1,2% entre 2007 y 2008, los ingresos de los impuestos al consumo han disminuido
en un 1,3%. Ello puede ser la consecuencia de un cambio en los patrones de con-
sumo hacia los bienes sujetos a tipos reducidos de IVA tras la crisis. En 2008, el
tipo efectivo disminuy6 en 22 paises de la UE. Algunos paises han experimentado
grandes disminuciones en sus tipos efectivos en 2008, como Estonia (2,9 puntos)
e Irlanda (2,7 puntos). Como resultado, 13 Estados miembros han experimentado
caidas durante el periodo de referencia 2000-2008. Las mas notables se encuentran
en Eslovaquia (3,3 puntos porcentuales), Irlanda (2,8 puntos porcentuales), Finlan-
dia (2,5 puntos porcentuales), Francia (1,8), Espana (1,6), Italia (1,5), Grecia y el
Reino Unido (1,4), Letonia (1,2) y Dinamarca (1,0). Sin embargo, la mayoria de
los nuevos Estados miembros muestra un incremento gradual de sus tipos efectivos
en el consumo. En el periodo 2000-2008, el incremento mas notable se registra
en Chipre (7,8 puntos), Bulgaria (6,8 puntos), Malta (4,1 puntos) y Polonia (3,2
puntos). Espafia es, en 2008, el pais con un tipo efectivo mas bajo, de un 14,1%,
mientras que la media de la UE-27 se situa en el 21,5%.

Si buscamos una mayor desagregacion en las cifras, debemos analizar cémo es la
composicion de la imposicidn indirecta, esto es, examinar cudl es el peso de cada
uno de los tributos que la conforman, lo que se refleja en el Grafico 21.

No es sorprendente que el IVA sea el componente mas grande, representando
aproximadamente un promedio del 17% del total de recaudacion impositiva en la
UE-27 (es decir, en torno a un 50% de la recaudacion de indirectos). Sin embargo,
el resto de elementos no son insignificantes, con una variaciéon importante depen-
diendo de los paises. Los impuestos especiales y otros impuestos sobre el consu-
mo al margen del IVA representan desde un minimo del 5% de la recaudacion en
Bélgica, Francia o Italia hasta casi el 19% en Bulgaria o un 14% en Estonia. Dado
que el componente del IVA es el factor mas relevante dentro de la imposicion indi-
recta, cualquier analisis exige que pongamos la lupa en el comportamiento de este
tributo, cuya evolucion se representa en el Grafico 22.

La tendencia al alza de la recaudacion por IVA (como porcentaje del PIB), que
pudo ser observada en el periodo 2003-2007, ha sido parcialmente revertida en
2008, y esto se aplica tanto a la media UE-27 y zona euro como a los extremos. En
2008, 16 Estados miembros experimentaron descensos en la recaudacion por [IVA
respecto al PIB.



J. Ruiz-Huerta, A. Agiundez, C. Garcimartin, J. Lopez y J. Rodriguez

Grafico 21. Peso de los distintos impuestos indirectos (en porcentaje del

total de impuestos), 2009
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Grafico 22. Evolucion de la recaudacion por IVA como porcentaje del PIB,

1995-2009
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Dada la ausencia de una reduccién de los tipos del IVA, este resultado se puede
explicar por varias causas:

- Un desplazamiento del consumo hacia bienes y servicios sujetos a tipos
mas bajos (alteracion en la cesta de la compra de las familias).

- Problemas de recaudacién (incluyendo un eventual aumento del fraude).

- Menor elasticidad de los consumos sujetos a impuestos especiales.

En lo que se refiere a las medidas adoptadas ante la situacion de crisis economica,
la practica totalidad de los paises de la UE han utilizado el IVA como instrumento
de politica econdmica general. En este sentido, pueden distinguirse cuatro tipos
de actuaciones. En primer lugar, la de aquellos paises que han aplicado subidas
generales de los tipos, como es el caso de Espafia —del 16% al 18% y del 7% al
8%—, pero también de otros muchos Estados. De hecho, estas subidas en diferentes
paises han provocado una clara tendencia de convergencia hacia un tipo nominal
del 20%. Asi, el tipo medio de la UE-27 se sitia en un 20,2%. Si se comparan las
principales economias —Francia, Italia, Espafia, Reino Unido y Alemania—, los va-
lores oscilan entre el 18% y el 20% a fecha de 1 de enero de 2010.

En segundo lugar, hay paises que han introducido bajadas selectivas de tipo, relati-
vas a algunos sectores muy ligados al consumo privado que pretendian fomentarse,
como es el caso de la hosteleria.

En tercer lugar, hay Estados que han llevado a cabo una politica que puede cali-
ficarse como erratica, con bajadas de tipos que luego se revierten o, incluso, se
convierten en subidas. Un caso paradigmatico es el del Reino Unido, que, prime-
ramente, redujo el tipo general de IVA del 17,5% al 15% (desde el 1-12-2008 al
31-12-2009); posteriormente, se aprobd una subida al 17,5 y, finalmente, al 20.

Finalmente, hay paises que han introducido medidas de apoyo a la tesoreria de las
empresas, como el caso de Espafia, con la anticipacidn de las devoluciones —ahora
mensuales— y con las mayores facilidades para modificar la base imponible en ca-
sos de impagos.
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4.2 El futuro del IVA

A) E1 IVA y la recaudacion tributaria

Como sabemos, el IVA es un tributo que presenta una base muy amplia, en la
medida en que recae sobre el consumo y no sobre la renta. Asimismo, y como
hemos visto anteriormente, se ha utilizado en la practica totalidad de paises de la
UE como instrumento de politica economica general para hacer frente a la crisis
economica y tratar de obtener ingresos adicionales. Estas circunstancias deter-
minan que se presente como un instrumento de largo recorrido para conseguir la
consolidacion fiscal.

Sin que podamos negar que las necesidades de recursos financieros puedan obligar
a recurrir a este tributo como fuente de ingresos, ello no puede llevar a propugnar
sistemas tributarios con un peso relativo excesivo del IVA.'Y ello por varias razo-
nes, que pasamos a exponer. En primer lugar, deben tenerse en cuenta los efectos
que producen las subidas de IVA sobre el consumo, el crecimiento y el empleo.
Aunque es cierto que el IVA no perjudica a las exportaciones, en la medida en que
nuestros bienes y servicios salen libres de carga tributaria por este impuesto, no
sucede lo mismo en cuanto al consumo interno. Asi, los incrementos de tipos de
IVA se traducen, salvo en la parte que pueda ser absorbida por los productores y
distribuidores, en subidas de precios al consumo final. Y ello incide negativamente
en la demanda y, por tanto, en la produccion, el crecimiento y el empleo.

En segundo lugar, un sistema que pivote en torno al [IVA se hace muy vulnerable a
situaciones de crisis, dado el efecto inmediato que producen las bajas de PIB sobre
su recaudacion. Ello es 16gico, toda vez que la decision de restringir el consumo o
de cambiar las pautas hacia bienes sometidos a tipos reducidos es inmediata ante
situaciones de incertidumbre econdémica.

En tercer lugar, y no menos importante, un sistema tributario cuya recaudacion
recaiga en gran medida sobre el IVA presenta serias deficiencias en términos de
justicia. Dichas deficiencias se han puesto de manifiesto en numerosos estudios y
simulaciones®, que demuestran que el IVA en su disefio es proporcional, ya que
no se exigen tipos diferenciados en funcion de la renta de los consumidores, pero

20 Véanse, por ejemplo, las simulaciones realizadas por el Instituto de Estudios Fiscales para el caso
espafiol.
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en términos de efectos es regresivo, ya que su pago implica un mayor esfuerzo a
medida que se consideran hogares mas pobres; y ello es independiente del hecho
de que paguen mas en términos absolutos los mas ricos que los mas pobres, ya que
los mas ricos gastan mas que los pobres, pero en menor proporcion sobre la renta
que tienen.

B) Algunos problemas técnicos en la configuracion del IVA

En lo relativo a los aspectos técnicos de disefio del impuesto, la Comision Euro-
pea abri0, a finales de 2010, un debate publico acerca del futuro del IVA. Asi, ha
elaborado el denominado Libro Verde?' en el que formula determinadas preguntas,
que se someten a un proceso de consulta publica, proceso finalizado el 31 de mayo
de 2011. EI documento se estructura en torno a dos cuestiones fundamentales. La
primera es la relativa a los principios de imposicion de las transacciones intraco-
munitarias, en un sistema adaptado al mercado unico. La segunda afecta a aquellos
aspectos que deberan abordarse con independencia de las decisiones que se adop-
ten en relacion con las operaciones intracomunitarias.

Por tanto, y en lo que se refiere al IVA, puede afirmarse que la propia Comision ha
realizado ya un diagnostico de los problemas del impuesto, lo que nos va a servir
como eje de nuestra exposicion.

a) El futuro de las transacciones intracomunitarias en el IVA

Parece evidente que las actuales disposiciones relativas al comercio intra-UE su-
ponen un obstaculo para el desarrollo del mercado tinico. Es mds, nos atrevemos
a afirmar que tal mercado no existe, verdaderamente, como consecuencia de tales
disposiciones.

Como es sabido, la creacion del mercado interior en el seno de la UE no solo supo-
ne la abolicion de las fronteras fiscales y la supresion de los controles en frontera.
Implica, asimismo, el establecimiento del principio de tributacion en origen en el
IVA para las operaciones intracomunitarias, aplicindose un tipo unificado en toda
la Unidn. De esta forma, las transacciones entre empresarios comunitarios deben
someterse a gravamen como si de una operacion interior se tratara, de forma que la
repercusion la efectte el sujeto que realiza la entrega, que tendria la obligacion de
ingresarlo en su Estado de residencia.

21 Comisién Europea (2010c).
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Sin embargo, este objetivo ultimo todavia no se ha logrado, por diversas razones,
de entre las que podemos destacar dos. De un lado, las diferencias, todavia impor-
tantes, de tipos impositivos entre los distintos Estados. De otro, las discrepancias
en torno al sistema de reparto de las cantidades recaudadas. Por ello, nos encon-
tramos adin en el denominado régimen transitorio, que deberia haber finalizado el
31 de diciembre de 1996, pero que, en estos momentos, segun parece, tiene una
vigencia indefinida.

Este régimen transitorio se caracteriza por el gravamen en destino de las entregas
intracomunitarias realizadas entre empresarios. Ello implica que en el Estado de ori-
gen se aplique una exencion —que no excluye ni limita el derecho a la deduccion—y
en el de destino se considere realizado un hecho imponible con motivo de la adqui-
sicion. Este hecho imponible es el que se denomina adquisicion intracomunitaria de
bienes, cuyo sujeto pasivo es el empresario adquirente, alterando asi la regla general
del impuesto. Para que la operacion reciba el tratamiento descrito, es necesario que
concurran cuatro requisitos. En primer lugar, que se trate de una entregas de bienes,
no de una prestacion de servicios. En estas ultimas no cabe hablar, en sentido pro-
pio, de un trafico internacional, ya que los servicios se localizan en uno de los dos
Estados implicados: el de residencia del prestador o el del receptor. En segundo lu-
gar, que los bienes sean objeto de transporte desde un Estado a otro. En tercer lugar,
que la contratacion de este ultimo se efecttie por el vendedor, el comprador o por un
tercero por cuenta de uno u otro. Por ultimo, que el adquirente sea un empresario o
persona juridica que no actie como empresario individual o profesional.

La regulacion descrita estd planteando no pocos problemas para todas las partes
implicadas. En primer lugar, para las propias Administraciones tributarias, que se
ven incapaces de detectar y reprimir el fraude organizado en esta clase de opera-
ciones. En Espafia, el fraude en las operaciones intracomunitarias se ha cifrado,
recientemente, en 4.000 millones de euros anuales. La consecuencia ha sido que
algunas fiscalias, como la de Madrid, estén reclamando medidas para atajar la ac-
tuacidn de estas tramas organizadas.

En segundo lugar, también se generan serios inconvenientes para los empresarios
que efectuan la entrega intracomunitaria de bienes. Centrandonos ahora en la nor-
mativa espafiola, el apartado primero del articulo 25 de la Ley 37/1992, de 28 de
diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afiadido, condiciona la aplicaciéon de la
exencion al cumplimiento de dos requisitos. De un lado, que el adquirente sea em-
presario o profesional identificado a efectos del impuesto en un Estado miembro
distinto del Reino de Espafia. De otro, que los bienes objeto de entrega sean expe-
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didos o transportados con destino a otro Estado miembro diferente de nuestro pais.
Y esta prueba no siempre es facil de aportar, careciendo de total seguridad ante
una posible actuaciéon comprobadora de su Administracion tributaria, que podra
liquidar el impuesto ante la ausencia de dicha prueba.

También debe mencionarse la existencia de hechos imponibles que no se justifican
en el esquema de un mercado unico, como el relativo a las transferencias de bienes,
que no deja de ser un control sustitutivo al de las fronteras.

El sistema tampoco es idoneo para los empresarios que efectiian la adquisicion
intracomunitaria en el Estado de destino. Estos se encuentran obligados a ingresar
el impuesto en su Hacienda y, en ocasiones, el cumplimiento de requisitos forma-
les dificulta su derecho a la deduccidn simultdnea de tales cuotas. Esta situacion
también se produce, en el ambito de las relaciones internacionales, cuando se trata
de prestaciones de servicios que, segun las reglas de localizacion, se entienden
prestados en el pais de destino. En tales casos, si el adquirente de los servicios es
un empresario o profesional, se produce la inversion del sujeto pasivo, con lo que
los problemas de deduccion de las cuotas ingresadas son muy similares a los que
se suscitan en las adquisiciones intracomunitarias.

Ademas, existe un buen nimero de operaciones, las denominadas concatenadas
—aproximadamente, el 30% de las transacciones intra-UE— con unas complejas
reglas de localizacion, de sujecion/exencion y de obligaciones formales, incom-
patibles con la cada vez mas creciente agilidad que requiere el comercio en nues-
tros dias.

Por otra parte, los costes indirectos vinculados al sistema no son nada desdena-
bles, al proliferar obligaciones de informacion que pretenden atajar los fendme-
nos de fraude.

A pesar de que todos los inconvenientes anteriores abogarian por la definitiva im-
plantacion de un sistema de tributacion en origen, este parece inalcanzable en es-
tos momentos. En particular, la actual situacion de crisis econdmica ha puesto de
manifiesto la necesidad de los Estados miembros de mantener importantes dosis de
soberania fiscal en cuanto a la fijacién de los tipos de gravamen de IVA. De hecho,
y como vimos, su modificacidon ha sido una de las medidas de politica econdmica
mas usada por los diferentes gobiernos a lo largo de las afios de crisis.

Asi las cosas, no parece muy realista la aspiracion de establecer un sistema de tributa-
cidn en origen, ya que la divergencia de tipos de gravamen —o, al menos, el deseo de
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los Estados de retener esta parcela de soberania— lo hace imposible, por distorsiones
evidentes en la competencia. Y no es menos importante la desconfianza hacia el sis-
tema de reparto de la recaudacion obtenida mediante la tributacion en origen. En de-
finitiva, no parece viable establecer un sistema propio de un impuesto europeo, pero
regulado —parcialmente— y aplicado, en su totalidad, por las autoridades nacionales.

Centrados en este escenario, hay que examinar, por tanto, queé alternativas parecen
mas viables. En este sentido, debe advertirse que la tendencia generalizada en los
ultimos tiempos ha sido la de acudir a la técnica de inversion del sujeto pasivo,
que ya se ha constituido en la regla general en las prestaciones de servicios intra-
UE y que ha sido empleada para la lucha contra ciertas formas de fraude. Asi ha
sucedido en relacion con el comercio de derechos de emisidon o con la autorizacion
concedida a las autoridades britanicas para la lucha contra el fraude carrusel en
componentes informaticos y telefonia movil.

A nuestro juicio, la inversion del sujeto pasivo puede constituir, puntualmente, un
remedio eficaz para garantizar el pago del IVA en las transacciones entre empresas.
Ahora bien, también creemos que debe tratarse siempre de una medida transitoria
y excepcional, ya que supone una alteracion considerable en el mecanismo ordina-
rio del impuesto, hasta tal punto que puede llegar a desnaturalizarlo. Asi, corremos
el riesgo de convertir el [IVA en algo muy similar a un impuesto en fase minorista.
Por tanto, no es una medida técnicamente admisible como férmula general.

Por otra parte, no debe olvidarse que este mismo mecanismo, a través de la exen-
cion de las entregas intracomunitarias y la sujecion simultanea de las adquisicio-
nes, es el que ha permitido la proliferacion del fenomeno de fraude carrusel.

Finalmente, la inversion del sujeto pasivo generalizada, en su configuracion prac-
tica, exige la implementacion de nuevas declaraciones informativas —relativas a
operaciones con terceras personas—, lo que implicaria un aumento de los costes
indirectos e ineficiencias.

Teniendo en cuenta lo anterior, creemos que el correcto funcionamiento del mer-
cado interior, unido a las posibilidades reales de actuacion, abogan por mantener
la tributacion en el Estado de destino, si bien aplicando las reglas de repercusion/
deduccién y liquidaciéon propias del sistema de tributacion en origen. Esto es, se
trata de mantener la normativa sustantiva del Estado de destino, atribuyéndole tam-
bién la recaudacion, pero liquidando el tributo en origen y con repercusion directa
del tributo. Esta es, realmente, una de las opciones que propone el Libro Verde y
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que nos parece la mas adecuada. Entendemos que un sistema como éste deberia
basarse en los siguientes elementos:

1. El impuesto debe ser repercutido por el vendedor al comprador, tal y como
sucede en las operaciones interiores.

2. No obstante, el impuesto debe exigirse con arreglo a la legislacion del Estado
de destino, en particular en lo relativo a tipos impositivos y exenciones.

3. La practicabilidad de las dos ideas anteriores exigiria la creacion de una base
de datos europea donde figuraran los tipos de gravamen, ordinarios y redu-
cidos, por cada uno de los paises y para cada producto, clasificado segun la
codificacion NC.

4. A nadie se le escapa que el sistema que se propone resultaria de mucha mas
facil aplicacion si se redujeran las posibilidades de aplicacion de tipos redu-
cidos, lo que también forma parte de las propuestas contenidas en el Libro
Verde, sobre la que volveremos mas adelante.

5. También deberia ir acompafiado de la creacion de un sistema de ventanilla inica,
de manera que el impuesto fuese declarado e ingresado por el proveedor en el Es-
tado donde se encuentre establecido. La recaudacion seria transferida por dicho
Estado al de destino. También volveremos sobre esta cuestion mds adelante.

6. Un sistema como el descrito permitiria suprimir las declaraciones de opera-
ciones intracomunitarias, aunque exigiria alguna medida alternativa para li-
mitar el fraude. En particular, el derecho a la deduccion del adquirente de los
bienes deberia estar condicionado a la inclusion, en su declaracion nacional,
del NIF/IVA del proveedor de aquellos.

7. Incluso podria pensarse en la posibilidad de otorgarle una opcién al adqui-
rente, consistente en ingresar el impuesto directamente en la Hacienda en
caso de que tenga sospechas acerca del incumplimiento —o, lo que es peor, la
implicacion en una trama de fraude— del vendedor.

En todo caso, como indica el propio documento de la Comisidon que acompana al
Libro Verde, un sistema como el descrito deberia ser introducido de forma gradual,
aplicandose, inicialmente, a las mercancias mas susceptibles de fraude o de mas
facil seguimiento.

b) Los problemas derivados de la localizacidon de los servicios internacionales en
el Impuesto sobre el Valor Anadido: el caso particular de los servicios vinculados
a las nuevas tecnologias
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Otro foco de problemas en el impuesto que venimos analizando es el de la localiza-
cion de los servicios cuando estos se prestan a nivel internacional. Sin lugar a du-
das, la controversia se plantea en relacion con aquellos nuevos servicios —comercio
electrénico, telecomunicaciones, audiovisual- cuya localizacion, en operaciones
internacionales, se produce, en todo caso, en destino. Tratandose de transaccio-
nes intra-UE, la recaudacion del impuesto es sencilla. Asi, si el destinatario es un
empresario o profesional, rige la localizacion en destino con inversion del sujeto
pasivo. En caso contrario, se aplica la localizacidon en origen, siendo sujeto pasivo
el empresario establecido en el Estado miembro en cuestion. Sin embargo, cuando
se trata de la importacion de esta clase de servicios, prestados pero no estableci-
dos, la cuestion se hace mas compleja. No existen tantos problemas si el destina-
tario es un empresario o profesional, ya que se aplica, de nuevo, la inversion del
sujeto pasivo. Pero si se trata de particulares —usuarios masivos de estos nuevos
“e-servicios”—, las posibilidades de elusioén del impuesto son enormes, ya que su
recaudacion depende de que el empresario establecido fuera cumpla regularmente
con sus obligaciones en el Estado que designe para la aplicacion del régimen de
ventanilla tnica.

Esta situacion, ademads de perjudicar a las Haciendas europeas, coloca a nuestros
empresarios en una situacion de desventaja competitiva respecto de los estableci-
dos fuera de nuestras fronteras.

Sin duda, la correcta aplicacidén del impuesto a esta clase de servicios exige una
mayor cooperacion entre Administraciones. En particular, se requeriria que la co-
operacion administrativa con paises extracomunitarios fuese igual de estrecha que
la prevista en la UE, a efectos e garantizar que el Estado de consumo tiene verda-
dera capacidad para inspeccionar estas transacciones.

En tanto no sea asi, lo cierto es que los Estados miembros tienen escasas, por no
decir nulas, posibilidades de control en aquellos casos en los que los servicios son
prestados por operadores no comunitarios a consumidores finales residentes en la
Union. En estos supuestos resulta relativamente complejo que los operadores que,
voluntariamente, quieran cumplir sus obligaciones, lo hagan. Si a ello unimos las
reducidas posibilidades de controlar la propia existencia del consumo, facilmente
entenderemos que la mayor parte de aquellos opten por no liquidar e ingresar el
impuesto.

Las consideraciones anteriores son, sin duda, las que motivaron, en su dia, que las
instituciones comunitarias concibieran este sistema, en principio, como meramen-
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te provisional. Siendo ya un régimen definitivo, parece que deben afiadirse previ-
siones de control adicionales.

Asi, tal vez sea el momento de ir pensando en la introduccién de otro tipo de siste-
mas, mas toscos en su configuracion técnica, pero que aseguren de mejor manera
el pago del tributo. Nos estamos refiriendo a la solucidn, propuesta por parte de
la doctrina espafiola, consistente en designar como obligado al pago en los su-
puestos en que el adquirente es un consumidor final, a las entidades emisoras del
instrumento de pago utilizado. Dichas entidades solucionarian el problema de la
informacidn acerca de la operacion realizada, a la vez que suponen una importante
garantia de cobro, al tratarse de multinacionales establecidas en la mayor parte de
los Estados.

c) La lucha contra el fraude en el Impuesto sobre el Valor Afiadido: hacia un mo-
delo de gestion mas eficaz

En las paginas anteriores hemos avanzado algunas ideas que permitirian mejorar
la lucha contra el fraude en las operaciones intracomunitarias. En especial, nos re-
ferimos al sistema que hemos propuesto de tributacion en destino pero mediante la
aplicacion de las reglas de origen. Ahora bien, parece que ello no es, ni mucho me-
nos, suficiente para terminar con el fendomeno del fraude, tanto en las operaciones
intracomunitarias como en las interiores. Parece que el mecanismo de gestion del
IVA también puede contribuir, de manera significativa a limitar las posibilidades
de fraude.

Consciente de esta situacion, la Comision, en el Libro Verde, ha puesto encima de
la mesa las siguientes posibilidades o modelos de recaudacion:

* El primer modelo consiste, basicamente, en la designacion de las entidades
financieras como sustitutos. Con arreglo a dicho modelo, el cliente daria ins-
trucciones a su banco para pagar los bienes o servicios, y este dividiria el pago
entre el precio de la operacion, que pagaria al proveedor, y el importe del IVA,
que se transfiere directamente a la Administracion tributaria.

* El segundo de los modelos propuestos pasa por la creacion de una base de da-
tos central. Se pretende que todos los datos de cada factura se envien en tiempo
real a una base de datos central para el control del IVA. De esta manera, las
autoridades tributarias obtendrian informacion mucho mas rapidamente que
ahora, y podrian suprimirse una serie de obligaciones existentes actualmente
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en materia de IVA. Como es légico, el sistema seria mas eficaz si se realizara
la facturacion electrénica en todas las transacciones entre empresas.

* El tercer modelo puede denominarse como de “transferencia de archivos de
IVA”. En este caso el sujeto pasivo transfiere a un archivo seguro de datos
sobre el IVA, los relativos a las transacciones en que participa. Tal archivo se
encontraria a disposicion de la Administracion tributaria, ya sea directamente
o solicitandolo en un plazo muy breve.

* Por ultimo, se propone un sistema de certificacion de procedimientos del con-
tribuyente. Se trata de una certificacion expedida por la Administracion tribu-
taria por la que se acredita la adecuacion de los procedimientos y controles
internos establecidos por el sujeto pasivo para el cumplimiento de la normativa
de IVA.

De los cuatro modelos propuestos, el primero supone un cambio estructural, con
elevados costes de gestion para las entidades financieras, complejo de poner en
funcionamiento, y con implicaciones para la tesoreria del proveedor. Ahora bien, no
puede dudarse de que se trata de un mecanismo muy eficaz de lucha contra el frau-
de, ya que, para las operaciones amparadas por el sistema, elimina absolutamente el
riesgo del “operador desaparecido”. Asi, la responsabilidad del pago del impuesto
no recae sobre el empresario vendedor del bien o prestador del servicio, sino sobre
la entidad financiera. Y esta serd, normalmente, una empresa de gran dimension,
con solvencia y una implantacion suficiente en el territorio del Estado acreedor.

No obstante esta indudable ventaja, lo cierto es que el recurso a figuras como la de
la sustitucidn tributaria debe realizarse con extrema prudencia y como ultimo re-
curso, en la medida en que supone imponer cargas a sujetos que no tienen la condi-
cioén de contribuyente, que no realizan el hecho imponible del impuesto. Ademas,
debe recordarse que no resuelve el problema para todas las operaciones, como son
aquellas que se producen al margen del sistema bancario.

Las circunstancias anteriores hacen aconsejable contemplar este modelo como ul-
tima ratio, a la que puede acudirse si alguna de las otras posibilidades muestra
su inoperancia. Por ello, creemos que, en un primer momento, deberia acudirse al
segundo modelo, el de base de datos central para el control del IVA. Este es mas
equilibrado: combina eficiencia en las posibilidades de control administrativo y un
moderado aumento de los costes de gestion a cargo de los obligados tributarios. Es
cierto que no elimina el riesgo del “operador desaparecido”, pero permite un ma-



Tendencias de reforma fiscal: hacia una fiscalidad europea

yor control fiscal sobre estos casos, al mismo tiempo que aumenta la capacidad de
respuesta por parte de la Administracion. Sin embargo, uno de los inconvenientes
que plantea esta opcion es la necesidad de que las empresas adopten la facturacion
electronica, lo cual puede suponer un coste importante para algunas de ellas. En
cualquier caso, si se optase por el mismo, seria conveniente acompanar este modelo
con el establecimiento en un plazo razonable de tiempo de la facturacién electronica
con caracter obligatorio, como ha sucedido recientemente en Corea del Sur.

A la hora de contemplar el fendmeno del fraude, no solo debemos tener en cuenta
el interés recaudatorio de los Estados miembros, sino que tenemos que incorporar
al debate la situacion de riesgo en que se coloca a los operadores legales y cumpli-
dores. Asi, muchos paises, como Espafia, han introducido medidas nacionales para
poder derivar la responsabilidad a los empresarios que sabian o deberian haber
sabido que los bienes adquiridos procedian de tramas de fraude. En estas condi-
ciones, la jurisprudencia comunitaria considera que los Estados pueden negar el
derecho a la deduccion a los adquirentes de tales bienes. Como puede facilmente
comprenderse, liberarse de esta responsabilidad exige que los empresarios realicen
controles permanentes sobre sus proveedores, especialmente si son nuevos.

Para evitar estos inconvenientes, la Comision se ha planteado un sistema que denomi-
na de pago fraccionado opcional. Consiste en permitir que el adquirente de los bienes
opte por pagar el impuesto directamente a la Administracion tributaria y el precio de
la operacién a su proveedor. De esta manera, dicho adquirente queda a resguardo de
una eventual responsabilidad y, ademas, evita los costes derivados de la realizacion
de controles sobre sus proveedores. Por su parte, las Administraciones tributarias re-
ducen el riesgo de fraude fiscal, a 1a vez que obtienen informacion adicional sobre los
contribuyentes concretos y sobre las ultimas practicas en materia de fraude.

Pues bien, una opcidn muy interesante, en esta primera fase que proponemos, po-
dria consistir en la combinacion del modelo de base de datos central con este pago
fraccionado opcional. De esta forma, no solo se gana en informacion y en el efecto
disuasorio asociado a esta, sino que en muchas operaciones, las consideradas como
de riesgo por los propios operadores legales, se elimina el riesgo del “operador
desaparecido”.

La posibilidad de avanzar con una medida de este tipo —nos referimos ahora al
pago fraccionado— solo sobre determinadas operaciones con caracter obligatorio
—nichos de fraude— podria plantearse, si bien deberia estudiarse con cuidado, y
exigirse un umbral minimo para quedar incluido en él.
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d) El sistema de “autoridad unica” para la gestion del IVA en operaciones transna-
cionales

Como hemos visto, algunas de las propuestas que hemos formulado —en particular,
la relativa al comercio intracomunitario de bienes— exige la implantacién de un
sistema de “autoridad unica” o de “ventanilla unica”. A nuestro entender, es una
medida muy adecuada para la simplificacion que debe desarrollarse y aplicarse
con caracter general, de forma que las diversas Administraciones tributarias se
impliquen entre si, trabajen unas para otras y faciliten a los operadores el cum-
plimiento de sus obligaciones. Por ello, al menos sobre el esquema ya implantado
para las operaciones de comercio electronico, o que habra de implantarse a partir
de 2015 para determinados servicios, o para la solicitud de devoluciones, deberia
impulsarse, de manera que se extienda con caracter mas general y asi los operado-
res pudieran ver facilitado el cumplimiento de sus obligaciones y minorado el cos-
te formal de cumplimiento, lo que redundaria en el robustecimiento del mercado
unico. La extension habria de comenzar con la aplicacion a operaciones como las
ventas a distancia o las entregas localizadas en otro Estado e ir perfeccionandose
con su aplicacion practica. Se entiende que lo fundamental es su extension y puesta
en funcionamiento de la manera mas inmediata posible sobre las experiencias ya
conocidas.

En todo caso, debe resaltarse un problema del sistema que esta pendiente de reso-
lucién. Se trata de la aplicacidon del Derecho interno de cada Estado y de su propia
operativa. No existe problema si la “ventanilla unica” se concibe como un buzén
en el que se presentan las declaraciones, pero si cuando se atribuyen al Estado en
cuestion las funciones de comprobacidn y liquidacion del tributo. En tal caso, no
existen estimulos para que dicho Estado se implique a la hora de liquidar y recaudar
un tributo que no va a nutrir su Hacienda, sino la de un Estado diferente. Esto es lo
que sucederia con el sistema de “autoridad unica” propuesto para las transacciones
intracomunitarias, ya que el vendedor deberia ingresar en su Estado de residencia
—origen de la operacion— y bajo este modelo, el impuesto adeudado en el Estado
de destino de los bienes. Por tanto, las comprobaciones acerca de la regularidad de
la declaracién y pago del tributo deberian ser efectuadas por una Administracion
tributaria que no es la acreedora del mismo. En el futuro, estas funciones tal vez
deberian ser realizadas por una incipiente Administracion tributaria europea, pero
este es un objetivo dificil de alcanzar. Mientras tanto, tal vez resulte necesario
introducir algan tipo de estimulo —por ejemplo, un premio de cobranza— que haga
mas eficaz esta “gestion del tributo para otro”.
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e) El problema de la diversidad de tipos de gravamen

Desde un punto de vista de la simplificacién y de la neutralidad, tal vez deberia
abogarse por una lista muy corta de tipos reducidos o, incluso, por su supresion.
Sin ir mas lejos, ello facilitaria la implantacion de sistemas de “ventanilla Unica”
que antes hemos defendido. Por tanto, parece que, en una primera aproximacion,
nos encontramos ante un objetivo deseable.

No obstante, es preciso tener en cuenta que estamos ante un impuesto que genera
efectos regresivos, que se ven atenuados, en buena medida, por la existencia de
los tipos reducidos, dada la desigual distribucion de la cesta de la compra entre los
hogares que integran cada una de las decilas de renta. Por tanto, una reforma como
la propuesta tendria efectos redistributivos negativos. En el caso de Espaiia, una re-
forma que eliminara los tipos reducidos permitiria bajar el general hasta el 12,7%.
Ahora bien, un simple analisis demuestra que una supresion de tipos reducidos en
el IVA genera proporcionalmente mas “perdedores” entre las decilas de rentas mas
bajas que entre las mas altas.

En consecuencia, una reforma como la que se propone resulta en la actualidad
inviable. Ello no significa que se pueda limitar en parte la aplicacion de los tipos
reducidos, pero hay ciertos bienes para los que entendemos no se pueden suprimir.
En especial, para aquellos que suponen el sustento basico de las familias.
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5. Los tributos medioambientales
y su relacion con otros
instrumentos de mercado.

El futuro de los impuestos

especiales. Transformacion de
la imposicion sobre la energia
en un tributo medioambiental

5.1 Consideraciones generales

El desarrollo de la imposicion medioambiental esta sometido a fuerzas contrapues-
tas. De una parte, el desarrollo de principios politicos que quieren dar prioridad a
la proteccion medio ambiental, con una tendencia a que se fortalezca el gravamen
que va dirigido a proteger a la sociedad frente a la amenaza del deterioro medio-
ambiental o del calentamiento global; ello plantea el problema del doble dividendo
y la contradiccion entre ambos objetivos. Desde el punto de vista de los objetivos
politicos, el mejor impuesto medioambiental es el inexistente por innecesario. En
cambio, como fuente de recursos, su desaparicion podria implicar problemas gra-
ves en términos de financiacidn de servicios publicos.

Al mismo tiempo, se utilizan de forma creciente instrumentos diferentes a los im-
puestos para alcanzar los objetivos politicos mencionados, como, por ejemplo, los
derechos de emision. Adicionalmente, y también de forma contradictoria, cada
vez es mayor la presion politica para compensar los fuertes aumentos en el precio
del petroleo, mediante la reduccion de la imposicion sobre la energia. Por ultimo,
dos factores que pueden condicionar las posibles reformas fiscales en este dmbi-
to son el caracter regresivo de este tipo de impuestos, al afectar singularmente a
productos de uso masivo, y, con frecuencia, objeto especial de consumo por parte
de colectivos de ingresos bajos; y, adicionalmente, motivos de competencia fiscal
internacional, que pueden dificultar la aplicacion de cualquier medida tomada en
esta direccion.
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En la actualidad se calcula que en la UE-27, en promedio, un euro de cada 14 de
recaudacion fiscal procede de impuestos medioambientales. Sin embargo, hay que
destacar que la tributacion medioambiental (la vinculada a los impuestos especia-
les) ha disminuido poco a poco desde el ano 2003, tanto en porcentaje sobre el
PIB como sobre el total de impuestos (Grafico 23). Su importancia es similar en
los Estados miembros viejos y en los nuevos; en estos ultimos, la intensidad en el
uso de la energia compensa el hecho de que mantienen tipos bajos de gravamen.
En general, no se puede concluir que la equivalencia de la recaudacion de estos
impuestos se corresponda con una aproximacion de los tipos de gravamen. Asi su-
cede con la imposicion sobre la energia, que contribuye con tres cuartas partes de
la renta fiscal medioambiental total.

En general, respecto a las expectativas creadas por este tipo de imposicion en épocas
anteriores, hoy se reconoce la dificultad de crear nuevas figuras con capacidad re-
caudatoria suficiente como para sustituir a alguno de los principales tributos de los
sistemas fiscales actuales. Por eso, la creacion de nuevas figuras, en campos como
las emisiones o los residuos, se ha dado especialmente entre niveles de gobierno
descentralizados como los municipios o, singularmente en Espana, las comunida-
des autébnomas. Lo que en cambio se asume con caracter general es la necesidad

Grafico 23. Impuestos medioambientales, porcentaje del total de impuestos,
UE-27 y variacion porcentual sobre impuestos totales (2003-2009)
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de “transversalizar” la tributacién medioambiental, es decir, aplicar en las nuevas
reformas tributarias criterios medioambientalistas hasta donde sea posible.

Los impuestos de mayor capacidad, sin duda, son los que afectan a la energia, es-
pecialmente en el marco de los tributos especiales sobre el consumo. Los esfuerzos
llevados a cabo a lo largo de los ultimos afos se han dirigido, mas que a la creacion
de nuevas figuras, a la discriminacidn de la carga tributaria en funcion del impacto
medioambiental de los productos energéticos. Eso es lo que explica el aumento de
los precios del fuel oil en relacion con otras gasolinas en periodos recientes.

En relacion con los impuestos que afectan al uso y consumo del agua, hay que
recordar que la politica de aguas actual persigue el objetivo basico de repercutir
los costes derivados de su administracion, gestion y explotacion a los usuarios,
incluidos los dafios producidos en el medio ambiente y los derivados de la escasez,
tal y como queda expresado en el texto de la Directiva 2000/60/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 23 de octubre de 2000, por la que se establece un marco
comunitario de actuacion en el ambito de la politica de aguas. Asimismo, resulta
fundamental introducir mecanismos que permitan racionalizar su uso, tomando
en consideracidn la capacidad disponible, las tarifas aplicables y, en su caso, la
fiscalidad.

Ahora bien, esta normativa comunitaria no contempla de forma especifica las figu-
ras tributarias ni establece un régimen armonizado de la fiscalidad de este recurso.
Su articulo 9.1 si que establece que ... Los Estados miembros garantizaran, a mas
tardar en 2010, que la politica de precios del agua proporcione incentivos adecua-
dos para que los usuarios utilicen de forma eficiente los recursos hidricos y, por
tanto, contribuyan a los objetivos medioambientales de la presente Directiva...”

En definitiva, es necesario articular una politica de precio del agua que contribuya
a su uso eficiente y cumplir con objetivos medioambientales. Cabrian dos opcio-
nes en principio: confiar en un mercado cuyo objeto sea este recurso, donde se
establezcan precios privados; o, por el contrario, considerar que las externalidades
negativas que surgen por su uso no se internalizan a través de precios privados y
establecer mecanismos publicos dirigidos a que las tarifas por el uso del agua los
refleje. La doctrina econdmica especializada opta por esta segunda solucion, dado
que existen tales costes externos de naturaleza medioambiental y los vinculados
a la escasez de agua que aconsejan utilizar tributos o tarifas publicas. La eleccion
por figuras fiscales o precios publicos va a tener que ver con diversos factores: si
dichos costes y en qué medida se pueden relacionar con servicios concretos, quié-
nes son los competentes para prestarlos y bajo qué régimen juridico se prestan.
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De esta manera, tal vez seria aconsejable disponer de un impuesto general sobre el
agua que permitiera trasladar aquellos costes y externalidades derivados del uso de
agua que no pueden o no se deben repercutir con ocasion de servicios individuali-
zables. Junto con este, podran exigirse tasas a los beneficiarios de la prestacion de
servicios publicos, que podran alternativamente ser tarifas en determinados casos
en que el servicio sea ejecutado en régimen de concesion por empresas publicas,
mixtas o privadas®.

5.2 Viabilidad de la imposicion sobre la energia y la contaminacion. Su
relacion con el sistema de derechos de emision

A partir de la década de los noventa del pasado siglo, junto con los tradicionales
“instrumentos de regulacién”, se empiezan a establecer una serie de instrumentos
econdmicos que vienen a complementar la actuacidon de politicas publicas en ma-
teria de proteccidon del medioambiente. Los mas significativos son los derechos de
emision negociables y los impuestos ambientales.

En concreto, la UE, haciendo uso de uno de los instrumentos derivados del Pro-
tocolo de Kioto, aprobd la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 13 de octubre de 2003, por la que se establece un régimen para el
comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la Comunidad
(en adelante, Directiva 2003/87/CE).

La Directiva 2003/87/CE contempla dos periodos temporales diferentes, de 1 de ene-
ro de 2005 a 31 de diciembre de 2007 y de 1 de enero de 2008 en adelante. Durante el
primer periodo, las previsiones de la norma tinicamente afectaban a uno de los gases
de efecto invernadero, el dioxido de carbono. Asimismo, durante esta primera fase
existe una limitacion cuantitativa, en la medida en que la normativa solo afecta a las
instalaciones de “actividades reguladas” que superen ciertos umbrales de emision.
En el segundo periodo, en el que ya nos encontramos, los Estados miembros pueden
aplicar el régimen de comercio a otras instalaciones y gases de efecto invernadero,
previa autorizacion de la Comision. En el caso espaiiol, esto no ha sucedido.

22 Se denomina precio publico a la contraprestacion dineraria que el Estado recibe por la prestacion
de un servicio en igualdad de condiciones que el sector privado y en régimen de Derecho privado.
Se diferencia de la tasa en que esta se paga por el aprovechamiento especial del dominio publico,
la prestacion de servicios o la realizacidon de actividades en régimen de Derecho publico. Es precio
privado el determinado por las empresas en el mercado al entregar bienes o prestar servicios.
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Por tanto, el régimen de comercio de emisiones de CO: tiene como agentes des-
tinatarios las instalaciones de un nimero reducido de sectores productivos, por lo
que otros tan contaminantes como el transporte quedan fuera. Lo mismo sucede
con los particulares, generadores de emisiones y que no perciben en el precio de
los carburantes que consumen el coste de aquellas. Incluso, existen industrias per-
tenecientes a los sectores afectados por este régimen que tampoco deben soportar
coste alguno por sus emisiones, al no superar determinado umbral cuantitativo.

La situacidn descrita es la que origina la necesidad de implantar el segundo tipo
de instrumentos econdmicos, esto es, los tributos ambientales y, en concreto, la
creacion de un impuesto sobre el CO2. Su finalidad, claro esta, seria gravar las
emisiones de CO2 producidas por aquellos sectores no incluidos en el sistema de
comercio de derechos de emision, basicamente, el transporte y los hogares. Ello
implica la conveniencia de que ambos instrumentos se disefien y apliquen de ma-
nera coordinada, no solo en cuanto a la necesidad de evitar duplicidades, sino tam-
bién en lo relativo a su cuantia, que debe ser equivalente.

La armonizacion de la imposicion medioambiental en la UE se aborda en dos di-
rectivas diferentes: la Directiva sobre imposicion de los productos energéticos y
de la electricidad, y la conocida como la Directiva de la eurovifieta*. En principio,
estas disposiciones deberian utilizar los tributos con el objeto de internalizar los
costes medioambientales derivados del uso de las fuentes de energia y enviar sena-
les via precios a los consumidores con el objeto de fomentar su uso eficiente. En
particular, deberian utilizarse para cumplir con los objetivos politicos en materia
de ahorro de energia y cambio climatico, recogidos tanto en la Estrategia Europa
2020 como en las conclusiones del Consejo Europeo de marzo de 2008, asi como
en otros compromisos internacionales.

En las lineas que siguen a continuacién vamos a analizar, someramente, cudl es
la situacioén de estos impuestos en el dmbito comunitario y, en concreto, exami-
naremos las propuestas que se estan formulando en el seno de la UE para lograr
un cierto grado de armonizacion en esta materia. Dichas propuestas pasan por la
utilizacion de los impuestos sobre la energia con finalidad ambiental.

23 Directiva 2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la que se reestructura el régimen
comunitario de imposicioén de los productos energéticos y de la electricidad, publicada en el DO L
283 de 31 de octubre de 2003, y Directiva 1999/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
17 de junio de 1999, relativa a la aplicacion de gravamenes a los vehiculos pesados de transporte de
mercancias por la utilizacién de determinadas infraestructuras, DO L 187 de 20 de julio de 1999.
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A) La propuesta de modificacion de la Directiva 2003/96: la introduccion de
un componente ambiental

La Directiva 2003/96 sobre armonizacidén de la imposicion sobre los productos
energéticos** vino a ampliar el marco comunitario de la imposicion armonizada de
la energia, anteriormente limitado a los hidrocarburos, con el objeto de extender
sus previsiones a todos los productos energéticos, incluidos el carbon, el gas natu-
ral y la electricidad. Su objeto fue también incrementar los tipos minimos de gra-
vamen en este ambito tributario. En particular, perseguia reducir las distorsiones a
la competencia existentes dentro de la Union como consecuencia de la divergencia
de tipos, las existentes entre los productos sujetos a gravamen y aquellos que no lo
estaban, incentivar el uso eficiente de la energia y atribuir a los Estados miembros
la opcion para que ofrecieran a las empresas incentivos por la reduccion de sus
emisiones.

La Comision Europea cre6 un Grupo de Trabajo en 2008 para impulsar de nuevo
la idea inicialmente concebida por la UE, esto es, considerar la imposicion como
un instrumento para reducir las emisiones de COz2 en los sectores difusos. Por sec-
tores difusos debemos entender aquellos que quedan fuera de los incluidos en el
régimen de comercio de derechos de emision por la Directiva 2003/87/CE.

Se trata, por tanto, de volver a la idea concebida en la década de los noventa,
consistente en establecer a nivel comunitario un impuesto que grave el didxido de
carbono. Dicha idea se ha concretado en la Propuesta de Directiva del Consejo,
que modifica la Directiva 2003/96/CE, por la que se reestructura el régimen comu-
nitario de imposicion de los productos energéticos y de la electricidad.

La referida propuesta comienza por resaltar las deficiencias de la actual armoniza-
cion de la fiscalidad de la energia, a saber:

* En primer lugar, se afirma que el sistema no garantiza la consistencia en el
tratamiento de las fuentes de energia fosiles y la electricidad. Asi, puede cons-
tatarse que ciertos productos se encuentran favorecidos respecto de otros; en
especial, asi sucede con el carbon, en contra de los objetivos energéticos y
sobre el cambio climatico. Y ello también implica un factor que distorsiona la
competencia entre las empresas, dependiendo de cual sea la fuente de energia
que usen.

24 Directiva 2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la que se reestructura el régimen
comunitario de imposicién de los productos energéticos y de la electricidad.
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* En segundo lugar, la sefial via precio que introduce la Directiva a través de
los niveles minimos de tributacidén no es adecuada para combatir el cambio
climatico. En particular, se cita expresamente el caso de los carburantes de
automocién, donde un precio por las emisiones de COz, visible y soportado
por los usuarios del transporte, parece muy necesario para la reduccion de
aquellas.

* En tercer lugar, el sistema de tipos minimos previsto en la Directiva 2003/96
no brinda un tratamiento adecuado a los combustibles renovables, al no tomar
en consideracion su menor contenido energético, sus mayores costes de pro-
duccion o la necesidad de proporcionarles una cierta ventaja competitiva. En
concreto, el menor componente energético solo se tiene en cuenta, a opcion
de los Estados, mediante beneficios fiscales, por aplicacion del articulo 16 de
la Directiva 2003/96.

Por ultimo, no existe la debida coordinacion entre la tributacidon armonizada
de la energia y el sistema de derechos de emision. Por ello, en unas ocasiones
se superponen ambos instrumentos, mientras que en otras no esta presente
ninguno de ellos. Las situaciones mencionadas son indeseables desde el do-
ble punto de vista del correcto funcionamiento del mercado interior y de la
reduccion de emisiones.

Teniendo en cuenta la situacion descrita, se podria proponer la armonizacion de
los tributos sobre la energia a partir de la creacion de dos componentes diferen-
ciados. Por un lado, un componente ambiental, cuya cuantia se calcula en funcion
de las emisiones causadas por cada producto energético. En concreto, se postula
cuantificar este componente acudiendo a la Decision 2007/589/CE, de 18 de julio
de 2007, por la que se establecen directrices para el seguimiento y la notificacion
de las emisiones de gases de efectos invernadero de conformidad con la Directiva
2003/87/CE. Por otro, un componente fiscal, en funcion del contenido energético
de cada producto.

El componente ambiental deberia exigirse a todos los usos, salvo los sometidos al
régimen de comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero (que
se declaran sujetos, pero exentos). Como puede observarse, el tributo iria dirigido,
en cuanto a este componente, a los que antes denominabamos sectores difusos.

También se prevén exenciones para los sectores sometidos a riesgo significativo de
fuga de carbono, esto es, a la deslocalizacion de empresas hacia territorios que no
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tengan un régimen equivalente. Estas ultimas exenciones son transitorias, hasta 31
de diciembre de 2023.

El tipo de gravamen pretende estar armonizado con el precio de la tonelada en el
mercado de derechos de emision, cifrandose inicialmente en 20 euros/tonelada.
Dicho tipo sera objeto de actualizacioén cada cinco afios siguiendo la evolucion de
los precios en los mercados de emisiones.

La introduccién de un impuesto como el descrito plantea algunas dificultades, rela-
tivas a la pérdida de competitividad de las empresas europeas, a los posibles efec-
tos inflacionarios y a los argumentos de justicia o equidad social. Los dos ultimos
inconvenientes parece que pueden salvarse en estos momentos, aunque existe in-
certidumbre si esto serd asi con caracter permanente. De un lado, ya que no existen
en la actualidad tensiones inflacionistas; de otro lado, ya que los contribuyentes de
rentas mas bajas pueden verse compensados por otras vias que muestran un claro
caracter redistributivo, como la del gasto publico. No obstante, el problema de la
competitividad es de mas dificil solucion, lo que resulta especialmente grave en
una situacion de crisis econdmica como la actual.

No obstante, en la medida en que los impuestos sobre la energia promuevan los
incentivos adecuados, pueden desempefiar un papel importante para cumplir con
objetivos medioambientales. También cumplen con una funcidn fiscal, en relacion
con el objetivo mas amplio de la consolidacién fiscal en el contexto de crisis eco-
némica y déficits presupuestarios actuales. Ademas, existe cierto consenso en la
doctrina econdmica sobre la posibilidad de recurrir a estos tributos en el marco de
reformas orientadas a una imposicion mas favorable al crecimiento: los ingresos
adicionales que estos generan pueden utilizarse para reducir la carga fiscal del
trabajo; también pueden destinarse a financiar la investigacion y el desarrollo en
materia medioambiental o a compensar su regresividad a través de subsidios a ho-
gares de rentas bajas.

En todo caso, la coordinacion, al menos a nivel europeo, resulta imprescindible no
solo para evitar discriminaciones en relacion con la garantia de las libertades euro-
peas de circulacidn, sino también para prevenir distorsiones en el funcionamiento
del mercado interior.

Este proceso de reflexion sobre la creacidon de un tributo especifico sobre la energia
no puede obviar los efectos derivados de la existencia de un sistema de comercio
sobre los derechos de emision. Es necesario coordinar los distintos instrumentos
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economicos de que se dispone para disciplinar el uso de las distintas fuentes de
emisiones contaminantes. La descoordinacidn entre la necesaria armonizacion de
la fiscalidad energética y dicho sistema de derechos puede dar lugar a un doble
gravamen o a la elusion de la responsabilidad por las emisiones. Al mismo tiempo,
tendria como consecuencia que los Estados no puedan gravar las emisiones como
querrian con el objeto de no situar a su industria en una posicion de desventaja
comparativa o provocar que los consumidores adquieran sus combustibles en pai-
ses de baja tributacion, con la consiguiente pérdida de ingresos fiscales. De hecho,
la exposicidon de motivos de la iniciativa de la Comisidn menciona especificamente
que las diferencias entre soluciones nacionales estan conduciendo a distorsiones y
doble imposicion en el mercado interior. Esta nueva propuesta europea va a con-
templar especificamente los sectores situados fuera del sistema de derechos de
emision como el transporte, instalaciones industriales menores, agricultura y ho-
gares, que suman entre todos la mitad de las emisiones de CO..

En cuanto a la Directiva relativa a los gravamenes sobre los vehiculos pesados de
transporte de mercancias por la utilizacion de determinadas infraestructuras, se
debe destacar que su ambito de aplicacién queda limitado al transporte por carre-
tera. Su fin no es establecer tipos minimos, sino formulas dirigidas a coordinar el
uso de impuestos especificos, gravamenes o peajes para financiar infraestructu-
ras. La referencia a los costes medioambientales se limita a permitir que los Es-
tados miembros, cuando recurran a tales formulas para financiar infraestructuras
de transporte, puedan tener en cuenta los costes ecoldgicos. Por otra parte, parece
claro que los tributos armonizados bajo la Directiva sobre productos energéticos
no son objeto de tratamiento en esta ultima regulacion, siendo ambos objetos ple-
namente compatibles.



6. Gravamenes sobre la banca
u operaciones financieras

Recientemente, el presidente de la Comision Europea ha propuesto ante el Parla-
mento Europeo la creacion de un impuesto sobre las transacciones financieras como
un instrumento propio de la Unidn para contribuir a financiar su presupuesto®. En
realidad, desde que comenzd la actual crisis se ha apuntado desde diversos foros la
necesidad de redisefiar algunos elementos del sistema financiero internacional, con
objeto de reducir su inestabilidad y recuperar parte de las ayudas que los distintos
Estados han otorgado al sector financiero. Dejando a un lado aquellas de caracter
regulatorio, se trata de medidas de corte fiscal que persiguen, por tanto, un doble
dividendo: dotar de mayor estabilidad al sistema financiero y obtener unos ingre-
sos que permitan recuperar, al menos parcialmente, el coste de las ayudas al sector
y poder hacer frente a posibles necesidades en el futuro.

Respecto al primer objetivo, se argumenta que la crisis no solo obedece a de-
terminadas decisiones coyunturales, como unos tipos de interés demasiado bajos
durante demasiado tiempo, sino que es la propia estructura del sistema financiero
la que ha fallado. Se afirma que el proceso de liberalizacion de las décadas anterio-
res ha ido demasiado lejos, en unos mercados financieros que, por su naturaleza,
se encuentran alejados del ideal de mercados sin fallos ni fricciones. Respecto
al segundo objetivo, se calcula que solo el coste del apoyo directo a los sistemas
financieros asciende al 2,8% del PIB en el G-20%¢, doblandose esta cifra en los

25  Cabe sefalar, no obstante, que en el seno de la propia Comision se ha defendido un impuesto sobre
las transacciones financieras en el ambito global, cuyos ingresos estarian destinados no a financiar
el presupuesto comunitario, sino a generar recursos para financiar bienes publicos globales, como el
medioambiente o la ayuda al desarrollo.

26 Véase FMI (2010).
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paises mas afectados. Y mas alld de los costes directos, como es sabido, la crisis
financiera ha generado una fuerte recesion en numerosos paises, con notables au-
mentos del desempleo, el déficit y la deuda publica (en particular, se estima que
esta ha aumentado como consecuencia de la crisis un 40% del PIB en los paises
mas avanzados del G-20).

Las diversas propuestas que se estan planteando en el ambito internacional, algunas
de las cuales ya se encuentran operativas en algunos paises, aunque son de diverso
tipo, tienen como rasgo comun aumentar la imposicion sobre el sector financiero,
ya sea sobre las transacciones, los beneficios, los balances o las remuneraciones?’.
En este sentido, resulta llamativo el cambio de discurso producido a raiz de la cri-
sis por parte de algunos de los actuales defensores de estas propuestas, tanto desde
el ambito politico como académico, o por parte de organismos internacionales.
Asi, paises con gobiernos conservadores, como reino Unido, Francia o Alemania,
han adoptado medidas en esta linea, y el propio Fondo Monetario Internacional se
ha convertido en defensor de ampliar la imposicion sobre el sector financiero. En
marzo de 2010, el Parlamento Europeo adopt6 una resolucion solicitando a la Co-
mision una valoracion de un impuesto a las transacciones financieras, que reciente-
mente ha apoyado la propia Comision y han defendido los gobiernos de Alemania
y Francia. De hecho, la propuesta de la Comision, aprobada en el pasado mes de
septiembre, consiste en una tasa a las transacciones financieras del 0,1% sobre la
compraventa de obligaciones y acciones y del 0,01% para los derivados, con la
cual se esperan recaudar unos 57.000 millones de euros. En las paginas siguientes
se analizan las principales propuestas existentes al respecto.

6.1 Impuestos sobre las transacciones financieras

Sin duda, la modalidad mas debatida de un impuesto a las transacciones financie-
ras es la llamada Tasa Tobin, planteada por primera vez en 1972 (aunque ya exis-
tian antecedentes en la teoria general de Keynes). Su objetivo inicial consistia en
dotar de mayor autonomia a las autoridades monetarias, reduciendo la volatilidad
de los mercados financieros internacionales. Para ello, se introduciria un impuesto
a las transacciones cambiarias, cuya carga resultaria inversamente proporcional a
la duracion de la operacion correspondiente. De este modo, se penalizaban las ope-

27 Existe una abundante documentacion sobre esta cuestion. Una muestra puede verse en://ec.europa.
eu/taxation_customs/taxation/other_taxes/financial_sector/index_en.htm.
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raciones a corto plazo, mientras que aquellas de mas largo plazo, relacionadas con
el comercio y la inversidn, soportarian en menor medida el impuesto. En tltima
instancia, lo que Tobin estaba poniendo en duda era que los mercados financieros
funcionaran a partir de unas expectativas racionales sobre unos tipos de cambio de
equilibrio basados en los fundamentos. Por el contrario, consideraba que se regian
por unas expectativas no tan racionales sobre unos tipos de cambio cuyo equilibrio
no estaba tan claro y con informacion imperfecta. Aunque la propuesta de Tobin
no tuvo mucho eco en su momento, resurgié con fuerza en los afos noventa, basi-
camente por dos razones. Por un lado, las crisis financieras de los mercados emer-
gentes que tuvieron lugar en esa década (sudeste asiatico, México o Rusia) y, por
otro, el creciente interés por nuevos mecanismos de financiacion de la comunidad
internacional, entre los cuales se hallaria la Tasa Tobin.

Desde entonces, ha desempenado un papel relevante en el debate publico, discutién-
dose en la Conferencia de Naciones Unidas sobre Financiacion para el Desarrollo de
2002, en diversos parlamentos, como el francés, el belga, el canadiense o el aleman,
y en organismos internacionales, como la Organizacion Internacional del Trabajo,
el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo o el Centro Interamericano
de Administraciones Tributarias. Ademas, numerosos partidos politicos, sindicatos
y organizaciones no gubernamentales en todo el mundo han expresado su apoyo
a esta idea. Recientemente, incluso el Gobierno de Alemania esta defendiendo la
aplicacion de un impuesto a las transacciones financieras a nivel europeo®.

Como se ha sefialado, el primer objetivo de un impuesto a las transacciones (ya
sean solamente cambiarias o financieras en general)? es disminuir la volatilidad en
los mercados, reduciendo las operaciones especulativas. Precisamente es en este
aspecto donde comienzan las criticas a un impuesto de este tipo. Su capacidad para
estabilizar los mercados financieros se basa en tres supuestos fundamentales: a) las
operaciones a corto plazo son especulativas y desestabilizadoras; b) la tasa desin-
centiva la especulacidn; y ¢) la tasa conduce a los operadores a basar sus decisiones
en mayor medida en los fundamentos. Pues bien, parte de las criticas a un impuesto
a las transacciones financieras se ha centrado en cuestionar estos supuestos. Por un

28 A pesar de dichas posiciones y de la propuesta de la Comision en favor de un impuesto sobre
transacciones financieras, no existe una opinion unanime al respecto en la Union Europea; por el
contrario, algunos paises, como el Reino Unido u Holanda, han mostrado su desacuerdo al respecto.

29  Se argumenta que un impuesto sobre las transacciones cambiarias es mas facil de aplicar que otro
sobre el conjunto de transacciones financieras, porque el mercado estd totalmente informatizado
mediante los sistemas Real Time Gross Settlement (RTGS) y Continuous Linked Settlement (CLS).
El pago se efectuaria de forma automatica a los bancos centrales.
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lado, se cuestiona que existan comportamientos claramente diferenciados de los
agentes y cuyas consecuencias sean distintas. En primer lugar, se argumenta que,
en realidad, las motivaciones de los diferentes operadores no se comprenden bien
y, por tanto, no hay modo de gravar solo a aquellos que generan volatilidad; de he-
cho, podria tener el efecto contrario. En segundo lugar, se pone en duda que la tasa
efectivamente penalice a los especuladores. En tercer lugar, se afirma que los ope-
radores a corto plazo en realidad no son desestabilizadores, sino que una gran parte
de las operaciones tiene como fin la proteccion del riesgo y no la especulacion, de
manera que el impuesto no desincentivaria las operaciones especulativas, sino las
de cobertura de riesgos. La cuarta critica se basa en el tipo impositivo: debe ser
necesariamente muy reducido, pues, de lo contrario, obstaculizaria el normal fun-
cionamiento de los mercados, pero si lo es, entonces, no seria efectivo para frenar
los ataques especulativos.

Al margen de las dudas que existen sobre la capacidad de un impuesto a las tran-
sacciones financieras para alcanzar sus objetivos, también se han planteado una se-
rie de objeciones en cuanto a sus posibilidades de aplicacion real. En primer lugar,
se ha sefialado que, si no se adopta de forma generalizada, su pago podria evadirse,
desplazando las operaciones a aquellos paises donde no estuviera vigente. En rea-
lidad, el problema no es tanto la no universalidad, sino si es factible en el caso de
que no adopten el impuesto paises y centros financieros relevantes.

La siguiente cuestion relevante es decidir donde se aplicaria el gravamen, existien-
do al respecto tres posibilidades: el lugar donde se realizan las operaciones, que
suelen ser los centros financieros, el lugar donde se registran, que habitualmente es
la oficina central del operador correspondiente, y el lugar donde se llevan a cabo
los pagos. Pues bien, cada una de estas alternativas presenta complicaciones®.

Otro de los aspectos fundamentales lo constituye el tipo de operaciones que de-
berian ser gravadas. En principio, para evitar efectos distorsionantes, el impuesto
deberia aplicarse no solo a las operaciones al contado, sino también a las realizadas
mediante el uso de derivados, pues, en caso contrario, podria evadirse el impuesto
construyendo con ellos posiciones equivalentes. Sin embargo, la cuestion no es tan
sencilla, pues si se grava el valor facial de los contratos de derivados, se penalizaria
gravemente a estos mercados, que son de crucial importancia en las estrategias de
cobertura de riesgos. Respecto al tipo impositivo, el dilema basico es, como se ha
sefalado, que si es demasiado bajo no seria eficaz a la hora de frenar las operaciones

30 Véanse Spahn (2002); Schmidt (2001:199-201) o Baker (2003).
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especulativas, mientras que si es demasiado elevado, causaria un grave perjuicio al
funcionamiento normal de los mercados. Finalmente, mas alla de las dificultades
técnicas, incluso los mayores defensores de su eficacia y factibilidad reconocen
que se enfrentan a grandes obstaculos de corte politico. Asi, en primer lugar, a la
oposicion manifiesta de la Administracion y el Congreso de Estados Unidos, razon
por la cual se han planteado varias posibilidades de introduccién regional del im-
puesto, como las comentadas anteriormente para la UE. Ademas, también deberia
superar la oposicion del propio sector financiero objeto del impuesto. La segunda
cuestion relevante al respecto es que, aunque, en principio, el impuesto puede ser
recaudado por los distintos gobiernos, establecer y hacer cumplir la normativa co-
rrespondiente requiere una fuerte coordinacion internacional. La tercera dificultad
politica importante se refiere al destino que debe darse a los fondos recaudados.
Asi, si el lugar de gravamen es aquel donde se realizan las operaciones, ello benefi-
ciaria a las plazas financieras. En este sentido, piénsese, por ejemplo, en la reciente
propuesta franco-alemana de aplicar un impuesto a las transacciones financieras en
la UE o en la aprobada por la Comision. Es dificil pensar que sea viable y tenga un
alcance real sin contar con el apoyo del Reino Unido (que parece haberse opuesto
a ambas propuestas), ya que este pais concentra alrededor del 75% de las transac-
ciones financieras que se producen en la UE.

No obstante, también conviene sefalar que, pese a sus dificultades, existen im-
puestos sobre las transacciones financieras, tanto fuera de la UE (China, Brasil),
como en algunos Estados miembros, aunque con alcance limitado. Estos incluyen,
por ejemplo, los casos de Bélgica, Finlandia, Irlanda, Rumania, Polonia o el Reino
Unido. Quiza este ultimo pais constituya el ejemplo mas interesante al gravar, el
llamado stamp duty, las transacciones de acciones de empresas registradas en el
Reino Unido (no se aplica a otros titulos, como bonos o derivados). Italia, por su
parte, acaba de aprobar un impuesto a las transacciones financieras del 0,15%.

De todos modos, la creciente popularidad de un impuesto a las transacciones
financieras no obedece tanto a su capacidad para reducir la inestabilidad como
a sus posibilidades para obtener recursos. Se ha argumentado que si los criticos
con el potencial estabilizador del impuesto estan en lo cierto y no reduce el vo-
lumen de operaciones, entonces se obtendria una gran recaudacion, por lo que
la tasa podria justificarse de este modo. Es decir, pondria de manifiesto que la
demanda de transacciones es muy ineldstica y que, por tanto, de acuerdo con
los principios de la teoria impositiva, debe ser sometida a gravamen. Estimar el
potencial recaudatorio es una tarea compleja, pues el resultado depende de los
supuestos que se hagan sobre la cobertura del impuesto, el impacto sobre el vo-



J. Ruiz-Huerta, A. Agiundez, C. Garcimartin, J. Lopez y J. Rodriguez

lumen de transacciones, los tipos que se apliquen o la evasion impositiva. En el
caso particular de la Tasa Tobin, la mayor parte de estimaciones realizadas mues-
tran que el potencial recaudatorio de la Tasa es muy elevado. La mas baja se situa
en 17.000 millones de ddlares anuales y las mas elevadas en torno a los 290.000
millones. También se han realizado estimaciones para el caso de que la Tasa To-
bin solo fuera introducida en la UE. Asi, el Ministerio de Economia francés ha
calculado que se recaudarian, con un tipo del 0,01%, entre 7.000 y 11.000 millo-
nes de euros anuales®'. Por su parte, el Consejo Superior de Finanzas de Bélgica
ha estimado, con el mismo tipo impositivo, una cifra de 9.000 millones*?. Sobre
un impuesto a las transacciones financieras en general, las estimaciones son mas
escasas, aunque cabe sefialar la elaborada por Schulmeister ez al. (2008), quienes
calcularon que, con una tasa del 0,1%, se recaudaria entre el 0,8 y el 2% del PIB
global (327.000-845.000 millones de euros). La mayor parte de la recaudacion
procederia de los derivados, que se gravarian por su valor nocional. Dado que
existen serias dudas de que esto pueda llevarse a cabo, si se excluyen los deriva-
dos, la recaudacion seria del 0,15-0,17% del PIB global (57.000-64.000 millones
de euros). Una cantidad similar (57.000 millones de euros) es la estimada por la
Comisién Europea en su reciente propuesta.

Tabla 1. Recaudacion estimada de la Tasa Tobin

Recaudacion anual

Estimacion' Tipo impositivo (%) (mill. de délares)
Felix y Sau (1996) 0,25 290.000
Felix y Sau (1996) 0,10 148.000-180.000
Felix y Sau (1996) 0,05 90.000-97.000
D’Orville y Najman (1995) 0,25 140.000
Frankel (1996) 0,10 176.000
Felix (2001) 0,10 186.000-241.000
Tobin (1996) 0,10 50.000-94.000
Nissanke (2003) 0,02 30.000-35.000
Nissanke (2003) 0,01 17.000-19.000
Schulmeister et al. (2008) 0,005 21.000

Fuente: Elaboracion propia

31 Ministere de ’Economie, des Finances et de I’Industrie (2000).
32 Conseil Supérieur des Finances (2003).
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6.2 Impuesto sobre las instituciones financieras

Ademas de un gravamen sobre las transacciones financieras, una modalidad distinta
que se debate y aplica en la actualidad es un impuesto especifico sobre las propias
empresas que operan en el sector. Los objetivos serian similares a los comentados
anteriormente, reducir la inestabilidad, evitar crisis financieras y recaudar fondos,
para cubrir tanto parte de los costes de la actual crisis como de posibles futuras.
Los analisis sobre esta alternativa son menores, aunque existen precedentes de
aplicacion del impuesto con cierto arraigo.

La primera cuestion a dilucidar en un impuesto sobre las instituciones financieras se-
ria a qué entidades afecta. En principio, parece adecuado que el impuesto se aplicara
sobre un abanico amplio de entidades financieras, es decir, no solo sobre bancos, que
por sus actividades o su tamafio pudieran provocar un mayor riesgo sistémico, sino
también sobre otras entidades con menor capacidad para ello, como bancos de me-
nor tamafo, compaiiias de seguros, etc. Ello es asi por varios motivos (FMI, 2010).
Primero, porque en caso contrario, puede existir la posibilidad de eludir el impuesto.
Segundo, porque la estabilidad es un bien publico del que también se benefician esas
otras entidades. Finalmente, porque su exclusion podria crear problemas de riesgo de
manipulacion (moral hasard), ya que podria interpretarse como una sefial de que las
excluidas del impuesto tienen menos probabilidades de tener problemas.

En segundo lugar, deberia definirse la base imposible y, en este sentido, la cuestion
inmediata es si aquella deberia establecerse sobre pasivos o sobre activos. Emplear
estos ultimos, ponderados por riesgo, tiene la ventaja de su mayor comparabilidad
internacional, pero, al mismo tiempo, duplicaria los esfuerzos regulatorios sobre
riesgo (FMI, 2010). En cuanto a emplear los pasivos, tiene la ventaja de que permi-
te un tipo menor para una recaudacion dada. A su vez, de los pasivos deberian ex-
cluirse algunas partidas, como el capital propio, las transacciones intragrupo y los
depositos asegurados. En cualquier caso, parece l6gico que hubiera diferencias de
base entre tipos de entidades segtn el riesgo que conllevan; por ejemplo, que fuera
mas pequefia para aseguradoras que bancos. Por otro lado, deberia dilucidarse si
la base se define sobre los balances previos o posteriores a la crisis. La primera
opcidn parece preferible en términos de equidad respecto a aquellas instituciones
que tuvieron un comportamiento adecuado. En cuanto al tipo impositivo, deberia
ser aquel que, aplicado sobre la base, cubriera el coste de posibles rescates y desin-
centivara el excesivo riesgo. Del mismo modo que sucedia con las bases, podrian
existir diferencias de tipo impositivo entre entidades, de acuerdo a su riesgo sisté-
mico, y quiza podria ser modificable para hacerlo menos procicilico (FMI, 2010).
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Una cuestion relevante en un impuesto sobre las instituciones financieras es la
necesidad de fuerte coordinacidn internacional para evitar, por un lado, problemas
de competitividad y elusién del impuesto, y, por otro, doble imposicion. En el caso
de la UE, podria aplicarse mediante una institucién paneuropea. Finalmente, una
cuestion que se debate sobre este impuesto es si, dados sus objetivos, la recauda-
cion obtenida debe formar parte del presupuesto general o de un fondo especifico
invertido en deuda publica. En principio, ambas alternativas serian equivalentes,
mientras que en la practica en el primer caso existe el riesgo de que se emplee para
fines distintos a la reduccion de deuda publica y, en el segundo, de que el fondo se
utilice para objetivos distintos de la estabilidad financiera. Una alternativa posible
consistiria en determinar una cantidad para dicho fondo y, una vez que la recauda-
cion del impuesto la ha superado, destinar el exceso al presupuesto global.

Respecto a la existencia de impuestos sobre las instituciones financieras, los ejem-
plos son numerosos. Asi, Suecia introdujo en 2008 un fondo de estabilidad finan-
ciera que se financia con un impuesto del 0,036% de los pasivos de las entidades
bancarias, descontados el capital propio, las transacciones internas de deuda entre
empresas que pagan la tasa y los pasivos garantizados por el estado. Se espera que
recaude el 2,5% del PIB en 15 afios. Una vez superada esta cifra, atin no se ha deci-
dido si continuaran las aportaciones o no. Cabe sefialar, ademas, que este fondo se
fusiona con el de garantia de depodsitos. Suecia propuso en el ECOFIN en enero de
2010 que se adoptara a nivel europeo el impuesto existente en este pais, calculando
que, si se aplicara a nivel europeo, se recaudarian entre 11.000 y 13.000 millones
de euros anuales.

En el caso del Reino Unido, como consecuencia de la crisis se ha aprobado un im-
puesto sobre los bancos con sede en este pais, asi como sobre las filiales de grupos
extranjeros que operan en €l. El impuesto grava desde 2011 los pasivos, excluyen-
do capital, depositos asegurados y algunas partidas de menor relevancia. Los tipos
iniciales se sitian entre el 0,025 y el 0,05%, segun el plazo de los pasivos, y crecen
durante el afio, alcanzando a partir de 2012 el 0,039% y 0,078%, respectivamente.
La recaudacion esperada por este impuesto es de unos 2.400 millones de euros.
Por ultimo, cabe sefialar que recientemente Cameron ha anunciado que podrian
aprobarse nuevos impuestos a los bancos, si estos no contribuyen a mejorar el
flujo de crédito a empresas y particulares, tal y como acordaron con el Gobierno
en el marco del Proyecto Merlin. En este proyecto, los cuatro mayores bancos del
pais (Barclays, Royal Bank of Scotland, Lloyds Banking Group y HSBC) se com-
prometieron a aumentar el flujo de crédito, asi como a reducir y dotar de mayor
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transparencia al pago de bonos a sus ejecutivos y a pagar mayores impuestos®>. La
concesion de créditos a pymes ha sido un 11% menor de lo estipulado.

Tras el anuncio de este impuesto efectuado por el Reino Unido, Alemania y Fran-
cia anunciaron que adoptarian medidas similares. Asi, Alemania también ha apro-
bado un impuesto que afecta a los bancos alemanes y sus filiales que operan fuera
de la UE, asi como las filiales de bancos no comunitarios radicadas en Alemania,
incluyendo cajas de ahorro y cooperativas de crédito. La cantidad que paga cada
entidad se determina de acuerdo con su riesgo sistémico, calculado mediante una
formula que incluye pasivos y derivados, mientras que excluye depdsitos, capital
propio y otros elementos. La cantidad, ademas, se calcula por entidad, sin existir
consolidacion de grupo, y es progresiva segun el valor de la base de calculo, exis-
tiendo minimos y maximos por entidad. Lo recaudado se integra en un fondo de
restructuracion. Por su parte, Francia anunci6 a finales de 2010 un impuesto del
0,25% del capital minimo exigido por ley a los bancos nacionales (excluyendo las
filiales en territorio comunitario) y a los no comunitarios que operan en Francia.

Portugal también ha introducido recientemente un impuesto sobre los bancos. Los
tipos van desde el 0,01% al 0,05% para los pasivos (descontados capital y depd-
sitos asegurados) y desde el 0,0001% al 0,0002% para el valor nocional de los
derivados. En Austria este afio ha entrado un vigor un impuesto a los activos y los
derivados en los balances de los bancos con tipos del 0,055%-0,085% para los pri-
meros y del 0,013 para los segundos. Otros paises europeos donde recientemente
se han introducido impuestos a los bancos similares a los anteriores son Chipre y
Hungria.

En el caso de Estados Unidos, en principio se plante6 un impuesto del 0,15% sobre
el total de pasivo de las instituciones de mayor tamafio, excluyendo los depdsi-
tos asegurados y las reservas, mediante el que se recaudarian 90.000 millones de
dolares. Actualmente, las pretensiones se han rebajado y se plantea un impuesto
para 2012 (Financial Crisis Responsibility Fee), con un objetivo de recaudacion
de 30.000 millones de dodlares en 10 anos. Se trata de un 0,075% sobre los activos
ponderados por riesgo, menos capital, depositos asegurados y ciertos préstamos a
pequefias empresas, siendo deducible del impuesto de sociedades.

33  Santander Reino Unido se sum¢ al acuerdo, aunque unicamente en los aspectos ligados al aumento
de los préstamos.
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6.3 Impuesto a las actividades financieras

En 2010, el FMI publico su informe a solicitud del G-20 sobre la imposicién al
sector financiero. En dicho informe, ademas de analizar diversas propuestas exis-
tentes, el Fondo proponia una alternativa distinta de las anteriores: un impuesto
sobre las actividades financieras. Se trata de un impuesto a la suma de beneficios
y remuneraciones. A su vez, distingue dos alternativas. En la primera se gravan el
conjunto de beneficios y remuneraciones, mientras que en la segunda solo las que
superen una cuantia “normal”. Por tanto, el primer caso es similar a un impuesto
sobre el valor afiadido, mientras que el segundo recae en el concepto econdmico de
rentas. Los argumentos a favor de un impuesto sobre las actividades financieras son,
aparte de los mencionados en los tributos anteriores, de diverso tipo. En primer lu-
gar, compensaria el hecho de que el sector financiero se encuentra infragravado en
el IVA, pues la mayor parte de sus operaciones estan exentas por razones técnicas,
aunque, al mismo tiempo, no puede deducirse el IVA soportado. En este sentido,
surgen dos cuestiones. Por un lado, si, dado que el impuesto sobre las actividades
financieras se asemeja a un impuesto sobre el valor afiadido, el IVA soportado por
las entidades financieras deberia ser deducible. Sin embargo, no parece que debie-
ra serlo, ya que el IVA soportado se deduce para que lo aportado por cada sector
recoja su valor afiadido, mientras que el impuesto sobre las actividades financieras
ya se aplica al propio valor afiadido del sector. Por otro lado, quedaria por decidir
si, dada la posible traslacidon, al menos parcial, del impuesto, las empresas usuarias
de servicios financieros podrian deducir lo pagado como IVA soportado. En este
caso, la respuesta es mas compleja. En principio si, ya que en caso contrario se
generaria un efecto cascada®®. Pero, en la practica, es inviable, porque no se sabe
con certeza lo trasladado en cada operacion. Una posible solucidn a este problema
consiste en fijar un tipo impositivo inferior al habitual del IVA.

Otros argumentos a favor de un el impuesto sobre las actividades financieras son
que seria sencillo de aplicar, ya que estd basado en practicas establecidas, que
genera menos incertidumbre sobre su impacto en la estructura de los mercados
financieros y que tiene un potencial recaudatorio considerable. Asi, con un tipo

34  En caso de que no sea posible deducir el impuesto como IVA soportado, las empresas usuarias de
servicios financieros lo contemplarian como coste y, por tanto, quedaria afectado por el margen de
beneficio aplicado. A su vez, el resto de empresas clientes de estas también integrarian como coste el
impuesto indirectamente trasladado, el cual estaria de nuevo afectado por el margen de beneficios; y asi
sucesivamente. De este modo, la tasa original se multiplicaria al trasladarse de unas empresas a otras.
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del 5% aplicado sobre beneficios y remuneraciones, se obtendria, en media de los
paises desarrollados del G-20, un 0,23% del PIB, aunque con notables diferencias
entre paises (FMI, 2010).

Finalmente, cabe senalar que se trata de un impuesto que atn no tiene muchos an-
tecedentes reales, aunque existen. Por ejemplo, Israel y Quebec tienen un impuesto
parecido, mientras que Francia tiene un impuesto sobre las remuneraciones en
aquellos sectores infragravados por el IVA, como es el sector financiero.

6.4 Otras alternativas

Ademas de las anteriores, se estan planteando y empleando otras alternativas para
aumentar la imposicion sobre el sector financiero. Entre ellas, destacan dos: im-
puestos sobre los bonos y una sobretasa sobre los beneficios. En el primer caso,
puede citarse, en primer lugar, el ejemplo del Reino Unido, donde los bancos pagan
un impuesto del 50% del exceso de bonos individuales por encima de 25.000 libras
pagados entre el 9 de diciembre de 2009 y el 5 de abril de 2010, fecha a partir de
la cual el impuesto quedo extinguido. Este impuesto, por el que se recaudaron mas
de 2.000 millones de libras (cerca de 2.300 millones de euros), fue sustituido por el
impuesto sobre los bancos mencionado anteriormente (de caracter permanente).

Asimismo, en Francia se ha aprobado un impuesto del 50% sobre la cantidad de
bonos y equivalentes pagados en el sector financiero por encima de 27.500 euros
por empleado en 2009 (es decir, sobre pagos ya efectuados). Ademas, se ha obli-
gado a los bancos a que los pagos de los bonos se distribuyan en varios afios, con
objeto de que los bonos se encuentren mas relacionados con los resultados de
largo plazo de las instituciones. La recaudacion esperada asciende a 360 millones
de euros. Por su parte, en Italia se ha introducido para 2011 un tipo adicional del
10% sobre ciertas remuneraciones (bonos y stock options por encima de tres veces
la parte fija del salario) a ejecutivos y socios de empresas del sector financiero. La
recaudacion esperada es de 10 millones de euros al afio. Grecia, Irlanda y Portugal
también han introducido medidas de aumento de la imposicion sobre las remune-
raciones en el sector

En cuanto a la sobretasa sobre los beneficios bancarios, su gran ventaja es que
descansa en algo que ya existe. En cuanto a los inconvenientes, al hacerlo solo en
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instituciones financieras aumentaria la rentabilidad exigida ex ante, 1o que podria
llevar a mas riesgo e inestabilidad. Asimismo, la diferencia de bases y tipos entre
paises podria aumentar los incentivos a la traslacion de beneficios de unas juris-
dicciones a otras. Cabe sefalar que, por ejemplo, Brasil tiene un tipo superior en
bancos que en el resto de empresas. Finalmente, existen otras alternativas en el im-
puesto de sociedades referidas a la base, como limitar determinadas deducciones
o compensacion de pérdidas.

Por ultimo, conviene sefialar que tanto en estas alternativas como en las expues-
tas anteriormente debe tenerse en cuenta la posible traslacion del impuesto a los
usuarios del sector financiero. Si esta traslacion es muy intensa, las actividades de
consumo e inversion podrian resentirse de manera importante.



7. Avances en el proceso de
armonizacion y perspectivas de
la fiscalidad europea

En la UE, las politicas fiscales son competencia de los Estados miembros y la
accion europea en las exacciones fiscales y sociales es meramente subsidiaria. Es
decir, no tiene por objeto uniformar los sistemas impositivos nacionales, sino ha-
cerlos compatibles entre si y con los objetivos del Tratado de la UE. Asi, los Esta-
dos miembros son libres de disenar los sistemas fiscales que mejor se adapten a las
preferencias de sus ciudadanos, unicamente considerando si las medidas fiscales
que decidan afectan a la libre circulacion de mercancias, servicios y capitales y/o
pueden falsear la competencia. La accion a nivel europeo solo existe cuando la
intervencion de los Estados miembros individuales no es efectiva.

En este contexto, la comunicacion de la Comision de 2001 Politica Fiscal en la
UE-Prioridades para los proximos afios® establecié como prioridades para la poli-
tica fiscal a nivel europeo la eliminacion de las barreras fiscales para todas las for-
mas de actividad econdmica transfronteriza (tanto para individuos como para em-
presas), la lucha contra la competencia fiscal perniciosa y la promocién de mayor
cooperacion entre administraciones fiscales en el control y lucha contra el fraude.

Las siguientes paginas describen brevemente los avances en el proceso de armoni-
zacion y perspectivas de la fiscalidad europea (en concreto, elementos no tratados
en capitulos anteriores).

35 COM(2001)260.
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7.1 La armonizacion de los impuestos indirectos

El Tratado de la UE (art. 113) contempla de forma explicita determinada armoni-
zacion de las legislaciones nacionales en los impuestos indirectos para asegurar
el pleno funcionamiento del mercado tnico y evitar distorsiones en la competen-
cia. Esto explica que en la practica se hayan adoptado numerosas medidas al res-
pecto: desde la adopcion de un modelo estandarizado de IVA (que se ha convertido
en condicion sine qua non para la pertenencia a la UE), a los esfuerzos de armoni-
zacion de las “accisas” o impuestos sobre consumos especificos (tabaco, alcohol,
productos energéticos).

Respecto al IVA, el Capitulo 4 ya desarroll6 un detallado analisis de la situacion
actual y de los principales desafios del impuesto a nivel comunitario. Aqui solo
cabe destacar el éxito del modelo europeo del impuesto, que se aplica ahora en
140 Estados. A pesar de que atn existen diferencias en los tipos impositivos del
IVA entre los Estados miembros y los problemas derivados de la perpetuacion del
régimen de tributacion en destino, son evidentes los avances, que prosiguen desde
hace treinta afios, en la estandarizacion de la base y la estructura del impuesto, la
cooperacion administrativa y la lucha contra el fraude. Sin duda, el hecho de que
la recaudacion del IVA es uno de los elementos que financian el presupuesto co-
munitario ha influido para promover la sensibilidad hacia la armonizacion de este
impuesto.

En cuanto a los impuestos sobre consumos especificos, el sistema comunitario
implica normas?® relativas a:

* Las estructuras de armonizacion de la imposicion para un grupo especifico
de productos. Esto implica la definicion de las categorias de productos, las
unidades de medida que se utilizan para calcular los impuestos, posibles exen-
ciones, etc.

36  Directiva 92/83/CEE del Consejo, de 19 de octubre de 1992, relativa a la armonizacién de las
estructuras de los impuestos especiales sobre el alcohol y las bebidas alcoholicas; Directiva 92/84/
CEE del Consejo, de 19 de octubre de 1992, relativa a la aproximacion de los tipos del impuesto
especial sobre el alcohol y las bebidas alcohdlicas; Directiva 2011/64/UE, de 21 de junio de 2011,
relativa a la estructura y los tipos del impuesto especial que grava las labores del tabaco; Directiva
2003/96/CE del Consejo, de 27 de octubre de 2003, por la que se reestructura el régimen comunitario
de imposicion de los productos energéticos y de la electricidad; Directiva 2008/118/CE del Consejo,
de 16 de diciembre de 2008, relativa al régimen general de los impuestos especiales, y por la que se
deroga la Directiva 92/12/CEE.
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* Los tipos minimos comunes (para cada tipo de producto) para todos los Esta-
dos miembros, que tienen margen para fijar libremente sus tipos por encima
de los minimos.

* Provisiones generales relativas a la produccion, tenencia y circulacion entre
Estados miembros de los productos sujetos a impuestos especiales sobre el
consumo.

Los impuestos sobre consumos especificos mas comunes recaen sobre las bebidas
alcohdlicas, las labores del tabaco y los productos energéticos (carburantes y com-
bustibles para calefaccion, tales como gasolina, electricidad, gas natural y carbon).
Todos los Estados miembros aplican impuestos sobre estas tres categorias de pro-
ductos, y a ellos corresponde enteramente su recaudacion.

7.2 La coordinacion de los impuestos directos

Al contrario que los impuestos indirectos, la armonizacion de los impuestos direc-
tos no estd considerada explicitamente dentro del Tratado. Al mismo tiempo, sin
embargo, se reconoce la necesidad de coordinacion a nivel europeo en materia de
fiscalidad directa en algunos casos para salvaguardar las libertades fundamentales
del Tratado y eliminar barreras fiscales en las actividades econdmicas transfron-
terizas de individuos o empresas. La Comisién también menciona la necesidad de
coordinar los impuestos a la renta personal y de sociedades para eliminar la doble
imposicion (o no imposicion) y afrontar la evasion fiscal.

En cuanto a la imposicion a la renta personal, el Tribunal Europeo de Justicia
ha mantenido en repetidas ocasiones que los impuestos sobre la renta personal
son competencia de los Estados miembros, pero deben respetar los principios fun-
damentales de libertad de movimientos de trabajadores, servicios y capitales, y
la libertad de establecimiento. En concreto, no pueden existir discriminaciones,
directas o indirectas, en funcién de la nacionalidad, ni puede haber restricciones
injustificadas a las cuatro libertades.

Con objeto de reforzar el &mbito de la imposicion directa en el seno de la Unidn,
recurrentemente surge la cuestion de la mayor necesidad de reforzar la coordina-
cion entre los paises europeos, pues si bien es cierto que en la imposicion indirecta
se han logrado avances, en los impuestos directos estos son mucho menores. En
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el caso del impuesto sobre la renta personal, uno de los avances mas llamativos es
la llamada Directiva del ahorro*’. Las rentas del capital son una de las bases im-
ponibles mas mdviles que existen y, por tanto, objeto de competencia fiscal. Para
asegurar un funcionamiento adecuado del mercado interior y afrontar el problema
de la posible evasion fiscal de estas rentas, la Directiva sobre el ahorro garantiza
una minima imposicion efectiva de las rentas del ahorro en forma de intereses,
mediante una retencion en origen y un mecanismo de intercambio de informacion.
La Directiva solo se aplica a los intereses pagados a personas fisicas residentes en
un Estado miembro distinto a aquel en el que se pagan los intereses. En noviembre
de 2008, la Comision adopt6 una propuesta de reforma de la Directiva con el fin de
cerrar ciertas lagunas juridicas y prevenir mejor la evasion fiscal.

En su aplicacion inicial, la Directiva del ahorro establecia un mecanismo de in-
tercambio de informacidn entre los Estados miembros, excepto en los casos de
Austria, Luxemburgo y Bélgica, a los que se aplicé un régimen transitorio (hoy
solo vigente en los dos primeros) mediante el cual realizan una retencion cuyos
ingresos se distribuyen entre el estado de la fuente (25%) y el de residencia del
perceptor de la renta (75%). A partir de julio del presente afio (2011), esta reten-
cion ha aumentado hasta el 35%. Ademas, se ha conseguido un acuerdo para que
estos principios de tributacion del ahorro se apliquen en otros cinco paises euro-
peos: Andorra, Liechtenstein, Monaco, San Marino y Suiza. Pese al avance que ha
supuesto, se ha argumentado que la Directiva tiene también notables deficiencias®;
en especial, que solo se aplica a personas fisicas, por lo que es posible sortearla
empleando intermediarios juridicos, y que solo se refiere a rendimientos en forma
de intereses.

En lo que respecta a la imposicion a la renta de trabajadores transfronterizos, debe
decirse que no existen normas fiscales a nivel europeo que definan quiénes se con-
sideran trabajadores transfronterizos, o que establezcan la divisién de derechos de
imposicion entre los Estados miembros relevantes o las reglas fiscales aplicables.
Unicamente los Estados miembros vecinos con numerosos casos de nacionales
que trabajan al otro lado de la frontera suelen acordar reglas especificas para estos
trabajadores en sus convenciones bilaterales de doble imposicion.

La imposicion sobre la renta de sociedades, por su parte, ha recibido siempre
una gran atencion a nivel comunitario como elemento importante para el estable-

37 Directiva 2003/48/CE del Consejo, de 3 de junio de 2003, en materia de fiscalidad de los rendimientos
del ahorro en forma de pago de intereses.
38 Klautke y Weichenrieder (2008).
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cimiento y desarrollo del mercado interior. Ya en 1962, el informe Neumark, y en
1970, el Informe Tempel fueron seguidos de iniciativas con el fin de lograr un cier-
to grado de armonizacidn en este impuesto. Asi, en 1975, la Comision propuso un
minimo y un maximo de tipos, y mas tarde, en los anos ochenta, hubo propuestas
para facilitar la compensacion de pérdidas transfronterizas. Todas estas propuestas
fueron rechazadas, a menudo argumentando que no tenia sentido sin una armo-
nizacion de bases. Posteriormente, en 1988, la Comision definié un borrador de
propuesta de armonizacion de bases, y en 1992, un informe del Comité Ruding
sobre el impuesto de sociedades® examinaba como las diferencias en los impues-
tos sobre sociedades causaban distorsiones en el mercado interior, particularmente
al afectar las decisiones de inversion y la competencia, y recomendaba una serie
de pasos hacia la armonizacion de los elementos claves del impuesto: bases, tipos
y sistemas administrativos para su percepcion. Todas estas tentativas de progresar
en la armonizacién de los sistemas nacionales de imposicion sobre la renta de
sociedades fracasaron hasta ese momento. Actualmente, el debate ha cobrado un
renovado protagonismo y en este terreno se describe mas abajo con detalle, puesto
que es la propuesta mas ambiciosa en lo relativo a la armonizacién de la fiscalidad
directa y foco del debate politico, la base comun consolidada del Impuesto de So-
ciedades.

Antes cabe recordar otros avances que si ha habido en la coordinacion de la fisca-
lidad de los grupos corporativos a escala comunitaria. En ese sentido, se recono-
ce que el mayor escollo fiscal para que las empresas aprovechen las ventajas del
mercado Unico son los obstaculos a la cooperacion econdmica transfronteriza entre
empresas establecidas dentro del mercado tnico. Asi, se han ido adoptando varias
medidas para eliminar estos obstaculos:

* La llamada Directiva 90/434/CEE de fusiones®, cuyo objetivo es eliminar
los obstaculos fiscales a la reorganizacion, reagrupacion y restructuracion de
sociedades establecidas en distintos Estados miembros. La Directiva incluye
una lista de las formas juridicas a las que se aplica. Las sociedades deben estar
sujetas al impuesto de sociedades, sin estar exentas, y deben ser residentes
fiscales en un Estado miembro. Esta Directiva ha sido posteriormente mo-
dificada por la Directiva 2005/19/CE*!, que, entre otras disposiciones, afiade

39 Comision Europea (1992).

40 Directiva 90/434/CEE del Consejo, de 23 de julio de 1990, relativa al régimen fiscal comun aplicable
a las fusiones, escisiones, aportaciones de activos y canjes de acciones realizados entre sociedades de
diferentes Estados miembros.

41 Directiva 2005/19/CE del Consejo, de 17 de febrero de 2005, por la que se modifica la Directiva
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nuevas entidades legales a la lista de entidades que se pueden beneficiar de las
medidas y extiende la cobertura a nuevos tipos de transacciones.

La Directiva 90/435/CEE de sociedades matrices y filiales, posteriormente
modificada por la Directiva 2003/123/CE*. La Directiva de 1990 se disefd
para eliminar la doble imposicion de beneficios distribuidos entre sociedades
de un Estado miembro y sus filiales en otro Estado. La Directiva de 2003
amplia el alcance de la Directiva anterior, actualizando la lista de sociedades
cubiertas, relajando las condiciones para eximir los dividendos de la retencion
en origen y eliminando la doble imposicion para filiales de filiales.

La Directiva de 2003/49/CE de intereses y canones®. Las retenciones en ori-
gen sobre intereses y canones entre sociedades de un mismo grupo estableci-
das en distintos Estados miembros constituyen obstaculos para estos agentes
econdmicos, pues conllevan tramites largos, pérdidas de tesoreria y doble im-
posicion. Esta Directiva esta disefiada para eliminar estos obstaculos median-
te la abolicion de dichas retenciones en origen en los pagos de intereses y
canones entre empresas del mismo grupo.

Ademas de estas medidas legislativas, la fiscalidad de sociedades estd también
influida a nivel comunitario por otras medidas de cardcter no legislativo que se
han venido desarrollando en los ultimos afios. Entre ellas, las medidas relativas a
precios de transferencia y el Codigo de Conducta para eliminar regimenes fiscales
de las sociedades perniciosos.

Los precios de transferencia son los precios que se determinan para las transacciones
de empresas asociadas establecidas en paises diferentes. Puesto que son precios que se
determinan por empresas que no son independientes, pueden no reflejar el precio de
mercado entre terceras partes, lo cual preocupa a las autoridades fiscales en tanto en
cuanto estos precios de transferencia pueden manipularse en las transacciones trans-
fronterizas para trasladar las bases imponibles hacia las jurisdicciones fiscalmente mas

90/434/CEE, relativa al régimen fiscal comun aplicable a las fusiones, escisiones, aportaciones de
activos y canjes de acciones realizados entre sociedades de diferentes Estados miembros.

42  Directiva 290/435/CEE del Consejo, de 23 de julio de 1990, relativa al régimen fiscal comun
aplicable a las sociedades matrices y filiales de Estados miembros diferentes, y Directiva 2003/123/
CE del Consejo, de 22 de diciembre de 2003, por la que se modifica la Directiva 90/435/CEE,
relativa al régimen fiscal comun aplicable a las sociedades matrices y filiales de Estados miembros
diferentes.

43  Directiva 2003/49/CE del Consejo, de 3 de junio de 2003, relativa a un régimen fiscal comun
aplicable a los pagos de intereses y canones efectuados entre sociedades asociadas de diferentes
Estados miembros.
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favorables. Esto ha llevado a un aumento importante de normas para cumplir la aplica-
cién de precios de transferencia correctos, lo que ha llevado a un importante aumento
de los costes de cumplimiento para las empresas que operan con otras asociadas en
el mercado interior. Entre las soluciones propuestas se encuentra el Foro Conjunto
de Precios de Transferencia*, que es un grupo de expertos, creado a iniciativa de la
Comisién Europea en 2002, para reducir los altos costes de cumplimiento y evitar (o
facilitar la eliminacién de) la doble imposicidon que surge a menudo en el caso de ope-
raciones transfronterizas intragrupo. También el Convenio de Arbitraje 90/436/CEE*
introduce un procedimiento de arbitraje para evitar la doble imposicion en caso de
correccion de los beneficios de empresas asociadas de Estados miembros distintos.

El Cédigo de Conducta*, establecido en las Conclusiones del ECOFIN de 1 de
diciembre de 1997, es un instrumento juridicamente no vinculante, pero que com-
promete politicamente a los Estados miembros a respetar sus principios. Al adop-
tar este Codigo, los Estados miembros se comprometieron a eliminar las actuales
medidas fiscales que constituyen competencia fiscal perniciosa y a no introducir
nuevas medidas con caracter pernicioso. El Consejo, cuando acordé este Cddigo,
reconocid los efectos de la competencia leal, que pueden ser beneficiosos. Cons-
ciente de ello, el Codigo fue especificamente disefiado para detectar solo las me-
didas que afectan indebidamente a la localizacion de las actividades empresariales
en la Unidn, porque estan dirigidas exclusivamente a no residentes y les dan un
tratamiento fiscal mas favorable que el que existe en el Estado miembro correspon-
diente. Para identificar tales medidas perniciosas, el Cddigo establece los criterios
con los que evaluar las medidas (pueden verse mas detalles en el Capitulo 8).

7.3 La base consolidada en el Impuesto de Sociedades

En marzo de 2011, la Comision Europea propuso un sistema comun para calcular
la base tributaria de las empresas que operen en la UE: la llamada Base Imponible
Consolidada Comun del Impuesto sobre Sociedades (BICCIS o mas conocida por
sus siglas en inglés CCCTB, Common Consolidated Corporate Tax Base)*’. Como
siguiente paso, la propuesta debe ahora ser debatida y consensuada por los Estados

44 Véase, http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation/company_tax/transfer_pricing/forum/index_en.htm.

45  Convenio 90/436/CEE, de 23 de julio de 1990, relativo a la supresion de la doble imposicion en caso
de correccion de los beneficios de empresas asociadas.

46 Veéase, http://ec.europa.ecu/taxation_customs/taxation/company_tax/harmful_tax_practices/index_
en.htm.

47  Comision Europea (2011d).
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miembros en el Consejo, una vez que el Parlamento Europeo y el Comité Econdmico
y Social hayan emitido su dictamen.

Esta propuesta es el resultado de iniciativas que se remontan a hace mas de una
década, cuando en 1999 el Consejo de Ministros requirié a la Comisién Europea
la realizacion de un estudio sobre la situacion de la fiscalidad de sociedades en la
UE. Como resultado de este mandato, en 2001 se publicé el estudio Fiscalidad de
Sociedades en el Mercado Unico®, y una comunicacién® relacionada. El estudio
presentaba una doble estrategia con la que afrontar los obstaculos e ineficiencias
creados por la imposicion de sociedades en el mercado interior: ademas de varias
medidas especificas en el corto plazo (como la mejora de las reglas relativas a
precios de transferencia o disposiciones para facilitar la compensacion de pérdidas
transfronterizas), se presentaba la posibilidad de utilizar medidas mas globales en
el largo plazo. En el proceso de consultas que se inicié a continuacion®, la BIC-
CIS se considero, en general, la solucién mas adecuada. Asi, desde ese momento
la Comision concentro sus trabajos en esta iniciativa, especialmente mediante un
grupo de trabajo (el CCCTB WG, establecido en noviembre de 2004) encargado de
revisar y analizar cada uno de los elementos de la base y mediante la realizacion de
diversos estudios para valorar el impacto econémico que tendria la propuesta’'.

7.4 Los obstaculos fiscales a la inversion internacional de la situacion
actual

La propuesta de la BICCIS pretende abordar de forma global la mayoria de obsta-
culos fiscales creados por el actual sistema de fiscalidad de sociedades en la UE,
que, en particular con respecto al tratamiento de los negocios internacionales, se
caracteriza por:

* La coexistencia de 27 cédigos fiscales diferentes para el calculo de las ba-
ses fiscales nacionales de las empresas establecidas en cada Estado miembro.

48 SEC (2001) 1681.

49  “Hacia un Mercado Interno sin obstaculos fiscales: una estrategia destinada a dotar a las empresas
de una base imponible consolidada del impuesto sobre sociedades para sus actividades a escala
comunitaria”, COM (2011) 582.

50  Por ejemplo, las Conferencias Europeas sobre Fiscalidad de Sociedades celebradas en Bruselas en
abril de 2002 y en Roma en diciembre de 2003.

51 Véase http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation/company_tax/common_tax_base/index

en.htm#practical y http://ec.europa.eu/taxation_customs/common/publications/studies/index_en.htm.
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Estos cdodigos fiscales son heterogéneos, cambiantes y a menudo complejos,
en particular porque se han ido desarrollando afadiendo nuevas reglas con
las que adaptarse a la creciente movilidad de las bases como resultado de la
globalizacion. Ademas, no solo cada Estado miembro tiene sus propias reglas
para determinar los beneficios fiscales, sino también sus propias normas para
la recaudacion y administracion de impuestos (por ejemplo, distintas reglas y
plazos para presentar las declaraciones, distintos procedimientos para tratar
con las autoridades fiscales, etc.) y su propio elenco de tratados. Por tanto,
para las empresas que operan en un entorno internacional dentro del mercado
interior, el nivel de complejidad es importante, puesto que se enfrentan a regi-
menes fiscales multiples y sujetos a cambios frecuentes. Este panorama fiscal
fragmentado se traduce en importantes costes de cumplimiento, que van en
aumento con la creciente movilidad de las inversiones.

La distribucién entre jurisdicciones fiscales de los beneficios gravables de
los grupos multinacionales se realiza mediante el modelo llamado de “conta-
bilidad separada”. Este modelo se basa en el principio de que todas las tran-
sacciones intragrupo deben valorarse segun precios de mercado, como si la
operacidn se hubiera realizado con una tercera parte independiente. Tratar de
fraccionar, por pais, la renta generada por un grupo internacional de empresas
que realizan actividades econdmicas integradas —como trata de hacer el siste-
ma de “contabilidad separada”—ha demostrado ser una tarea compleja, costosa
e incluso cuestionable conceptualmente™. Asi, el sistema entrafla numerosas
dificultades relacionadas con los precios de transferencia, que conllevan rigu-
rosas obligaciones para los contribuyentes, son a menudo dificiles de aplicar
(por ejemplo, cuando se trata de encontrar comparables a los intangibles de
alto rendimiento especificos de cada empresa), costosos de controlar por las
administraciones, proclives a generar doble imposicion y, ademas, ofrecen
oportunidades para la evasion fiscal y la transferencia de los beneficios hacia
los paises de fiscalidad mas reducida mediante su ajuste estratégico dentro del
grupo controlado. En suma, determinar la factura fiscal en cada jurisdiccion
aplicando el sistema de “contabilidad separada” afiade aun mas complejidad
a la operatividad de los negocios internacionales y la pérdida de eficiencia
resultante es significante a nivel global, dado el gran y creciente porcentaje
del mercado internacional que representan las operaciones de transferencias
de bienes, intangibles y servicios dentro de empresas multinacionales.

52

Véase, por ejemplo, Hellerstein (2005).
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* Reconocimiento inadecuado por los sistemas nacionales de fiscalidad de
sociedades de las situaciones transfronterizas, en particular en el area de la
compensacion de pérdidas transfronterizas dentro de un grupo multinacional
de empresas. Asi, solo algunos Estados miembros permiten alguna forma de
compensacion de pérdidas transfronterizas dentro de un grupo de empresas
multinacionales, mientras que la mayoria de paises permite la compensacion
de pérdidas domésticas dentro de un grupo de empresas en el mismo pais.

Como resultado de la situacidn actual, brevemente descrita en los puntos anteriores,
las empresas siguen enfrentandose a una serie de obstaculos fiscales en sus ope-
raciones transfronterizas dentro de la UE®, en particular: costes de cumplimiento
suplementarios, doble imposicidn y tributacion excesiva, que tiene lugar cuando
las actividades transfronterizas generan una deuda tributaria que no se produciria
en un contexto puramente nacional. Esto hace que las decisiones de las empresas
entre inversiones domésticas o internacionales sean no neutrales a las condiciones
fiscales y, por lo tanto, que existan distorsiones en la asignacion de inversiones
dentro del mercado interior, inducidas por el funcionamiento de los sistemas fis-
cales nacionales. En conjunto, el actual sistema fiscal fragmentado supone un obs-
taculo para las empresas que compiten en los mercados internacionales. Ademas,
las pequefias y medianas empresas sufren particularmente estos obstaculos fiscales
cuando intentan crecer fuera de su mercado nacional.

7.5 La propuesta de la BICCIS

La BICCIS tiene por objeto solucionar estos problemas ofreciendo a las empresas
un unico conjunto de normas para el calculo de sus beneficios imponibles y la po-
sibilidad de presentar una unica declaracion fiscal consolidada a una sola adminis-
tracion por su actividad entera dentro de la UE. Partiendo de esta declaracidn fiscal
Unica, la base tributaria de la empresa se repartiria entre los Estados miembros en
que operase, segin una féormula especifica, que tendra en cuenta los activos, mano
de obra y ventas (en destino). Una vez desglosada la base tributaria, los Estados
miembros podran gravar su parte de acuerdo con su propio tipo del impuesto de so-
ciedades que seguiran fijando como consideren oportuno. La BICCIS seria faculta-
tiva para las empresas, lo que supone que las que crean que el régimen armonizado

53  Para mas detalles, véase el documento de trabajo de los servicios de la Comisién “Evaluacion de
Impacto” que acompaia a la propuesta (SEC(2011)316).
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de la UE las beneficia podrian decidir acogerse a ¢él, mientras que otras empresas
(por ejemplo, empresas nacionales sin intencién de expansion internacional) po-
drian seguir aplicando sus correspondientes regimenes nacionales.

En mas detalle, el significado de los diversos elementos que componen la BICCIS
es el siguiente:

Base imponible comun: cualquier sociedad o grupo de sociedades que aplique
la BICCIS tendria que atenerse a un unico conjunto de normas para computar su
renta imponible en la UE (por ejemplo, reglas comunes de amortizacion, de gastos
deducibles, etc.), en lugar de aplicar normas distintas en cada Estado miembro en
el que opere. Segun las estimaciones de la Comisidn, para la mayor parte de los
Estados miembros la BICCIS seria mas amplia que la actual base imponible na-
cional. En promedio, la base imponible comun es un 7,9% mas amplia (antes de la
consolidacion).

Consolidacion: la consolidacion supone que se agreguen todos los beneficios y las
pérdidas que generen una sociedad o un grupo de sociedades en los distintos Esta-
dos miembros en los que opera, a fin de calcular el beneficio neto o la pérdida neta
correspondiente al conjunto de su actividad en la UE>. Este es un aspecto crucial
de la BICCIS, ya que comporta el pleno reconocimiento de la actividad transfron-
teriza realizada por una sociedad o grupo de sociedades dentro de la UE, permite
que la sociedad o el grupo tributen por el beneficio neto obtenido en el conjunto de
su actividad a escala comunitaria y se refleje asi el verdadero espiritu de un mer-
cado unico. La consolidacion elimina, ademas, el complejo sistema de precios de
transferencia, respecto de las operaciones realizadas entre quienes se integren en la
consolidacion, que actualmente se aplica a las ventas intragrupo transfronterizas y
que genera importantes cargas y gastos a contribuyentes y administraciones.

En el marco de la BICCIS, una vez determinada la base imponible consolidada
de la sociedad o grupo de sociedades, esta se distribuye entre todos los Estados
miembros en los que la sociedad opera con arreglo a una férmula fija de distri-

54  Véase Study on the impact of reforms of corporate income taxation systems at the EU level on the
size of the tax bases of the EU companies, using the model European Tax Analyzer, http://ec.europa.
eu/taxation_customs/resources/documents/common/publications/studies/ccctb/eta.pdf.

55 En el sistema actual, por el contrario, aunque las pérdidas de un grupo en un Estado miembro sean
mayores que sus beneficios en todo el resto de la UE (es decir, que el resultado sea una pérdida
neta), el grupo sigue teniendo que tributar en los Estados miembros en los que haya generado algiin
beneficio.
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bucion. Esta formula se basara en tres factores, ponderados a partes iguales (un
tercio cada uno):

* Activos: engloban todo el inmovilizado material (no comprende el intangible),
incluidas construcciones, aeronaves y maquinaria. Se integraran también los
gastos de [+D, marketing y publicidad en los seis afios anteriores a la entrada
de la sociedad en el régimen BICCIS, como valor representativo del inmovi-
lizado intangible durante cinco afios.

* Mano de obra: para el computo de este factor de reparto se tomaran en consi-
deracion dos factores a partes iguales, el nimero de asalariados y el valor de
los salarios.

* Ventas: calculadas en destino, es decir, es el lugar al que se expidan o se des-
tinen las mercancias transportadas, al que se le asignard una parte de la base
imponible consolidada de la sociedad o grupo correspondiente. Cuando se
trate de servicios, serd el lugar en el que se presten materialmente.

Esta formula de reparto representa, por tanto, los factores generadores de la renta
gravable de la sociedad, tanto desde el lado de la oferta (capital y trabajo) como de
la demanda (ventas en destino). Las normas especificas para la valoracion y locali-
zacion de cada factor han tratado de crear una férmula basada en datos facilmente
disponibles y dificilmente manipulables, con objeto de que los grupos no puedan
transferir artificialmente sus factores y, por tanto, sus beneficios, de un Estado
miembro a otro, con el fin tnico de reducir su carga fiscal.

Tipos impositivos: la BICCIS se refiere exclusivamente a una armonizacion de la
base imponible, y no al tipo impositivo, es decir, cada Estado miembro seguira de-
cidiendo su propio tipo de gravamen sobre la renta que se le atribuya tras aplicar la
férmula de reparto. Ademas, el tipo aplicado a las sociedades que hagan uso de la
BICCIS no tiene por qué ser necesariamente el mismo tipo impositivo previsto en
el régimen nacional. Asi, un Estado miembro podria optar por aplicar a la BICCIS
un tipo impositivo diferente, si su propia base imponible nacional es muy distinta
y desea mantener el mismo tipo efectivo. Por ejemplo, si la BICCIS es mas amplia
que la base nacional, el Estado miembro puede decidir fijar un tipo impositivo mas
bajo para la primera, a fin de mantener el mismo tipo impositivo efectivo en su
territorio.
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Administracion: con arreglo a la BICCIS, las sociedades que operen en varios
Estados miembros de la UE se verian Gnicamente obligadas a presentar una sola
declaracion fiscal en relacion con el conjunto de su actividad en la UE. Todo ello
se haria a través de las autoridades tributarias del principal Estado miembro de la
sociedad (es decir, mediante un sistema de “ventanilla Gnica”), y este mismo seria
responsable de coordinar los oportunos controles y medidas de seguimiento de las
declaraciones. La Directiva propuesta establece normas procedimentales sobre la
presentacion por dichas sociedades de sus declaraciones fiscales y la coordinacion
de las auditorias.

Facultativa: estd previsto que la BICCIS sea facultativa, es decir, las sociedades
que consideren que este régimen armonizado les va a beneficiar pueden optar por
acogerse a ¢l; las demas sociedades podran seguir estando sujetas a sus regimenes
nacionales. Este planteamiento implica que aquellas sociedades puramente domés-
ticas que no tengan intencidén de desarrollar actividades internacionales y que, por
tanto, tendrian que cumplir con un solo régimen, no deberan cambiar de régimen
tributario®. La condicion para optar por el régimen BICCIS es que las sociedades
tendrian que acogerse al mismo por un minimo de cinco afios (a fin de evitar que
lo adopten y lo abandonen por motivos de planificacion fiscal). Asimismo, en un
anexo de la propuesta, se enumeran diversos requisitos que una sociedad debe
cumplir para poder optar por el régimen BICCIS (por ejemplo, tipo de normas en
materia de impuesto de sociedades a las que ha de estar sujeta en la actualidad,
forma societaria, etc.).

7.6 Los posibles efectos de 1a BICCIS

La principal ventaja de la BICCIS es la simplificacion que introduce en la fiscali-
dad de sociedades para las empresas que realizan operaciones transfronterizas den-
tro del mercado interior, lo que conllevaria una importante disminucion de costes
de cumplimiento. La Comisioén estima que los actuales costes de cumplimiento
podrian reducirse en un 7%, lo que equivale a un ahorro de 700 millones de euros
en toda la UE.

56 La Comision estima que una BICCIS obligatoria no se ajustaria al principio de subsidiariedad, ya que
supondria la adopcidén de medidas de la UE para regular actividades, no solo a escala de la UE, sino
también de ambito puramente nacional.
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El nuevo régimen aportaria también ventajas concretas a las sociedades que deseen
expandir su actividad a otros Estados miembros. El estudio de la Comisidn sobre
la valoracién del impacto de la BICCIS estima que el coste de abrir una nueva
filial en otro Estado miembro (actualmente, 140.000 euros para grandes empresas
y 127.000 euros para pymes, en gastos de caracter fiscal exclusivamente) se redu-
ciria en un 62% para una empresa de grandes dimensiones y en un 67% para las
pymes. Aun suponiendo que tan solo el 5% de las pymes decidieran expandir asi
su actividad, se obtendria un ahorro global del orden de 1.000 millones de euros en
concepto de reduccion de los costes de expansion transfronteriza.

Ademas, al permitir a las empresas compensar inmediatamente, a efectos fiscales,
las pérdidas sufridas en un Estado miembro con beneficios registrados en otro lu-
gar de la UE (consolidacion), la propuesta podria generar un ahorro adicional para
las sociedades de 1.300 millones de euros en el conjunto de la UE.

En cuanto a la competencia fiscal, la BICCIS podria tener efectos en distintas
direcciones. Por un lado, al crear una base uniforme, la BICCIS ofrecerd mayor
transparencia y garantizara que la competencia gire en torno al tipo impositivo
efectivo, y no en torno a elementos que pueden quedar ocultos en las diferentes
bases, propiciando una competencia fiscal mas leal en la UE. Por otra parte, el sis-
tema puede intensificar la competencia fiscal para atraer los factores productivos
moviles de la formula, que las empresas podrian transferir entre paises para sacar
mayor partido a la formula, reduciendo su carga tributaria. Desde el punto de vista
econdmico, la movilidad de los factores de la formula en busca de una fiscalidad
mas reducida podria crear nuevas ineficiencias, en tanto en cuanto la localizacion
de factores (especialmente capital y trabajo) se deba a razones fiscales. El resulta-
do es que, segtin los estudios de la Comision’’, los efectos de la propuesta BICCIS
sobre la produccion, el empleo y la inversion son practicamente nulos a nivel agre-
gado; sin embargo, podria tener efectos mas o menos significativos en distintas
variables segun los Estados miembros individuales.

Desde el punto de vista de los ingresos por impuesto de sociedades, se ha argu-
mentado que el hecho de que la BICCIS sea facultativa implica que las sociedades
solo optaran por ella cuando les beneficie fiscalmente y, por tanto, se reducira el
total de la recaudacion respecto a la que proporcionan actualmente los regimenes

57  Véase “The economic effects of EU reforms in corporate income tax systems” en http://ec.europa.cu/
taxation_customs/resources/documents/common/publications/studies/ccctb/cortax.pdf.
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nacionales’®. Esta posicion, sin embargo, no tiene en cuenta los potenciales efectos
dinamicos de la reforma, relacionados con el posible incremento de la inversion
transfronteriza dentro de la UE, procedentes de una mayor expansion de las multi-
nacionales europeas y de terceros paises dentro del mercado interior y de la posible
mayor inversién nueva de empresas puramente domésticas en otros Estados miem-
bros, favorecidas por el nuevo régimen simplificado.

58 Devereux y Loretz (2008:1-33).



3. Dificultades para unos sistemas
fiscales nacionales causadas
por la falta de gobernanza
internacional

La liberalizacion de los movimientos de capitales y los avances tecnoldgicos, tanto
en los medios de comunicacion como en los sistemas de transporte, que tuvieron
lugar durante la década de los ochenta del siglo pasado, contribuyeron a acelerar el
proceso de globalizacion econdmica. Frente a la mayor capacidad de movimiento
de las empresas y las inversiones, las Administraciones fiscales mantienen limitada
su capacidad gestora, restringida por el ambito territorial de sus potestades. Los
acuerdos para la cooperacion administrativa internacional ofrecen algunos métodos
para incrementar las posibilidades de actuacion; sin embargo, su funcionamiento
rigido y la limitacion de su operativa a relaciones bilaterales® ponen de manifiesto
su obsolescencia para hacer frente al nuevo contexto y ofrecer las herramientas
requeridas para una gestion tributaria eficaz.

Esta situacion produce dos consecuencias inmediatas. En primer lugar, se condi-
ciona en gran medida la politica tributaria: los inversores reducen su factura fiscal,
desviando sus recursos para disfrutar de regimenes fiscales preferenciales, lo que
condiciona las cargas tributarias exigibles en el origen para evitar la deslocaliza-
cion. Por otra parte, surgen cada vez mas dificultades para gestionar el sistema
fiscal. Se observan diversas formulas de evasion y un fraude internacional masivo
e, incluso, organizado. Esta situacion tiene mayor incidencia donde los procesos de
integracion supranacional son mas intensos, como en el caso de la UE.

59 En la Comunidad Europea estaba ya vigente la Directiva de asistencia mutua, aplicable a las
relaciones entre Estados miembros. Sin embargo, la construccion de sus herramientas, basada en la
experiencia de las relaciones entre paises OCDE, se apoyaba en el caracter bilateral de las relaciones,
de tal manera que la puesta en practica de actuaciones multilaterales se antojaba compleja y, de hecho,
no ha servido para actuaciones conjuntas de forma habitual.
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Debe afiadirse que en Europa se plantea una nueva inquietud: la necesidad de dis-
poner de la suficiente autonomia financiera para agilizar la capacidad de decision
de sus instituciones.

8.1 Consideraciones sobre la competencia fiscal perjudicial

A) Origen y primera reaccion ante la competencia fiscal perjudicial

Los papeles de trabajo de la entonces Comunidad Europea y de la Organizacion
para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE) comienzan en los afios
noventa a referirse a los regimenes fiscales perjudiciales en razon de la competencia
fiscal desleal que suponian®: sus efectos se cifraban en la erosion de bases impo-
nibles y en reestructuraciones de los sistemas tributarios nocivas para la economia.
Se mencionaba el incremento de la carga impositiva que pesaba sobre el trabajo y
los costes que suponia, en términos de gastos laborales, o las dificultades para el
proceso de creacion de puestos de trabajo y su desvio a la economia sumergida.

Es dificil identificar la competencia fiscal desleal, esto es, establecer una relacion
directa entre un régimen tributario concreto y las consiguientes decisiones de des-
localizacion. La UE y la OCDE buscaron una serie de criterios flexibles que de-
bian concurrir con mayor o menor intensidad, para permitir hacer una valoraciéon
aproximada sobre el caracter pernicioso de las medidas objeto de valoracion.

El Cédigo de Conducta de la fiscalidad de las empresas adoptado por el Consejo
ECOFIN®' se referia a “las medidas fiscales que impliquen un nivel impositivo efec-
tivo considerablemente inferior, incluido el tipo cero, al aplicado habitualmente en
el Estado miembro de que se trate. Dicho nivel impositivo puede derivarse del tipo
impositivo nominal, de la base imponible o de cualquier otro factor pertinente”.
Para el andlisis se establecieron cinco criterios: si las ventajas se otorgaban solo a
no residentes, o solo con respecto a las operaciones realizadas con no residentes;
si estaban totalmente aisladas de la economia nacional; si se otorgaban aun cuando
no existiera ninguna actividad economica real ni presencia economica sustancial
dentro del Estado miembro que ofrezca dichas ventajas fiscales; si las normas para
determinar los beneficios derivados de las actividades internas de los grupos de em-

60  Véase Comisién Europea (1996) u OCDE (1998).
61 DOCE serie C n° 2, de 6 de enero de 1998.
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presas multinacionales no se ajustaban al principio de valor de mercado; finalmente,
si las medidas carecian de transparencia. El procedimiento de valoracion estuvo
protagonizado por representantes de Estados miembros, incluidos los afectados por
la censura de sus propias medidas. De aqui resultd un proceso dominado por la ne-
gociacion multilateral y una cierta flexibilidad argumentativa que acabaron en una
relectura de las pretensiones iniciales con resultados algo inciertos®.

La OCDE se vio menos constrefiida, porque sus trabajos los protagonizé en ma-
yor medida el secretariado; el hecho de que no fuera necesario un voto unanime
de sus Estados miembros redujo los margenes de negociacidon; adicionalmente,
el resultado no tenia incidencia obligatoria y directa sobre las politicas tributa-
rias nacionales, lo que desdramatizaba el proceso. Su informe sobre Competencia
Fiscal Perjudicial® distingue entre paraisos fiscales y jurisdicciones con medidas
fiscales potencialmente dafiinas. Los primeros se identificarian sobre la base de la
inexistencia de impuestos o la existencia de impuestos nominales; la inexistencia
de intercambio efectivo de informacion —secreto bancario—, la ausencia de trans-
parencia en las practicas administrativas o de requisitos que exijan actividades sus-
tanciales para disfrutar de sus regimenes tributarios. Para determinar qué medidas
fiscales especificas eran potencialmente dafiinas, se atendia a diversos factores:
tipos de gravamen efectivos bajos o tipo cero; medidas aisladas de la economia
nacional; la ausencia de transparencia, lo que incluiria la aplicacion favorable del
régimen o la capacidad para negociar su contenido; y la ausencia de intercambio
de informacion efectivo.

B) Resultados iniciales frente a la competencia fiscal perjudicial

El Consejo ECOFIN de la UE aprob¢ el que se denominoé Informe Primarolo, en el
que se identificaron 66 regimenes fiscales preferenciales de sus Estados miembros
causantes de competencia fiscal perjudicial. Los Estados miembros procedieron a
su derogacion o reforma con el objeto de adaptarlos a los criterios adoptados co-
munmente. En los dos procesos posteriores de ampliacion de la UE se reiterd el
ejercicio y se identificaron hasta otros 38 regimenes preferenciales. El Grupo sigue

62 Asi se colige de las Conclusiones del Consejo ECOFIN de la sesion n° 2312, celebrada los dias 26
y 27 de noviembre de 2000, donde se recoge una guia que reinterpreta el alcance de los criterios
inicialmente utilizados. El Informe Primarolo (Informe que el Grupo del Codigo de Conducta rindio al
Consejo ECOFIN de 29 de noviembre de 1999) recoge los resultados iniciales del analisis del Grupo
Cddigo de Conducta. En diversas notas a pie de pagina hay comentarios de Estados miembros en las
que manifiestan su desacuerdo con las valoraciones efectuadas. Sobre las deficiencias y la falta de
transparencia de los trabajos, se puede consultar Schon (2002).

63 OCDE (1998).
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con sus trabajos de control de nuevos regimenes y estudia diversas practicas fiscales
con el objeto de valorar su capacidad para generar competencia fiscal perjudicial.

Las recomendaciones del informe de la OCDE se podrian agrupar asi:
a) Medidas de politica tributaria para proteger las bases imponibles nacionales

Introduccion de normas de transparencia fiscal internacional y de subcapitalizacion,
no eximir las rentas de capital cuando la entidad participada disfruta de regimenes
fiscales preferenciales; aplicar las normas sobre precios de transferencia; excluir de
los convenios de doble imposicién a quienes disfrutan de regimenes preferenciales;
clarificar la aplicacion de normas antiabuso; denunciar los convenios fiscales con
paraisos fiscales; restringir las deducciones o imponer retenciones respecto de los pa-
gos efectuados a paraisos fiscales; controlar la determinacion de la residencia fiscal.

b) Medidas dirigidas a incrementar las fuentes de informacion tributaria y la co-
operacion administrativa internacional

Introduccion de obligaciones de informacion sobre operaciones transfronterizas o
financieras; intensificar el intercambio de informacidn sobre operaciones en parai-
sos fiscales o acogidas a regimenes fiscales preferenciales; conducir comprobacio-
nes coordinadas a nivel internacional; y reforzar la cooperacion para la recauda-
cion fiscal internacional.

c) Medidas para la transparencia y la coordinacién de las politicas nacionales

Hacer publicas las condiciones para la aplicacion de regimenes tributarios especi-
ficos; elaborar listas de paraisos fiscales; verificar que las relaciones con paraisos
fiscales no contribuyen a la competencia fiscal perjudicial; promover principios de
buena gobernanza fiscal; asociar al proyecto a paises no miembros de la OCDE; y
establecer un foro sobre practicas de competencia fiscal perjudicial con el objeto
de aplicar los criterios y recomendaciones anteriores.

C) Evolucion de los proyectos sobre competencia perjudicial en el contexto
derivado de la crisis de 2008

En la crisis econdmica actual, la eficiencia de los sistemas fiscales y el sellado de
las fisuras por las que se pierden ingresos son claves para atender a las necesidades
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de mayores recursos publicos®. Los documentos de la Comision Europea sobre go-
bernanza fiscal® insisten en la necesidad de proteger las fuentes de renta ante una
competencia fiscal desenfrenada que mina los ingresos fiscales, los objetivos poli-
ticos y sociales, y genera tensiones en las relaciones internacionales. Se pretende
garantizar mayor estabilidad en las finanzas publicas, mayor capacidad de predic-
cion y una recaudacion fiscal eficiente y justa. Se resalta la necesidad de respetar la
soberania tributaria; no se persigue la armonizacion, sino la cooperacion basada en
la transparencia y el intercambio de informacion. Asi, los Estados disefiarian sus
sistemas fiscales y obtendrian la recaudacidén que justamente correspondiera.

La UE ofrece como modelo su propia experiencia® y plantea la inclusion de clau-
sulas de buen gobierno fiscal en acuerdos internacionales con paises terceros (Fi-
lipinas, Corea del Sur, Mongolia...). Por otra parte, se pretende la coordinacion de
las politicas de ayuda al desarrollo con las de gobernanza fiscal®’: reorientar la ayu-
da al desarrollo para promover los principios de buen gobierno fiscal; reorientar la
asistencia técnica para contribuir al disefio de sistemas fiscales eficientes que per-
mitan a los Estados movilizar mejor sus recursos y reforzar sus administraciones
fiscales, para que puedan cooperar; coordinar a los paises donantes; e introducir
mayor relacion entre elegibilidad para las ayudas y buen gobierno fiscal.

Sin embargo, no hay todavia resultados concretos. Si bien es verdad que los Estados
de la UE han suscrito acuerdos de intercambio de informacion, todavia no se dispo-
ne de sistemas automaticos de cooperacion como los de las Directivas europeas del
ahorro o de asistencia mutua. Tampoco se han puesto en practica las medidas del
Cddigo de Conducta de fiscalidad de la empresa en relacion con paises terceros.

La OCDE aconseja, por una parte, adoptar normas antiabuso unilaterales. Por otro
lado, impulsa politicas para presionar a las jurisdicciones no cooperantes con el
objeto de que asuman unos estandares de transparencia e intercambio de informa-
cion. Se ha elaborado un modelo de convenio para el intercambio de informacion y
se ha auspiciado su extension global. Estos trabajos se han encauzado a través del
Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacién con Fines Fiscales,
donde se integran paises miembros y no miembros de la OCDE.

64 Véase Comision Europea (2010d:142) y G-20 (2009).

65 Comision Europea (2009).

66 Codigo de Conducta sobre fiscalidad de la empresa, Directiva 2011/16/EU, de 15 de febrero de 2011,
de cooperacion administrativa en el ambito tributario, y Directiva 2003/48/CE del Consejo, de 3 de
junio de 2003.

67 Véase Comision Europea (2010).
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Se han producido avances en los instrumentos disponibles para obtener mayor in-
formacion fiscal de los paraisos fiscales®. Se critica, sin embargo, la calidad de
estos mecanismos: muchos de estos recientes acuerdos de cooperacion se han ce-
lebrado entre jurisdicciones opacas; asimismo, se pone en duda que estas tengan
una voluntad real o una capacidad material para ponerlos en practica.

8.2 La internacionalizacion de las administraciones tributarias

La escasez de recursos financieros publicos y el alto nivel de endeudamiento pu-
blico derivados de la crisis econdmica global iniciada en 2007 intensifican la ne-
cesidad de mejorar la gestion de los sistemas tributarios con el objeto de reducir
las posibilidades de fraude fiscal. Existen estudios diversos sobre el volumen de
economia sumergida y las rentas no declaradas al fisco®. Con independencia de la
capacidad real para estimar actividades sobre las que no existe informacion directa
y plenamente fidedigna, en todos destaca que se trata de cuantias significativas.
Este contexto ha supuesto una mayor implicacion de la clase politica: se ha consi-
derado fundamental luchar contra la elusion fiscal como medio de obtener mayores
recursos. Todos estos analisis destacan también como algo esencial el aspecto in-
ternacional de las formulas dirigidas a evadir impuestos de forma masiva.

El fraude fiscal se produce en formas muy variadas que requieren actuaciones di-
versificadas y especializadas. Se suele abusar del mero hecho de la inexistencia de
cooperacion internacional para no declarar rentas obtenidas. También se detectan
formas de fraude masivo a través de tramas organizadas que explotan las limita-
das capacidades publicas de gestion tributaria. El uso doméstico e internacional
de facturas falsas, expedidas sin que se produzca la adquisicion real de bienes o
servicios, pero que permite reducir las cargas fiscales de sus destinatarios, es una
practica muy extendida. La propia descoordinacion fiscal esta facilitando el fraude
en carrusel en el IVA: el uso fraudulento de numeros de identificacidn fiscal expe-
didos a testaferros en otros paises de la UE frente a proveedores de determinados
bienes permite su entrega sin que se exija un impuesto en origen, para luego ser
repercutido por el falso intermediario en destino sin que este nunca lo ingrese, lo
que no impide al adquirente final solicitar su deduccion o devolucion de otras ad-
ministraciones fiscales.

68  Véase G-20 (2011).
69  Véase Escario (2011: 18).
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También se ocultan contribuyentes y sus rentas mediante el recurso a institutos
juridicos propios de sistemas legales foraneos de imposible o dificil calificacién
bajo las normas de origen o, cuando lo son, su imposicidon no esta coordinada entre
las jurisdicciones interesadas. El objetivo es dificultar la atribucién de la propie-
dad de bienes o valores mobiliarios, de forma que no es posible saber quién es el
verdadero beneficiario de determinadas rentas o quién es el titular de determinadas
manifestaciones de riqueza sujetas a tributacion.

Las empresas multinacionales pueden reducir artificialmente sus obligaciones tri-
butarias al amparo de valoraciones complejas de activos y de operaciones. Se tra-
taria de celebrar transacciones entre sociedades que se encuentran bajo la misma
direccidn, cuyos precios suben o bajan de forma que el beneficio derivado de ellas
se sitie en jurisdicciones de baja o nula imposicion. Se trata de precios de transfe-
rencia, cuyo uso es cada vez mas extenso en relacion con operaciones muy especifi-
cas, propias de la organizacion corporativa interna y dificilmente comparables a las
transacciones que celebran normalmente entidades independientes. La valoracion
justa y adecuada de intangibles es otra drea en que se detecta el uso abusivo de estas
practicas.

Los medios necesarios para la lucha contra la evasion y el fraude fiscal deben acondi-
cionarse en atencion a los métodos que los amparan. En ocasiones, sera necesario re-
forzar los instrumentos juridicos que permitan una actuacion mas eficaz de los 6rganos
de gestion tributaria, en particular en la esfera internacional; en otras, se trata del mo-
delo organizativo y de la debida planificacion de las actividades de control, que pueden
requerir el recurso a técnicas policiales; finalmente, se debe disponer de los medios
humanos y materiales mas adecuados segun el tipo de defraudacidn perseguida.

En el ambito de la UE, la reciente modificacion de la Directiva sobre cooperacion
administrativa” ha supuesto una modernizacion fundamental de los instrumentos
de control tributario y contiene herramientas esenciales para internacionalizar el
ejercicio de las potestades de gestion de las Administraciones fiscales en el &mbito
de la UE. En particular, ha introducido:

* El intercambio automatico de informacion de determinadas categorias de ren-
tas, referidas a las derivadas del trabajo, dietas de directores, pensiones, las
derivadas de seguros de vida y las procedentes de bienes inmuebles.

70  Directiva 2011/16/UE del Consejo, de 15 de febrero de 2011, relativa a la cooperacion administrativa
en el ambito de la fiscalidad y por la que se deroga parcialmente la Directiva 77/799/CEE (DOCE
serie L n°® 64, de 11 de marzo de 2011).



Tendencias de reforma fiscal: hacia una fiscalidad europea

* Plazos para cumplir con las obligaciones de informacion.

* La posibilidad de la presencia de autoridades del Estado requirente en el desa-
rrollo de las actuaciones de obtencioén de informacién en el Estado requerido,
lo que deberia permitir agilizar e incrementar la eficacia de estos procedi-
mientos.

* La posibilidad de desarrollar controles simultaneos en relacion con contribu-
yentes cuya presencia internacional haga confluir intereses de diversas Admi-
nistraciones fiscales.

* La obligacion de suministrar informacion relevante a efectos fiscales a dispo-
sicidon de entidades financieras, lo que supone en la practica la desaparicion
del secreto bancario.

* Como hemos indicado anteriormente, la OCDE viene haciendo importantes
esfuerzos para la implantacidn internacional de unos estandares de coopera-
cion administrativa a través del Foro sobre Transparencia e Intercambio de
Informacion.”

8.3 Autonomia financiera de la UE: consideraciones sobre su
financiacion

A) Valoracion del vigente sistema de recursos propios y de la politica presu-
puestaria a través de las perspectivas financieras

El nivel de integracion de la UE demanda una mayor capacidad de actuacion de sus
instituciones. El Gobierno europeo requiere recursos financieros propios y sufi-
cientes. Historicamente, su financiacion estaba condicionada basicamente por dos
factores: la necesidad de atender a sus fines especificos, con la consiguiente aspi-
racion a su autonomia financiera; y el hecho de que sus relaciones se entablasen
con los Estados y mas indirectamente con los ciudadanos. Estas dos premisas re-

71  El Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacién fue auspiciado por la OCDE
para la generalizacion de unos estandares minimos sobre transparencia e intercambio de informacion
relevante para la gestion tributaria y auspiciar la celebracion de acuerdos internacionales de
intercambio de informacion sobre la base de un modelo elaborado por dicha organizacién. Mas
recientemente, la agenda del Foro se ha extendido para llevar a cabo la monitorizacidn y revisién por
pares de la implementacion de estos estandares y desarrollar instrumentos multilaterales que permitan
acelerar las negociaciones con tales fines.
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sultaron en la evolucion de un sistema de contribuciones nacionales hacia formulas
basadas en recursos propios, si bien, salvo los derechos de aduana, se descartan
exacciones directas sobre contribuyentes europeos. En los ultimos afios, la finan-
ciacion ha evolucionado desde un sistema basado en los recursos propios tradicio-
nales y el recurso IVA a otro cada vez mas sustentado en el recurso PNB. A pesar
de multiples propuestas, no es facil encontrar otras vias financieras, especialmente
dada la reticencia de algunos paises a aceptar el fortalecimiento de la Hacienda eu-
ropea. No obstante, habra dificultades para salir de la crisis econdmica sin otorgar
mayor margen de actuacion fiscal a la UE.

Este contexto obliga a dos reflexiones basicas: si existe verdadera autonomia finan-
ciera y si el modelo escogido sirve para cumplir con los objetivos de la Unidn.

a) Descripcion del sistema de recursos propios de la UE

El sistema de financiacion se compone de tres recursos. En primer lugar, los dere-
chos de aduanas y las cotizaciones del azicar, que se exigen directamente de los
contribuyentes y alcanzan actualmente el 14,1% del total, destinandose el 25% de
su cuantia a cubrir costes nacionales de recaudacion. En segundo lugar, los Estados
transfieren un 0,3% de una base armonizada teorica de IVA que resulta de calculos
estadisticos de consumo y alcanza al 11% del total de recursos. Para el periodo
2007-2013, se introdujeron reducciones en el tipo para Alemania (0,15%), Austria
(0,225%), Paises Bajos (0,1%) y Suecia (0,1%). Este recurso plantea su regresi-
vidad cuando el consumo es alto en relacion con la renta nacional. Asi, se recoge
un techo: si la base IVA excede el 50% del PIB, el tipo se aplica sobre este ultimo
limite que, en 2011, disfrutan Chipre, Eslovenia, Irlanda, Luxemburgo, Malta y
Portugal. Finalmente, se aplica un tipo uniforme al PIB de cada Estado miembro,
calculado de modo que se atienda al total de gastos no cubiertos con el resto de
recursos. Existen reducciones para Suecia y Paises Bajos. Supone el 70% del total
de los ingresos.

El Consejo de Fontainebleau de junio de 1984 establecid la correccion a favor
del Reino Unido (cheque britanico): entonces, el 69% del presupuesto financiaba
la politica agricola, cuando este sector britdnico era muy pequefio. Este Estado
recibia muy poco por este concepto, cuando contribuia relativamente mucho a la
UE, dada la amplitud de su base del IVA; tampoco era un pais tan préspero como
otros contribuyentes netos. Se produce un desequilibrio que el mecanismo correc-
tor compensa: se le devuelve el 66% de la diferencia entre su contribucion y lo que
recibe.
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b) Cuestiones sobre la verdadera propiedad de los recursos y la autonomia finan-
ciera de la UE

Este sistema plantea dudas sobre su capacidad para cumplir con los principios que
deberian inspirarlo. La autonomia financiera queda comprometida al establecerse
un volumen financiero global cada siete afos y topes relacionados con la marcha
de las economias nacionales. El proceso presupuestario no resulta de valorar qué
politicas hay que financiar, ponderando con posterioridad la capacidad para gene-
rar recursos, sino que se determina la cantidad a comprometer como punto de par-
tida. En el iter posterior de asignacion de partidas influyen los intereses nacionales.
De hecho, el recurso IVA y la contribucion sobre el PIB nacional, los de mayor
capacidad, se basan en agregados estadisticos sin relacion con las prioridades de
la UE. Debe afiadirse que, al tratarse de transferencias desde los presupuestos na-
cionales, se perciben por los politicos locales como gastos propios, lo que genera
tensiones que dificultan los debates” y se subordinan las politicas con mayor valor
afiadido europeo’.

Por otra parte, el sistema es complejo. No se percibe con claridad quién soporta el
coste, y algunas de las correcciones se consideran injustas, en particular cuando
responden a condiciones econdmicas del pasado; el techo de la contribucion por
IVA no es proporcional a la renta del pais; finalmente, la reduccion del 25% por
gastos de recaudacion es excesiva. Todo esto limita el control democratico del
sistema.

B) El sistema de recursos de la UE en el nuevo contexto de la politica fiscal.
Sistema fiscal europeo o impuesto especifico de la UE

El modelo financiero de la UE debe servir para financiar las acciones dirigidas a
cumplir con sus fines y construirse sobre los instrumentos de gestion de que dispo-
ne. Como premisas, el Tratado de Funcionamiento de la UE establece el caracter
anual y equilibrado del presupuesto. También proclama su autonomia financiera
—“se dotard de los medios necesarios para alcanzar sus objetivos”— y una finan-
ciacion “integramente con cargo a los recursos propios”. El modelo se perfila con
las Decisiones del Consejo sobre los recursos de la UE, resultando de la altima

72 Exposicion de motivos de la propuesta para una Decision del Consejo sobre el sistema de recursos
propios de la Unidon Europea, COM (2011) 510.
73  Véase seccion 3.3 de Comision Europea (2011).
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adoptada’™ un techo de recursos para créditos de pago anuales fijado en el 1,23%
del PIB nacional y un limite anual para asumir compromiso del 1,29%. También se
pueden sacar conclusiones de lo que no prescribe: no se atribuye potestad tributa-
ria general a las instituciones y el Parlamento Europeo no tiene competencias para
aprobar tributos.

Se suscitan dos cuestiones: la incidencia de la contribucion de los Estados miem-
bros sobre sus obligaciones de consolidacion fiscal y el papel de la UE en la coor-
dinacion de las politicas economicas de sus miembros. Los andlisis del sistema de
recursos abogan por su cambio, porque las transferencias desde los presupuestos
estatales condicionan su equilibrio’; asi, se plantea dotar a la UE de verdaderos
recursos propios con la introduccidon de nuevos tributos. Por otra parte, la union
monetaria supone importantes restricciones a las politicas nacionales: se limita la
politica monetaria —medidas sobre la masa monetaria, sobre el tipo de interés y
sobre el tipo de cambio— y se reducen las posibilidades ofrecidas por la politica
fiscal. ;Cabria que la UE hiciera politica fiscal anticiclica? El articulo 3 del Tratado
de la UE establece unos fines econdmicos y sociales generales que implicarian una
amplia capacidad de intervencidn cuando los Estados miembros no fueran capaces
de atender por si mismos a su cumplimiento, si bien no se establece tal opcion de
forma explicita, y la obligacion de presupuesto anual equilibrado lo limita enor-
memente. Es posible pensar en el uso de los fondos estructurales y de cohesion
para transferir rentas a los territorios que mayor impulso econdmico requieran. Sin
embargo, las disponibilidades financieras reales diluyen la capacidad para revertir
el ciclo econdmico.

El gasto publico medio de los Estados miembros en 2010 ha estado situado en el
51% del PIB® y el de la UE no alcanza al 1%. Los Estados financian sus gastos de
politica general, redistribuyen la renta y contribuyen a la estabilidad economica.
(Qué papel le corresponde a la UE? No una cuestion tan estrechamente ligada al
papel actual de los Estados como la redistribucidn de la renta. Por otra parte, hacer
politicas fiscales a nivel confederal requeriria acciones por un valor que oscila,
segun las estimaciones, entre el 2% y el 7% del PIB”’. Junto con ello, habria que
financiar las actividades por las competencias que viene ejerciendo.

74  Véase articulos 310 y 311 del TRUE y articulo 3 de la Decision del Consejo de 7 de junio de 2007
sobre el sistema de recursos propios de las Comunidades Europeas, DOUE n° L 163, de 23 de junio
de 2007.

75  Véase Comision Europea (201 1:notas al pie 3 y 4).

76  Véase Comision Europea (2010d:18, cuadro 1.1.5).

77 Véase Vega Mocoroa (2005:280).
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En fin, el mayor volumen de gasto corresponde a los Estados. Asi, el esquema
financiero se basaria en los sistemas fiscales nacionales, de donde se obtendrian
recursos cuya titularidad se atribuiria a la UE, aunque cabria introducir algan tri-
buto nuevo armonizado cuya titularidad correspondiera a la Union. La determi-
nacion de cudles fueran estos dependeria del nivel de recursos generados, de su
relacidon con las actividades de ambito continental y de la eficiencia derivada de
su armonizacion. En cuanto a la gestion tributaria, el modelo aduanero podria ser
una interesante referencia. No parece facil a corto plazo poner en marcha una
Administracidén europea, aunque pueda plantearse como objetivo, sin perjuicio de
que sea necesario intensificar y mejorar la coordinacion y la cooperacion entre las
nacionales.



9. Conclusiones: hacia una
fiscalidad europea

1. La situacion de intensa crisis econdémica mantenida a lo largo de los ultimos
cuatro afios en Europa ha puesto en cuestion el mantenimiento de los servicios
publicos caracteristicos del Estado de Bienestar europeo. En buena medida, las
dificultades para obtener ingresos publicos suficientes destinados a garantizar
los servicios de bienestar se estan utilizando para atacar los fundamentos del
Estado de Bienestar, olvidando su papel como una de las sefias de identidad
europeas, factor de cohesion social y garantia de un modelo inexistente en otras
partes del mundo.

2. La defensa del Estado de Bienestar no puede ser una excusa para justificar la
ineficiencia, los despilfarros y la corrupciéon que se puedan producir en el marco
de las instituciones publicas. Por el contrario, hay un margen de actuacién para
mejorar servicios universales y mecanismos de transferencias de ingresos desti-
nados a garantizar el bienestar de los ciudadanos. Aunque el andlisis de los ser-
vicios publicos no es objeto de este trabajo, entendemos que impuestos y gastos
estan estrechamente conectados y que la mejor defensa del Estado de Bienestar
es asegurar servicios publicos eficaces y de calidad. La defensa mencionada
exige llevar a cabo un analisis cuidadoso de las mejoras en eficiencia y eficacia
necesarias, y asegurar en todo caso el funcionamiento adecuado de los servicios
publicos esenciales.

3. Desde una perspectiva europea, la crisis econdmico-financiera, con los tltimos
episodios de la crisis de la deuda soberana, obligan a replantear el alcance de
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una UE sin capacidad de actuacion en politica econémica. Seguramente la inica
salida realista de los paises que integran la UE a medio plazo no es otra que la de
profundizar en la integracion e incrementar hasta donde sea posible el gobierno
econdmico de Europa.

4. La profundizacion del proceso de integracién exige una mayor coordinacion
de las politicas fiscales, mas presupuesto de la Union y, para conseguirlo, mas
recursos propios, ademas de su obligada reestructuracion, mas armonizacién y
coordinacion fiscal, asi como el reforzamiento de la institucionalidad europea y
su mayor visibilidad entre los ciudadanos europeos.

5. Desde la perspectiva de los sistemas fiscales nacionales y del propio sistema
fiscal de la Union, es importante no olvidar la necesidad de coherencia y racio-
nalidad a partir de principios impositivos que pongan el acento en la cobertura
adecuada de los servicios publicos, la equidad, la sencillez y la eficiencia. En
esa direccion, parece obligado buscar sistemas fiscales equilibrados, que man-
tengan una proporcion razonable de impuestos directos, indirectos y cotizacio-
nes sociales.

6. Los impuestos directos, en especial el que afecta a la renta personal, deben ser
defendidos, procurando ajustar y reformar los elementos que peor funcionan
en ellos. En términos del IRPF, hay que asegurar también el equilibrio entre el
tratamiento de las rentas de trabajo y las que proceden del capital, garantizan-
do, en todo caso, la competitividad de nuestra economia, factor esencial en un
contexto como el actual caracterizado por la globalizacion de los mercados. Sin
embargo, la busqueda de la competitividad no puede ser una excusa para justifi-
car la desgravacion de una parte sustancial de las rentas del capital. Del mismo
modo, no parece que pueda justificarse que, como consecuencia de un deficiente
disefio del sistema, las personas que obtienen mayoritariamente rentas de capital
y rentas mixtas queden en la practica exoneradas de una parte de sus obligacio-
nes tributarias. El mantenimiento de esta situacion genera un serio problema
de inequidad e injusticia que se ve agravado cuando determinados servicios y
prestaciones se vinculan a percepciones de ingresos bajos en funcion de las de-
claraciones del IRPF.

7. El impuesto sobre la renta personal es el tributo que mejor simboliza la condi-

cion de ciudadania, al hacer visible el compromiso de cada ciudadano con los
que comparten con €l los bienes y servicios que se proveen en la sociedad en la
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que viven. A pesar de sus dificultades actuales, el impuesto debe ser objeto de
especial proteccion y defensa, asi como de explicacion sobre sus caracteristicas
y el destino que se da a los ingresos que de €l se obtienen.

8. Aunque la division entre rentas de trabajo y rentas de capital no es igual hoy que
la existente en siglo X1x y en buena parte del xx, y las rentas de trabajo pueden
ser muy diferentes para unos u otros ciudadanos, por ejemplo en términos de la
capacidad para transformarlas en rentas de capital con el objeto de evitar im-
puestos mas elevados, parece razonable defender que el sistema impositivo no
castigue o someta a un exceso de tributacion a las rentas del trabajo.

9. No hay que olvidar, por otra parte, que una parte de las criticas que se hacen al
sistema fiscal se refieren al peso de las cotizaciones sociales, entendidas como
tributos sobre el esfuerzo laboral y la contratacién. Pero hay que recordar que
un sistema de seguridad social basado en el reparto, como el que existe mayo-
ritariamente en Europa, implica la garantia de pensiones a quienes salen del
mercado laboral y la realizacion de un esfuerzo redistributivo de gran calado
que se ha convertido en una de la piezas esenciales de la cohesion social euro-
pea. Las contribuciones pueden ser asi entendidas como un salario diferido y su
regulacion, acompasada con la correspondiente a las cuantias de las pensiones,
permite introducir mecanismos de compensacion y reequilibrio interpersonal de
las rentas.

10. Respecto a los impuestos de sociedades, entendemos que buena parte de su
quiebra actual, en alguna medida explicada por la crisis econdmica, esta conec-
tada a las posibilidades que las empresas tienen para desplazar sus beneficios
en funcidn de la presion fiscal diferencial de los paises en un mundo cada vez
mas globalizado. No hay que olvidar que en muchos paises europeos, y espe-
cialmente en Espafia, los tipos efectivos de las grandes empresas y grupos de
sociedades son inferiores a los que han de pagar las empresas medianas y pe-
quefias. Desde nuestro punto de vista, la armonizacion y la coordinacion fiscal
internacional, en especial en relacion con la base comun consolidada, se con-
vierten en factores claves para poder garantizar la existencia de este impuesto
como uno de los elementos de financiacion esencial. La revision de los actuales
beneficios fiscales, no siempre justificados, y la tendencia a que el tipo nominal
y el efectivo coincidan son también medidas para aumentar la capacidad recau-
datoria de este impuesto.
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La imposicidn sobre la riqueza (impuestos sobre el patrimonio, sucesiones...),
a nuestro juicio, no debe ser descalificada por motivos de su limitada existen-
cia en el contexto internacional. Este tipo de tributos, ademas de justificarse
desde una 6ptica de equidad, especialmente si tenemos en cuenta que la dis-
tribucion de la riqueza tiende a ser sensiblemente mas desigual que la de la
renta, tiene su razon de ser en motivos de recaudacion y de control de ingresos
de los sujetos pasivos en el IRPF. Mas alla de la anécdota, las propuestas de
grupos de personas detentadores de grandes fortunas de contribuir mas a los
servicios publicos en una situacion como la actual estd poniendo de manifiesto
la ineficiencia del sistema fiscal para gravar a esos colectivos que, por obvias
razones, deben contribuir de forma especial en la cobertura de los servicios y
el aseguramiento de la cohesion social. En esta direccion tiene todo el sentido
mantener o, en su caso, reimplantar tributos sobre grandes patrimonios, for-
tunas o herencias.

En el caso de la imposicion indirecta, el camino andado por la UE es largo y
la dinamica actual parece orientarse en la direccion de fortalecer esta impo-
sicidn, singularmente en el &mbito del IVA, intentando evitar sus principales
problemas, sobre todo en lo que se refiere a la libre circulacion de bienes y
servicios en el territorio de la Unidén. Los mayores inconvenientes de la im-
posicion indirecta (opacidad, efectos regresivos...) pueden ser parcialmente
evitados y la capacidad recaudatoria de estos tributos debe servir para finan-
ciar servicios publicos adecuados y transferencias de caracter redistributivo.
En todo caso, a la vista de las caracteristicas sefialadas de este tipo de tributos,
es conveniente limitar su alcance y evitar la tendencia actual a incrementar su
peso en la estructura tributaria. Por otro lado, buena parte de los impuestos
especiales puede desempenar un papel cada vez mas claro en la defensa de
objetivos medioambientales, orientando una parte del sistema fiscal en esa
direccidn, con la finalidad de conseguir sendas de crecimiento respetuosas con
el medio ambiente y los recursos naturales. La perspectiva medioambiental es
tan importante hoy que deberia convertirse en un elemento clave a la hora de
proponer cualquier reforma y ser introducida de forma transversal en todas las
figuras del sistema tributario.

Dejando a un lado las expectativas que se abren en el campo de la imposicion
medioambiental, que deberia establecerse a nivel europeo, otras figuras, como
los impuestos que afecten a determinados sectores de la economia, como el
sistema financiero u otros, se justifican, pero es dificil pensar que puedan tener
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la capacidad para sustituir la recaudacion de las figuras tradicionales. Eso no
impide que deba defenderse e implantarse alguna de tales figuras, por motivos
recaudatorios o bien para intentar garantizar que quienes se han beneficiado
de transferencias publicas en momentos de adversidad las repongan de manera
razonable en beneficio de la sociedad.

El aumento del presupuesto de la Unidn es una exigencia de una mejor gober-
nanza economica de la misma y un elemento clave para consolidar la Union
Monetaria. En el caso concreto de la financiacion del presupuesto comunitario,
si puede justificarse la busqueda de figuras que se conviertan en una pieza
importante de financiacion de los servicios y transferencias de la UE. En todo
caso, habra que determinar la féormula mas adecuada y realista entre las distin-
tas alternativas presentes, como son el impuesto sobre las transacciones finan-
cieras internacionales, sobre los pasivos o activos financieros, los beneficios
bancarios, etc., como ha quedado reflejado en este informe.

La estrategia de lucha contra el fraude fiscal es otro de los elementos claves
para conseguir sistemas fiscales coherentes y facilitar el propio proceso de in-
tegracion. En el momento actual, el énfasis que desde hace afios se esta po-
niendo en garantizar el imprescindible intercambio de informacién esta dando
algunos frutos, y la mayoria de las administraciones tributarias son conscientes
de que en un mundo tan interrelacionado como el actual, es imposible dar una
respuesta contundente al fraude sin adoptar también una perspectiva global de
enfrentamiento decidido contra las practicas delictivas que pretenden vaciar
de contenido algunas figuras tributarias. Por eso, la profundizacion en la co-
ordinacion fiscal entre administraciones tributarias y la persecucion del fraude
mediante medidas e instrumentos también europeos es otro elemento esencial
de los sistemas fiscales en el inmediato futuro.

Por otra parte, el fortalecimiento de la Union implica también la necesidad de asu-
mir un papel protagonista en la mejora del escenario internacional y la gobernan-
za, especialmente en lo que se refiere al correcto funcionamiento de los sistemas
fiscales. En relacion con la falta de gobernanza global, puede decirse que no pa-
rece que los resultados de las estrategias paralelas de la OCDE y la UE sean muy
esperanzadores. La eficacia de las normas antiabuso y reactivas ante operaciones
de los contribuyentes en paraisos fiscales queda condicionada por los controles
fiscales que requieren, como se acaba de sefialar, cooperacion administrativa, cuya
eficacia real no parece evidente todavia, a pesar de los avances observados en afios
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recientes. Esto exigiria intensificar la asistencia operativa real y capacitar a las
autoridades fiscales, dotandolas de medios personales y materiales pertinentes. En
esta direccidon, y como primera medida, deberia quedar prohibida la existencia de
paraisos fiscales en el territorio de soberania de paises de la Union.

17. Desde otra perspectiva, pero muy vinculada a los puntos anteriores, las politi-
cas de cooperacion al desarrollo y las relaciones econdmicas internacionales
deben orientarse con el objeto de contribuir al esfuerzo de coordinacion fiscal
internacional y el maximo suministro de informacion, tal y como sefalan reite-
radamente los documentos oficiales de la UE. En esa direccidn, las iniciativas
europeas para aplicar de manera efectiva un codigo de conducta han limitado
su ambito a sus Estados miembros. Al mismo tiempo, el ejercicio ha servido
para saber qué medidas son aceptables y bajo qué condiciones, de manera que
ha sido posible encontrar disposiciones y normas que, ajustaindose a los crite-
rios utilizados, pueden ser generadoras de competencia perjudicial. Queda un
camino por recorrer en relacion con la capacidad de las instituciones europeas
para introducir una verdadera disciplina fiscal en el comportamiento de los
ciudadanos y las empresas de los paises socios de la Union.

18. El andlisis de la evolucion de las estructuras fiscales de los paises de la UE
efectuado en capitulos anteriores permite hacer también algunas reflexiones
sobre la incidencia de la competencia fiscal sobre los sistemas y estructuras tri-
butarios de los paises miembros. Desde nuestro punto de vista, la competencia
fiscal no ha provocado una disminucion general del peso de la fiscalidad. La
presion fiscal de los Estados miembros ha estado seriamente condicionada a lo
largo de los ultimos afios por la necesidad de atender a los compromisos del
Pacto de Estabilidad y Crecimiento. Sin embargo, las respuestas individuales
de los paises han sido o bien reducir el gasto publico, o bien incrementar la re-
caudacion fiscal’®. No parece que durante los afios de la crisis se haya producido
un cambio sustancial del peso e importancia del sector publico, medido a partir
de los datos de presion fiscal, debido a la competencia fiscal internacional.

Si se observa, en cambio, una cierta tendencia hacia una nueva estructura fiscal
mas sustentada en impuestos indirectos, defendidos desde postulados de eficiencia
y su menor efecto distorsionador, asi como por su mayor capacidad para producir
mejores rendimientos recaudatorios con menores costes para el crecimiento eco-

78  Véase Taxation trends..., op. cit., pags. 3 y 4 del documento resumen Main Results.
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némico y el empleo. En esa direccion, al menos hasta las primeras manifestaciones
de la crisis, ha sido frecuente apostar por la disminucion de los tipos de gravamen
nominales en el IRPF y en el impuesto sobre sociedades, y por el aumento de los
tipos de los impuestos indirectos. Tales decisiones se han producido en un contex-
to de fuerte competencia internacional. Ahora bien, estas reducciones no parecen
haber consolidado una inicial tendencia a la baja del tipo implicito sobre el factor
trabajo ni tampoco parecen haber generado un aumento sustancial de la eficiencia
del sistema.
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