XIII SEMINARIO INTERNACIONAL DEL CILEA

(Comité de Integracion Latino Europa-América)

29-31 de Octubre de 2006

Fortaleza -Brasil-

LA ARMONIZACION FISCAL Y TRIBUTARIA:
LA EXPERIENCIA EN LA UNION EUROPEA

Fernando Gonzalez - Moya
José Maria Casado Raigon

Consejo General de Colegios
de Economistas de Espana




SUMARIO

1. Introduccion: La armonizacion fiscal y la integracion

economica.

2. Armonizacién y competencia fiscal en la Union Europea.

3. Vias para la Armonizacion fiscal y tributaria. Coordinacion

versus competencia fiscal.

4. A modo de conclusién: Competencia fiscal nociva y

competencia fiscal aceptable.

5. Referencias bibliograficas.



1. Introducciéon: La armonizacién fiscal y la

integracion econémica.

La armonizacién fiscal es una férmula de coordinacion que
toma cuerpo en la adopcion de decisiones legislativas vy
reglamentarias, resultantes de la negociacién y el acuerdo entre
paises. Todo proceso de armonizacion debe conducir normalmente
a la convergencia fiscal, pero no todo proceso de convergencia
resulta de la armonizacion. De hecho, en ausencia de armonizacion
las diferencias impositivas pueden actuar como factores de arbitraje
si las bases impositivas son moéviles. La competencia fiscal traera
consigo una convergencia espontanea de estructuras impositivas, a
medida que los gobiernos reaccionasen para retener actividad

economica y recaudacion impositiva dentro de su territorio.

Si  analizamos la experiencia tributaria comparada,
observamos que el grado de armonizacién fiscal no guarda
necesariamente estrecha relacion con el grado de integracion

econdmica o politica de una federacion o una unidon economica.

Por ejemplo, los EE.UU. presentan una falta de armonizacion
notable en los impuestos sobre el consumo o sobre los beneficios
de las empresas, en contraste con los casos de Australia o de
Alemania, ocupando Canada y Suiza posiciones intermedias. Sin
embargo, nadie podra deducir de esta situacion de hecho que
EE.UU. o Canada estén menos unidos econdmica o politicamente

que la Uniéon Europea.



Esta diversidad puede explicarse, al menos en parte, al
admitir que la armonizacion fiscal no tiene sélo una funcion
instrumental de tipo econdmico, sino también una funcion politica,

con valor intrinseco e independiente de su dimensién econdmica.

Al servicio de la funcion instrumental, la armonizacion puede
ser contemplada como necesaria para crear un Mercado Interior, en
la medida en que permite eliminar obstaculos a la libre circulacion
de bienes, servicios, capitales y personas, garantizando estandares
minimos de eficiencia y equidad en el reparto de los fondos

publicos.

Junto a su funcién instrumental, un argumento favorable a la
necesidad de armonizar la tributacion se relaciona con su funcion
politica. Es decir, la armonizacion fiscal es considerada en
ocasiones como algo intrinsecamente deseable. Sin embargo, si
entendemos como armonizacién una aproximacion fiscal mas o
menos amplia (bases, tipos, etc.) que elimine los principales
factores de arbitraje fiscal, las experiencias de las uniones politicas
federales es heterogénea, presentandose situaciones muy diversas,
como ya se ha comentado (EE.UU., Canada, etc.), lo que parece
indicar que en una federacion politica el grado de armonizacion
fiscal refleja mas la idiosincrasia y el deseo de mantener simbolos
de identidad que la necesidad estricta de acercar los sistemas

fiscales por razones econémicas.

En un Mercado Comun, precisamente por no ser una union
politica, la armonizacion juega un papel intrinsecamente politico en

tanto que la armonizacion impuesta verticalmente por el gobierno



central en una federacion, debe ser sustituida por acuerdos
horizontales de armonizacidén alcanzados por gobiernos soberanos

con capacidad de bloqueo.

Desde una Optica politica, la armonizacion se juzga deseable
en la medida en que implica un cierto grado de consenso acerca de
las reglas de juego fiscal, asegurando un reparto equitativo de las
ganancias del mercado interior a través de una division de los
ingresos fiscales mutuamente aceptable y una suavizacién de los
incentivos al arbitraje fiscal. Este principio requiere que los
esfuerzos armonizadores se concentren con mas intensidad sobre
aquellos impuestos que recaen sobre bases altamente moviles
(fiscalidad de los rendimientos y del ahorro y la inversién) o que
constituyan potenciales fuentes de distorsién al desaparecer los
controles de frontera (fiscalidad indirecta), que es la linea, sobre

todo esta ultima, que viene manteniendo la Union Europea.

2. Armonizacion y competencia fiscal en la Union

Europea.

En la Union Europea, el llamado principio de subsidiaridad
constituye el primer limite con el que chocan las iniciativas
armonizadoras. Es decir, ninguna accion comunitaria debe ir mas
alla de lo necesario para cumplir los objetivos del Tratado de la
Unidn. Y para proteger el derecho de las naciones a diseiar su
politica tributaria conforme a criterios propios, siempre que ello no

vaya en menoscabo del Mercado Interior, el Tratado de la U.E.



exige la unanimidad en decisiones relacionadas con el sistema
fiscal. Frente a la posicion de bloqueo de algunos EE.MM.
(procesos fiscales, etc.) la Comisiéon Europea trata de introducir
estas cuestiones de armonizacion fiscal en el ambito de la mayoria
cualificada, al interpretarse como asuntos propios de la consecucion

del Mercado Interior.

El segundo obstaculo para la armonizacion proviene de la
posibilidad de aplicar principios impositivos que pongan a cubierto
los sistemas tributarios nacionales de la competencia fiscal en un

mundo globalizado y sobre él volveremos mas adelante.

El hecho incuestionable consiste en que la profundizacién en
el camino hacia el mercado unico conlleva necesariamente la
necesidad de una cada vez mayor armonizacion fiscal y tributaria.
En este sentido, se ha repetido hasta la saciedad que el proceso de
aproximacion de los sistemas tributarios de los paises comunitarios
ha recorrido un largo camino en el que se han conseguido avances
que hasta ahora, han sido mas significativos en el ambito de la

imposicién indirecta.

La continua progresion del proceso de construccion europeo
ha hecho necesarias la adopcion de politicas comunes e
importantes liberalizaciones en ambitos relevantes de la actividad
econémica, como el mercado de capitales, la politica monetaria o la
unién aduanera, entre muchos. Las cuestiones fiscales, sin
embargo, han recibido una menor atencion y se inspiran solo en el

propodsito de evitar que los obstaculos que desaparecieron con la



eliminacién de las barreras aduaneras se pudieran reverdecer con

la perpetuacién de las barreras fiscales.

La armonizacion tributaria llevada a cabo en la U.E. ha sido
parcial y claramente menor a la propuesta por los estudios
realizados por expertos como Neumark, Cnossen o Ruding, debido
a que los gobiernos no han querido renunciar a su soberania
tributaria, pese a las cesiones llevadas a cabo en otros terrenos
como el monetario. Sin embargo, todo el mundo esta de acuerdo en
que para alcanzar la libre circulacién de bienes, servicios, capitales,
mano de obra, etc., (es decir, tanto de los mercados de bienes
como los de factores de la produccién) deben coordinarse las
politicas macroeconomicas, entre las que se encuentra con entidad

propia la politica fiscal o tributaria.

La armonizacién fiscal y tributaria constituye una problematica
técnicamente compleja y politicamente muy delicada, dificultada
ademas por la exigencia de unanimidad establecida en los Tratados
para adoptar decisiones en la materia. Se trata, pues, de una
materia sensible tanto por el lado del llamado paquete fiscal que se
proyecta sobre determinados ambitos de la imposicién directa,
como por la necesaria revision del modelo de imposicion indirecta
que tiene su maximo exponente en el Impuesto sobre el Valor
Anadido, donde la aproximaciéon de los respectivos sistemas

tributarios sigue encontrando obstaculos dificiles de superar.



3. Vias para la armonizacion fiscal y tributaria.

Coordinacion versus competencia fiscal.

Mientras esta armonizacion no se alcanza, los impuestos de
cada EE.MM. siguen generando distorsiones tanto en materia de
competencia en el intercambio de bienes y servicios (fiscalidad
indirecta), como en materia de fiscalidad directa y sus
consecuencias sobre la localizacion de las inversiones. Si bien
nadie discute la necesidad de la armonizacién fiscal para el
progreso de la unidbn economica europea, ese CONSeNsO No se
alcanza cuando lo que se trata es de trazar el mejor camino para
lograrla. Mientras que unos defienden que esa armonizacion fiscal y
tributaria se realice a través de normas comunitarias de
coordinacién y cooperaciéon, otros postulan la competencia fiscal
entre los EE.MM. como la via mas segura para alcanzar dicha
simetria. En el Cuadro, indicamos una serie de argumentos a favor
de cada una de las dos alternativas: Normas para la coordinacion

versus competencia fiscal.

La experiencia en la Unién Europea muestra que en un
mercado unico debe existir un nivel minimo de coordinacion para
evitar las distorsiones a la competencia que generan los impuestos,
particularmente en los tributos al consumo (IVA y accisas), asi como
en los incentivos tributarios y algunas aspectos del impuesto a la
renta de las empresas, que distorsionan la localizacion de las
inversiones. Existe, sin embargo, un gran incertidumbre acerca de
la evolucion futura de estos dos temas clave para la politica

tributaria comunitaria, que son, como se ha indicado, el régimen



definitivo de IVA y el paquete de medidas para hacer frente a la
competencia fiscal perniciosa en la Unién Europea, centradas
basicamente en la tributacion de las rentas del ahorro (denominado
paquete fiscal o paquete Monti). Con este paquete se trata de
armonizar la fiscalidad de las rentas del ahorro y el régimen de los
intereses y canones satisfechos entre empresas asociadas de
diferentes EE.MM.

Las iniciativas armonizadoras en relacion con estos conceptos
mencionados (fiscalidad del ahorro y la inversidon), mas la relativa a
los productos energéticos, refleja una renovada preocupacién por
parte de algunos EE.MM. (expresada en sus respectivas
presidencias semestrales) acerca de los potenciales efectos

adversos de la competencia fiscal en la Unién Europea.

Los principios de residencia y de destino, aplicados en
puridad, harian innecesaria la armonizacion. En la practica, todos
los paises se desvian en alguna medida de estos principios. Las
retenciones, las exenciones y las imperfecciones en los
mecanismos de control tributario (entre otras desviaciones del ideal
de ambos principios) limitan las iniciativas armonizadoras. Mientras
existan paraisos fiscales o areas de baja tributacion dentro y fuera
de la Unién Europea, una armonizacion que estableciese los
estandares muy altos, impondra posiblemente altos costes al

conjunto de los paises de la Unidn.

El temor sobre los efectos de la competencia fiscal sobre la
capacidad recaudatoria de los gobiernos no ha sido claramente

constado a la luz de los datos sobre convergencia de las estructuras



tributarias y la presién fiscal en la Unién Europea. En conjunto, la

presion fiscal ha aumentado,

si bien moderadamente, y la

convergencia por figuras impositivas ha sido modesta cuando se ha

producido.

CUADRO 1. VIAS PARA LA ARMONIZACION FISCAL Y

TRIBUTARIA

Argumentos a favor de las normas de

coordinacion supranacional.

Argumentos a favor de la competencia

fiscal.

1. Las diferencias en el cuadro tributario
pueden afectar la localizacion del
capital.

2. La competencia implica una carrera que
erosiona las bases y la recaudacion de
los EE.MM.

3. La maximizacion del bienestar via com-
petencia requiere que los factores capital
y trabajo tengan movilidad en el espacio
comunitario. Cuando un factor es movil
(capital) y el otro no (trabajo), el sistema
tributario es distorsivo, ya que la compe-
tencia aumenta la carga sobre el factor
trabajo, lo que aumenta la tasa de desem-
pleo.

4. La competencia afecta el uso de los im-
puestos para lograr objetivos sociales,
particularmente para mejorar la distri —
bucion del ingreso.

5. Las empresas y los que realizan negocios
tienen que lidiar con varios y diferentes
sistemas tributarios y administraciones
fiscales, con los costes consiguientes.

1. La competencia no sélo tiene lugar en-
tre impuestos, sino entre el conjunto
de ingresos y gastos o paquete fiscal.

2. La competencia tributaria no se ha ma-

nifestado todavia como en una baja de
la presion tributaria sino mas bien al
contrario.

3. Las ganancias de la cooperacion no es-

tan equitativamente repartidas entre
los participantes. Impuestos menores
son un mecanismo mediante el cual
paises mas pequefios o pobres pueden
competir atrayendo inversiones
(Irlanda). La cooperacion puede ser so-
lo un intento para que las economias
mas grandes y ricas protejan sus ingre-
sos tributarios.

4. El efecto deseado sobre la distribucion

del ingreso no solo se logra por los im-
puestos, sino también por los gastos.
La combinacion de unos y otros corres
ponde a las preferencias de los ciudada
nos en democracia.

5. A. Smith decia que ““ no hay arte que

una nacion aprenda mas rapidamente
de otra que el de extraer dinero de los
bolsillos de la gente.”
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4. A modo de conclusién: Competencia fiscal

nociva y competencia fiscal aceptable.

Ello pone de manifiesto, como ya sabemos, que el factor
impositivo no es el unico, ni con frecuencia el mas importante, en la
decision de localizacion de actividades. Los principales factores que
explican la concentracion geografica de los contribuyentes con altos
ingresos son el stock de infraestructuras y los servicios publicos
locales, desempefando los diferenciales impositivos un papel

significativo pero pequeno.

Hoy dia, es cada vez mas frecuente diferenciar entre
competencia fiscal nociva o perniciosa y competencia fiscal
aceptable e, incluso, beneficiosa. En efecto, no es del todo cierto
-incluso lo reconocen algunos textos de la Comisiéon y del Consejo
de la Union Europea- que la competencia, tan saludable
generalmente para la actividad econdmica en general, deba tener
solo efectos negativos cuando se aplica a materias fiscales. Bien al
contrario, la competencia entre gobiernos puede contribuir a
exportar formas eficientes de imposicion, al tiempo que incentiva la
reforma tributaria interna y promueve una mayor eficiencia de la
administracion tributaria. La competencia fiscal ofrece, incluso,
incentivos para una mayor eficiencia en el gasto, en la medida en

que induce una disminucién del gasto socialmente improductivo.

En todo caso, estos efectos positivos de la competencia fiscal
deberian diferenciarse de los producidos por medidas dirigidas no
tanto a beneficiar a los consumidores domésticos y a mejorar la

competitividad de las empresas, como a esquilmar las bases
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tributarias de otros paises a través de: creacion de oportunidades
de evasion y elusidon (secreto bancario, etc.), regimenes fiscales
especiales, practicas administrativas discriminatorias y poco
transparentes, incentivos disponibles sélo para residentes (incluso

cuando no existe actividad economica real) y medidas similares.
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