El Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas en el proceso de
armonizacion fiscal en la Union
Europea -

Violeta Ruiz Almendral ™

Profesora Ayudante de Derecho Financiero y Tributario
Universidad Carlos I1I de Madrid

Sumario: I Introduccion. II. La armonizacién fiscal en la Unién Europea: 1. La
armonizacién fiscal como politica instrumental; 2. La conexion entre poder tributario y
soberania: un mal comienzo para la armonizacion fiscal; 3. La armonizacion como una
posible salvaguarda del margen de maniobra de los Estados miembros sobre sus sistemas
tributarios; 4. Breve referencia a los avances que ha habido en la armonizacion de la
fiscalidad directa. III. Algunos problemas de coordinacion en la imposicion sobre la renta
personal entre los Estados miembros: 1. El irresuelto problema de la discriminacion de
trabajadores que obtienen rentas fuera del Estado de su residencia: A. La armonizacion
fiscal en el IRPF conseguida a través de la jurisprudencia del TJCE; B. Critica y algunas
propuestas alternativas; 2. El problema de la competencia fiscal.

I. INTRODUCCION

Este trabajo tiene como objetivo analizar algunos de los problemas pendien-
tes en relacién con el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (en
adelante, IRPF) y el proceso de armonizacién fiscal en la Union Europea.
Este impuesto no ha sido nunca un objetivo preferente de las politicas de
armonizaciéon de la imposicién directa, que han prestado especial atencion
a la imposicion sobre sociedades. No obstante, hay diversas razones para
pensar que la actividad armonizadora debiera también extenderse a deter-
minados elementos de este impuesto. Fundamentalmente, se trata de las
siguientes:

En primer lugar, el posible escenario de una mayor integraciéon politica en
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Este articulo es producto de una amplia reclaboracién del documento de trabajo
que tiene por titulo: «La armonizacién del impuesto sobre la renta de las personas fisicas
en el marco del debate federalista», y que fue presentado para su discusion en la Funda-
cién Alternativas. Agradezco a Juan J. Zornoza Pérez, Pablo Pérez Tremps: Catedraticos de
Derecho Financiero y Tributario y de Derecho Constitucional, respectivamente, de la
Universidad Carlos IIT de Madrid, y al referente an6nimo los comentarios y sugerencias
que realizaron a este trabajo. Por supuesto, todos los errores son imputables Gnicamente

e

a su autora.
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la Unién Europea. En efecto, como es sabido, en los ltimos tiempos hemos
asistido al surgimiento, o quizd seria mis adecuado decir resurgimiento, del
debate federalista en la Unién Europea. En su discurso pronunciado el 12
de mayo de 2000 en la Universidad Humboldt de Berlin', Joschka Fischer
coloca sobre la mesa la necesidad de avanzar hacia la culminacién de la
integracion politica de Europa, lo que en su opinién tendria como objetivo
tltimo una Federacién europea®. Sin que proceda analizar aqui el alcance
y las posibilidades de la propuesta Fischer®, es preciso tenerla en cuenta por
cuanto constituye un reflejo del citado debate, donde lo que se plantea es,
en definitiva, el futuro de la Unién Europea. Es muy posible que la integra-
ci6n politica de Europa sea el camino a seguir, si bien debe reconocerse
que dicho camino no se encuentra exento de dificultades, entre las que
destaca el como de esa integracion. Este es precisamente uno de los cometi-
dos de la Convencién europea que se esta celebrando en estos momentos,
y cuyos trabajos deberan concluir a principios de 2003,

Como es sabido, uno de los objetivos tradicionales de la Unién Europea ha
sido el establecimiento de un mercado comin, para cuyo cumplimiento
resulta imprescindible, la «supresién entre los Estados miembros de los obstdculos
a la libre circulacion de mercancias, personas, servicios 9y capitales» [articulo 3.1
¢)] TCE). Por ello, la integracién progresiva de los sistemas fiscales de la
Uni6n ha obedecido primordialmente a la supresion o disminucién de cua-
lesquiera distorsiones fiscales, debiendo entender el término «distorsién»
como «la existencia de una discriminacién de origen fiscal que altera las
condiciones de concurrencia de un mercado, de tal suerte que se provo-
quen modificaciones en las corrientes normales del trafico»*. Ahora bien,
en los momentos actuales, la efectividad de la unidad de mercado no consti-
tuye el Gnico objetivo de la Unién Europea, por lo que logicamente no
debe constituir tampoco la dnica misién de la armonizacién fiscal. Antes al
contrario, la armonizacién debe enmarcarse en la consecucion de la integra-
cién europea, lo que necesariamente tiene que implicar una apuesta por la
mejora del bienestar comiin y de cada uno de los Estados miembros®. Si el

«From Confederacy to Federation: thoughts on the finality of the European Integra-
tion»; puede verse en la siguiente direccién: htip://www.law. harvard.edu/programs/Jean

Monnet/

2 FEsta opinién es la opinién personal del Ministro de asuntos exteriores alemdan, no

la postura de su Gobierno, como él mismo subraya en su ponencia.

3 Propuesta que ha dado lugar a interesantes debates, algunos de cuyos resultados
pueden verse en la direccién de internet arriba indicada: What Kind of Constitution for
What Kind of Polity? —Responses to Joschka Fischer— C. Joerges/Y. Mény/].H.H. Weiler
(Eds.).

* Fuentes QuINTANa, E.: Politica Fiscal e Integracion Europea. Espatia ante la-integracion
europea, Ariel. Barcelona, 1966, pgs. 121 y ss. En relacién con los diferentes tipos de
distorsiones fiscales y sus posibles soluciones teéricas, véase MaTa Sierra, M. T.: La armoni-
zacion fiscal en la Unién Europea, Lex Nova. Valladolid, 1996, pgs. 36 a 45.

® Tzquierbo Lrangs, G.: «La armonizacién y la competencia fiscal; eficiencia frente a
equidad», Revista Hacienda Piblica Espariola, nimero monogrifico sobre Armonizacién

fiscal, 1997, pgs. 47 y ss.
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objetivo es una auténtica integracion politica y social, la armonizacién fiscal
es mis necesaria que nunca, de forma que debe cumplir un papel mucho
mas relevante que el que le asigna en principio el Tratado.

Asi, si en los momentos iniciales era comprensible que la prioridad esencial
recayera sobre la armonizacion de la fiscalidad indirecta, dado que se trata
de una condicién «sine qua non» para la consecucion de un mercado Unico,
cuando el objetivo es mas ambicioso que alcanzar una zona de libre cambio,
cuando lo que se pretende es una auténtica Unidn europea donde se garan-
tice una igualdad real entre los ciudadanos, entonces resulta de todo punto
ineludible abordar la aproximacién de la fiscalidad directa en los Estados
miembros. Si bien se mira, esto no seria mas que avanzar en la linea suge-
rida por el Libro Blanco de la Comision de 1985, donde se afirmaba ya que
«FEuropa ha legado a una encrucijada, o bien camina hacia delante con firmeza y
determinacion, o bien vuelve a la mediocridad. O nos decidimos a conseguir la inte-
gracion econdmica o abdicamos por falta de voluntad politica, frente a la inmensa
tarea, y dejamos que Europa se convierta en una zona de libre cambio»®.

Por ello, si se parte de que la integracién politica es una meta deseable,
resulta mas que nunca necesario analizar una de las cuestiones pendientes
en la, ya bastante avanzada, armonizacion fiscal de la imposicion directa: su
extension al IRPF. Parece evidente que una materia como la fiscalidad no
puede de ninguna manera ser ajena a este debate de integracién. A medida
que se avanza en la integracién politica, y mas atn si se avanza hacia un
Estado federal europeo, la armonizacién de la fiscalidad adquiere una im-
portancia renovada. Asi lo ha reconocido recientemente la Comision, de-
nunciando que «las propuestas en materia fiscal se han debatido con dema-
siada frecuencia de manera aislada y no enmarcadas en el contexto de una

politica mas amplia de la Unién Europea»7.

Por otro lado, el IRPF es, con toda probabilidad, el impuesto mas impor-
tante de todos los sistemas fiscales de los Estados de nuestro entorno econé-
mico. De ahi que, por poner sélo un ejemplo, en todos los procesos de
centralizacién y descentralizacién el problema de qué niveles territoriales
deben poder ocupar el campo de imposiciéon sobre la renta de las personas
fisicas y c6mo deba efectuarse dicho reparto suela constituir una cuestion
central®.

En segundo lugar, hay al menos dos factores concretos que abonan la intro-
duccién de este impuesto en dicho proceso armonizador: la persistencia de

5 Puede verse en La consecucién del mercado interior (Libro Blanco de la Comisién al

Consejo), en COM (85), 310 final. Al respecto véase también MaTA SiErrA, M. T.: La
armonizacion fiscal..., op. cit., pg. 21.

7 Comunicacién de la Unién Europea sobre «Politica fiscal de la Unién Europea.
Prioridades para los proximos anos» (Documento COM [2001] 260 final), DOCE, C 284,
de 10-10-2001, pgs. 6 a 19.

8 Ademais de nuestro pais, a modo de ejemplo, pueden observarse los casos de Canada
o Bélgica, donde el debate sobre la distribucién territorial del IRPF ha estado especial-

mente vivo en los Gltimos anos.
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importantes discriminaciones en los ciudadanos que perciben rentas del
trabajo dependiente en distintos Estados —los denominados trabajadores
transfronterizos—, y €l mayor gravamen a que se ve sometido este tipo de rentas
como consecuencia, en parte, de la competencia fiscal. En este sentido, la
Comision europea, que ha agrupado tradicionalmente en tres los objetivos
a conseguir con la armonizacién fiscal —el funcionamiento adecuado, es
decir, sin distorsiones, del mercado, la mejora de la situacién del empleo y
la proteccién del medio ambiente— afiadié recientemente un cuarto consis-
tente en evitar que la competencia fiscal tenga como consecuencia la desfis-
calizacién, en la practica, de determinadas categorias de renta, como se vera
mis adelante’. En definitiva, los problemas de la falta de armonizacién son
ya patentes, incluso si no se pretendiera llegar a la citada integracién poli-
tica. Problemas que necesariamente seran mas evidentes en la tercera fase
de la Unién Europea y Monetaria'.

Precisamente estos dos factores explican una de las «paradojas» de la armo-
nizacién fiscal: contra lo que constituye una creencia generalizada, es posi-
ble que la armonizacién fiscal constituya una buena manera de devolver a
los Estados la libertad que han perdido como consecuencia del proceso de
globalizacién econoémica y las practicas competitivas que éste ha generado.
Se examinara este argumento en un epigrafe posterior.

IL. LA ARMONIZACION FISCAL EN LA UNION EUROPEA

El término «armonizacién fiscal» dista de tener unos perfiles totalmente
delimitados, tanto en la doctrina que se ha ocupado de esta materia'! como,
en general, en la propia normativa europea. En el Informe Neumark'®, se
definia la armonizacién fiscal como el conjunto de medidas necesarias para
establecer condiciones de tributacién y gastos parecidos a los que existen
en las economias unificadas, configurdndose asi este proceso como un paso
previo a una situacién de unificacion fiscal. En la misma linea, aunque con
mayor precision, la define R. CaLLr Saiz como «un proceso de aproximacion
progresiva de los sistemas fiscales que conducen a la unificacién fiscal y
debe perseguir, por tanto, la supresién de aquellas distorsiones capaces de

® RoDpRiGUEZ MORENO, R.: «La armonizacién fiscal en el contexto de la Unién Econé-

mica y Monetaria y de la Unién Politica Europea», Revista Hacienda Publica Espariola, ni-
mero monografico sobre Armonizacién fiscal, 1997, pg. 67.

' Cauie Sirz, R.: «Balance y perspectivas de la armonizacién fiscal en la Unién Euro-
pea», Revista Hacienda Piblica Espariola, nimero monografico sobre Armonizacién fiscal,
1997.

1 Véase una exhaustiva recopilacién de los distintos conceptos doctrinales de armoni-

zacién fiscal en RocHE LAGUNA, 1.: La integracion europea como limite a la soberania fiscal de
los Estados miembros (Armonizacion de la imposicion directa en la Comunidad Europea), Tirant
lo Blanch-Polo Europeo Jean Monnet. Valencia, 2000, pgs. 27 y ss.

2 (Report of the Fiscal and Financial Committee», que puede verse en: The EEC reports
on Tax Harmonization, International Bureau of Fiscal Documentation, 1963.
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impedir la realizacién de un mercado comin o cualquier otra forma de
cooperaciéon econémica internacional»'’.

Pues bien, es claro que la unificacién de sistemas fiscales serfa imposible de
conseguir en los momentos actuales, y, sobre todo, no parcce lo mas desea-
ble, ya que el instrumento fiscal es y seguira siendo un instrumento irrenun-
ciable de los Estados miembros, asi como de los Entes descentralizados que
asumen ese tipo de competencias. Por lo tanto, lo que podria denominarse
cota mdxima de la armonizacion, esto es, la unificacién fiscal, no parece que
deba ser una opcién a considerar.

Asi las cosas, la armonizacién fiscal debe entenderse como una aproxima-
cién de determinados aspectos en las legislaciones tributarias de los Estados
miembros, que necesariamente tendra lugar de forma progresiva™, al hilo
de los avances que se produzcan en la integracion politica. Asi lo ha esti-
mado también la Comisién, sefialando que no hay necesidad de llevar a
cabo una armonizacién de los sistemas impositivos de los Estados miembros
y que ello tampoco seria deseable teniendo en cuenta las distintas caracteris-
ticas de los sistemas impositivos de los Estados y las distintas preferencias®.
Estariamos asi ante un concepto lato de armonizacion fiscal, que haria refe-
rencia a una «aproximacion» que podria llevarse a cabo a través de diferen-
tes formas juridicas, y un concepto estricto, que haria referencia a la norma-
tiva encaminada expresamente a llevar a cabo politicas de armonizacion
fiscal'®. Mientras que la armonizacién fiscal en sentido estricto puede distin-
guirse nitidamente de la coordinacion, que hace referencia a un proceso que
no implica obligaciones juridicas para los Estados miembros”’, lo que deno-
minamos armonizacién fiscal en sentido lato no es mas que una modalidad
de coordinacién. En cualquier caso, conviene tener presente que ambos
términos —coordinacién y armonizacién— no estan nitidamente diferencia-
dos en el Tratado de manera que, pese a su diferencia en el plano tedrico,

13 Carie Saiz, R.: «<La Teoria de la armonizacién fiscal y la armonizacién fiscal euro-

pea», Revista Hacienda Piblica Espasiola, ntms. 6/7, 1970, pg. 407.

" Marta SmrrA, M. T.: La armonizacién fiscal..., op. cit., pg. 69. No obstante, esta autora
considera la unificacién como la solucién 6ptima para la integracién econémica (pg. 61)
si bien la descarta por ser politicamente impracticable. En contra, ROCHE LAGUNA, 1. La
integracion europea como limite..., op. cit., pg. 36.

5 Comunicacién de la Unién Europea sobre «Politica fiscal de la Unién Europea.
Prioridades para los préoximos afios» (Documento GOM [2001] 260 final), DOCE, C 284,
de 10-10-2001, punto 2.4,

1® RocHE LAGUNA, L.: La integracion europea como limite..., op. cit., pg. 29.

7 fsta es al menos la perspectiva adoptada por el Derecho Internacional Privado
(véase Mata SiErrA, M. T.: La armonizacién fiscal..., op. cit., pg. 64), si bien para algunos
autores no puede extraerse dicha diferenciacién del texto del Tratado (misma autora,
pg. 68, donde senala que «respecto al término coordinacion, aungue sostenemos las distinciones
que en el plano tedrico pueden mantenerse con el concepto de armonizacion, creemos que ni en el
Tratado Constitucion ni, en general, en ninguna normativa de la Comunidad pueden observarse
diferencias de utilizacion de ambos conceptos, siendo la tendencia usual emplearlos indistintamente
para hacer alusion a una misma cosa»).

421



Violeta Ruiz Almendral

en la practica tanto el TCE como la normativa comunitaria los emplean de
manera indistinta para hacer alusion a fenémenos idénticos™.

Por otro lado, es preciso tener presente que, en los momentos actuales, hay
una importante asimetria entre el nivel de armonizacién alcanzado en otras
politicas comunitarias y el conseguido en la materia fiscal®. Ello es conse-
cuencia de diversos factores, entre los que interesa aqui resaltar los dos
siguientes: el caracter instrumental de la armonizacién fiscal con respecto al
resto de materias, y la histérica conexién entre poder tributario y soberania.

1. LA ARMONIZACION FISCAL COMO POLITICA INSTRUMENTAL

La materia tributaria tiene un caracter instrumental® con respecto al resto
de materias competenciales. El establecimiento de tributos tiene como fina-
lidad principal la financiacién de las competencias materiales que llevan a
cabo los Estados. Reflejo de ello son, en nuestra Constitucion, los articulos
31.1 (Todos contribuirdn al sostenimiento de los gastos piiblicos de acuerdo con su
capacidad econémica mediante un sistema tributario justo...), y 156 (Las Comunida-
des Autdnomas gozardn de autonomia financiera para el desarrollo y ejecucion de sus
competencias...). Pues bien, esta finalidad instrumental, que es indiscutible, es
también compatible con otras finalidades del sistema tributario, como por
ejemplo, la funcién redistributiva de la renta, que requiere el estableci-
miento de un sistema tributario que, considerado en su conjunto, tenga
caracter progresivo. Por ello, la materia financiera, y en concreto la materia
tributaria en nuestro caso, cumple también una finalidad propia, en otras
palabras, constituye, en si misma, una materia”, no sélo un instrumento para
financiar otras materias.

Partiendo de la esencial funcién que cumple la armonizacion de la fiscali-
dad en la Unién Europea como objetivo instrumental a la propia integra-
cién®, resulta claro que, en la medida en que se avance hacia una mayor
integracion politica, la armonizacién debera jugar un papel mas activo®.

'8 Mata SiERRA, M. T.: La armonizacién fiscal..., op. cit., pg. 68.

' Véase al respecto RobriGUEZ MORENO, R.: «La armonizacién fiscal...», op. cit., pg. 66.

% En general, la actividad financiera es instrumental por oposicién a las competencias

«finales» o competencias mediante las cuales se aspira al logro inmediato y definitivo de
los objetivos o fines propuestos: Cfr. SAINz DE Bujanpa, F.: Sistema de Derecho Financiero, 1,
vol. 1%, Facultad de Derecho de la Universidad Complutense. Madrid, 1977, pg. 470; Mata
Sirra, M. T.: «Perspectivas de la armonizacién de la fiscalidad directa ante lta Unién
Europea», en AA VV (dir. Yesra MARTUL-ORTEGA, P.): Sistema fiscal espariol y armonizacion
europea, Marcial Pons. Madrid, 1995, pgs. 175 y ss.

' Como por otro lado ha afirmado reiteradamente la doctrina, entre la que cabe
citar, sin 4nimo de exhaustividad, a RAMALLO MASSANET, J.: «Prologo» a Garcia MARTINEZ,
A.: La Gestion de los tributos autonémicos, Civitas. Madrid, 2000.

2 Al respecto, véase: ROCHE LaGuNa, L: La integracién europea como lmite..., op. cit.,
pg- 43; y Mata Sigrra, M. T.: La armonizacion fiscal..., op. cit., pgs. 72 a 74.

¥ Yello teniendo en cuenta que hay una relacién muy estrecha entre el modelo de
Estado y las funciones que esta llamada a cumplir la Hacienda publica en dicho Estado.

El acuerdo sobre la fiscalidad juega un papel esencial en la integracién politica porque
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2. LA CONEXION ENTRE PODER TRIBUTARIO Y SOBERANIA: UN MAL COMIENZO
PARA LA ARMONIZACION FISCAL

Otra traba nada desdenable al avance en la armonizacién fiscal, y muy espe-
cialmente, a alcanzar acuerdos que impliquen a los impuestos directos, es
la tradicional identificacién entre poder tributario y soberania. La conexion
del poder tributario con la idea de soberania esta muy arraigada, incluso la
propia Comisién alude continuamente a la misma en sus informes™.

Pues bien, uno de los problemas que plantea la armonizacion fiscal y, en
general, la distribucion del poder tributario entre distintos ambitos de go-
bierno con base territorial (Entidades locales, Comunidades Auténomas,
Ldiinder, Regiones, Provincias, Estado central, Union Europea) es precisa-
mente el concepto de soberania y las connotaciones que el mismo com-
porta. J. RamaLLo MassanET ha senalado al respecto, muy acertadamente, que
«el mayor ctimulo de problemas que se le han planteado al Estado com-
puesto, y sobre todo a su paradigma el Estado federal, derivan de haber sido
analizado desde el punto de vista de la soberania. Seguir planteando el
tema, pues, desde esta perspectiva es, cuando menos, improductivo ya que
el debate se centrara en si existe una o dos soberanias, con lo cual, sea cual
fuere la postura que sobre esa unidad o dualidad se adopte, sera insatisfacto-
ria»®, Aunque estas palabras se insertan en un contexto muy preciso, cual
es el del anilisis de la distribucién de poder tributario entre Estado y Comu-
nidades Autonomas, quizd podrian ser utilizadas también aqui, pues estamos
tratando de un problema que presenta ciertas similitudes: el de la distribu-
cién de unas competencias —las tributarias— que, por razones historicas, se
han considerado consustanciales a la propia existencia de un Estado. En
cualquier caso nos parece evidente que, si se pretende un mayor avance en
la integracion politica, lo que implicard una importante redistribuciéon de
competencias hacia la Unién Europea, la materia tributaria no podra estar
excluida de este proceso.

El problema del concepto de soberania en-los procesos en que, como conse-
cuencia de la descentralizacién o de la integracién es precisa una redistribu-
cién competencial, es que en buena medida emparia el propio proceso. Esto
es asi porque al plantear la distribucién desde la soberania, termina por ser

el sistema impositivo juega también un papel central en la politica. Es mas, un determi-
nado modelo de Estado impone una serie de obligaciones para su Hacienda publica. Asi
por ejemplo, el modelo de Estado social, al que responden —si bien que con diferencias
de grado- todos los Estados miembros, parece exigir que el sistema tributario cumpla,
entre otras funciones, una funcién redistributiva de la renta; ver al respecto: RODRIGUEZ
BEeREgo, A.: «La Constitucién Espafiola de 1978 y el modelo de Estado: consideraciones
sobre la funcién de la Hacienda Piblica», Sistema, nam. 53, 1983,

#  En la practica totalidad de los informes que aqui se citan. A titulo de ejemplo véase
Comision: La politica fiscal en la Union Europea, Oficina de Publicaciones Oficiales de las
Comunidades Europeas. Luxemburgo, 2000, pg. 5, donde se afirma «atributo de la sobe-
ranfa nacional, la politica fiscal forma parte de la politica econémica de cada pais...».

% RamaLLO MassaneT, J.: «El reparto de competencias tributarias entre los distintos
ambitos de gobierno», Revista Espariola de Derecho Financiero, nam. 60/1988, pg. 505.
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necesario aceptar la existencia de distintas soberanias; algunas totales, y
otras particulares. En un Estado democratico, la soberania reside en el pue-
blo, y es por lo tanto Gnica. No puede hablarse de una soberania estatal y
de otra soberania autonémica, y por la misma razdén, no deberia hablarse
de una soberania nacional por oposicién a una europea. En definitiva, los
problemas que aqui nos ocupan son, o deberian ser, problemas de distribu-
cién de competencias. Citando de nuevo al Profesor J. RAMALLO MASSANET;
«Es, en efecto, un problema de distribucién de competencias vy, si se quiere,
tanto da decir que se tienen competencias porque s¢ €s soberano, como
que se es soberano ya que se tienen competencias. En tultima instancia lo
esencial es ver cudl es el régimen juridico constitucional de cada ente y las
relaciones —guiadas por los principios de jerarquia y competencia— existen-
tes entre ellos»*. Ahora bien, es posible que este cambio de discurso, de
soberania a distribucién competencial, requiera de una reforma institucio-

nal que refuerce la legitimidad democratica de las instituciones europeas?”’.

En cualquier caso, posiblemente resulte un tanto contradictorio considerar
la fiscalidad como el dltimo bastion de soberania de los Estados miembros,
cuando otras materias cuya vinculacién tradicional a la soberania de un
Estado ha sido igual, o incluso mayor, han pasado a ser, total o parcial-
mente, una materia comunitaria. Ejemplo paradigmatico seria el caso de la
moneda®. Por otro lado, como vamos a ver a continuacién, el argumento
segin el cual la mejor garantia de la soberania fiscal estatal es que se limite
la armonizacién a nivel europeo puede ser puesto en entredicho.

3. LA ARMONIZACION COMO UNA POSIBLE SALVAGUARDA DEL MARGEN DE
MANIOBRA DE LOS ESTADOS MIEMBROS SOBRE SUS SISTEMAS TRIBUTARIOS

Uno de los argumentos tradicionalmente esgrimidos por los Estados para
oponerse a la armonizacién fiscal es que ésta les impide emplear el sistema
tributario como instrumento para sus politicas nacionales, lo que implica
una disminucién de sus margenes de maniobra. Pues bien, esta premisa ha
dejado de ser irrefutable, porque es posible que lo que impida ese margen
de maniobra sea precisamente la ausencia de armonizacion.

Esta idea de la armonizacién como garantia ya ha sido apuntada por algunos

% Ibid., pg. 506.

Apunta también esta idea VANISTENDAEL, F. que denuncia igualmente cémo el concepto
de soberania mal entendido supone un freno al necesario avance en la armonizacién
fiscal, en «The Furopean Tax Paradox: How Less Begets More», Bulletin for International
Fiscal Documentation, nov.—dic. 1996, pg. 533.

*  RocHE LAGUNA, L.: La integracion europea como limite..., op. cit., pg. 66; MENENDEZ, A.
J.: «Another View of the Democratic Deficit: No Taxation without Representation», Jean
Monnet Working Paper, nim. 7/2000, Symposium: responses to Joschka Fischer (puede
verse en: hitp://www.law. harvard.edu/programs/JeanMonnet/).

B Ibid., pg. 64.
424



El Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas...

autores”, y parte de la tendencia que se ha producido en todos los Estados
en el sentido de disminuir el gravamen del capital para incrementar segui-
damente el gravamen sobre las rentas del trabajo, con objeto de mantener
la competitividad en el plano internacional. Con meridiana claridad apun-
taba este argumento la Comisién que, como queja ante la falta de coordina-
cién, afirmaba que «la aparente defensa de la soberania fiscal nacional ha
llevado gradualmente a una pérdida real de la misma por parte de cada uno
de los Estados miembros en beneficio de los mercados, a través de la erosion
de la base imponible, especialmente de aquellos de sus componentes que
disfrutan de una mayor movilidad. Para contrarrestar este fendmeno, los
diversos Estados miembros se han visto obligados, en mayor o menor me-
dida, a gravar excesivamente el trabajo, lo que resulta contraproducente
para el empleo y la distribucién de la renta. Otro planteamiento posible
hubiese sido una mayor coordinacién fiscal entre los Estados miembros. Si
los diversos Estados miembros hubiesen compartido, de forma voluntaria y
limitada, su soberania fiscal con vistas a adoptar decisiones colectivas, no
habrian tenido que renunciar inconscientemente a ella a favor de las fuerzas
del mercado, en un ambito que deberia seguir siendo prerrogativa de los
poderes pﬁblicos»30. Como se vera mas adelante, el hecho de que los Estados
hayan tenido que disminuir el gravamen sobre determinadas rentas mas
méviles ha tenido asi consecuencias sobre el gravamen de las rentas del
trabajo.

Resulta ademas especialmente paraddjico que, como consecuencia de la ci-
tada competencia fiscal, en ocasiones los Estados miembros ostenten mayor
poder «de facto» sobre impuestos armonizados que sobre los que no lo
estan®. A titulo de ejemplo, si se compara el Impuesto sobre el Valor Afa-
dido (IVA), que como es sabido es un impuesto armonizado, con el IRPF,
que no ha estado hasta ahora incluido en ningln proceso armonizador ve-

¥ Véase al respecto: VANISTENDAEL, F.: «The European Tax Paradox...», op. cit., pgs.
531 y ss.; MENENDEZ, A. J.: «Another View of the Democratic Deficit...», op. cit., pg. 31;
MartiNgz PUJALTE, V. y M. 1. BARREIRO FERNANDEZ: «Armonizacion fiscal», Revista Valenciana
de Hacienda Piblica, Palau 14, num. 33/1998, pgs. 127 y ss. (ver especialmente datos cita-
dos en este articulo, que demuestran el incremento de la tributacién de las rentas del
trabajo en perjuicio de las del capital, de lo que nos ocuparemos mds adelante); SERRANO
AnTON, F.: «Estrategia y desarrollo de los sistemas tributarios en la Unién Europea», Qui-
cena Fiseal, ndm. 9/1998, pg. 51; MALDONADO GARCIA-VERDUGO, A.: «Ejercicios sobre compe-
tencia fiscal perjudicial en el seno de la Unién Europea de la OCDE: semejanzas y diferen-
cias», Cronica Tributaria, nam. 97/2001, pg. 39; Garcia Prats, F. A.: «Incidencia del
Derecho Comunitario en la configuracion juridica del Derecho financiero (I1)», Revista
de Derecho Financiero y Hacienda Piiblica, nGm. 260/2001, pgs. 547 y 548.

% Pocumento de debate para la reunién informal de los Ministros ECOFIN (cono-
cido como «Primer informe Monti»), SEC (96) 487 final, pg. 10. Idea también expresada
por la Comisién en La fiscalidad en la Unidn Europea: Informe sobre la evolucién de los sistemas
tributarios, COM (96) 546, final, 22 octubre 1996, parrafo 6.2. Véase también al respecto
ROCHE LacUNa, 1.: La integracion europea como Hmite..., op. cit., pgs. 61 y ss. y 69.

31 Véase en este sentido MENENDEZ, A. J.: «Another View of the Democratic Deficit...»,
op. cit.
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mos que €l marco dentro del cual los Estados pueden maniobrar para legis-
lar en materia de IVA es ciertamente amplio®, mientras que en el IRPF
empieza a haber materias casi intocables; aspectos sobre los que los Estados
no gozan de libertad real para maniobrar so pena de colocarse en situacio-
nes competitivamente desventajosas. El paradigma es la tributacion sobre el
ahorro, como veremos.

Hay ademas un segundo argumento para sostener esta tesis, que ha sido
apuntado por F. VANISTENDAEL, tomando como base la armonizacién «impro-
pia» que ha llevado a cabo el Tribunal de Justicia®. Como veremos, a partir
de su jurisprudencia sobre el principio de no discriminacién, los Estados
miembros se han visto obligados a modificar sus legislaciones tributarias en
lo que concierne a los no residentes. Pues bien, ahi radica precisamente el
problema: en la ausencia de normas armonizadoras en materia de IRPF,
el Tribunal decide a partir de los principios del Tratado como el de no-
discriminacion o el de neutralidad. Sin embargo, estos principios no son los
Unicos que informan el Ordenamiento tributario. Incluso, en el caso del
principio de neutralidad, ni siquiera es un principio que deba siempre infor-
mar las normas tributarias, pues muchas veces éstas pretenden justo lo con-
trario, de manera que «la esencia de un sistema tributario es no ser neutral
porque su objetivo es modificar la distribucién primaria (neutral) de renta
y riqueza que surge del proceso de produccién y distribucién «en su estado
natural» y obtener asi una distribucién secundaria de renta y riqueza mas
equitativa»™. Fl problema de la armonizacién impropia llevada a cabo por
el Tribunal no es nada desdefable desde una perspectiva juridico-tributaria:
en ausencia de principios tributarios comunes, el Tribunal decide en mate-
ria tributaria empleando principios que no son especificos de la misma y
que pueden incluso llegar a estar en contradiccién con los principios en
materia tributaria, como ocurriria en ocasiones con el principio de neutrali-
dad en relacién con el de equidad.

Por dltimo, un problema adicional, si bien no menos importante, que pre-
senta este tipo de armonizacién es que se lleva a cabo por un 6rgano cuya
funcién no es esa, lo que tiene como consecuencia, entre otras, que el pro-
ceso sea en buena medida desordenado, pues no obedece a una légica con-
creta y predeterminada, sino que se encuentra al albur de los casos que
llegan al Tribunal®.

En definitiva, la armonizacién puede también servir para salvaguardar la

2 Prueba de ello es, entre otros elementos, la diversidad de tipos de gravamen de

IVA existentes en los distintos Estados miembros; véase al respecto Comision: La politica
Jfiscal en la Unién Europea, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Euro-
peas. Luxemburgo, 2000, pg. 13.

% VanistenDagL, F.: «The European Tax Paradox...», op. cit., pgs. 531 y 532.

% Ibid, pg. 532.

¥ Ademis de otros problemas sefialados, como la ausencia de expertos tributaristas
entre el personal del TJCE; RocHE Lacuna, I.: La integracion europea como limile..., op. cit.,

pgs. 32y ss.
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existencia de determinados mirgenes de maniobra de los Estados en la ela-
boracién de sus politicas fiscales porque, entre otros factores, existe el peli-
gro de que la competencia fiscal termine por coartar en muy buena medida
la posibilidad de poder llevar a cabo politicas redistributivas a través de los
impuestos principales de los sistemas tributarios.

4. BREVE REFERENCIA A LOS AVANCES QUE HA HABIDO EN LA ARMONIZACION
DE LA FISCALIDAD DIRECTA

A pesar de la importancia que tiene la armonizacion fiscal tanto para la
consecucion del Mercado comtn como para la propia construccién de la
Unidn europea, lo cierto es que las disposiciones que le dedica el Tratado
son més bien escasas, y centradas en la armonizacion de la imposicién indi-
recta, que no va a ser objeto de analisis aqui®. Las disposiciones de natura-
leza fiscal se contienen en los articulos 90 a 93 TCE. Estos preceptos se
refieren, exclusivamente, a la armonizacién de la imposicién indirecta y, en
general, constituyen obligaciones de no hacer para los Estados miembros.
Hay asi una diferencia patente de partida entre la imposicién indirecta y la
directa, y es que la primera esta prevista expresamente en el Tratado, exis-
tiendo asi un Derecho Comunitario originario que le es aplicable, mientras
que la segunda se ird implantando a través del Derecho Comunitario deri-
vado. La razén de esto radica en el objetivo inicial de la Unién Furopea
como una unién primordialmente econémica, del mercado, imposible de
alcanzar sin una armonizacién clara de la imposicién indirecta.

No hay ningtn precepto dedicado a la armonizaci6n de la fiscalidad directa.
Sin embargo, eso no significa que no se haya avanzado en este terreno, lo
que ocurre es que dicho avance ha tenido lugar principalmente a través de
informes y programas de actuacién de la Comunidad, a través de acuerdos
entre Estados y a través, fundamentalmente, de la jurisprudencia del TJCE.
Puede decirse, por tanto, que la armonizacién de la fiscalidad directa ha
sido un objetivo presente en el Tratado desde los primeros tiempos de la
construccién europea. No obstante, también en éste podemos hallar una
base juridica con suficiente solidez como para proceder a la armonizacion
de la imposicién directa. Asi, en los articulos 94 y 96 del TCE: el primero
establece que «El Consejo adoptard por unanimidad, a propuesta de la Comision
y previa consulta al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social, directivas
para la aproximacion de las disposiciones legales, reglamentarias y administrativas
de los Estados miembros que incidan direclamente en el establecimiento o funciona-
miento del mercado comin». El articulo 96 establece la posibilidad de que la
Comisién adopte, cuando ello fuera necesario, directivas para armonizar las
divergencias entre las disposiciones legales, reglamentarias o administrativas
de los Estados miembros que falseen las condiciones de competericia en el
mercado comin.

% Puede verse al respecto Mata SiERRA, M. T.: La armonizacion fiscal..., op. cit., pgs.

200 a 277.
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Hasta ahora, la armonizacién de la tributacién directa se ha centrado funda-
mentalmente en los impuestos que gravan la renta de las sociedades, en
determinados aspectos de la imposicién sobre empresarios personas fisicas
y sobre rendimientos del capital mobiliario. Ello se debe a una voluntad de
armonizar las bases imponibles que tienen mayor movilidad, por lo que su
falta de armonizacién provoca importantes distorsiones que no son compati-
bles con la creacién de un espacio econémico comin. Adn asi, como es
sabido queda atin un largo camino por recorrer en la consecucién de la
armonizacion fiscal directa. Hasta el momento s6lo hay dos Directivas con
ese objeto”, ademas de otras propuestas®,

No es objeto de este trabajo dar cuenta de la evolucién de armonizacién de
la fiscalidad directa, tema sobre el que existen numerosos estudios®, pero
interesa resaltar que, si examinamos su evolucién mas reciente, se com-
prueba facilmente que la armonizacioén de la fiscalidad directa en la Unién
Europea no sélo es juridicamente posible, sino que se ha convertido en uno
de los objetivos politicos para el futuro de la Unién.

Hay cierto acuerdo en considerar que el Informe Newmark, ya citado, consti-
tuye el primer paso expreso para conseguir la armonizacién de la fiscalidad
directa®. A partir de ahi se irdn sucediendo propuestas [como €l Informe
Van den Tempel (1979)], cuyo objetivo es hacer desaparecer la doble imposi-
cion que soportan los dividendos de las sociedades. En el Informe Burke
(1980), se exponia la conveniencia de acercar la carga fiscal de los distintos
paises de manera progresiva con objeto de evitar distorsiones en la compe-
tencia. El libro blanco de 1985, aunque centrado en la imposicion indirecta,

7 Que son: la Directiva 90/435/CEE, de 23 julio, relativa al régimen fiscal comtn

aplicable a las sociedades matrices y filiales de los Estados miembros, que pretende esta-
blecer para los grupos de sociedades comunitarios unas normas fiscales que permitan la
adaptacién de las empresas al mercado tinico, y la Directiva 90/484/CEE, también de 23
julio, sobre el régimen fiscal comin aplicable a las fusiones, escisiones, aportaciones de
activos y canje de acciones realizados entre sociedades comunitarias, que pretende favore-
cer las operaciones que supongan la adaptacién a un mercado de dimensiones mayores;
es de destacar también el Convenio 90/436/CEE, de 23 julio 1990, relativo a la suspen-
si6n de la doble imposicién en caso de correccién de los beneficios de empresas asociadas
(todos en DOCE L 225, de 20-8-1990).

% Como la propuesta de complemento a la Directiva 90/465/CEE para regular el
pago de intereses y cianones; véase RocHE Lacuna, L. La integracion europea como limite...,
op. cit., pgs. 107 y ss.

¥ Sobre la evolucién de dicho proceso armonizador, véase: ROCHE LAGUNA, 1.: La inte-
gracion europea como limite..., op. cit., pgs. 92 y ss.; MaTa SiErra, M. T'.: «Perspectivas...», op.
cit., pgs. 181 a 185; del mismo autor: La armonizacion fiscal..., op. cit.; ALONsO GONZALFzZ,
L. M, J. F. Corona RaAMON y F. VALERA TABUENA: La armonizacion fiscal en la Unién Europea,
Editorial Cedecs. Barcelona, 1997. Véase también Neumark Report, «Report of the Fiscal
and Financial Committee in the EEC on Tax Harmonisation», International Bureau of
Fiscal Documentation. Amsterdam, 1963.

** CayoN GaLARDO, A., R. FALCON v TELLA v F. D& La Hucsa Criapor: La armonizacion
fiscal en la Comunidad Econdmica Europea y el sistema tributario espariol: incidencia y divergencia,
IEF, Madrid, 1990, pgs. 583 y ss.
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contiene también algunas previsiones en relacién con la fiscalidad directa.
Los planteamientos iniciales son muy ambiciosos, pues se proponen, entre
otras medidas, un acercamiento considerable de la base imponible y los
tipos de gravamen en los impuestos que gravan la renta de las Sociedades
en la Unién Europea. Pero el momento decisivo en la armonizacion de este
impuesto [Impuesto sobre Sociedades (IS)1, tendra lugar con la aprobacion
de la Directiva de 24 junio 1988, por el Consejo de Ministros, sobre libre
circulacién de capitales, lo que da lugar a una importante estrategia para
preparar la fiscalidad de cara a la efectiva implantacion del Mercado tnico
en 1993. Los avances en la armonizacién de la fiscalidad empresarial —esto
es, fundamentalmente IVA, IS, y algunos aspectos del IRPF— han venido
presididos por la idea de dotar de mayor competitividad a la empresa euro-
pea en los mercados internacionales. El problema latente en esta evolucion
es, como bien se ha resaltado, que «si bien los logros, nada desechables,
que se han obtenido en este marco permiten asumir con holgura la idea
del Mercado tnico, el funcionamiento del mismo demuestra la estrechez
de un enfoque comunitario que pese a ser pragmatico y realista puede de-
sembocar en que sea la estrategia de la competitividad fiscal y no de la
armonizacién la que acabe prevaleciendo en contra del espiritu mismo de
la idea europea»“. Por eso, es cada vez mas patente la necesidad de una
auténtica armonizacién en la fiscalidad empresarial, como tinica manera de
que el mercado tGnico funcione correctamente. En esta linea se enmarca el
Informe Ruding®® (marzo de 1992), cuyas conclusiones son examinadas por
la Comisién europea en su Comunicacién de 24 de junio de 1992%.

III. ALGUNOS PROBLEMAS DE COORDINACION EN LA
IMPOSICION SOBRE LA RENTA PERSONAL ENTRE LOS
ESTADOS MIEMBROS

En todos los paises de nuestro entorno econémico hay un impuesto que
grava la renta obtenida por las personas fisicas, que en su mayor parte pro-
cede del trabajo por cuenta ajena. Este impuesto suele ser el impuesto cen-
tral en cualquier sistema tributario en todos los aspectos; en términos cuan-
titativos o de recaudacién, en términos de percepcién ciudadana, como
instrumento de politica economica, etc. En relacién con la posicion central

# Mata SmrrA, M. T.: La armonizacién fiscal..., op. cit., pg. 287.

Conclusions et recomendations du Comité de réflexion des experts indépendants sur la fiscalité
des entreprises, Commission des Communautés Européennes. Luxemburg, 1992. Véase tam-

bién al respecto Mata SiErrA, M. T.: La armonizacion fiscal..., op. cit., pgs. 288 y ss.
43

42

Comunicacién de la Comisién al Consejo y al Parlamento Europeo posterior a las
conclusiones del Comité de reflexién presidido por el sefior Ruding y referente a las
directrices en materia de fiscalidad de las empresas en el marco de la profundizacién del
Mercado interior»; puede verse en Revista Hacienda Piblica Espariola, nim. 2/1992, pgs.
247 y ss.
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y el papel que cumple el IRPF en nuestro sistema, son especialmente ilustra-
tivas las palabras de nuestro Tribunal Constitucional que, en Sentencia ni-
mero 182/1997, de 28 octubre (F. 9°), afirmaba que dicho impuesto «.
constituye uno de los pilares estructurales de nuestro sistema trlbutarlo Y
por sus caracteristicas, ... cualquier alteracién en sus elementos esenciales
repercute inmediatamente sobre la cuantfa o el modo de reparto de la carga
tributaria que debe levantar la generahdad de los contribuyentes... es sobre
todo a través del IRPF como se realiza la personalizacién del reparto de la
carga fiscal en €l sistema tributario segtn los criterios de capacidad econé-
mica, igualdad y progresividad, lo que lo convierte en una figura impositiva
primordial para conseguir que nuestro sisterna tributario cumpla los pririci-
pios de justicia tributaria que impone el articulo 31.1 de la Constitucion,
dada su estructura y su hecho imponible (STC 134/1996, [F. 6°1). Es inne-
gable que el IRPF, por su caricter general y personal, y figura central de la
imposicién directa, constituye una de las piezas basicas de nuestro sistema
tributario. Se ftrata, indudablemente, de un tributo en el que el principio
de capacidad econémica y su correlato, el de igualdad y progresividad tribu-
tarias, encuentran una mas cabal proyeccién, de manera que es, tal vez, el
instrumento mas idéneo para alcanzar los objetivos de redistribucién de Ia
renta (articulo 131.1 Constitucién), y de solidaridad (articulo 138.1 Consti-
tucién) que la Constitucién espafiola propugna (STC 19/1987, [F. 4°]) y
que dotan de contenido al Estado social y democritico 'de Derecho (articulo
1.1 Constitucion).»

La conexion del IRPF con la idea de soberania, en cuanto impuesto princi-
pal sobre la renta de las personas fisicas, unido a que se suele entender que
no es necesaria su armonizacién para la consecucién dél Mercado Unico,
han provocado su tradicional exclusion del proceso armonizador. Exclusién
que, sin embargo, no ha sido total pues, como veremos a continuacion,
determinados aspectos del impuesto si se han visto influidos por dicho pro-
ceso. Esto ha ocurrido por dos vias y en dos materias. Por un lado, se ha
producido una cierta armonizacién fiscal a través de la jurisprudencia del
TJCE sobre la tributacién de las personas fisicas, en concreto, sobre la de
los trabajadores denominados transfronterizos, esto es, aquéllos que, sin dejar
de residir en un determinado pais —sea o no el pais de donde es nacional,
pues eso es indiferente a efectos fiscales— trabaja, y por lo tanto percibe
rentas, en un segundo pais. Por otro, y debido fundamentalmente a la exis-
tencia de competencia fiscal entre Estados, estd en camino un proceso de
armonizacién sobre la tributacién del ahorro.

La armonizacién fiscal «<impropia» llevada a cabo por la jurisprudencia del
TJCE ha tenido como objeto 'principai resolver determinadas violaciones al
principio de no discriminacién. Dicha via ha tenido grandes avances y ha
dado lugar a la apertura de un interesante debate sobre si 16 que se ha
hecho es suficiente y, si la respuesta es negativa, qué se podria hacer al
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respecto. A continuacién dedicarémos especial atencién a este problema, ya
que es aqui donde la armonizacién fiscal en este impuesto ha tenido los
miayores avances. Posteriormente haremos una referencia a la segunda via
de armonizacién fiscal, la qué recae sobre la tributacién del ahorro.

1. EL IRRESUELTO PROBLEMA DE LA DISCRIMINACION DE TRABAJADORES QUE
OBTIENEN RENTAS FUERA DEL ESTADO DE SU RESIDENCIA: LA
ARMONIZACION FISCAL EN EL IRPF CONSEGUIDA A TRAVES DE LA
JURISPRUDENCIA DEL TJCE

El problema que vamos a ver a continuacién merece una atencién especial
por varias razones: en primer lugar, porque atafie a una libertad fundamen-
tal ~la de la libre circulacién de trabajadores*- en relacién con la materia
tributaria. En segundo lugar, porque aqui el TJCE ha llevado a cabo una
importante labor armonizadora de la imposicion personal sobre la renta,
desconocida en el resto de ambitos tributarios. En tercer lugar, porque esia
labor de auténtica armonizacion, si bien que armonizacion de «segundo
grado»‘“’, ha contribuido en buena medida a poner de manifiesto la necesi-
dad de introducir una cierta armonizacion auténtica en éste impuesto como
la Gnica via efectiva para evitar las discriminaciones, y no sélo como un
objetivo posible de producirse un sustancial avance én la integracién poli-
tica. Y ello porque es patente que no se puede pretender atajar todos los
problemas de discriminacién por via jurisprudencial: es precisa la interven-
cién legislativa. Por ultimo, €l interés de este problema radica también en
que constituye el tinico proceso de armonizacién fiscal que afecta directa y
tnicamente a los ciudadanos.

Tempranamente la Comisiéon expresé su preocupacién porque el sisterna
fiscal garantizase la libre circulacién de trabajadores €n el marco de la
Unién europea. Da fe de ell6 1a Propuesta de Diréctiva de 21 diciembre 1979,
sobre 14 ‘tributacién de las rentas de los trabajadores®. Posteriormente, la
Recomendacion de la Comision a los Estados miembros (94/79/CE) les su-
giere aplicar a los no residentes el régimen de tributacion personal de los
residentes cuando aquéllios obtuvieran ‘en el Estado donde no residen el 75
por 100 de sus rentas’. Sin embargo, la forma de abordar el problema ha

# Libertad que goza de efecto directo: Asuntos 41/1974 Van Duyn (Rec. 1974, pg. 1337)
y 2/1974 Reyriers (Rec. 1974, pg. 631); véase al respecto MARTIN JiMENEZ, A. J. v J. M.
CALDERON CARRERO: Imposicion directa y no discriminacion comunitaria, Edersa. Madrid, 2000,
pgs. 40y ss.

% Véase FaLcoN Y TeLra, R.: «El papel de la Jurisprudencia en la armonizacién fiscal
‘europea», en AA VV: Sistema fiscal espasiol y armonizacion europea, Marcial Pons. Madrid,
1995, pgs. 41 y ss.

*  Publicada en JOCE G 21, de 26-1-1980, pg. 6. Esta propuesta fue retirada en 1992.

*" " Como veremos, los Estados no cumplirian esa recomendacién, adoptando reformas

al respecto s6lo como consecuencia del asunto Schumacker.
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sido un tanto incompleta, pues se ha hecho mediante un Recomendacién®,
documento que, como es sabido, carece de eficacia vinculante™,

En consecuencia, no resulta exagerado afirmar que, en la practica, los 4ni-
cos esfuerzos armonizadores en relacién con este impuesto han tenido lugar
como consecuencia de la jurisprudencia del TJCE, que ha desarrollado su
labor, principalmente, para atajar las discriminaciones que sufren los traba-
jadores transfronterizos en la carga fiscal soportada. El Tribunal, en su labor
de sefialar qué normativa estatal es contraria al Tratado, ha desarrollado
una labor de aproximacién de los distintos sistemas fiscales que, si bien no
estaba prevista en un principio, ha resultado ser muy eficaz. Sobre todo si
tenemos en cuenta que, aunque ¢l Tratado no hace referencia expresa al
alcance de los pronunciamientos del TJCE, segtin ha declarado el propio
Tribunal, sus resoluciones no sélo vinculan al juez que ha planteado el
asunto, sino a todas las jurisdicciones que conozcan del mismo en el futuro.
Se ha dicho al respecto —con cierta l6gica—, que «esta via quiza se extralimita
en sus cometidos pero merece una valoracion positiva ante la lentitud de la
armonizacién de la fiscalidad directa que se encuentra siempre frenada por
la necesidad de unanimidad en los acuerdos y el exceso de celo en la aplica-
cion del principio de subsidiariedad»™.

A)  La armonizacion fiscal en el IRPF conseguida a través de la jurisprudencia
del TJCE.

En este proceso armonizador del Tribunal destaca la conocida sentencia

¥ Ademas, son destacables dos actos de la Comisién al respecto. En primer lugar, la

«Propuesta de Directiva del Consejo relativa a la armonizacién de las disposiciones relati-
vas a la imposicion de las rentas en relacién con la libre circulacién de los trabajadores
dentro de la Comunidad» (JOCE C 21, de 26-1-1980), que se presenté al Consejo el 21
de diciembre de 1979, y que fue sin embargo retirada por la propia Comisién en 1992.
En segundo lugar, la «<Recomendacién, de 21 diciembre 1993, “relativa al régimen tributa-
rio de determinadas rentas obtenidas por no residentes en un Estado miembro distinto
de aquel en que residen”» (DOCEL 39, de 10-2-1994). El objetivo de esta tltima era instar
a los Estados a eliminar cualquier disposicién discriminatoria sobre la imposicién de los
no residentes. El articulo 1 de la Recomendacién (94/79/CE) establece:
«Los Estados miembros aplicardn las disposiciones de la presente Recomendacion a las personas
fisicas que sean residentes en un Estado miembro y estén sujetas al impuesto sobre la renta en otro
Estado miembro, del que no sean residentes, con respecto a las siguientes rentas:
— rentas procedentes del ejercicio de profesiones asalariadas
— pensiones y otras rentas similares percibidas por un antiguo empleo, asi como las pensiones de la
Seguridad Social
~ rentas procedentes del ejercicio de profesiones liberales o de otras actividades de cardcter auténomo,
incluidos artistas y deportistas
— rentas de las actividades agricolas y forestales
~ rentas de las actividades industriales y comerciales».

* Sobre esta Recomendacién puede verse CorRDON Ezquerro, T. y M. GuTiirrez Lousa:
«Estrategias e instrumentos...», op. cit.,, pg. 44; en el mismo sentido, véase AujEAN, M.:
«Los sistemas fiscales en...», op. cit., pgs. 74 y ss.

% Cornon EzQuerro, T. y M. Guriirrez Lousa: «Estrategias e instrumentos...», op. cit.,

pg- 45.
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sobre el asunto Schumacke (Sentencia de 14 febrero 1995). Este pronuncia-
miento no se apoya en los preceptos del Tratado que ordenan la armoniza-
cién fiscal, sino en el 39.2 (antiguo 48.2), que exige la supresion, por los
paises miembros, de toda discriminacién sobre los trabajadores basada en
su nacionalidad®.

La discriminacion se produce por la diferente estructura que, en todos los
Estados miembros, tienen el impuesto personal sobre la renta de las perso-
nas fisicas de residentes y de no residentes. Resumidamente, en el caso de
la imposicién sobre residentes, el impuesto tiene caracter subjetivo, de ma-
nera que se intenta tomar en cuenta la capacidad econdmica efectiva del
sujeto pasivo, teniendo en cuenta sus circunstancias personales y familiares,
a través de diferentes elementos de la estructura del impuesto como la exis-
tencia de tarifas progresivas o de exenciones o deducciones que atienden a
las citadas circunstancias. Por el contrario, la imposicién sobre no residentes
tiene caricter objetivo y prescinde por tanto de dichas condiciones persona-
les y familiares a los efectos de modular la carga tributaria.

El Tribunal no admite la validez de normas discriminatorias dentro del
IRPF, pues la prohibicién del Tratado recae sobre toda clase de discrimina-
cién, incluyendo, por tanto, las producidas por las normas tributarias. Ahora
bien, la normativa de los sistemas tributarios modernos no toma en cuenta
el criterio de nacionalidad, sino el de residencia. La tesis del Tribunal es
que, no obstante ser esto cierto, también lo es que los no residentes son, en
la mayor parte de los supuestos, no nacionales, por lo que si los beneficios
fiscales se reservan solo a los residentes se produce también una discrimina-
cién por razén de la nacionalidad, si bien que de forma indirecta. Esto es,
no s6lo se prohiben las discriminaciones directas sino también las encubier-
tas, como seria este caso®. La conclusion a la que llega el Tribunal es que
no es discriminatoria la diferenciacion entre residentes y no residentes que establecen
los tributos directos, puesto que no son comparables las situaciones del residente y del
no residente*. Ahora bien, la situaciéon es diferente cuando el no residente

81 Schumacker es un trabajador belga que trabajaba en Alemania, pais del que obtenia

mas del 90 por 100 de sus ingresos. Estaba sometido al impuesto personal sobre la renta
alemén, por el que tributaba en obligacién real, lo que tenia como consecuencia que
soportaba una presién fiscal mucho mayor de la que hubiera soportado si hubiera estado
sometido al impuesto normal que pagan los residentes (porque el IRPF aleman sobre no
residentes, al igual que ocurre con el espanol, es un impuesto objetivo —que no tiene en
cuenta la situacién personal del contribuyente—) (Asunto G-279/1993, Rec. pg. 1-226).

2 Establece el precepto que «a libre circulacion supondrd la abolicién de toda discrimina-
cién por razén de la nacionalidad entre los trabajadores de los Estados miembros, con respecto al
empleo, la retribucion y las demds condiciones de trabagjo».

% Véase al respecto VaN THIEL, S.: «La supresion de la discriminacion en materia de
imposicién sobre la renta como barrera a la libre circulacién de personas en la Union
Europea», Quincena Fiscal, nim. 12/1996, pgs. 44y 45.

%  Asi, afirma el Tribunal que «en materia de impuestos directos, la situacion de los
residentes y la de los no residentes en un Estado no son comparables, por lo general, en
la medida en que los ingresos obtenidos en el territorio de un Estado por un no residente
s6lo constituyen, por lo general, una parte de sus ingresos globales, centralizados en el
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obtiene la mayor parte de las rentas en el pais donde no reside pero trabaja,
porque lo que ocurre en ese caso en la prictica es que ninguna de las
legislaciones tributarias —del pais de residencia y del pais que somete sus
rentas a gravamen— contempla la situacion tributaria del sujeto, esto es, su
capacidad econdémica. En estos supuestos serd necesario atribuir al no resi-
dente el mismo trato que a los residentes, es decir, concederle las mismas
ventajas fiscales.

Esta igualdad de trato no es mas que aplicacién directa del principio de no
discriminacién. Cudndo estemos ante una discriminacién es algo sobre lo
que ya ha tenido ocasién el Tribunal de pronunciarse afirmando que es
discriminatorio tratar de forma diferente situaciones iguales salvo que haya
un motivo objetivo y razonable para ello (Ruckdeschel, 16/1977 [1977], ECR
1753; Sermide, 106/1983 [1984], ECR 4209)*. El problema radica, claro esta,
en determinar cudl sea ese motivo objetivo y razonable, en este caso, la
situacion de residencia. Especialmente, porque parece ser que en muchos
casos la diferencia de trato no esta justificada, como pone de manifiesto el
propio Tribunal®.

La brecha abierta por Schumacker ha continuado con otras resoluciones
donde el TJCE ha ido desgranando los supuestos de discriminacién. Asi, en
el asunto Gschwind ¥, el TJCE concluia que la no aplicabilidad del sistema
de «splitting»™ por la legislacion tributaria alemana a un contribuyente ca-
sado pero cuya cényuge no percibia rentas en Alemania no es discriminato-
rio. El Tribunal da de paso asi su beneplacito a la reforma que Alemania

lugar de su residencia, y puesto que la capacidad contributiva personal del no residente,
que resulta de computar la totalidad de sus ingresos y de tener en cuenta su situacién
personal y familiar, puede apreciarse més ficilmente en el lugar donde se sitiia el centro
de sus intereses personales y patrimoniales, que coincide, en general, con su residencia
habitual» (Sentencias de 14 febrero 1995, Schumacker, C-279/1993 —Rec. pg. 1-225, aps.
31y 32—y de 14 septiembre 1999, Gschwind, C-391/1997 ~ap. 22-).

55

Sobre el significado del principio y sus implicaciones en relacién con cada una de
las cuatro libertades fundamentales de la Unién (libre movimientos de bienes, personas,
servicios y capital, que en realidad convergen en dos principios basicos: el derecho a
cruzar con libertad las fronteras de los Estados miembros y una prohibicién de discrimina-
cién por la nacionalidad o el origen), véase BATER, P.: «Setting the Scene: The legal
framework», European Taxation, vol. 40, nim. 1-2, pgs. 8 y ss.

*  En opinién de F. VANISTENDAEL, ésta es una de las consecuencias nefastas de la ausen-
cia de armonizacién fiscal en el IRPF: mientras que para los tribunales internos la residen-
cia suele considerarse motivo suficiente para fundamentar una discriminacién, el TJCE
tiene una perspectiva distinta; en «The European Tax Paradox...», op. cit,, pg. 531.

5 Frans Gschwind era un nacional holandés que trabajé durante dos afios en Alemania,
aunque sin residir alli. La renta obtenida era objeto de gravamen en Alemania, pues alli
era donde percibia la mayor parte. Su mujer, también holandesa, residia y trabajaba en
Holanda.

% Fl «splitting» es un sistema por el que el impuesto personal de la renta tiene en
cuenta la situacién familiar del contribuyente, de manera que, de optar éste por la tributa-
cién conjunta, se dividen las rentas del trabajo-de ambos conyuges por la mitad, y se

aplica posteriormente la tarifa, reduciendo asi su progresividad.
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habia llevado a cabo en su impuesto personal sobre la renta (Einkommens-
teuer) para adaptarlo a la jurisprudencia Schumacker, a la vez que se reitera
en su afirmacién de que las situaciones del residente y del no residente no
son comparables. Posteriormente, en el caso Zurtrassen®, el Tribunal consi-
derd contrario a la libre circulacién de trabajadores denegar a un contribu-
yente residente la posibilidad de que se aplicara el régimen de tributacion
conjunta cuando su esposa reside en Bélgica y no obtiene renta alguna®'.
En esta Sentencia el Tribunal declara que «El articulo 48, apartado 2, del
Tratado CE (actualmente articulo 39 CE, apartado 2, tras su modificacion)
y el articulo 7, apartado 2, del Reglamento (CEE) ntim. 1612/1968 del Con-
sejo, de 15 octubre 1968, relativo a la libre circulacion de los trabajadores
dentro de la Comunidad, se oponen a la aplicacién de una normativa nacio-
nal que, en materia del Impuesto sobre la Renta, subordina el derecho a
tributacién conjunta de los cényuges no separados de hecho ni en virtud
de una resolucién judicial al requisito de que ambos cényuges sean residen-
tes en el territorio nacional y niega la concesion de dicha ventaja fiscal a un
trabajador residente en dicho Estado, en el que percibe casi todos los ingre-
sos de la unidad familiar, y cuyo cényuge reside en otro Estado miembro».

Como consecuencia de esta jurisprudencia (concretamente, a partir de
Schumacker), la mayoria de los Estados miembros ha efectuado reformas en
sus impuestos personales sobre la renta. En el caso de Espana, la Ley 41/
1998, de 9 diciembre, del Impuesto sobre la Renta de no Residentes, con-
templa, en su articulo 33, una opcién para contribuyentes residentes de
otros Estados miembros de la Unién Europea, estableciendo el precepto
que: «Ll contribuyente por este impuesto, que sea una persona fisica residente de un
Estado miembro de la Union Europea, siempre que se acredite que tiene fijado su
domicilio o residencia habitual en un Estado miembro de la Unién Europea y que ha
obtenido durante el ejercicio en Esparia por rendimientos del trabajo y por rendimien-

% En concreto, Alemania ha establecido dicho limite en el 90 por 100; véase al res-

pecto NEwey, R.: «Gschwind Decision. German Tax Law Not Discriminatory for Non-Resi-
dent Married Couples», European Taxation, vol. 40, nim 3, marzo 2000,

% Asunto C-87/1999, Zurtrassen, 2000, Sentencia de 16 mayo 2000.

' Dicha Sentencia se dicta a raiz del planteamiento de una cuestién prejudicial por
el Tribunal administratif de Luxembourg sobre la interpretacion del art. 48 (actualmente
39) del Tratado. El Sr. Zurstrassen y su esposa son de nacionalidad belga. E1 Sr. Zurstras-
sen ejerce una actividad por cuenta ajena en Luxemburgo, donde reside, mientras que
su esposa, sin profesion, y sus hijos siguen residiendo en Battice, Bélgica, en particular
por motivos escolares. El matrimonio se retne, por lo general, el fin de semana en Bat-
tice. Casi todos los ingresos del hogar (el 98%) proceden de los rendimientos del trabajo
del Sr. Zurstrassen en Luxemburgo, mientras que el 2% restante corresponde a los ingre-
sos que el interesado percibe en su condicién de docente en la Université Catholique de
Louvain, en Bélgica. Su esposa no tiene ingresos propios, de modo que no esti sujeta a
tributaciéon en el Estado de su residencia. En las liquidaciones del Impuesto sobre la
Renta la Administration clasificé al Sr. Zurstrassen en la categoria aplicable a los solteros,
con lo que se le impedia aplicarse el régimen de tributacién conjunta, con los beneficios
fiscales que ello implica, ya que el derecho a tributacién conjunta para parejas casadas
se subordina al requisito de residencia de ambos conyuges.
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tos de actividades econémicas, como minimo, el 75 por 100 de la totalidad de su
renta, podrd optar por tributar en calidad de contribuyente por el Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas». Esta opcion se desarrolla en los articulos 8 a 11
del Reglamento del impuesto®™. La solucién no parece presentar problemas
desde la perspectiva de su concordancia con la jurisprudencia, aunque ha
sido criticada por lo limitado de su aplicabilidad, que no resolveria la situa-
cién de discriminacion®.

B) Critica y algunas propuestas alternativas.

Esta forma de abordar el problema ha dado lugar a numerosas criticas y
propuestas alternativas. Se parte de la critica a la jurisprudencia del TJCE,
a la que se le reprocha que no viene a solucionar totalmente el problema
de la discriminacién por razén de residencia. Asi, se ha senalado que con
Gschwind se consagra la discriminacién existente en los momentos actuales
contra los trabajadores transfronterizos, que pierden la posibilidad de bene-
ficiarse de un impuesto mas subjetivo salvo que obtengan la mayor parte de
sus rendimientos en el Estado de la fuente, ya que su Estado de residencia
no puede tomar en cuenta sus circunstancias personales. De acuerdo con la
jurisprudencia del TJCE, un trabajador que perciba rentas en un Estado
distinto del de su residencia, sélo podra beneficiarse de las deducciones
personales de ese Estado cuando perciba ahi la mayor parte de sus rentas.
Si percibe la mitad de su renta en un Estado, y la otra mitad en otro, donde
reside, probablemente solo tendra derecho a beneficiarse de deducciones
personales en el Estado de su residencia, pero sélo para la renta que percibe
ahi. El cincuenta por ciento que percibe en el otro Estado recibira el trata-
miento de renta percibida por no residente, por lo que no habra posibilidad
de practicar deducciones personales. A juicio del Tribunal, aqui no se pro-
duce discriminacién alguna porque las situaciones del no residente y del
residente no son comparables. Pues bien, precisamente aqui radica una de
las causas de la discriminacién: en la casi universal aceptacion de la premisa
de que cualquier regulacién de la imposicion personal sobre la renta puede
establecer normas totalmente distintas para residentes y no residentes. De
esta manera, y con la excepcién de Holanda, no hay un solo sistema fiscal
en la Unién que haya sido disefiado partiendo de la base de que ambos
sujetos deben ser tratados de la misma manera. Asi, como regla general, los
no residentes que obtengan en otro Estado miembro entre el setenta y cinco
y el noventa por ciento de sus rentas, podran estar sujetos a la misma escala
de gravamen y beneficiarse de las mismas deducciones que los residentes,

Esta solucién, que indudablemente constituye un avance —por decirlo clara-
mente, es mejor que nada—, es no obstante insuficiente, pues sigue exis-

8 Real Decreto $26/1999, de 26 febrero (BOE de 27 de febrero).
8 Véase, entre otras, las criticas de S. RAVENTOs, en el informe sobre Espana, European
Taxation, nGm. especial, vol. 40, niim. 1/2, enerodebrero 2000, pg. 73, y de B. Garcia
CarreTERO: «La opcidén de los no residentes por la obligacién personal en el caso de
tributacién conjunta: comentario a la STJCE 14 septiembre 1999», Quincena Fiscal, mim.

14/2000, pg. 42.
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tiendo discriminacién en cualquier supuesto en que un trabajador de la
Unién Europea perciba rentas en un Estado distinto al de su residencia®™.

Pero la citada situacién no se produce sélo en el ambito territorial de la
Unién Europea, sino también fuera de ella. La solucién tradicional para
ajustar el gravamen de las rentas percibidas en distintos Estados a la capaci-
dad econémica de los contribuyentes ha venido contemplada en los conve-
nios de doble imposicién adoptados, en la generalidad de los supuestos, en
el marco del Convenio modelo de la OCDE. La cuestion estriba en determi-
nar si en el ambito de la Unién Europea deberia hacerse algo mas que dejar
la situacién —como hasta ahora— en manos de dichos convenios y, desde
hace relativamente poco tiempo, de la jurisprudencia del TJCE. Segin lo
visto hasta ahora, parece claro que la respuesta debe ser afirmativa. Como
minimo, porque suponen un impedimento a la libre circulacién de trabaja-
dores, como maximo, porque, en el camino hacia una integracién politica,
la imposicién sobre la renta personal no puede quedar relegada a un se-
gundo plano.

Se han propuesto distintas soluciones a este problema, partiendo de que es
preciso modificar la ya mencionada premisa para evitar estas discriminacio-
nes; esto es: se deberia tratar igual, fiscalmente, a residentes y no residentes
en el ambito de la Unién Europea. En cualquier caso, todas las soluciones
suponen modificaciones legislativas, ya que, si bien es preciso reconocer que
la jurisprudencia del TJCE ha sido especialmente 1til, pues ha servido para
sentar la premisa de que las reglas anti discriminacion previstas en el Tra-
tado importan, y mucho, a la hora de disenar un sistema tributario, sin
embargo no es suficiente, porque el Tribunal estd limitado. La adopcién de
una solucién definitiva pasa por una modificacion legislativa®, de la que en
principio sera responsable la Comision, pero muy especialmente el Consejo,
que deberia alejarse de los planteamientos de la soberania fiscal y dar una
solucién normativa a la movilidad creciente de trabajadores, y ciudadanos
en general, en la Union™. ‘

Una de estas propuestas es la formulada por P. J. WarteL, propone que la
aplicacién de deducciones personales en el impuesto sobre la renta se efec-
tiie siempre de forma proporcional a la renta obtenida en cada pais®. Esto

%  WarteL, P. J.: «Progressive Taxation of Non-Residents and Intra-EC Allocation of
Personal Tax Allowances: Why Schumacker, Asscher, Gilly and Gschwind Do Not Suffice»,
European Taxation, vol. 40, nim 6, junio 2000, pgs. 209 y ss.

8  Como afirma VANISTENDAEL, F.: «Tax Revolution...», op. cit., pg. 6, «el principio de
no discriminacién bajo el Tratado de Roma no puede ser aplicado a las normas tributarias
s6lo por el TJCE. El Tribunal s6lo podré decidir lo que estd en contra del Tratado, pero
no puede dictaminar lo que debe hacerse para cumplir con él. Es precisa por tanto una
intervencién legislativa para aplicar el principio de no discriminacién de una manera
sensata y esta intervencion es ademas necesaria a nivel europeo, no a nivel nacional».

% Ibid., pg. 7.

87 WatTEL, P. J.: «Progressive Taxation of Non-Residents...», op. cit., pgs. 209 y ss. Es
también de interés la propuesta de AVERY Jongs, J. F.: «A Comment on “Progressive Taxa-
tion of Non-Residents and Intra-EC Allocation of Personal Tax Allowances», European
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significa que, dentro de la Unién Europea, los contribuyentes tributarian
siempre en la modalidad personal del impuesto sobre la renta, con indepen-
dencia de la renta que obtuviesen en uno y otro Estado. El argumento prin-
cipal es que las deducciones personales no son instrumentales a la obten-
cion de una renta, sino que sirven para tomar en cuenta la capacidad
econdmica de los contribuyentes, por lo que son algo unido a la persona,
no a la renta que se obtiene, de manera que se debe tener derecho a ellas
siempre®. En realidad, algo parecido habia sido propuesto afios antes, en
el ya citado Informe Neumark, donde se proponia que los trabajadores tuvie-
ran en todo caso derecho a las mismas deducciones y exenciones con inde-
pendencia de que el Estado donde obtuvieran sus rentas fuera o no el de
su domicilio®.

Este sistema se propone como alternativa a la armonizacién del impuesto y
presenta, como principal inconveniente, que para su puesta en marcha es
necesario un importante flujo de informacién tributaria entre los paises
donde el contribuyente tributa, lo que probablemente suponga un coste
indirecto bastante cuantioso. El sistema es seguido por Suiza, y ha sido re-
cientemente implantado en Holanda™. Sin duda esta propuesta es intere-
sante, y podria ser una solucién a medio plazo para cubrir los huecos que
deja la jurisprudencia citada. Sin embargo, es principalmente una medida
que se adoptaria por los propios Estados, con lo que es muy posible que no
se contemplaran todas las situaciones que pueden dar lugar a discrimina-
cién. Otro problema adicional del método de aplicacion proporcional de
las deducciones es que implicaria ir desgranando, en cada impuesto sobre
la renta, qué deducciones estan ligadas a la renta obtenida y qué deduccio-
nes son estrictamente personales, algo que probablemente presenta bastan-
tes problemas técnicos, entre otras razones, porque las deducciones no son
el inico instrumento para contemplar la capacidad econémica de los contri-
buyentes; también puede hacerse mediante los tipos de gravamen, la defini-
cioén de la base imponible, etc. A ello habria que afiadir que, en el caso de
Espana, los problemas de coordinacién entre las administraciones autoné-
micas y estatal en materia de gestién de impuestos no son nada desdenables,
‘como demuestra, en un exhaustivo estudio sobre la materia, A. GARCIA MARTI-
nez’l, Por lo tanto, resulta dificil acometer una reforma encaminada a facili-

Taxation, vol. 40, nim 8, pgs. 375y 376, que propone un sistema técnicamente diferente
pero que también implica la adopcién de reformas tributarias por cada Estado miembro.
Hay que decir que, hasta cierto punto, cada uno de estos autores propone el sistema
vigente ‘en su pais (Holanda, en el caso de WArTEL, y Reino Unido, en el de Avery),
aunque no por eso dejan de ser interesantes y sélidas sus propuestas,

% WaTTEL, P. J.: «Progressive Taxation of Non-Residents...», op. cit., pg. 213.
CAYON GALIARDO, A., R, Farcon Y TeLia v F. DE 1A HucHa CELADOR: La armonizacion
Siscal enla Comumnidad..., op. cit., pg. 631.

™ Enla ley de renita personal para 2001 (Wet Inkomstenbelasting 2001).
GARGIA MARTINEZ, A.: La gestion de los tributos autondémicos, Civitas. Madrid, 2000. Hasta
donde alcanza mi conocimiento, este trabajo es en los momentos actuales el Gnico estudio
monogrifico sobre un problema que, en general, ha pasado relativamente desapercibido
para la doctrina y, lo que es mas grave, para el legislador. Me permito igualmente remitir
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tar la coordinacion con otras administraciones tributarias de la Unién Euro-
pea sin antes haber solucionado nuestros problemas internos de
coordinacién. A pesar de estos inconvenientes, probablemente esta pro-
puesta sea, en los momentos actuales, la Gnica posible en términos politicos.
La misma estaria en la linea de lo sostenido por la Comisién, para quien los
impuestos sobre la renta personal deben dejarse en manos de los Estados
miembros, si bien puede ser necesaria la coordinacién de los sistemas impo-
sitivos nacionales al objeto de prevenir la discriminacién en situaciones
transfronterizas’. Asimismo, esta alternativa esti en la linea de la nueva
propuesta de Directiva sobre el ahorro, que veremos a continuacion, donde
se propone el intercambio de informacién como principal instrumento de
coordinacion.

Posiblemente, seria mucho mas efectiva la adopcién de normativa comunita-
ria al respecto que garantizara una auténtica neutralidad a la circulacion de
trabajadores en la Unién Europea. El problema principal de esta propuesta
no es dificil de imaginar: supondria una cierta armonizacion en la tributa-
ciéon personal”, lo cual puede afirmarse que es imposible en el contexto
actual de la Unién Europea. Dicho esto, en mi opinién seria la opcién mas
efectiva y, sobre todo, la més acorde con la integracién politica, o federaliza-
cién de Europa.

Hay que tener en cuenta ademas que la ausencia de armonizacién se ve
favorecida por el tratamiento de la doble imposicién en el Tratado. En
efecto, la supresién de la doble imposicién no esti contemplada en éste
como un objetivo a conseguir por las autoridades comunitarias. Antes al
contrario, se prevé que sean los propios Estados miembros los que entablen,
en tanto sea necesario, negociaciones entre si, con objeto de asegurar a
favor de sus nacionales la supresién de la doble imposiciéon dentro de la
Comunidad (articulo 293)™. Se ha afirmado con razén que la via de la
negociacién «sélo es complementaria a los instrumentos de armonizacion
fiscal... pues sin una previa aproximacion de los sistemas fiscales resulta difi-

al lector a mi «Recensidén» a esta obra, publicada en la revista Crénica Tributaria,
ntm. 99/2001.

™ Comunicacién de la Unién Europea sobre «Politica fiscal de la Union Europea.
Prioridades para los préximos afios» (Documento COM [2001] 260 final), DOCE C 284,
de 10-10-2001, punto 2.4. v

" En los momentos actuales existen importantes diferencias entre los impuestos per-
sonales sobre la renta personal en la Unién Europea. Por poner sblo un ejemplo, sélo tres
Estados permiten la opcién entre tributacion individual o conjunta (Alemania, Espana y
Holanda), tres permiten sélo la tributacién conjunta en caso de matrimonio (Francia,
Italia y Luxemburgo), mientras que el resto s6lo permite la tributacién individual; véase:
International Bureau of Fiscal Documentation (IBFD), 1999, y Moreno Moreno, M. C. y R.
Parepes GOMEz: «Los determinantes de la capacidad de pago en el impuesto sobre la renta
personal: un estudio a través de la legislacién comparada de los paises de la Unién Euro-
pea», Cronica Tributaria, nim. 94/2000.

™ Que establece que: «Los Estados miembros entablarén, en tanto sea necesario, negociaciones
entre si, a fin de asegurar en favor de sus nacionales: (...) la supresion de la doble imposicion dentro

de la Comunidad...».
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cil que la via negocial permita avances rapidos en esta materia»™. En otras
palabras, para que haya negociacién es precisa la previa existencia de un
marco de referencia, que no debe ser otro que los principios comunitarios,
y en concreto, el de no discriminacion.

Cualquiera que sea la solucion que se adopte, es evidente que hace falta
adoptar alguna. Es hora de que los esfuerzos armonizadores se centren en
las rentas obtenidas por la mayor parte de los ciudadanos: las del trabajo
por cuenta ajena. En un estudio publicado recientemente, un-grupo de
expertos de los quince paises de la Unién ha analizado las disposiciones
que, en la regulacion de los impuestos directos de sus paises, pueden produ-
cir efectos discriminatorios. Aun teniendo en cuenta que es posible que no
todas las regulaciones denunciadas infrinjan efectivamente el principio de
no discriminacién, lo cierto es que los resultados son sorprendentes™, y dan
buena muestra de gravedad de la situacién.

El problema que se acaba de explicar, de la discriminacién de trabajadores,
junto con la considerable carga fiscal a que se encuentran sometidas las
rentas del trabajo, justifican sobradamente que se adopten medidas tenden-
tes a una mayor coordinacién en la imposicién personal sobre la renta en
el ambito de la Unién Europea. Pero hay al menos un argumento mas:
frenar, o al menos compensar los efectos de, Ia competencia fiscal entre los
Estados miembros.

2. EL PROBLEMA DE LA COMPETENCIA FISCAL

Como se ha sefalado con anterioridad, un motivo esgrimido a favor de la
armonizacion fiscal ha sido la competencia fiscal entre los Estados miembros
de la Unién Europea. La competencia fiscal ha sido definida como aquella
situacion en la que «los paises disefian sus politicas tributarias de forma individua-
lizada en aras a maximizar su_funcion de bienestar social y no existen normas supra-
nacionales que condicionen sus acciones»’’

Hay cierto acuerdo en que los fenémenos de competencia fiscal dificultan
las posibilidades de aplicar una politica redistributiva, favorecen la elusion
fiscal durante el proceso de competencia y provocan importantes distorsio-

™ CorooN Ezquerro, T. y M. Guriirez Lousa: «La armonizacién fiscal del IRPF: el

problema de los trabajadores transfronterizos», Revista del Instituto de Estudios Economicos,
nim. 2/3, 1998, pg. 603. '

% Puede consultarse este informe miultiple en European Taxation, vol. 40, nim. 1-2,
Special issue titulado: «Furopean Union: Fundamental freedoms for citizens, fundamental
restrictions on national tax Law?», jan.— feb. 2000, pgs. 32 a 85. Al respecto se ha senalado
que, si se llevaran a cabo las reformas tributarias necesarias para cesar las discriminacio-
nes, estarfamos ante la mayor revolucién fiscal en la historia de la Unién Europea; Vanis-
TENDAEL, F.: «Tax Revolution in Europe: The Impact of Non-Discrimination», European
Taxation, vol. 40, niims. 1-2, jan.—feb. 2000, pg. 4.

" IzouiERDO L1ANES, G.: «La armonizacién...», op. cit., pg. b3.
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nes financieras y bancarias’® ademas de que, como ya se ha visto, terminan
por coartar el propio margen de maniobra de los Estados sobre sus tributos.
Ahora bien, también desde algunos sectores se ha defendido que la citada
competencia tendria efectos beneficiosos, principalmente porque termina-
rfa obligando a los Estados a reducir el crecimiento del sector piblico™.
Esto se explica porque la postura que se adopta en relacion con la compe-
tencia fiscal tiene mucho que ver con la visién que se tenga sobre cual haya
ser el papel del Estado en la economia, como ha recalcado W. E. Oates®.
Asi, estas teorias suelen ser consecuencia del enfoque resultante de las teo-
rias econémicas de la «eleccién piblica» (Public'Choice)®. La propia Comi-
si6n ha reconocido recientemente que un minimo de competencia fiscal
dentro de la Unién Europea podria ser ineludible y contribuir a la reduc-
cién de la presion fiscal®™,

Se han producido distintos fenémenos de competencia fiscal en la Union
Europea. Una de las fuentes potenciales de dicha competencia es la tributa-
cién de las rentas del capital, que, frente a las del trabajo, se caracterizan
por su enorme movilidad®. Asi, un claro ejemplo de competencia fiscal, o
de consecuencia de ésta, es la diferencia entre la tributacién de las rentas

™ Véase, por ejemplo: CORDON EzQuirro, T. y M. GuTIERREZ Lousa: «Estrategias ¢ ins-
trumentos para la armonizacién fiscal. Algunas consideraciones sobre la armonizacion
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas», Revista Hacienda Piblica Espariola,
niimero monografico sobre Armonizacién fiscal, 1997, pg. 36; y AUJEAN, M.: «Los sistemas
fiscales en...», op. cit., pg. 74, y doctrina por ellos citada.

™ Worr, M.: «Does Globalisation Render States Impotent?», Bristish Tax Review, num.
5/2000, pgs. 537 y 541.

8 Oates, W. E.: «Fiscal Competition or Harmonization? Some Reflections», National
Tax Journal, vol. LIV, niim. 3/2001, pg. 510; por el mismo autor: «Fiscal Competition and
European Union: Contrasting Perspectives», Regional Science and Urban Economics, 31,
nim. 2/8, abril 2001, pgs. 134y ss.

81 La mayoria de estas teorias se han desarrollado tomando como ejemplo la compe-
tencia fiscal que se podria producir entre entes subcentrales; véase al respecto Jr. McLURE,
C. E.; «Tax Competition: Is What’s Good for the Private Goose Also Good for the Public
Gander?», National Tax Journal, vol. 39, 1986, pgs. 344 y ss. Especialmente ilustrativo de
la contraposicién entre las perspectivas de la eleccién publica (public choice) y su contra-
puesta, la economia piblica (public economics), es la discusién que mantienen dos de sus
principales representantes, que puede verse en BucHANAN, J. M. y R. A. MUSGRAVE: Public
Finance and Public Choice. Two Constrasting Visions of the State, Cambridge, The MIT (Massa-
chusetts Institute of Technology) Press, 1999. En relacién con la competencia fiscal, véase la
dura critica que realiza R. A. MUSGRAVE, entre otras razones, porque un sistema de compe-
tencia fiscal terminaria dando lugar a un sistema fiscal uniforme (pg. 188).

8  Comunicacién de la Unién Europea sobre «Politica fiscal de la Union Europea.
Prioridades para los préximos anos» (Documento COM [2001] 260 final), DOCE C 284,
de 10-10-2001, punto 2.3.

8 Aupran, M.: «Los sistemas fiscales en...», op. cit., pg. 75. Debe tenerse en cuenta, no
obstante, que esta movilidad puede verse también impedida o restringida precisamente
por la disparidad de regimenes fiscales; véase al respecto Dt 1A Hucua CELADOR, F., J.
RAMALLO MasSaNET y J. ] Zornoza PEREZ: «Aspectos fiscales de la libre circulacion de capita-
les en la Comunidad Europea», Papeles de Economia Espariola, Suplementos sobre el sistema
financiero, nim. 38/1992, pgs. 41 y ss.
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del capital y del trabajo. Hay un acuerdo generalizado en que la competen-
cia econ6mica entre Estados les ha obligado a disminuir la tributacién sobre
rentas que son muy moéviles y que ademis no son sencillas de controlar.
Esto ha tenido como consecuencia una disminucion de la tributacién del
ahorro en detrimento de las rentas del trabajo. En efecto, pese a que desde
1996 se estd produciendo cierta convergencia natural en la tributacién de
los rendimientos del trabajo, de manera que por un lado, los Estados con
tipos de gravamen mas elevados (como Dinamarca, Suecia, Finlandia, Reino
Unido o Irlanda) han reducido notablemente sus tipos, y pof otro, paises
como Francia, Portugal o Italia, cuyos tipos impositivos eran inferiores a Ia
media, los han aumentado®, lo cierto es que esta reduccién ha sido mucho
menor, en proporcion, que la experimentada por la tributacién de las ren-
tas del capital®.

Como se ha senalado con anterioridad, la propia Comisién ha advertido
del problema que esto representa, pues lleva a la creciente degradacién de
ingresos por rentas de inversién, lo que los Estados compensan incremen-
tando la presién fiscal sobre el trabajo asalariado™. Por su parte, la OCDE

8 La citada evolucién de la tributacién efectiva del trabajo en la Unién Europea

puede verse en MARTINEZ SERRANO, A.: «La imposicién sobre las rentas del trabajo personal
en los paises de la Unién Europea: anilisis de la evolucion en los Gltimos afios», Impuestos,
nam. 5, marzo 2002, pgs. 85 y ss. (el mismo trabajo, con leves diferencias, esta publicado
en Noticias de la Unidn Europea, nam. 201/2001, pgs. 49 a 57, si bien que con el titulo «La
fiscalidad del factor trabajo en la Unién Europea: situacién actual y perspectivas para los
préximos anos»).

%  Aupi IBANEz, E.: «Posibilidades de armonizacién en la imposicién europea sobre
sociedades», Revista Hacienda Piblica Espariola, nimero monografico sobre armonizacién
fiscal, 1997, pg. 82. RopricUEz MoRENO, R.: («La armonizacién fiscal...», op. cit., pg. 66)
advierte cémo, ante la necesidad de mantener la recaudacién tributaria, los Estados han
optado en general por incrementar la presion fiscal sobre el trabajo, lo que ha tenido
como consecuencia un incremento notable del tipo implicito que grava estas rentas, que
habria sido, segiin esta autora, del 35 al 41 por 100 entre 1980 y 1993 (el estudio se basa
en EUROSTAT: «Structures of the taxation system in the European Union», 1999). Véase
también al respecto: AUEAN, M.: «Los sistemas fiscales en la Unién Europea: competencia
o coordinacién», Revista Hacienda Piblica Espariola, ntimero monografico antes cit.,
pg. 74; Zueirr Oria, 1.: «La fiscalidad de los rendimientos del ahorro con movilidad de
capital», ibid.; del mismo autor: «Las reformas fiscales en los paises de la Unién Europea»,
Hacienda Publica Espatiola, Monografia 2001, pg. 24; Commsion: La politica fiscal en la Unién
Europea, Oficina de Publicaciones Oficiales de las Comunidades Furopeas. Luxemburgo,
2000, pg. 28; y MarTinez SERRANO, A.: «La imposicién sobre las rentas...», op. cit.,
pg. 99. Sosteniendo una postura minoritaria, W. E. OatEs, mantiene que los efectos de la
competencia fiscal ni son tan perniciosos, ni se habrian producido con el alcance que se
ha denunciado por la mayoria de la doctrina, en «Fiscal Competition or Harmoniza-
tion?...», op. cit.,, pgs. 510 y ss. Hay que sefialar, no obstante, que la fundamentacién de
su postura es ciertamente escasa, al menos en relacién con el resto de estudios aqui
citados.

®  En La fiscalidad en la Unidn Europea, SEC (96) 487 final de 20-3-1996, pg- 10. Véase
al respecto ALEMANY SANCHEZ DE LEON, L. ¥.: «La armonizacién de la fiscalidad en la Unién
Europea. Perspectivas ante la tercera fase de la Unién Econémica y Monetaria», Revista
Hacienda Piblica Espasiola, nimero monografico sobre armonizacién fiscal, 1997, pgs. 160
y ss. Se reitera esta preocupacién en la Comunicacién de la UE sobre «Politica fiscal de
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también ha advertido de que uno de los efectos de emplear las ventajas
fiscales para atraer la inversién es precisamente el incremento de otros gra-
vamenes para compensar dichas rebajas tributarias. La mayor tributacién
compensatoria suele recaer sobre el trabajo o sobre la tributacién personal
sobre la renta®.

El problema es relativamente sencillo de entender: en un mercado donde
el factor capital es totalmente mévil, y el factor trabajo sigue siendo bastante
inmovil, la tendencia es que el primero soporte una tributacién menor, so
pena de que se produzcan deslocalizaciones continuas de capitales. Esto
tiene como consecuencia casi directa un incremento de la presién fiscal
sobre el trabajador. Es claro que estas reformas en la tributacién del factor
capital son consecuencia directa del fenémeno de la globalizacién, que pro-
voca la convergencia de los sistemas fiscales. No vamos a entrar en la necesi-
dad de armonizar esta imposicién, pues es bien conocida y no constituye
objeto de este estudio®. Lo que nos interesa recalcar es que, a la vista de la
situacion, es preciso adoptar alguna medida «protectora» de las rentas del
trabajo, que son, como es sabido, las mas faciles de gravar, no sélo por su
inmovilidad, sino por la mayor facilidad de su control.

Una de las vias a seguir para evitar los efectos perniciosos de la competencia
fiscal —aunque seguramente no la tinica—, seria armonizar este impuesto o
algunos de sus aspectos. Dicha armonizaciéon deberia enmarcarse en un pro-
yecto mas ambicioso, que tuviera en cuenta el total de la carga impositiva
que recae sobre el trabajo; no sélo sobre los salarios, sino sobre la propia
creacion de empleo (fundamentalmente, cuotas a la Seguridad Social), por-
que parece haber acuerdo en que hay una relacién entre el desempleo y el
gravamen de las rentas del trabajo®. Como afirma M. Aujran, «El perfeccio-
namiento de los sistemas fiscales en el sentido de su conversién en sistemas
favorecedores del empleo, eliminando el sesgo contra el mismo, contribuiri
a la lucha contra el desempleo en un momento en el que ésta es una de las
prioridades fundamentales de la politica de la Unién. El efecto positivo se
veria potenciado por los resultados favorables que ello implica para una
distribucién mas equitativa de la renta. Por estas razones, los pasos hacia una
politica de mayor coordinacién tributaria en la Unién Europea deberian ser
un ingrediente clave en el contexto de la Estrategia del Pacto de Estabilidad

la Unién Europea. Prioridades para los préximos anos» (Documento COM [2001] 260
final), DOCE C 284, de 10-10-2001, punto 1.

% OCDE: Harmful Tax Competition: An emerging Global Issu, Paris, 1998.

* Véase al respecto Cornon Ezquerro, T. y M. Guriirrez Lousa: «Estrategias e instru-
mentos...», op. cit.,, pgs. 37 y ss. En relacién con la armonizacién de la tributacién sobre
las rentas del capital, y su necesidad en aras de la eficacia, véase IzQuiErDO Liangs, G.: «La
armonizacién y la competencia fiscal: la eficiencia frente a equidad», Revista Hacienda
Publica Espariola, nimero monogrifico sobre armonizacién fiscal, 1997, pgs. 48 y ss.
¥ O al menos asi parece probarlo el trabajo «Desempleo, Crecimiento y Fiscalidad
en los pafses industrializados», por Davery, F. y G. TaseLuNt (Proyecto de Investigacién
del Banco Mundial), citado por Aujean, M.: «Los sistemas fiscales en...», op. cit., pg. 77,
nota nam. 4.
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y del Plan de Accién para el mercado tnico»”. Parece que todos los Estados
miembros han manifestado su conformidad a lo dispuesto en el Libro Blanco
sobre Crecimiento, Competitividad y Emplec”, 10 que comporta su compromiso
a disminuir el exceso relativo de presion fiscal sobre el empleo (esto es,
sobre la creacién de empleo), con objeto de promover la creacién de pues-
tos de trabajo. Ademas de esa disminucién tributaria, se acuerda disminuir
la presién sobre las propias rentas del trabajo. Por ello, la armonizacion
fiscal, o la coordinacién entre las legislaciones tributarias de los Estados
miembros no sélo es beneficiosa para la consecucién de los objetivos de la
Unién Europea, sino que se convierte en imprescindible por constituir la
Gnica manera de frenar el descenso del gravamen de las rentas del capital
consecuencia precisamente de la competencia fiscal®. En este sentido, y a
pesar de que, segin hemos afirmado antes, la armonizaciéon del IRPF nunca
ha sido un objetivo preferente de la Unién Europea, ha habido propuestas
de introducirlo en el mencionado proceso. Asi, el ya citado Informe Neu-
mark realizaba una recomendacién a los Estados para que adoptaran todos
un IRPF configurado como un impuesto sintético, con una estructura co-
mun y una definicién idéntica del concepto de «renta» sujeta a gravamen,
de manera que el tnico aspecto que quedaria al arbitrio de los Estados
fueran los tipos de gravamen®.

Ahora bien, como ya se ha afirmado, en los momentos actuales los intentos
de armonizacién fiscal en este impuesto no tienen muchas posibilidades de
prosperar. Buena prueba de ello es la dltima propuesta de Directiva sobre
imposicién minima sobre el ahorro donde, frente a la intencién inicial de
llevar a cabo una cierta armonizacién fiscal de esta clase de rentas, final-
mente se ha rebajado sustancialmente este objetivo.

La citada propuesta forma parte del denominado paquete fiscal, que consiste
en una propuesta de Directiva sobre los impuestos del ahorro, una pro-
puesta de directiva para eliminar las retenciones sobre intereses y canones
para empresas asociadas, asi como por un Cédigo de Conducta sobre la
fiscalidad del ahorro®. Pues bien, la primera propuesta de directiva sobre
los impuestos del ahorro pretendia establecer una imposicién minima sobre
las mismas, que se articularia segn el «principio de coexistencia» y la «téc-

% AujeaN, M.: «Los sistemas fiscales en...», op. cit., pg. 78.

N Ibid., pg. 77.

92 Arpr IBANEzZ, E.; «Posibilidades de armonizacién...», op. cit., pgs. 84y 85.

% CavoN GALIARDO, A., R. FALcON Y TrLLA y F. DE 1A Hucaa CELADOR: La armonizacion
fiscal en la Comunidad..., op. cit., pgs. 630 y ss.; RocHE LaGuNa, L: La integracion europea
como limite..., op. cit.,, pg. 121.

%  Propuesta de Directiva del Consejo cuyo objetivo es garantizar una imposicién mi-
nima efectiva sobre los rendimientos del ahorro en forma de intereses dentro de la Comu-
nidad; COM (1998) 295 final, de 20 mayo 1998. Una evolucién de la armonizacién en
materia de fiscalidad del ahorro puede verse en Rocui LAGUNA, L: La integracion europea
como limite..., op. cit., pgs. 126 a 140. Asimismo, se ha presentado una propuesta de Direc-
tiva relativa a un régimen fiscal comtn que elimine las retenciones en origen sobre los
intereses y cAnones entre sociedades de un mismo grupo, COM (1998) 67.
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nica del agente pagador» que, resumidamente, implican que los Estados
miembros elegirdn entre el régimen de la informacion facilitada a los otros
Estados o una retencion en origen que sera, como minimo, del 20 por 100.
Ambas operaciones, recopilacién de informacion y retencién en origen, se
efectiian por el agente pagador. La propuesta era ciertamente ambiciosa,
en la linea de la opinién mantenida por la Comisién. En efecto, y a diferen-
cia de la opinién mantenida en relacién con la tributacion del trabajo perso-
nal, donde no estima que sea necesario un enfoque mas ambicioso que el
de la coordinacién, en relacién con la tributacién sobre el capital mobilia-
rio, ha afirmado que es posible que la coordinacién no sea suficiente, de
manera que puede ser necesario adoptar una perspectiva mas amplia que
suponga una cierta armonizacién o aproximacién de la normativa de los
Estados miembros, en el sentido del articulo 94 TCE®.

Sin embargo, como decimos, este objetivo se ha visto reducido considerable-
mente con la nueva Propuesta de Directiva del Consejo, cuyo objetivo es
garantizar la imposicién efectiva de los rendimientos del ahorro en forma
de intereses en la Comunidad®. En concreto, el ambito de la Directiva se
limita a los pagos de intereses” efectuados por un agente pagador estable-
cido en un Estado miembro a los beneficiarios efectivos que son personas
fisicas residentes en otro Estado miembro.

En la «ficha de impacto» que acompania la propuesta, se reconoce que «el
alcance de la no imposiciéon sobre los pagos de intereses transfronterizos
genera una pérdida de ingresos fiscales para los Estados miembros, algunos
de los cuales incluso pueden verse forzados a reducir sus tipos de impuesto
en los pagos de intereses internos para evitar el riesgo de que siga produ-
ciéndose la salida de ahorros», asi, se pretende «restablecer el equilibrio en
la carga fiscal sobre los diferentes factores de produccion y, con ello, lograr
una reduccion de los impuestos sobre las rentas del trabajo».

La propuesta anterior se modificé en el Consejo Europeo celebrado en

%  Comunicacién de la UE sobre «Politica fiscal de la Unién Europea. Prioridades
para los préximos afios» (Documento COM [2001] 260 final), DOCE C 284, de 10-102001,
punto 2.4.

% Documento COM (2001) 400, DOCE C 270 E, de 25-09-2001, pgs. 259 a 265. Véase
también Conclusiones del Consejo de Economia y Finanzas de 26/ 27 de noviembre de
2000, comunicado de prensa nam. 13861/2000 (Presse 453), 26-11-2000, publicado en
el sitio Internet del Consejo de la Union Europea.

% En concreto, se acordd que el ambito de aplicacién de la Directiva deberi incluir
los intereses de todo tipo de instrumentos de crédito y, en particular, los rendimientos
de las obligaciones nacionales o internacionales, los intereses devengados derivados de
la cesién, la devolucién o el rescate de dichos créditos, los intereses capitalizados corres-
pondientes a obligaciones de cupén ceroy productos similares, los rendimientos distribui-
dos por los fondos de inversién y los intereses capitalizados de los fondos de capitaliza-
cién, en estos dos Gltimos casos, siempre y cuando dichos rendimientos o intereses estén
vinculados a instrumentos de crédito. Los ingresos similares de estructuras utilizadas en
sustitucion de los fondos colectivos de inversién (consorcios, asociaciones, etc.) también
se incluiran en el ambito de aplicacion de la Directiva.
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Santa Maria da Feira el 19 y 20 de junio de 2000, donde se acordd, por
unanimidad, que el objetivo a conseguir fuera el intercambio de informa-
cién. Finalmente, en el Consejo celebrado el 26 y 27 de noviembre de 2000
se adoptd el contenido de la nueva propuesta. Esta supone un cambio de
planteamiento radical en relacién con la propuesta de 1998 y las conclusio-
nes del Consejo de Economia y Finanzas en que se basaba. Fundamental-
mente, supone solo el intercambio de informacién entre Estados. En princi-
pio s6lo se permitira a algunos Estados miembros aplicar una retencién a
cuenta de manera transitoria, pero exclusivamente hasta que las condicio-
nes sean apropiadas para el citado intercambio de informacién. Por su
parte, los Estados miembros que apliquen la retencién a cuenta convienen
en transferir un porcentaje apropiado de sus ingresos al Estado de residen-
cia del inversor®™. Una vez acordado el contenido final de la Directiva, y
antes de su aprobacién, se prevé que la Presidencia y la Comisién entablen
negociaciones con Estados Unidos y otros paises como Suiza, Liechtenstein,
Ménaco, Andorra y San Marino para promover la adopcién de medidas
equivalentes. Al mismo tiempo, los Estados miembros se comprometen a
adoptar esas mismas medidas equivalentes en sus territorios asociados (las
Islas del Canal de la Mancha, la Isla de Man y los territorios dependientes
o asociados del Caribe).

Aiin es pronto para emitir una opinién concluyente sobre esta propuesta,
principalmente porque su contenido esta siendo todavia objeto de negocia-
cion. No obstante, si puede afirmarse que, de conservarse la redaccién de
esta nueva propuesta, la Unién Europea habra perdido una oportunidad
para luchar contra la competencia fiscal perjudicial.

EE R O

Aun queda largo camino por recorrer para resolver los problemas de coordi-
nacion entre los sistemas de imposicién personal sobre la renta en la Unién
Europea. Es posible que en el principio de subsidiariedad podamos encon-
trar una de las razones por las que no se ha avanzado mdés en materia de
armonizacion fiscal”. Se ha sefialado que «el principio de subsidiariedad en
los asuntos fiscales rige en la medida en que la armonizacién sea para garan-
tizar el establecimiento y funcionamiento del mercado Gnico. Si éste funcio-
nase correctamente por las “fuerzas del mercado” y no hubiera distorsiones
las instituciones comunitarias deberian abstenerse de intervenir en estas ma-

% En principio, solamente Austria, Bélgica y Luxemburgo ejerceran su opcién de

gestionar el sistema de retencién a cuenta durante el periodo transitorio, que serd de
siete anos. El tipo de retencién a cuenta que debera ser aplicado por estos tres Estados
miembros sera del 15% los tres primeros afios del perfodo transitorio y del 20% durante
el resto del periodo. Ademas, estos Estados miembros transferirian el 75% de los ingresos
de la retencién a cuenta al Estado miembro de residencia del inversor. Durante el pe-
riodo transitorio, los demas Estados miembros comunicaran automaticamente la informa-
cién a estos Estados miembros sin que se requiera reciprocidad.

% Ropricuez MORENO, R.: «La armonizacién fiscal...», op. cit., pg. 66.
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terias»'%. Pareceria sin embargo mis adecuado que las decisiones que tome
la Unién Europea en materia de tributacién se cifieran al principio de subsi-
diariedad solo alli donde el objetivo a perseguir lo justifique. El problema
de fondo es que el nivel de armonizacién fiscal, o de coordinacion, a conse-

guir, estd directamente vinculado con el nivel de integracion que se preten-
da'".

Es evidente que la armonizacion, o la coordinacion, no es la tinica via, pero
también resulta cada vez mas patente que deberia haber un cierto acuerdo,
a nivel europeo, sobre la tributacién de las rentas del trabajo y la definicion
de la capacidad econémica gravable, puesto que constituiria un prius logico
a una integracién politica plena. En definitiva, y prescindiendo de los desa-
cuerdos que podria haber en un proceso armonizador de este impuesto, el
mayor problema radicara en la idea de Europa que se persiga. Si se pre-
tende una mayor integracién politica, entonces no se puede posponer por
mas tiempo la armonizacién del impuesto central de todos los sistemas tri-
butarios de nuestro entorno. Por otro lado, parece indiscutible la necesidad
de que se adopten medidas para atajar las discriminaciones en materia tribu-
taria y los efectos perniciosos de la competencia fiscal.

10 Corpon Ezquerro, T. y M. Guriirrez Lousa: «La armonizacién fiscal del IRPF: el
problema de los trabajadores transfronterizos», Revista del Instituto de Estudios Economicos,
ntms. 2/3, 1998, pg. 599, nota 3.

W1 G ilustrativas, en este sentido, las palabras de R. ROpRriGUEZ MORENO: «convendria
que nos preguntaramos si el proceso de competencia fiscal entre Estados, provocado por
la ausencia de armonizacién y cooperacién en materia tributaria, podré siempre conju-
garse con los objetivos de rigor presupuestario y competitividad que busca la UEM. Y si,
mis alla afin, seria compatible con el proyecto de integracién politica que algunos Estados
defienden. La respuesta variara sustancialmente segtin el concepto de Europa del que se
parta, o de la clase de Europa que se persiga», en «La armonizacién fiscal...», op. cit.,

pg. 72.
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