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Continuamos en este capitulo con el estudio del Régimen Definitivo del IVA. En
primer lugar analizaremos de una forma muy detallada las distintas propuestas que se han
presentado como alternativa global a la oficial, planteada por la Comision Europea, o en
relacion con algunos de los aspectos de éste. Y cerraremos el capitulo  analizando los
ultimos avances que se han producido a nivel comunitario en relacion con el proceso de
armonizacidn del IVA, destacando aquellas medidas que se han presentado recientemente,

encaminadas a facilitar la adopcion en un futuro préximo del Régimen Definitivo del IVA.

4.1.- OTRAS PROPUESTAS ALTERNATIVAS AL REGIMEN DEFINITIVO DE
LA COMISION

Hasta ahora, en el capitulo anterior, hemos analizado el Régimen Definitivo tal y
como lo propuso la Comision Europea en 1987, habiendo hecho referencia también a la
variacion introducida por dicha institucion comunitaria, en relaciéon con el sistema de
compensacion, dos afios mas tarde.

Vamos a referirnos, a continuacién, por orden cronolégico, a otras propuestas
alternativas presentadas por diferentes paises, organismos, instituciones y autores, ¢ incluso
por las propias autoridades comunitarias que se plantean como alternativa al Régimen
Definitivo propuesto inicialmente por la Comision*™?.

Aunque alguna de estas propuestas se refieren Unicamente al sistema de
compensacion que deberia implantarse, manteniéndose por tanto, basicamente la estructura
de principio de origen mas sistema de compensacion, sin embargo, otras de las alternativas
proponen también cambios imporiantes en relacion con otros elementos del régimen de
tributacion futuro, por ejemplo, el lugar de imposicion de ciertas operaciones, los tipos

impositivos, etc.

474 . ;- -
Hay que destacar, no obstante, que somos conscientes de que éstas no son las Ginicas soluciones que se han

planteado como alternativa al sisterna de compensacidn, aunque si se puede decir que posiblemente son las
mas elaboradas. Otras soluciones que se han planteado son:

- la opcion "envoi a taux zero", es decir, envio a tipo cero

- la opcidn "envoi a taux du pays destinataire”. En este caso el pais vendedor sera el encargado de
percibir en origen el IVA, aplicando el tipo impositivo vigente en el pais de destino de las mercancias. Por su
parte, el pais comprador tendra derecho a recuperar ese IVA. En este sistema es necesario también elaborar un
listado en el que se haga constar €] nombre y direccion de los destinatarios, el valor de la mercancia y la
cuantia del IVA aplicado. Este sistema presenta la ventaja de que los empresarios del pais de destino no
tendrdn que ingresar ningtn IVA como fruto de esta operacion ya que, al aplicar el IVA del pais de destino, el
IVA que han soportado serd el mismo que el que ellos han repercutido a sus clientes. Pero a su vez plantea
varios inconvenientes: conocer los tipos impositivos aplicables en otros Estados, elaborar los listados, etc.

Ver VEGA (19914, 322 y ss).
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En primer lugar comentaremos las propuestas presentadas por tres Estados
miembros: Bélgica, Francia y el Reino Unido. Pasaremos después a analizar, varias
propuestas presentadas durante el afio 1995. En primer lugar, destacaremos las propuestas
concrelas en relacion con el sistema de compensacion presentada por M* Teresa Mata, para
centrarnos después en el Documento presentado por el Parlamento Europeo, en el que se
analizan las distintas alternativas que existen, en su opinién, en relacion con el Régimen
Definitivo del IVA. A continuacion se prestara atencién a la propuesta realizada por el
Profesor Vanistendael y a la presentada por la Comision alemana del Origen. Serd objeto
también de un estudio detallado el Documento presentado por la Comision Europea en Julio
de 1996. Nos detendremos especialmente en el andlisis de este propuesta por diversos
motivos: por ser un Documento presentado por las autoridades comunitarias (desde 1989 no
se habia presentado ninguno expresamente sobre este tema), por las importantes novedades
que introduce, y por constituir la linea oficial actual de trabajo en relacién con el régimen
futuro de tributacion del IVA aplicable a los intercambios intracomunitarios. Y por ultimo,

haremos referencia al sistema VIVAT propuesto por los profesores Keen y Smith.
4.1.1.- Propuestas de las Delegaciones de Bélgica, Francia y Reino Unido

Vamos a referirmos a continuacion a una serie de propuestas que fueron presentadas
por las delegaciones de tres Estados miembros: Bélgica, Francia y el Reino Unido, en el
curso de una reunion de! Grupo de Trabajo sobre el mecanismo de compensacion, celebrada
el 14 de Abril de 1989*"°. Como tendremos oportunidad de comprobar mas adelante, estas
propuestas no s¢ centran exclusivamente en el disefio de un sistema de redistribucion de los
ingresos fiscales que pueda ser unanimemente aceptado por todos los Estados miembros,
sino que lo que intentan, en realidad, es establecer un sistema de tributacién alternativo al
Régimen Definitivo (principio de imposicién en origen mas compensacion) propuesto en
los Documentos Comunitarios.

Vamos a analizar a continuacién el contenido de cada una de estas tres

propuestas”(’.

" Es importante destacar que estas propuestas fueron presentadas en el afio 1989, antes incluso de la
presentacion de las Propuestas Scrivener, y antes también de la aprobacion del Régimen Transitorio
actualmente en vigor.
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4.1.1.1.- LA PROPUESTA BELGA

La delegacion belga propuso modificar el sistema del [VA que se venia aplicando en
el ambito comunitario, de manera que las mercancias circulasen entre los paises libres del
pago del impuesto. Por su parte, el sujeto pasivo que adquiriese los bienes deberia anotar en
su contabilidad el IVA debido sobre sus compras, asi como las deducciones a las que tiene
derecho, ingresando la diferencia en el Tesoro del pais de destino, si ésta fuese positiva477.

La propucsta belga sefiala, sin embargo, dos casos en los que el IVA debia
satisfacerse en el Estado del vendedor:

- las ventas a consumidores finales

- las ventas a clientes que no puedan acreditar que son sujetos pasivos registrados

. . 478
como tales ante su Administracion fiscal™'".

La principal ventaja de este nuevo régimen de tributacion para e! Impuesto sobre el
Valor Afiadido es que atribuye directamente el IVA al pais de destino, por lo que no es

necesario establecer un sistema de compensacién financiera.

Este sistema presenta, sin embargo, dos grandes inconvenientes:

- transforma el IVA en un impuesto multifasico sobre las ventas al por menor

- se puede producir un incremento del fraude fiscal, como consecuencia de que las
mercancias circulan libres de impuestos (sin IVA, dado que el impuesto no se ingresa hasta
que el comprador lo satisface en su Estado miembro), maxime teniendo en cuenta las
diferencias de tipos existentes entre los Estados miembros. Para que un régimen de
tributacién como el que estamos comentando, funcione correctamente, es indispensable que
se intensifique y se agilice notablemente la cooperacion administrativa entre los Estados

miembros.

¢ Un comentario de estas propuestas puede encontrarse en ESCUELA DE HACIENDA PUBLICA (1989)
y también en VEGA (19914, 321 y ss).
77 Observemos la diferencia clara que existe entre el sistema propuesto por la delegacion belga y el sistema
de tributacién Definitivo propuesto por las autoridades comunitarias. Segin éste tltimo, el IVA debia ser
abonado en el Estado de origen de las mercancias; se concedia, ademas, el derecho al comprador a deducirse
en su pais las cuotas del IVA satisfechas en el otro Estado con motivo de la operacidn. Precisamente como
consecuencia de ello, se hacia necesario establecer un sistema de compensacion financiera que permitiese que
las cuotas del IVA satisfechas en el Estado de origen se reembolsasen al pafs de destino, que es donde
realmente tiene lugar el consumo final de los bienes.

La solucion belga, por el contrario, propone que el IVA sea ingresado directamente en el pais de
destino, no siendo necesario, por lo tanto, establecer ningiin sistema de compensacion entre Estados.
7 Obsérvese la similitud existente entre este régimen de tributacion propuesto por Bélgica y el Régimen
Transitorio actualmente en vigor.
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- sigue siendo necesario que el sujeto pasivo que vende los bienes diferencie sus
operaciones, dependiendo de que el destinatario esté identificado en su mismo pais o lo esté
en otro Estado miembro. Las operaciones intracomunitarias no reciben, por lo tanto, un

tratamiento fiscal idéntico al de las operaciones interiores.

4.1.1.2.- LA PROPUESTA FRANCESA*”

El sistema propuesto por la delegacion francesa se fundamenta en dos principios:

- Mantiene el gravamen a la importacién y la desgravacion a la exportacién
(principio de destino) para las transacciones comerciales. Sin embargo, se sustituyen las
formalidades en la frontera, por un mecanismo de comunicacion a posterion entre las
autoridades fiscales de los Estados miembros del comprador y del vendedor. Asi, el
transmitente emite un documento de exportacion que entrega al adquirente y que remite
también a sus propias autoridades. Por su parte, el comprador entrega este documento a sus
autoridades fiscales, que a su vez se lo remiten a las del Estado miembro del vendedor. Este
mecanismo es también aplicable a los sujetos pasivos exentos.

- Para las adquisiciones efectuadas por particulares, se propone la supresion del
gravamen a la importacion, de forma que los consumidores puedan importar libremente los
bienes adquiridos en cualquier Estado miembro. Se sefiala, asimismo, la conveniencia de
proceder a una mayor aproximacion de los tipos de gravamen, para evitar distorsiones de
origen fiscal en las transacciones comerciales.

Este sistema propuesto tiene, sin embargo, los siguientes inconvenientes:

- puede perjudicar a los exportadores y les crea ademds bastante inseguridad
juridica, ya que si el comprador no remite el documento de exportacién que recibié de su
vendedor a sus autoridades fiscales, para que éstas lo remitan a su vez a las autoridades
fiscales del vendedor, el exportador estara obligado a pagar el [IVA.

- Puede discriminar en contra del comercio intracomunitario, ya que mientras que
las adquisiciones procedentes de un Estado miembro estarian sujetas al procedimiento
previsto, las efectuadas desde un pais tercero no tendrian que cumplir estas formalidades
administrativas.

- El control de las transacciones intracomunitarias estd supeditado a que exista una

relacion fluida entre las Administraciones tributarias de los Estados miembros.

7% Ademas de la bibliografia ya citada, ver DUVERNE (1990, 150).
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- Y por ultimo, sefialar que, teniendo en cuenta el elevado numero de operaciones
que se llevan a cabo en el ambito de la UE, y que cada operacion supone al menos la
cumplimentacion y tramitaciéon de dos documentos (uno para el Estado exportador y otro
para el importador) el volumen de papeles que tendria que manejar la Administracion de

cada Estado seria bastante elevado, con los inconvenientes y costes que ello supondria.

Un sistema de tributacidn asi no ofrece, en su opinion, grandes ventajas con respecto
al principio de imposicion en destino (vigente en el momento en el que se presentd esta
propuesta), ya que, lo tnico que hace es sustituir los controles que tenian lugar en los
puestos fronterizos, por un documento de exportacion (similar a los que debian
cumplimentarse en las fronteras), cargando eso si, sobre los sujetos pasivos que intervienen
en la operacion, la obligacion de entregar dicho documento en sus respectivas
Administraciones tributarias. Consideremos que, si bien es cierto que un sistema de
tributacién como el descrito garantizaria el control total de todas las operaciones
intracomunitarias (claro estd, si funcionase perfectamente), sin embargo, este sistema
impone, tanto a los sujetos pasivos como a las Administraciones nacionales, unas

obligaciones iguales o superiores a las existentes antes de 1993.

4.1.1.3.- LA PROPUESTA DEL REINO UNIDO

La propuesta britanica se asemeja a la propuesta francesa, pues mantiene la
aplicacion del principio de gravamen en destino (gravamen a la importacion y desgravacion
a la exportacion). Asi, establece que el vendedor no debera cargar el IVA en aquellas ventas
cuyos destinatarios sean sujetos pasivos del Impuesto, debiéndolo repercutir Uinicamente en
aquellas que vayan dirigidas a los particulares. En el primer caso, los compradores seran los
encargados de liquidar el Impuesto correspondiente a estas operaciones en las declaraciones
ordinarias que presenten en sus Estados miembros.

No obstante, difiere de la propuesta francesa en la forma de control establecida. En
la propuesta britanica se establece que el control sobre las operaciones efectuadas deberd
llevarse a cabo en la forma establecida por cada Estado miembro. Ahora bien, si tenemos en
cuenta que los efectos fiscales de una determinada operacion intracomunitaria recaen sobre
los Estados que participan en ella, consideramos que no es muy seguro que se deje libertad a
los Estados para que apliquen unos mecanismos de control distintos. Esta diversidad puede

complicar ademds, enormemente ¢l intercambio de informacién entre los Estados
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miembros. Supdngase, por ejemplo, que dos paises establecen unas normas de control
totalmente distintas (en cuanto a sujetos afectados, forma, plazos, requisitos, etc.).

El gran inconveniente que presenta la solucion propuesta por el Reino Unido es el
fuerte incremento del fraude y la evasion fiscal a que puede dar lugar la puesta en practica
de esta alternativa, como consecuencia de la flexibilidad de las medidas de control que la

acompaiian.

Nos gustaria referirnos también a otra propuesta presentada por Dinamarea, y
que, al igual que hemos sefialado previamente, tiene como objetivo principal el establecer
un sistema de tributacion que supere los inconvenientes planteados por el Régimen
Definitivo propuesto por las autoridades comunitarias.

La solucién planteada por la delegacion danesa®™ propone que las operaciones
intracomunitarias realizadas entre empresas sujetas al Impuesto no sean gravadas por el
IVA. Este Impuesto debera aplicarse inicamente cuando los bienes objeto de la transaccion
sean revendidos en el interior del pais.

El problema fundamental que plantea esta alternativa se deriva del hecho de que, al
no estar sujetas al Impuesto ni las exportaciones, ni las importaciones, las posibilidades de
fraude son grandes, si no se establece un sistema de control adecuado, a efectos de verificar

que los bienes son efectivamente gravados cuando abandonan el circuito de exencion.

Todas estas alternativas plantean numerosos inconvenientes, que las hacen a nuestro
entender, inalcanzables en la practica. Debemos sefialar, también, que aunque estas
propuestas fueron presentadas en el Grupo de Trabajo sobre el sistema de Compensacion,
en 1989, no plantean ninguna alternativa en relacion con el mecanismo de compensacion,
sino que se centran en establecer un sistema de tributacion alternativo al que se estaba
planteando en los documentos comunitarios. Estos paises basicamente se muestran
partidarios de mantener el principio de imposicion en destino (que era el que se venia
aplicando), si bien plantean distintas alternativas que permitan, en titima instancia, eliminar
las fronteras fiscales existentes en el ambito de la Comunidad. No son pues partidarios de

aplicar el principio de gravamen en el pais de origen*®'. En este sentido estas propuestas

*39 Sobre ¢l contenido de esta propuesta ver KRISTENSEN (1990, 53).

! Las soluciones propuestas por las delegaciones de Bélgica, Francia y el Reino Unido se decantaban por la
aplicacion del principio de gravamen en destino (mantenimiento con alguna que otra variacién del sistema
actual}, mientras que Dinamarca planteaba un sistema de diferimiento del pago del impuesto.
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pueden considerarse como una “marcha atrds” en el proceso de armonizacion del IVA, al
mismo ticmpo que reflejan la falta de consenso existente entre los paises comunitarios
acerca de cual debe ser el futuro régimen de tributacion de las operaciones
intracomunitarias.

Por otro lado, hay que destacar la similitud del contenido de las propuestas de la
delegacion de Francia, Bélgica y Reino Unido, con el régimen de tributacion actualmente en
vigor. Asi, y con cardcter general, se decantan por la aplicacion del principio del pais de
destino para las operaciones entre sujetos pasivos y el del origen para las efectuadas por los
particulares. Lo que varia, sin embargo, en cada caso, es el sistema de control de las
transacciones.

Y por ultimo, sefialar que para evitar que se produzca un incremento del fraude
fiscal, es indispensable, aunque no se especifique nada la respecto, que todas estas
propuestas vayan acompafiadas de una muy estrecha cooperacion administrativa y de un
intercambio fluido de informacién entre las administraciones tributarias de los Estados
miembros. Solo asi, se conseguira un régimen de tributacibn que funcione

satisfactoriamente.

4.1.2- Propuesta de la profesora M* Teresa MATA

Ademas de las opiniones oficiales de los Estados miembros y de las autoridades
comunitarias en relacion con el nuevo sistema de tributacion por IVA de las operaciones
intracomunitarias, nos gustaria referirnos también aqui a las propuestas que han realizado,
en este sentido, algunos autores estudiosos del tema que nos ocupa.

Asi, M* Teresa MATA SIERRA* lleva a cabo un analisis detaliado del Sistema
Definitivo de tributacidn por IVA de las operaciones intracomunitarias previsto por las

autoridades comunitarias, y realiza una propuesta concreta en relacion con ¢l sistema de

compensacion, que constituye una auténtica alternativa al modelo propuesto por la

Comisién. Su aportacion consiste basicamente en vincular el funcionamiento del sistema de

compensacion al Presupuesto comunitario.

Esta autora considera que para que el sistema de compensacion funcione

correctamente es indispensable que exista un intercambio fluido de informacion entre las
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Administraciones de los Estados miembros. En este sentido, la autora opina también que
fas autoridades comunitarias deben asumir un mayor protagonismo en el proceso de
recogida de datos y de centralizacion de la informacion, referente al comercio
intracomunitario, en aras de facilitar el control cruzado de los datos aportados por cada
Estado. Debe existir, por lo tanto, un érgano comunitario comun que reciba la informacion
que le transmiten las Administraciones tributarias nacionales de los Estados miembros.
Segtin la propuesta de esta autora, este organo comunitario debe ser también el encargado
de calcular las compensaciones financieras que se deben llevar a cabo entre los paises
comunitarios.

Por lo tanto, compete a este drgano comunitario no sélo recopilar y controlar las
informaciones estadisticas proporcionadas por las Administraciones Tributarias de los
Estados miembros, sino que también seria el encargado de calcular los ingresos/pagos que
cada pais debe realizar/recibir del sistema de compensacion. Esta centralizacion de los datos
estadisticos es pues un requisito basico para el funcionamiento del mecanismo de
redistribucion de los ingresos, al mismo tiempo que evitaria las posibles situaciones de
fraude que pudiesen producirse en éste.

La Propuesta que estamos estudiando plantea también una solucién al problema del
superdvit que tendrd el sistema de compensacion, por las cuotas del IVA satisfechas en el
Estado de origen, que después, no seran deducidas en el pais de destino. En este sentido, se
introduce una novedad importante en el sistema de compensacion, en relacion con los
planteamientos anteriores, al proponer que dicho excedente pase a formar parte del
Presupuesto comunitario.

De igual manera, los Estados acreedores del sistema de compensacién recibirdn los
fondos que les correspondan de dicho Presupuesto, con independencia de que los paises
deudores hayan realizado o no el ingreso cotrespondiente. De esta forma se evita uno de los
problemas que planteaba el sistema propuesto por la Comision (en 1987), y que surgia
cuando alguno de los paises no realizaba (o lo hacia fuera de tiempo) el ingreso que le
correspondia en la Caja Central de Compensacion. Este hecho dificultaba el cobro, por parte
de los paises acreedores del sistema de compensacion, de las cantidades que éste les
adeudaba.

La propuesta elaborada por esta autora prevé también la aplicacién de una sancion,

que debe imponerse a los Estados miembros que incumplan su obligacion de ingresar en el

2 MATA (1995).
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Presupuesto comunitario las cantidades percibidas por el pago del IVA en onigen. En este
caso, las sanciones deben ser las mismas que se establecen para ¢! caso de incumplimiento
de las obligaciones respecto al Presupuesto de la UE'™.

En relacion al momento en el que debe hacerse efectiva la compensacidn, se
propone, aludiendo motivos de simplicidad, poner en relacion la compensacion con el
ingreso que los Estados miembros deben efectuar al Presupuesto comunitario en concepto
de los recursos propios procedentes del IVA. Asi, la Comunidad calcularia, a partir de la
informacion estadistica centralizada de la que dispone en relacién con las transacciones
intracomunitarias, la posicion deudora o acreedora de los Estados miembros. De manera
que, el Estado que resultase acreedor del sistema de compensacion reduciria la cantidad que
debe ingresar al Presupuesto comunitario en concepto de recurso propio, en el importe de la
compensacion que debia recibir, y por ¢l contrario, si resultase deudor del sistema de
compensacion, esta cantidad debia sumarse a la aportacidon que debe realizar al Presupuesto.

Por ultimo, y en lo que se refiere a la obligacion de las empresas de presentar
informacion (a efectos estadisticos) de las operaciones intracomunitarias gue han realizado
(declaracion INTRASTAT), se propone, no solo mantener los umbrales de exclusién que
existen en relacion con la obligacion de presentar esta declaracidn, sino ampliarlos a
100.000 ECUs. Asimismo, la autora es partidaria de excluir del sistema de compensacion a
las empresas que tengan un volumen de operaciones por debajo de ese limite. Las
operaciones que realicen estos sujetos no serdn tenidas en cuenta por tanto para determinar
las compensaciones que deben realizar/recibir los Estados miembros. La autora defiende la
aplicacion de una medida como ésta argumentando que no supondra graves pérdidas de
recursos para los Estados, ya que, como ella misma sefiala, las operaciones que realizan este
tipo de empresas no legan al 10% del total de operaciones intracomunitarias*®®. Y sin
embargo, los beneficios que se derivarian de Ia aplicacién de una medida como ésta serian
grandes, al reducir notablemente las cargas administrativas y estadisticas de estos sujetos

pasivos*®.

**> La autora de esta propuesta sefiala que la posibilidad de los Estados de dejar de percibir los recursos que
reciben del Presupuesto comunitario, en caso de incumplimiento, llevara a éstos a realizar sus ingresos en el
plazo y forma establecidos. Esto repercutira en un mejor funcionamiento del sistema de compensacion,

4 MATA (1995, 275).

*? Cuando analizamos el funcionamicnto de este Régimen Transitorio del IVA ya pusimos de manifiesto que
es precisamente en relacion con estas operaciones donde se centraban la mayor parte de las criticas que los
sujetos pasivos hacian a este Régimen de tributacion.
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No nos gustaria, sin embargo, terminar sin hacer algunos comentarios en relacion
con esta propuesta de M* Teresa Mata Sierra.

En primer lugar, nos referiremos al sistema propuesto para la distribucion del
superdvit existente como consecuencia del VA satistecho en el Estado de origen, que como
ya sefialamos, es abonado por sujetos que no tienen derecho a deducirse el IVA soportado
en las adquisiciones que han realizado, y que, por lo tanto, no van a solicitar su devolucién.
Como ya hemos comentado, M* Teresa Mata propone que el IVA satisfecho en origen sea
ingresado en el Presupuesto comunitario; de esta manera, y en su opinidn, se solucionarian
los problemas derivados de la existencia del superavit. Ademas, ningtn Estado miembro
saldria perjudicado con la mecénica de la compensacion, ya que estos mayores recursos del
Presupuesto comunitario serian distribuidos posteriormente entre todos los Estados
miembros*®®.

En nuestra opinion, sin embargo, este sistema de distribucion no resuelve totalmente
los problemas que surgen por la necesidad de distribuir este superavit. Como ya seiialamos
en su momento, y teniendo en cuenta que el IVA es un impuesto sobre el consumo, este
excedente debe reembolsarse a aquellos Estados en los que tiene lugar ¢l consumo de los
bienes que dieron lugar al pago de este impuesto y, por lo tanto, a la existencia de este
superavit. El sistema de distribucioén propuesto por M® Teresa Mata no garantiza, en nuestra
opinion, que cada Estado reciba exacta, ni aproximadamente la cantidad que le corresponde.
Y en este sentido, este sistema adolece de los mismos inconvenientes que sefialamos en
relacion con los otros sistemas de compensacidon propuestos por las autoridades
comunitarias.

La autora de la propuesta considera, sin embargo, que el hecho de no repartir el
superdvit con exactitud entre los Estados miembros no es un problema, y elio por diversos
motivos:

- porque los Estados miembros que seran acreedores del sistema de compensacion
seran aquellos que sean netamente importadores487. Una vez armonizados los tipos

impositivos, si un pais necesita importar productos para satisfacer su demanda interna, sera

*% Asi la autora dice textualmente que "esta medida solucionaria los problemas generados por la existencia de
un superavit, en el sistema, ya que el mismo pasaria a engrosar ¢l Presupuesto comunitario, y por esta misma
razén, y a través de la politica de gasto del mismo, a revertir positivamente a favor de todos los Estados
miembros”. Ver VEGA (1991a, 284 y 285).

“” Ya vimos como la posicién deudora o acreedora de un Estado respecto al mecanismo de compensacién
depende no solamente de su saldo neto entre exportaciones e importaciones, sino también de los tipos
impositivos aplicables a cada una de ellas,



Capitulo 4: El Régimen Definitivo del IVA 296

porque su economia no es lo suficientemente competitiva, o porque estd poco
desarrollada*™.

- Los paises acreedores del sistema de compensacion son normalmente los que mas
ayudas reciben de los Fondos Estructurales Comunitarios.

- Al incorporar estos fondos al Presupuesto comunitario, la Comunidad va a
disponer de mayores recursos para llevar a cabo sus proyectos redistributivos, favoreciendo

asi a las regiones mas necesitadas.

M?® Teresa Mata propone la utilizacidén de esos recursos con fines redistributivos, en
favor de las regiones mas desfavorecidas. St bien este sistema de reparto del superdvit
introduce un nuevo destino para estos fondos, que no habia sido planteado previamente, no
resuelve el problema de su asignacion a los Estados a los que les corresponde, en funcion
del lugar en el que tiene lugar el consumo final de los bienes. Los paises que tendrian que
recibir una parte de dicho excedente, deberdn renunciar a él en favor de los objetivos
redistributivos de la politica comunitaria.

Ademas, este sistema de compensacién no soluciona los problemas de tesoreria que
se derivaban para los Estados miembros de los sistemas anteriormente propuestos por las
autoridades comunitarias, sino mas bien los agravaria porque hace coincidir en el tiempo el
momento de liguidar la compensacion (realizar el ingreso si la posicion es deudora o recibir
el pago si la posicion es acreedora) con el momento de satisfacer al Presupuesto comunitario
la cantidad correspondiente en concepto del recurso propio IVA. Tal y como sefiala el
articulo 7 del Reglamento (CEE, EURATOM) n°® 1553/89 del Consejo, relativo al régimen
uniforme definitivo de recaudacion de los recursos propios procedentes del Impuesto sobre
el Valor Antadido*®, "antes del 31 de Julio, los Estados miembros remitirin a la Comisién
un estado que indique el importe total de la base de los recursos propios de IVA, calculado
con arreglo al articulo 3, correspondiente al afio civil precedente, a la que se debera aplicar
el porcentaje contemplado en el articulo 1". Por lo tanto, los Estados miembros que resulten
acreedores del sistema de compensacién deberan esperar hasta ese momento para saldar su
posicion en éste.

La propuesta de M* Teresa Mata introduce en nuestra opinidon una ventaja

importante, respecto al sistema de compensacion recogido en los documentos europeos, y €s

488 : . -
Precisamente en estos casos los Estados afectados tendran una mayor necesidad de recursos para poder
desarrollar su economia y situarla en un nivel similar al de los paises de su entorno.
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en relaciéon con el sistema de sanciones previsto. La propuesta de esta autora equipara el
incumplimiento de un FEstado en relacion con el sistema de compensacion con el
incumplimiento de su obligacion de contribuir al Presupuesto comunitario, por lo que aquel
sera objeto de duras sanctones.

Se mantiene, sin embargo, el problema de como controlar que el Estado en cuestion
ingrese realmente el [IVA que ha sido satisfecho en origen. Recordemos que los particulares
no estan obligados a presentar en su pais ninguna declaracion del IVA, en la que éstos
hagan constar el impuesto soportado en otros Estados miembros, por lo que resulta
extremadamente complicado evitar que se produzcan situaciones fraudulentas en este
ambito.

Esta autora considera, asimismo, que la inclusién en el Presupuesto de la
Comunidad de las cantidades derivadas del pago del IVA en [as transacciones
intracomunitarias no debe ser considerada como una propuesta excesivamente ambiciosa.
En el proceso de integracién econdmica en el que se encuentran inmersos los paises de la
Unién Europea, los Estados deben tender hacia una unificacion total de las fiscalidades
nacionales. Cuando se alcance este objetivo, el IVA pasara a ser una de las fuentes de
ingresos del futuro Presupuesto comunitario, como lo es en estos momentos de los
presupuestos nacionales de los Estados miembros. Si bien nosotros compartimos la idea de
que el objetivo ultimo, en el Ambito del IVA, debe ser la unificacion total de los sistemas
fiscales vigentes en los distintos paises comunitarios, consideramos que este objetivo estd
atm muy lejos de conseguirse y gue, quizas, seria mejor centrarse en otros ambitos del
Impuesto en los que es necesario todavia realizar importantes avances para la consecucion
de ese fin ultimo, y sobre todo de cara al logro de otros objetivos previos, como puede ser la
implantacion del Régimen Definitivo de tributacion por IVA para las operaciones

intracomunitarias.

4.1.3.- Las Propuestas del Parlamento Europeo®®

El Parlamento Europeo publicd, en Septiembre de 1995, un Documento de

Trabajo®' en el que analiza, de forma detallada, las distintas opciones que en aquellos

*? CONSEJO (1989).
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momentos, y en su opinién, podian plantearse en relacién con el Régimen Definitivo del
IVA*?,

Como veremos a continuacion, alguna de estas propuestas ya han sido planteadas a
nivel comunitario, mientras que otras son complctamente novedosas, y pueden servir de
referencia y/o aportar nuevas ideas de cara al disefio del futuro régimen de tributacion del
IVA.

De acuerdo con el Parlamento Europeo existen siete posibilidades diferentes para el

IV A europeo en un futuro:

1.- Eliminar el IVA y sustituirlo por un impuesto monofisico sobre las ventas
minoristas. Con un impuesto asi las distorsiones en la competencia como consecuencia de
las diferencias en los tipos impositivos estarian muy limitadas. Ademas, los costes
administrativos derivados de su gestion serian menores. Esta alternativa tiene, sin embargo,
un inconveniente. Los ingresos fiscales por el impuesto se recaudarian integramente en la
altima fase del proceso productivo, integrado por un mimero elevado de pequefios negocios,
que al verse sujetos a una elevada carga pueden estar incentivados al fraude. Haciéndose

eco de las conclusiones alcanzadas en un estudio realizado por Alain Tait (1988)*”

,en el
que se destaca que un impuesto monofasico sobre la fase minorista es eficiente si Jos tipos
impositivos son relativamente bajos, el Parlamento Europeo propone compensar la
disminucion de ingresos fiscales (al ser los tipos de gravamen del impuesto bajos) con un
aumento de la recaudacion por otros impuestos.

2.- La opcion del “lugar de establecimiento”: el hecho de que una operacidon se grave
donde se realiza es una fuente de importantes obsticulos para los sujetos pasivos, al tener

que identificarse, a efectos del IVA, en todos y cada uno de los Estados miembros en los

que actuia, nombrar un representante fiscal, cumplir con una serie de obligaciones fiscales en

0 Un resumen del contenido de estas propuestas puede verse en INTERNATIONAL VAT MONITOR,
vol. 7n°2, 1996, pp. 73-75.
1 Este estudio se llevé a cabo por la Divisién del Mercado Interior de la Direccién General de
Investigacién del Parlamento Europeo, a peticién de] Comité de Asuntos Econdémicos y Monetarios y de
Politica Industrial de esta misma institucion. Ver PARLAMENTO EUROPEQ (1995).
2 Nosotros vamos a hacer una referencia breve de cada una de ellas. Para un analisis mas detallado de alguna
de estas propuestas, remitimos al Documento original.
3 Tait sefiala en su estudio que con unos tipos del 5% los incentivos a la evasion fiscal no son grandes; al
10% la evasién es mas atractiva, y entre el 15-20% llega a ser extremadamente atractiva. Ver TAIT
(1988).

Hay que tener en cuenia, sin embargo, que los tipos impositivos vigentes actualmente en los paises
de la Unién Europea, se encuentran en los escalones superiores {de los sefialados por Tait) por lo que la
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otros Estados, etc. En este sentido resultarfa muy positivo para los sujetos pasivos del
Impuesto, que éste se exigiese en el pais en el que esté identificado el prestador del servicio,
o el que realiza la entrega correspondiente. Esta alternativa, sin embargo, presenta también
una serie de inconvenientes. Asi, podemos citar, por ejemplo:

- las distorsiones de la competencia: los sujetos pasivos que estén establecidos en
paises con tipos impositivos bajos pueden ofrecer sus productos/servicios a sus clientes en
unas mejores condiciones. De hecho, implantar un régimen de tributacion asi puede llevar a
los sujetos pasivos a establecerse en paises con tipos bajos, influyendo asi la fiscalidad en
las decisiones sobre localizacion de las empresas.

- Se produciria una transferencia de rentas entre los Estados miembros, al
permitirsele a un sujeto pasivo que se deduzca en su pais un IVA soportado en otro Estado
comunitario seria necesario, por lo tanto, introducir algtin sistema de redistribucion de los
ingresos fiscales entre Estados.

- Habria que definir claramente el concepto de tugar de establecimiento.

Para que esta opcion funcionase adecuadamente en el ambito de la UE seria
necesario, en nuestra opinién, que se introdujese un sistema de compensacton, que los tipos
impositivos estuviesen armonizados, que se definiese de forma precisa el concepto de lugar
de establecimiento, y que  existiese una cooperacion muy estrecha entre las
Administraciones Tributarias de los Estados miembros que garantizase en todo momento el
control adecuado de las operaciones intracomunitarias.

3.- La opcion del anillo-IVA: Uno de los problemas que plantea el Régimen Transitorio es
el del gravamen de las operaciones efectuadas entre establecimientos de una misma empresa
situados en diferentes Estados. En estos casos, aunque no se produce la transmision del
poder de disposicion sobre los bienes objeto de la operacién, si se considera que se produce
una adquisicion intracomunitaria, por lo que habra que declarar el IVA correspondiente.
Este régimen de tributacion se introduce fundamentalmente por dos motivos: por cuestiones
de control, y para evitar que las empresas situadas en paises con tipos altos adquieran sus
bienes via establecimientos creados en paises con tipos bajos. El Parlamento propone dejar
fuera del sistema del IVA las transacciones de bienes entre Estados miembros, dentro de
una misma empresa. La suspension podria aplicarse no s6lo a las operaciones dentro de una

misma empresa (aun en varios Estados), sino también a las que se realicen entre empresas

sustitucion del IVA por un impuesto sobre la fase minorista podria tener efectos muy negativos desde el
punto de vista de la evasidn fiscal.
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de un mismo grupo, o entre empresas que formen un amllo a efectos del IVA. Esta
suspension podria articularse de dos maneras distintas. O bien eliminar todas las
obligaciones a efectos de! impuesto en las operaciones realizadas entre dichas empresas,
contabilizandose el JVA unicamente en el momento en el que los productos salgan del
circulo con destino al consumo final. O bien manteniendo la contabilizacion del IVA pero
suspendiendo el pago hasta que los productos abandonen el anillo. De acuerdo con el
Parlamento Europeo, y como se estima que las operaciones realizadas entre empresas que
pertenecen a un mismo grupo, o que estan de algun modo relacionadas, suponen cerca del
80% de todo el comercio intracomunitario, la implantacion de esta opcion disminuiria los
costes no solo para las empresas afectadas, sino también para las Administraciones, al
tiempo que simplificaria notablemente el funcionamiento del sistema de compensacion.

Sin embargo, este régimen de tributacion presenta una serie de inconvenientes. En
primer lugar, si se elimina la obligacién de contabilizar el IVA hasta que los productos
abandonen el anillo-IVA con destino al consumo final, seria muy dificil para las
Administraciones nacionales hacer un seguimiento de dichos bienes. Por otro lado, al dejar
las operaciones efectuadas entre empresas relacionadas al margen del Impuesto, se
complicaria enormemente la elaboracion de estadisticas seguras sobre el comercio
intracomunitario. Si el objetivo ultimo es reducir los costes de las empresas a las que se
aplica esta opcion de tributacion, las operaciones que resulten afectadas por la misma,
deberan también quedar al margen de la declaracion INTRASTAT. Y por uitimo, se
producirian distorsiones en la competencia, al ser menores los costes de las empresas que
formen parte de un anillo, por motivos exclusivamente fiscales. Este régimen de tributacién
beneficiaria ademas a las grandes empresas (que tienen establecimiento en varios Estados
miembros) en detrimento de las pequeiias empresas.

4.- La opcion por un IVA federal: en opinion del Parlamento Europeo “la solucion mas
completa y también la mas barata - tanto para las empresas como para las administraciones -
serfa convertir a la UE, a efectos del [VA, en una tinica zona fiscal”, de manera que hubiese
una Unica estructura de tipos impositivos, y que todos los ingresos por IVA se aportasen al
Presupuesto comunitario*™. Esta alternativa agrupa elementos de las distintas propuestas.

Asi, combina la aplicacién del principio de imposicién en origen, tomando como base el

** Esta alternativa es analizada por Ben J. M. Terra en TERRA (1997). Es autor llega a {a conclusion de

que aunque €sta es ]a solucién ideal, su implantacion en la prictica es dificil por los problemas politicos
que ésta implicaria.
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lugar de establecimiento, con la existencia de una tnica estructura de tipos impositivos, y
con la incorporacion de todos los ingresos por IVA al presupuesto comunitario.

Este sistema plantea sin embargo, una serie de inconvenientes:

- ¢l primero de ellos es la pérdida recaudatoria que experimentarian los Estados
miembros. El IVA supone, por término medio, el 18% de sus ingresos fiscales. Si la
recaudacion por IVA se ingresa en el Presupuesto comunitario, los Estados miembros se
veran obligados a reducir el gasto publico o a aumentar la recaudacion por otros impuestos.
En opinion del Parlamento Europeo esto puede solucionarse de diversas formas: haciendo
que el IVA vuelva a los Estados a través de una formula fija, o haciendo que la Comunidad
asuma competencias de gasto que ahora corresponden a los paises comunitaries. La
aceptacién o no de la primera de estas soluciones dependerd, en nuestra opinion, de qué
criterio se utilice para llevar a cabo la redistribucion®®®, y, en Gltima instancia, de c6mo
afecte esta circunstancia a los ingresos fiscales finales de cada uno de los Estados

miembros*>%.

La segunda de las soluciones planteadas nos parece que tiene pocas
posibilidades de ser aceptada, teniendo en cuenta las reticencias que muestran
constantemente los paises para ceder su soberania en favor de la UE.

- Otro de los inconvenientes que se le achacan a esta propuesta del Parlamento
Europeo, y que nosotros sin embargo, no consideramos significativa, es la pérdida para los
Estados miembros de un instrumento de politica fiscal. En la medida en que la estructura del
impuesto y los tipos impositivos vengan fijados por las autoridades comunitarias, los paises
de la UE no podran utilizarlo como medida de politica anticiclica. Sin embargo, hay que
tener en cuenta que, el IVA es un impuesto con un elevado grado de armonizacion a nivel
europeo, vy que, saivo en lo que se refiere a los tipos impositivos (donde existe una cierta
flexibilidad aunque no total), el margen de actuacién de los paises es pequefio, pues €stos

deben adaptarse a lo establecido en las Directivas comunitarias.

% El Parlamento sefiala que algunas de las variables que pueden utilizarse son la poblacién, el PNB, el gasto
en consumo, etc. En nuestra opinion sélo la ltima de estas tres variables seria valida para repartir los ingresos
entre Jos Estados, pues las dos primeras nada tienen que ver con lo que es la base imponible del IVA. Un
régimen de tributacién en el que se centraliza todo el IVA recaudado en los Estados miembros, y éste luego se
redistribuye entre aquellos utilizando datos estadisticos, se asemeja bastante al principio de imposicion en
?ggen complementado por un sistema de compensacion de tipo macroeconémico.

Aln en el caso de que se decida repartir los ingresos por IVA obtenidos entre los Estados miembros,
dstos pueden experimentar una disminucién de sus recursos. Todo dependera de la variable concreta que se
utilice para llevar a cabo la redistribucién. Hay que tener en cuenta ademas, que entre el momento en el que
los sujetos pasivos se deducen en un Estado un IVA satisfecho en otro pais, y el momento en el que
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Hay que destacar que la propuesta del Parlamento Europeo es muy genérica y no
especifica nada sobre algunos aspectos de gran interés. Asi, por gjemplo, no se comenta
nada sobre el sistema de control que se establecera para garantizar que los paises ingresan
en las arcas comunitarias todo el IVA recaudado. Por otro lado, los Estados actuaran como
simples intermediarios, aportando al Presupuesto comunitario lo que han ingresado en su
intertor los sujetos pasivos que han realizado operaciones en €l. En la medida en que un
aumento del fraude fiscal no tenga una repercusion directa sobre su volumen de ingresos

(aunque si la tendré indirectamente*®’

), los Estados manifestaran poco interés en luchar
contra ese fraude.

La propuesta del Parlamento Europeo tampoco especifica si su contenido debe
aplicarse exclusivamente al [VA recaudado en las operaciones intracomunitarias o si, por el
contrario, también se¢ extiende, y por lo tanto, debe ingresarse también en las arcas
comunitarias, el IVA correspondiente a las operaciones con terceros paises.

Para evitar alguno de los inconvenientes sefialados (principalmente la pérdida de
soberania fiscal), algunos autores proponen suavizar esta opcion por un IVA federal,
permitiendo a los Estados miembros que lo deseen aplicar a nivel nacional un impuesto
sobre el volumen de ventas con la misma estructura que el comunitario, pero con tipos
impositivos diferentes.

5.- La opcidon “status quo”: esta alternativa plantea mantener el Régimen de tributacion
actual, introduciendo algunas modificaciones necesarias para modernizar algunos de los
preceptos de la Sexta Directiva, y para homogeneizar algunos aspectos del Impuesto en los
que existen todavia importantes diferencias entre los Estados miembros. Tanto las empresas
como las Administraciones nacionales incurrieron en su dia en una serie de costes para

4% 1o seria bueno

adaptarse al Régimen Transitorio. En opinién del Parlamento Europeo
hacerles incurrir en nuevos gastos de adaptacidn. Algunos de los cambios que habria que
realizar en el Régimen Transitorio son:

- eliminar los regimenes especiales

reciben los fondos del Presupuesto, transcurrird un tiempo, mas o menos largo, lo que puede ocasionar un
grave perjuicio econdmico a algunos paises.

*7 Tanto si suponemos que el IVA ingresado en los Estados miembros se distribuira entre éstos via gasto
publico comunitario, como si consideramos que el reparto se efectuara en funcion de alguna variable de
tipo macroecondmico, una disminucién del volumen total de ingresos disponible supondra también una
reduccién potencial de los recursos que recibira cada Estado. Por lo tanto, un pais puede verse afectado por
zjgxga politica laxa en materia de lucha contra el frauc_ie fiscal desarrollada por otro Estado. ‘

En palabras del Parlamento Europec “un camino mas fructifero es mantener la estructura basica del
actual régimen transitorio, pero simplificandola y adaptandola en funcidn de ta experiencia adquirida”.
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- armonizacién de los umbrales

- uniformar el contenido de las facturas

- introducir un Gnico registro a efectos del IVA en la Comunidad

- homogeneizar las normas relativas al derecho a la deduccion del IVA soportado,
especialmente en lo que se refiere a Jos coches, viajes, hoteles, regalos, etc.

- Revisar el tratamiento fiscal de ciertas operaciones, como por ejemplo, los
servicios prestados por entidades financieras®” y por entes piiblicos.

- Terminar con la diversidad existente en materia de exenciones. Ademas, en
algunos casos es mejor gravar una determinada operacién con un tipo cero, que dejarla
exenta.

- Mejorar el régimen fiscal de las pequefias y medianas empresasm. Es cierto que en

la mayoria de los paises se aplican normas (exenciones y/o simplificaciones) tendentes a
disminuir la carga fiscal de las PYMEs, como: dejar exentas del Impuesto a aquellas
empresas cuyo volumen de negocio anual esté por debajo de un determinado umbral
(diferente en cada pais), ampliar los periodos de liquidacion, emplear el criterio de caja para
contabilizar el IVA, simplificar las obligaciones formales o la forma de determinar el
impuesto pagable, etc. Sin embargo, existen muchas diferencias entre las normas
aplicables, en este ambito, en cada uno de los Estados miembros.
6.- La implantacion del principio de imposicién en origen: no vamos a insistir mucho en
esta opcion pues esta siendo analizada con detalle en el presente capitulo. Simplemente
sefialar que, en opinién del Parlamento Europeo, esta alternativa plantea fundamentalmente
dos problemas:

- el primero de ellos esta relacionado con la eleccion de un sistema de compensacion
concreto. Todos los sistemas posibles presentan ventajas ¢ inconvenientes. Se trata, en
ultima instancia, de elegir entre simplicidad y seguridad.

- Y el segundo problema se refiere al hecho de condicionar el derecho a deducir el
IVA soportado a que se cumplan determinados requisitos de facturacion. Para que un sujeto

pasivo pueda deducirse el IVA soportado es necesario que la factura sea correcta y reina

499 . B . . .. .
En algunos Estados miembros se permite que los sujetos pasivos que prestan servicios financieros

sujeten a IVA sus operaciones. El Parlamento Europeo considera positivo que esta opcion se generalice y
se pueda aplicar en todos los paises de la UE.

*® Una referencia més precisa en este sentido puede encontrarse en el estudio de la OCDE (1994c¢).
Ademas hay que tener en cuenta que la recaudacidén por IVA de estas PYMESs es muy reducida. Asi, como
se sefiala en el Informe del Parlamento Europeo, en el Reino Unido, el 75% de las empresas mas pequefias
recaudan sélo el 7% de los ingresos totales, aproximadamente.
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administrativas para los operadores econdmicos, pues tendrdn que comprobar que la factura
sea correcta y que el IVA repercutido es el adecuado.

7.- La 1ltima opcidon del Parlamento Europeo consiste en introducir un tipo impesitivo
coman para las operaciones intracomunitarias, que seran gravadas segun el principio de
imposicion en origen. De manera que a todas las entregas efectuadas entre sujetos pasivos
del Impuesto se les aplicaria un tipo unico y comin para todos los Estados miembros,
distinto del tipo cero actual, y que el Parlamento Europeo situa entre el 10 y el 15%. Si bien
es clerto que este sistema resulta beneficioso para los compradores intracomunitarios, que
ya no tendrdn que conocer los tipos vigentes en cada uno de los paises en los que opera
(para asegurarse de que se ha aplicado el tipo adecuado), y que simplifica notablemente los
flujos compensatorios (que dependeran exclusivamente de los saldos comerciales entre los
Estados miembros), plantea, sin embargo, algunos problemas. Por un lado, la determinacién
del tipo impositivo unico. Por otro lado, se mantendrian las diferencias que existen
actualmente entre las operaciones interiores y las intracomunitarias. Y por 0ltimo, resaltar
que no se especifica qué tipo impositivo habria que aplicar a las adquisiciones sujetas a los

regimenes particulares, asi como a las efectuadas por particulares.

En el cuadro siguiente se recogen, de una forma esquematica, las ventajas y los

inconvenientes de cada una de las propuestas analizadas por el Parlamento Europeo.



Cuadro 36. Las Propuestas del Parlamento Europeo.

PROPUESTA

A FAVOR

EN CONTRA

Impuesto monofisico sobre la

fase minorista

Menores costes de gestién

Posible aumento del fraude fiscal.
Los tipos deben ser bajos, lo que puede suponer una disminucion de
los ingresos fiscales por IVA.

Lugar de establecimiento

Es el principio que se aplica para el gravamen de los servicios
Elimina problema de las operaciones triangulares y en cadena
Elimina problemas de identificacion en varios Estados, nombramiento
de representantes fiscales, devolucién [VA por el procedimiento de la
8 Directiva

Dificultad para definir el “Jugar de establecimiento”
Distorsiones de competencia si no se armonizan los tipos
Necesidad de intreducir un sistema de compensacion.

Supresion del IVA para los
grupos (opcion aniltlo - IVA)

Menores costes (tanto para las empresas como para las
Administraciones)

La recaudacion por [VA iria al Estado de consumo

Simplificaria el funcionamiento del sistema de clearing si se aplica
ppio origen

La declaracion INTRASTAT podria reemplazarse por declaraciones
recapitulativas

Penaliza empresas que no formen parte de ningtin grupo

Al no sujetar al IVA los paises pierden ingresos fiscales
Dificultad para hacer un seguimiento de los bienes

Complica la elaboracion de estadisticas fjables sobre ef comercio
intracomunitario.

IVA Federal

Maxima simplicidad para las empresas

No necesidad de sistema de compensacion

El Presupuesto comunitario podria llegar a ser un instrumento de
politica fiscal

Los Estados miembros pierden soberania en el ambito del IVA
Necesidad de llegar a acuerdos en relacion con los ingresos por IVA
que recibirdn los Estados

Necesidad de alcanzar acuerdos sobre Ja estructura ¥ nivel de dos
tipos impositivos det IVA

YAI 12p oapuya(q uaunday 15 -p opiidp)
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Cuadro 34. Las Propuestas del Parlamento Europeo (Cont)

PROPUESTA A FAVOR EN CONTRA

Peligro de fraude pues los bienes circulan libres de impuestos

Evita costes de adaptacién para empresas y admon. Problemas para demostrar que 1os bienes salen del pais
“Status quo” No es necesarto ninglin sistema de compensacion Necesidad del vendedor de comprobar la situacion fiscal del cliente
No es ntecesario armonizar los tipos Regimenes particulares ( ventas a distancia, etc.)

Costes para las empresas por registro multiple,desigancion de un
representante fiscal, etc.

Importantes transferencias de renta si no hay mecasnimo de

Los bienes circulan gravados con el impuesto: menos peligro de compensacion

fraude, menores costes de control No hay datos estadisticos seguros para hacer una compensacion
Principio origen No necesidad de registrarse en varios pafses, de nombrar varios macroeconomica

representantes fiscales, recurrir al procedimieno de la 8 Directiva Distorsiones de la competencia si no hay aproximacién de los tipos

Todas las operaciones (interiores ¢ intracomuniatrias) reciben el Dificultades para las empresas compradoras en relacion con el

mismo tratamiento fiscal derecho a deducir

Existiria una prefinanciacion de las transacciones intracomunitarias.

Sencillez para los operadores econdmicos Determinacién del tipo (nico
Tipo impositivos comin Reduce los flyjos compensatorios Diferente tratamiento fiscal para las operaciones intracomunitarias e
interiores

VAT 12p oainfaq uawiBay 19 o o))
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4.1.4.- La propuesta de la Comisién alemana del Origen501

El Ministerio de Finanzas aleman decidié crear en la década de los noventa una
Comisién para que analizase de forma exhaustiva el futuro Régimen de Tributacion del
IVA. Fruto de este estudio es el Informe que la citada Comision hizo ptblico en 1994. En €l,
y como principal conclusion, se establece que el Régimen Transitorio actual no debia seguir
en vigor mas alla de la fecha inicialmente prevista (31 de Diciembre de 1996), v que éste
debia ser sustituido por un Régimen Definitivo. En relacion con éste se decanta por la

aplicacién del principio de imposicidn en origen y de un sistema de compensacion _de tipo

microecondmico. Debia simplificarse, al mismo tiempo, el tratamiento fiscal de las entregas

de bienes y de las prestaciones de servicios.

Y asi, en relacion con esto nltimo, la Comision estudia dos alternativas posibles para
el gravamen de estas gperaciones: el lugar de realizacion de las mismas o el lugar de
establecimiento del vendedor de los bienes o del prestador de los servicios. De entre estas
dos opciones, la Comision alemana se decanta por la primera de ellas (lugar de realizacidn).
Aunque la segunda tiene una serie de ventajas, como por ejemplo que ya no seria necesario
distinguir entre las entregas y las prestaciones de servicios, que los sujetos pasivos deberian
identificarse exclusivamente en un Estado miembro (aquel en el que estan establecidos), o
que se reducirian las posibilidades de evasion fiscal, presenta, sin embargo, numerosos
inconvenientes. Asi, por ejemplo:

- al ser los tipos impositivos aplicables en cada pais distintos, se pueden generar
distorsiones en favor de aquellas empresas que tienen su sede principal en un Estado con
tipos bajos.

- Cabria plantearse también, qué ocurriria cuando un sujeto tiene Establecimientos

Permanentes en varios Estados miembros; donde se considera que esta establecido.

Respecto al sistema de compensacién, la Comisién alemana se decanta por un
sistema de tipo microeconomico, en el que las compensaciones se efectuen bilateralmente

entre los Estados miembros®?, y en el que se incluyan TODAS las entregas de bienes y las

' Ministerio de Finanzas alemén (1994).

*2 En opinién de la UNICE no seria bueno aplicar un sistema de compensacién bilateral, pues un sistema
asi podia plantear problemas a los Estados acreedores, que pueden encontrar numerosas dificuitades para
recibir los fondos que te debe un pais deudor reacio al pago. Ver BARBEIRO (1997).
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prestaciones de servicios (incluso las que son objeto de algun régimen particular)’®. Esta
Comision no renuncia definitivamente a la introduccion de un sistema macroeconomico, sin
embargo, no considera conveniente su implantacién a corto plazo, al no existir, a nivel
comunitario, estadisticas homogéneas, fiables y completas, que permitan llevar a cabo
correctamente la compensacion. Por ello se propone que, aunque el sisterna que se aplique
en la realidad sea el microecondmico, paralelamente a éste se vayan calculando también los
flujos segtin el sistema macroecondmico, de manera que se vaya poco a poco mejorando su
metodologia, hasta que las cifras sean similares. Cuando esto ocurra se podra abandonar el
sistema microeconémico.

Las compensaciones, de acuerdo con la Comision alemana, deben efectuarse en
términos brutgs. Los sujetos pasivos del Estado de origen deben remitir mensual o
trimestralmente informes a sus Administraciones tributarias indicando los bienes y servicios
suministrados a sujetos de otros Estados miembros. Con esta informacion, el Estado de
origen puede determinar el pago compensatorio que debe efectuar al pais de destino, el cual
sera satisfecho pertddicamente, en una fecha fija, previamente establecida. No obstante, para
evitar el efecto presupuestario que podria producirse si las compensaciones estdn muy
espaciadas en el tiempo, se prevé que los Estados realicen mensualmente pagos a cuenta.
Por su parte, el Estado en destino, con tos datos sobre las cuotas del IVA soportadas en otros
Estados miembros y deducidas en él, consignadas por sus sujetos pasivos en las
declaraciones por IVA que éstos presenten, podra comprobar si los pagos realizados por los
otros Estados son o no correctos. En todo caso, las cantidades recibidas excederin de las
cantidades deducidas, en el importe correspondiente al IVA satisfecho en otro Estado
miembro por los particulares y por los sujetos pasivos que no tienen derecho a deducir todo
o parte del IVA soportado. Una desviacion de hasta el 10% se considera tolerable’™. Sélo si
este limite es superado, sera necesario realizar correcciones en los flujos compensatorios
efectuados. Y para ello se propone que los errores de calculo se repartan a partes iguales

entre fos dos Estados miembros afectados.

*** En relacién a los regimenes particulares la Comision alemana destaca que resultan dificiles de aplicar y
controlar en la practica y que por ello deberian desaparecer. No obstante, y para evitar distorsiones, se
establece que los Estados miembros podran aplicar una imposicion nacional suplementaria cuando asi lo
consideren necesario.

** La Comision alemana presupone pues que, de media, un 10% de las ventas intracomunitarias tienen
como destinatarios a entidades que no son sujetos pasivos del impuesto, particulares y sujetos pasivos que
no pueden deducirse integramente el [VA soportado.
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Por lo tanto, la Comision alemana se decanta por la implantacién (no muy lejana) de
un Régimen Definitivo de tributacion basado en la aplicacion del principio de imposicion en
origen y de un sistema de compensacion de tipo microecondmico y bilateral. El gravamen
de las operaciones deberd realizarse ademas teniendo en cuenta el lugar de realizacion de ias

mismas.

4.1.5.- La propuesta del profesor Vanistendael

El Profesor F. Vanistendael en un articulo titulado “Una propuesta de Régimen
Definitivo para el IVA: La Imposicion en el Pais de Origen al tipo del Pais de Destino sin
Sistema de Compensacion” (titulo que recoge claramente las lineas directrices de su
propuesta) analiza los aspectos negativos del Régimen Definitivo, tal y como se ha
planteado (origen + sistema de compensacidn) para exponer después su propuesta concreta
en refacion con €l

Uno de los problemas que plantea el Régimen Definitivo tiene su origen en las
diferencias existentes, entre los Estados miembros, en_relacjén con los tipos impositivos
que aplican. Aunque el Profesor Vanistendael cree que no es necesario uniformar los tipos,
sino que basta con acercarlos un poco, si considera indispensable eliminar los tipo cero y
aplicar el tipo normal y el reducido a los mismos bienes en todos los Estados miembros, eso
si, con independencia de su nivel*”.

Por otro lado, tanto el sistema de compensacion microecondmico como el
macroecondmico presentan, en su opinion, algunos inconvenientes. Asi, en lo que se refiere
al primero de ellos, considera que no deben dejarse al margen del sistema las operaciones
sujetas a los regimenes particulares, pues esto ocasionaria problemas recaudatorios a los
Estados miembros y podria generar también distorsiones por las diferencias en los tipos. Se
plantea también la posibilidad de permitir que el Estado de destino establezca un impuesto
por la diferencia entre el gravamen pagado en origen y el que pagaria en su Estado cualquier
bien interior similar. Propone asimismo la creacion, dentro de la Administracion de cada
Estado, de departamentos especiales que se encarguen de las transacciones

intracomunitarias. A ellos correspondera, no sélo hacer todos los calculos sobre el [VA

* En palabras del autor “la clasificacion de los bienes y servicios sujetos al tipo reducido es el mayor
problema en relacion con los tipos impositivos™, VANISTENDAEL (1995, 48).
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deducido alli, pero satisfecho en otro Estado miembro y del IVA ingresado en él por
operaciones intracomunitarias, sino también controlar estas operaciones.

Por su parte, la aplicacion de un sistema de compensacion macroeconémico no es
posible, en su opinidn, porque no existen datos sobre las prestaciones de servicios y porque
los datos de los que se dispone para el resto de las operaciones no son homogéneos. En
cualquier caso, la eleccion de uno u otro sistema de compensacion representa una opcion
entre facilitar las cosas a los empresarios (permitiéndoles que den el mismo tratamiento a las
operaciones interiores y a las infracomunitarias) o perjudicar a las Administraciones
tributarias, imponiéndoles una carga administrativa adicional: el sistema de compensacion.

El Régimen Definitivo descansa fundamentalmente en el gravamen en origen de las

operaciones. Ahora bien, determinar cudl es el lugar de origen de una transacciéon no es

sencillo, puesto que pueden emplearse distintos criterios, tales como: el lugar donde esté
identificado el sujeto pasivo que hace la entrega o la prestacion del servicio, el lugar donde
éste tenga su sede, el lugar donde se realizan las operaciones, etc.

Y por ltimo destacar, que deben mantenerse las reglas de tributacion actuales para

las prestaciones de servicios, pero estableciendo la inversion del sujeto pasivo siempre que

el destinatario sea un sujeto pasivo del Impuesto. De esta manera se reducen también los
flujos compensatorios para las prestaciones de servicios. En el caso del transporte y
exclusivamente por motivos de simplicidad, se entendera realizado alli donde tenga su sede
el prestador del servicio, aunque esto puede incentivar a que dichos sujetos pasivos se

establezcan en Estados con tipos bajos.

La propuesta de Régimen Definitivo que presenta el profesor Vanistendael es
bastante novedosa, pues defiende el gravamen de las operaciones en el pais de origen, pero

aplicando bien el tipo impositivo del pais de destino o bien un tipo impositivo uniforme.

En el primero de los casos (tipo pais destino) no se estaria garantizando, en nuestra
opinién, que reciban el mismo tratamiento fiscal las operaciones interiores que las
operaciones intracomunitarias, pues el tipo impositivo exigible en cada caso serd diferente.
Es como si un sevillano, cuando vende a un gallego aplica un tipo, mientras que si el

adquirente es catalan aplica otro distinto, y si es aragonés otro diferente. Esto creemos, va en

Por otro lado, y en relacién a la existencia del tipo cero en algunos paises sefiala que no es posible
crear un mercado integrado si algunos Estados aplican un tipo cere a algunos bienes, mientras que otros
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contra de lo que seria deseable en un Mercado Interior Unico. El vendedor por su parte,
estaria obligado a conocer los tipos aplicables en cada momento, a cada bien, en todos y

cada uno de los restantes Estados miembros.

La otra posibilidad consiste en aplicar un Gnico tipo reducido y un fnico tipo
normal, idénticos en todos los Estados miembros. El autor propone que estos tipos sean una
media de los tipos aplicados en los Estados miembros, es decir, del 6% para el reducido, y
del 18% para el normal. En este caso el volumen de operaciones del sistema de
compensacion serd menor.

Ademas se propone que el IVA correspondiente a cada operacion se pague en ¢l pais
de origen de la misma, pero no a la Administracion tributaria del Estado de origen, sino en
una sucursal que tiene el Estado de destino en todos y cada uno de los restantes Estados
miembros. De esta manera no se produciria una deslocalizacion de los ingresos por IVA
entre los Estados miembros y, por lo tanto, no seria necesario ningun mecanismo que lleve a

cabo su redistribucion.

Con la primera propuesta (principio origen con €l tipo del pais de destino) los paises

obtendran un volumen de ingresos similar®*®

al que recaudan con ¢l régimen actual, con la
diferencia de que el impuesto se paga en origen, evitandose asi que las mercancias circulen
entre paises libres de impuestos. Es necesario, sin embargo, que los Estados miembros
tengan una sucursal en todos y cada uno de los restantes Estados miembros. Esto supone,
por lo tanto, una complicacion del régimen actual, asi como unos mayores costes para las
Administraciones tributarias. Habria que plantearse ademads, st tinicamente existiria una
delegacion en cada Estado, o por el contrario habria mas de una. No tendria tampoco mucho
sentido el hacer a un murciano ingresar el IVA de sus operaciones con otras provincias en
una oficina situada en Madrid o Santander. Por otro lado, como ya hemos sefialado, la
aplicacion de un sistema como é€ste supondria una carga adicional para los sujetos pasivos
que realizan entregas intracomunitarias, pues no sélo tendran que diferenciar en sus

declaraciones las operaciones efectuadas con cada uno de los restantes Estados miembros,

sino que ademas, debera conocer, en todo momento, los tipos impositivos vigentes en cada

paises aplican a esos mismos bienes un tipo del 25%.
°% Con el régimen actual a las operaciones efectuadas entre los sujetos pasivos del Impuesto también se les

aplica el principio de destino. Sin embargo, las compras realizadas por los particulares son gravadas en el
pais de origen, con los tipos impositivos en €] vigentes.
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pais, para cada tipo de bien. Ef vendedor sera ademds el responsable de ingresar el Impuesto
en la sucursal que el Estado de destino de la operacién tenga en su pais, cualquiera que sea
su ubicacion fisica concreta, con los problemas que ello puede suponer. Obsérvese también
como, con un régimen de tributacion asi, las operaciones interiores y las transacciones
intracomunitarias no recibiran el mismo tratamiento fiscal en el pais de origen.

Con la segunda de las propuestas (principio origen con tipo tnico), se mantienen los
problemas comentados en relacién con la creacion de sucursales en todos los Estados
miembros. Ademas, la aplicacién de un tipo uniforme nos parece, hoy por hoy, teniendo en
cuenta la diversidad existente entre los Estados miembros, en lo que a los tipos impositivos

se refiere, totalmente utopica.

4.1.6.- Propuesta de la Comision Europea (julio 1996)°"

4.1.6.1.- INTRODUCCION

El 10 de Julio de 1996, la Comision hizo puablico un nuevo Documento de
Trabajo’®, muy esperado por otra parte, en el que aborda, de una manera exclusiva y
detallada, la problematica actual que existe respecto al Régimen del IVA aplicable en el
ambito de las operaciones intracomunitarias.

La presentacién de este Documento viene a dar respuesta a muchos de los
interrogantes que empezaron a surgir a finales de 1994, cuando, finalizado el plazo

establecido por el Consejo en la Directiva 91/680/CEE*™, la Comisién no habia presentado

7 Un andlisis del contenido de esta propuesta puede verse en: AUIEAN y PASTOR (1997), CALLE
(1998), KIRWIN (1996), GARCIA BALSEIRO (1996), RAPONI (1996a) y TERRA (1996b).
%% COM (96) 328 final.

Este Documento de Trabajo fue presentado al Consejo ECOFIN, por el Comisario de Fiscalidad
Mario Monti, el 4 de Noviembre de 1996; COMISION (1996d).

Par su parte, la opinién del Comité Econdémico y Social (CES) respecto al contenido de este
Documento de la Comisidn puede verse en CES (1997a),
* La Directiva 91/680/CEE preveia que la Comisi6n debfa presentar al Consejo, antes del 31 de Diciembre
de 1994, un informe sobre el funcionamiento del Régimen Transitorio, acompafiado de propuestas sobre las
modalidades del Régimen Definitivo de tributacion de los intercambios entre Estados miembros. Por su parte,
el Consejo, tras un examen detenido de dichio informe, y siempre que considerase que se daban las
condiciones para pasar al Régimen Definitivo de forma satisfactoria, decidiria, antes del 31 de Diciembre de
1995, acerca de las disposiciones necesarias para la entrada en vigor y el funcionamiento del Régimen
Definitivo (articulo 28 Decimotercero).
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ninguna Propuesta®’® en relacion con el régimen de tributacion por IVA de las operaciones
intracomunitarias (Régimen Transitorio), y su sustitucion por un Régimen Definitivo basado

en la aplicacion del principio de gravamen en origen.

Si quisiéramos resumir en una sola frase todo el contenido de este nuevo Documento
de 1a Comision, podriamos hacerlo diciendo que ésta se muestra claramente a favor de
continuar el proceso de armonizacion del IVA, iniciado en la década de los 60, si bien, y tal
y como ella misma pone de manifiesto, es preciso introducir cambios importantes en gran
parte de las normas del Régimen Transitorio aplicables en esos momentosm, asi como en
relacion con el contenido de algunas de las Giltimas propuestas que ella misma presentd al
Consejo en este ambito . Por lo tanto, si se muestra partidaria de seguir avanzando en ¢l
proceso de armonizacion del IVA, con vistas a la plena consecucion del Mercado Interior
Unico, si bien considera que, teniendo en cuenta los problemas que plantea la aplicacion del
Régimen Transitorio, asi como los nuevos objetivos que se plantea la Comunidad Europea
dentro del proceso de integracion econdmica que esta llevando a cabo, se hace indispensable
introducir algunas modificaciones que permitan compaginar y superar todas estas
dificultades®'®. Por otro lado, los elementos caracteristicos de las relaciones econdémicas a
nivel comunitario han cambiado bastante en relacién con los que existian en la década de
los 60, 70 y principios de los 80 (que es cuando se sientan las bases del proceso de

armonizacion). Todo ello, en opinién de la Comision, debe ser tenido en cuenta a la hora de

disefiar el futuro régimen de tributacion por IVA que se aplicard a las transacciones

" Como ya hemos puesto de manifiesto, la Comision, en el Informe en el que evalua el grado de

cumplimiente de su Plan de Actuacion previsto para el afio 1995, se limit6 a sefialar (de una manera escueta)
que aplazaba en el tiempo la presentacion de cualquier propuesta en este Ambito. Ver COM (95) 513 final.

*'' Existe la opinién ampliamente generalizada de que, si bien es cierto que es necesario adoptar las
medidas adecuadas para que el sistema comiin del TVA sea una realidad en un futuro no muy lejane,
también lo es que resulta de vital importancia efectuar pronto algunos cambios que modernicen el régimen
actual de tributacién del IVA, que lo adapten a la realidad econémica de estos momentos, y que eliminen al
menos algunos de los problemas que ¢éste plantea a los agentes econdmicos.

2 En este sentido, la Comision sefala en el Documento que esta plenamente convencida de que las
propuestas que se encuentran actualmente ante el Consejo no son las adecuadas, con vistas a la introduccion
del nuevo sistema comiin del IVA, y que por ello serdn retiradas y sustituidas por otras que si permitan la
consecucion de este objetivo.

> EI CES se muestra también partidario de sustituir el régimen transitorio por un régimen definitivo. Asi,
el su opinién, “el régimen transitorio... se trata de un régimen complejo que en algunos casos conduce a
una mayor inseguridad, aumenta el riesgo de fraude y provoca discriminaciones entre las operaciones
interiores y las intracomunitarias... e impone unos costes de cumplimiento inaceptables”. Ademas destaca
que “Existen pruebas que demuestran que la degradacién fiscal estd contribuyendo cada vez mas a la
disminucion de los ingresos procedentes del IVA”; CES (1998, 52).
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comerciales que tengan lugar entre sujetos de distintos Estados miembros en los proximos
afios.

El Documento que presenta ta Comision, en Julio de 1996, empieza por analizar, de
forma detallada, cuales son los principales obstaculos con los que se estan encontrando las
Administraciones Tributarias y los contribuyentes a la hora de aplicar, en la préctica, las
disposiciones previstas para este periodo transitorio. Una vez que estos problemas son
puestos de manifiesto, y teniendo en cuenta los objetivos basicos’™* que deben guiar el
proceso de armonizacion fiscal, la Comision propone las lineas basicas que deben marcar el
futuro régimen definitivo de tributacion del IVA, pero sin entrar a sefialar las medidas
concretas que deben adoptarse para su consecucion. Hay que destacar, no obstante, que el
Anexo de este Documento contiene el Programa de Trabajo que debe seguir la Comision en
los proximos afios, con el fin de presentar las propuestas que sean necesarias para garantizar
la introduccién de un nuevo sistema comun de [VA.

[.a Comisiéon, en el Documento, reconoce también, que el retraso que existe en

relacion con el proceso de armonizacion del VA es importante, Asi, admite que desde

1987, afo en el que presentd las primeras propuestas concretas en relacion con el Mercado
Interior Unico, "la situacién apenas ha evolucionado: no se ha registrado ningiin avance en
la aproximacion de las legistaciones de los Estados miembros y la armonizacion de los tipos
del IVA ha sido sumamente modesta™"’. Si bien este retraso era considerable y en absoluto
deseable, la Comisién lo justifica sefialando también, que, vistos los graves problemas que
estaba planteando la aplicacion de las normas del Régimen Transitorio, prefirié dedicarse a
estudiar con detalle los principios que debian guiar el Régimen Definitivo, para evitar que

estos inconvenientes siguiesen existiendo; en estas circunstancias, la Comision considerd

*" Los objetivos basicos que estan guiando el proceso armonizador llevado a cabo en la Unién Europea son
tundamentalmente dos:

- garantizar la neutralidad de la fiscalidad sobre el comercio, tanto dentro de los Estados miembros
cOoImno entre éstos.

- Crear un mercado interior caracterizado por la supresion entre los Estados miembros de los
obsticulos a la libre circulacién de mercancias, personas, servicios y capitales.

Por su parte, el Consejo determiné, en Octubre de 1994, los criterios que debian seguirse a la hora de
sustituir el régimen transitorio por el régimen definitivo, pudiendo éstos resumirse en los siguientes:

- reducir los tramites administrativos a cargo de las empresas y de las Administraciones Tributarias

- mantener los ingresos fiscales de los Estados miembros

- evitar que aumente el riesgo de fraude fiscal

- mantener la neutralidad del impuesto en términos de competitividad.

*% COM (96) 328 final, p. 5.

Recordemes también, que la unica medida que se ha adoptado en este periodo, en relacion con los
tipos impositivos, se refiere al establecimiento de un tipo normal maximo del 25% (que como ya comentamos
no supuso la necesidad de realizar ningdn cambio para los Estados miembros, pues éstos ya tenian sus tipos
normales dentro de la banda del 15-25%), en Abril de 1996.
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prematuro presentar de manera inmediata, dentro de los plazos iniciaimente fijados, algunas
propuestas que permitiesen la transicion a un nuevo sistema comun de [VA que adoleciese,
sin embargo, de los mismos fallos que el que estaba en vigor.

Una vez analizados y concretados ya los elementos basicos en los que debia basarse
el régimen definitivo (y que luego analizaremos mas en detalle), la Comision se cuestiond
también si era posible alcanzar los mismos objetivos pero empleando otros sistemas
alternativos mas adecuados. Asi, se planted si era posible conseguir ese gran mercado
interior si se siguiese aplicando a los intercambios intracomunitarios el régimen actualmente
en vigor. La respuesta fue clara: NO. EI Régimen Transitorio ocasiona, segun los datos
facilitados por la propia Comision, unos costes de gestion del impuesto 5 o 6 veces mas
costosos cuando las transacciones se realizan en un Estado miembro distinto del pais de
origen. La supresion de estos costes permitiria mejorar la competitividad de las empresas
europeas a nivel mundial (especialmente de las PYMESs - que son las mas perjudicadas por
el Régimen Transitorio -), lo que favoreceria, a su vez, el crecimiento y el empleo. Por otro
lado, la simplificacién del sistema actualmente en vigor, tal y como propone la Comision,
facilitaria la aplicacion del impuesto y reduciria los riesgos de fraude, lo que permitiria, a su
vez, a los Estados miembros mejorar su recaudacion fiscal, y por tanto, reducir y/o
estabilizar sus déficits presupuestarios.

Por lo tanto, y como dice la Comisién en su Documento, "Gnicamente el régimen
de IVA propuesto (que sera analizado posteriormente) puede hacer posible la creacion y
el funcionamiento sin obsticulos del mercado unico, permitiendo asi que siga

reforzandose la competitividad de las empresas europeas a nivel mundial”.

Por lo tanto, y a modo de resumen, podemos decir que la Comision, en su
Documento de Trabajo, propone la aplicacién de un Régimen Definitivo de tributacién por
IVA de las operaciones intracomunitarias basado en el principio de gravamen en origen,
complementado por un sistema de compensacion. Ahora bien, antes de adoptar este
Régimen, es necesario introducir cambios profundos en relacién con algunos elementos
caracteristicos del impuesto, con el fin de conseguir que el nuevo sistema del IVA presente
ventajas significativas con respecto al Régimen Transitorio actual. Podemos calificar, por lo
tanto, de novedoso el sistema propuesto por la Comision, ya que, como veremos, preveé
cambios importantes con respecto al sistema actualmente en vigor. Ademas, nos atrevemos

a decir que este Documento puede ser considerado como uno de los grandes hitos del
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proceso de armonizacion del IVA. Ya comentamos, en el primer capitulo, como a lo largo
de este proceso de aproximacion de los sistemas fiscales de los Estados miembros, se han
producido una serie de hechos (Decision de Abril de 1970, Libro Blanco de 1985, firma del
Acta Unica Europea en 1986, etc.) que han supuesto un gran impulso al proceso de
armonizacion. Pues bien, este Documento de la Comision, de Julio de 1996, a la vez que
reafirma rotundamente 1a necesidad de seguir avanzando en el proceso de armonizacion del
IVA, puede dar, en nuestra opinidn, un "empujon" decisivo a éste, que estaba practicamente
estancado desde 1989, afio en que la Comision presento sus ultimas propuestas relativas a la
implantacion del Régimen Definitivo del IVA. No se trata ademas, de un Documento en el
que unicamente se reflexiona sobre ciertos aspectos tedricos, sino que tiene un componente
practico importante, ya que, como hemos dicho, incluye un Programa de Actuacion, en el
que figuran las medidas especificas que deben adoptarse, asi como los plazos concretos para
ello.

Vamos a comentar ahora algunos de los principales problemas que se derivan de la
aplicacion del Régimen Transitorio del IVA, para pasar a continuacion a ver, en detalle, en

que consiste el régimen de tributacién propuesto por la Comision.

4.1.6.2.- LIMITACIONES DEL REGIMEN TRANSITORIO

Destacaremos a continuacion algunas de las limitaciones que, en opinion de la
Comisioén, presenta este Régimen Transitorio, si bien no vamos a insistir mucho en este
punto, pues ya nos referimos a él con detalle cuando estudiamos, en el segundo capitulo de
nuestro trabajo, el régimen actual de tributaciéon por IVA de las operaciones
miracomunitarias. Vamos a destacar, unicamente a titulo de recordatorio, aquellos aspectos

que nos parecen mas importantes.

a) Su complejidad: con el fin de evitar posibles actuaciones fraudulentas, y en ausencia de

fronteras fiscales entre los Estados miembros, se establecieron abundantes y complejas

normas para la localizacién, y posterior tributacion, de las operaciones intracomunitarias®'®.,

516 : . . . e .
Asi, como ya hemos visto, existen mas de 25 normas distintas para determinar el lugar en que debe
gravarse una operacion.
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b) Pérdida de la objetividad del impuesto: esto se debe a que el régimen aplicable a las
operaciones depende de un gran numero de elementos, sujetos en algunas ocasiones a la
apreciacion del vendedor, tales como:

- lugar de establecimiento del vendedor y del comprador

- situacidn fiscal del adquirente

- el nimero de identificacion fiscal del comprador

- el lugar en que se encuentran Jos bienes en el momento de su entrega

- la persona que realiza el transporte, asi como el lugar de partida o llegada del
mismo

- [a naturaleza de los servicios prestados

- el volumen de negocios realizado por el vendedor en el Estado miembro de llegada

de los bienes.

Asi, las adquisiciones de bienes realizadas por los consumidores quedan sujetas al
Impuesto del pais de origen o de destino, en funcién de factores tales como el volumen de
negocios realizado por el vendedor en ¢! pais de destino, la naturaleza de los bienes

adquiridos o el hecho de que ellos mismos se encarguen del transporte a su pais.

¢) Inseguridad juridica: fundamentalmente para los vendedores, denvada de las
apreciaciones que han de realizar los vendedores para determinar si deben aplicar o no el
Impuesto a las ventas que realizan. En otras ocasiones, ef gravamen de la operacion depende
de elementos de dificil verificacion, como por ejemplo el caso de las adquisiciones/entregas

intracornunitarias en las que debe producirse el transporte efectivo de los bienes.

d) No garantiza la ftributacion correcta de algunos sectores de la economia:
fundamentalmente del sector de los servicios internacionales. Y esto puede ocurrir por
diferentes motivos: bien porque en ese campo se hayan producido avances importantes (Ej.
telecomunicaciones, comercio electronico, servicios financieros, transmision informacion,
radiodifusion, etc.), bien porque se trate de actividades que antes eran desempefiadas
exclusivamente por el Sector Publico (v que por lo tanto gozaban de un trato fiscal

especial), y que ahora, sin embargo, son realizadas, con mayor frecuencia, por empresas
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privadas; por ejemplo, los servicios publicos postales’’, el control del trafico aéreo, los
servicios de navegacién. Ademas, en ciertas actividades, las entidades publicas no se
consideran sujetos pasivos del Impuesto. lo que da lugar a distorsiones de la competencia,
ya que, una misma actividad estara sujeta o no al IVA dependiendo de que la lleve a cabo
una entidad puablica o privada. Algo similar ocurre con algunas exenciones de caracter social

o cultural.

e) Divergencias normativas entre paises: estas divergencias se producen fundamentalmente
en relacion con: los regimenes especiales, excepciones temporales o transitonas no
suprimidas, excepciones expresamente autorizadas por el Consejo, amen de la gran
discrecionalidad que permite el instrumento juridico empleado para la aprobacion de la
mayor parte de las normas comunitarias: las directivas. Todo ello permite que existan
importantes diferencias entre las legislaciones internas de los Estados miembros, atin en
aquellos aspectos que han sido objeto de regulacion por una Directiva comunitaria. Esta
circunstancia tiene en nuestra opinién dos graves consecuencias:

- Por un lado, obliga a los sujetos pasivos que realicen operaciones intracomunitarias
a conocer la legislacion fiscal aplicable en todos aquellos paises en los que operan.

- Por otro lado, los operadores aprovechardn las diferencias existentes entre las
legislaciones nacionales para realizar sus operaciones en aquellas circunstancias y Estados
donde la fiscalidad sea mas favorable, 1o cual es totalmente contrario a la neutralidad fiscal
perseguida en el &mbito de la Unién Europea.

Estas diferencias en la legislacion fiscal aplicable en los distintos Estados miembros
no solo afectard a la direccién de los flujos comerciales, sino que también influye en su
volumen, pues algunos operadores han renunciado a realizar operaciones en aquellos
Estados que imponen unas obligaciones formales mas gravosas. Este efecto es logicamente

contrario al que se persigue con la creacion de un Mercado Interior Unico.

f) Algunas empresas perciben el régimen actual de tributacién como un impedimento para
ampliar su actividad a todo el territorio comunitario. Asi, en una conferencia organizada,
por la Comision, en Junio de 1994, , para debatir el futuro Régimen Definitivo del IVA

(Conferencia titulada "Las empresas europeas y el régimen definitivo del IVA"), las

517 P . , . .
Los servicios postales constituyen un sector cada vez mas abierto a la entrada de empresas privadas y
que ademads en algunos paises estdn completamente privatizados.
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empresas pusteron de manifiesto su descontento con el régimen actual. Por ello,
practicamente el 80% de ellas se pronunciaron en contra del mantenimiento del régimen
transitorio, y por lo tanto, a favor de su sustitucion por un régimen definitivo. Pero para que
esto pudiese llevarse a cabo, el 85% de ellas sehalaron la necesidad de armonizar las
legislaciones fiscales de los Estados miembros, sobre todo en los siguientes ambitos:
modalidades de tributacion y requisitos de declaracion (74%), derecho a deduccion (52%),

tipos impositivos y exenciones (43%).

Cuadro 37: Inconvenientes del Régimen Transitorio para los operadores y para las

Administraciones tributarias

CONSECUENCIAS PARA 1.OS OPERADORES

* Complejidad de las normas fiscales aplicables

* Necesidad de conocer la legislacian fiscal concreta vigente en los diferentes Estados miembros (por diversidad
normativa).

* Necesidad de diferenciar entre las operaciones realizadas en el interior del pais y las intracomunitarias

* Inseguridad juridica.

* Los costes de las operaciones intracomunitarias son 5 o 6 veces superiores a los de las operaciones interiores,
fundamentalmente por las gravosas obligaciones formales que deben cumplir en el primero de los ¢asos.

* Problemas para conseguir la devolucién del IVA soportado en otros Estados miembros.

* Algunos operadores renuncian a realizar operaciones con sujetos de otros Estados miembros, por las dificultades

que elle implica en muchos casos.

CONSECUENCIAS PARA LAS ADMINISTRACIONES

* Aprovechamiento de las diferencias normativas existentes para realizar operaciones en Estados con fiscalidad mas
favorable.

* Pérdida de soberania en el control del impuesto. La fragmentacion de la actividad de los sujetos pasivos entre los
distintos Estados miembros les dificulta et control de ésta.

* Posibilidad de fraude fiscal.

* Incidencia en los ingresos por IVA: como consecuencia de la incorrecta aplicacion de las normas tributarias o del
desplazamiento de la actividad hacia otros Estados con una menor fiscalidad o con unas ebligaciones fiscales menos
gravosas.

* No se garantiza fa tributacion correcta de algunos sectores de la economia.
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En el cuadro anterior aparecen recogidos de forma esquemdtica los principales
inconvenientes que se derivan del Régimen Transitorio para los operadores y para las

Administraciones tributarias de los distintos Estados miembros.

4.1.6.3.- REGIMEN DE TRIBUTACION PROPUESTO

Para no ser objeto de las mismas criticas que el régimen actual, y permitir al mismo
tiempo el logro de los objetivos del mercado tnico, el nuevo sistema del IVA debe cumplir
los siguientes requisitos:

- poner fin a la fragmentacion actual del mercado comunitario en 15 espacios
independientes

- ser sencillo y moderno

- conceder la misma consideracion a todas las operaciones realizadas en la
Comunidad’"®

- garantizar la seguridad y el control de la imposicion

- hacer extensivo el principio de imposicion a todas las operaciones realizadas en la
Comunidad. El elevado numero de exenciones que contempla el Régimen Transitorio
permite que una parte de las transacciones intracomunitarias queden al margen del

Impuesto.

Ahora bien, para que estos requisitos sean alcanzables, los pilares basicos sobre los
que deberia asentarse el Régimen Definitivo del IVA son, en opinién de la Comision, los
dos siguientes:

- un unico lugar de imposicién para los operadores, y

- la existencia de un mecanismo de compensacion.

*'* En este sentido, es indispensable suprimir toda distincién entre las operaciones interiores y las
intracomunitarias, de manera que se ofrezca a los operadores la posibilidad de desarrollar actividades en todos
los Estados miembros, garantizando que ninguna actividad sea més dificil de ejercer en un Estado miembro
que en ofrp, o que ninguna transaccién en la que entren en juego varios Estados miembros origine mas
obligaciones fiscales que las que se efectiian dentro de un mismo pais. De esta manera se produciria una
simplificacién importante del comercio intracomunitario de la que saldrian beneficiados, no sélo las
empresas, sino también los consumidores y las Administraciones Tributarias.
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. 519
Vamos a ver con mas detalle cada uno de estos elementos” .

A.- Un unico lugar de imposicién para los operadores: la experiencia del Régimen
Transitorio ha demostrado que, mientras se obligue a los operadores a diferenciar sus ventas
en funcion del lugar de la Comunidad en el que éstas se consideren realizadas, el Mercado

Unico seguira estando en la practica fragmentado®

. De manera que, si lo que se quiere es
crear un gran mercado europeo que funcione como lo hace cualquiera de los mercados
nacionales de los Estados miembros, sera necesario introducir alguna modificacion en
relacion con el lugar de imposicion, que permita otorgar ¢l mismo tratamiento fiscal a las
operaciones intracomunitarias que a las operactones intertores. De la misma forma que un
sujeto pasivo de Madrid se identifica una sola vez en territorio espafiol (y no tiene un NIF a
efectos del IVA distinto en cada regién), y no tiene que declarar por separado las ventas que
realiza en todas y cada una de las ciudades de Espafia, recibiendo éstas el mismo tratamiento
fiscal, esto deberia ser de aplicacién también a las operaciones que este sujeto pasivo
realizase con otros operadores comunitarios. En este sentido, la Comision propone que los
sujetos graven todas sus transacciones en un sélo lugar de la Comunidad, aquel en el que
éstos estén establecidos, sin aplicar, por lo tanto, ninguna distincién en funcion del Estado
miembro en el que se lleven a cabo estas operaciones o donde esté situado el destinatario de
las mismas. Esto implicaria también, que el derecho a deduccion deberia ejercerse
exclusivamente en ese lugar.

Esta norma simplificaria en principio la actuacion de los sujetos pasivos del
Impuesto, ya que éstos no se verian obligados a cumplir una serie de obligaciones formales
en otros Estados en los que no estdn establecidos, con todo los inconvenientes que ello
supone, y ademas tendrian unas menores cargas y una mayor seguridad juridica.

Por otro lado, y al poder ejercer el derecho a la deduccion tnicamente en ¢l Estado

en el que el sujeto pasivo esté identificado a efectos del Impuesto, se eliminarian también

1% Un analisis del contenido de este Documento de la Comision puede verse en: SMITH (1997).

5% Tal y como sefiala la nota técnica de los servicios de la Comisién, el Régimen actual del IVA diferencia
11 situaciones posibles en cuanto al gravamen de las entregas de bienes, y 15 casos distintos en relacion
con el lugar de imposicion de las prestaciones de servicios. Como sefiala Michel Aujean (Director de
Politica Fiscal de Ja Direccion General 21 de la Comisién) “Conviene disociar el lugar de imposicién de las
entregas de bienes en el interior de la Comunidad de su situacion fisica....la referencia al lugar de situacion
fisica... constituye hoy dia un arcaismo respecto de la practica comercial cotidiana de las empresas y ya no
responde a las necesidades del Mercado Unico”, AUJIEAN y PASTOR (1997, 10).
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los numerosos y constanies problemas que estd planteando a los sujetos pasivos el
procedimiento previsto para solicitar la devolucion del IVA soportado en otros Estados
miembros.

Las Administraciones tambicn resultarian beneficiadas al tener un mayor control de
las operaciones, resultando asi mas sencillo la lucha contra el fraude.

Ahora bien, aun cuando la aplicacion de esta propuesta presenta una serie de
ventajas para los operadores econdmicos, plantea también, en nuestra opinién, una serie de
inconvenientes. Asi, no se especifica de forma clara qué criterio(s) se aplicara(n) para
determinar el lugar de establecimiento de un agente econdmico. Por otro lado, el hecho de
que el sujeto pasivo que realiza una operacién repercuta el tipo del IVA vigente en el pais en
el que esta establecido, con independencia del lugar en el que se lieva a cabo fisicamente la
operacion, puede plantear también numerosos problemas. Podria darse el caso, por ejemplo,
de que en una misma calle de Madrid, junto al comercio de un individuo espafiol se
encuentren también otros cuyos propietarios son sujetos de otros Estados miembros; a
saber: franceses, daneses, alemanes o italianos. En este caso, el tipo impositivo del IVA que
recae sobre el mismo producto serd distinto en una tienda que en otra, lo que perjudicara
claramente a aquellos comerciantes establecidos en paises con tipos altos. Podriamos
pensar, légicamente, que este hecho no tendra efectos negativos para los consumidores,
pues los precios (inciuidos impuestos) tenderdn a igualarse por el juego de la competencia.
Ahora bien, esto afectara entonces negativamente a los propietarios de los comercios
establecidos en paises con tipos més elevados, pues se veran obligados a disminuir sus
margenes comerciales, por el simple hecho de que el tipo impositivo aplicado en su pais es
mayor. Esto, en dltima instancia, puede desincentivar a las empresas establecidas en paises
con altos tipos a extender su actividad a otros Estados miembros, lo que en nuestra opinion,
va totalmente en contra de la filosofia que debe imperar en un verdadero Mercado Interior
Unico.

Pero ademas, el hecho de que todas las operaciones que realice un sujeto se graven
en un mismo Estado, puede llevar a la realizacion de actividades fraudulentas. Asi, un
empresario europeo puede crear una filial en otro Estado que aplique tipos impositivos
bajos. De manera que la empresa matriz vendiese sus productos a la filial, cargando un tipo
impositivo mas elevado (que luego podria recuperar sin problemas la empresa matriz via
deduccion), quien se encargara luego de distribuir dichos productos entre el resto de Estados

miembros. Estos productos se encontraran en una situaciéon comparativamente ventajosa, lo
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que generaria distorsiones en la competencia. Esta practicas, ademas, seran mas faciles para
las grandes empresas, resultando por ello claramente perjudicadas las PYMEs. Todo elio
supondria ademss, una disminucion de los ingresos fiscales por IVA recaudados en la

Comunidad.

Ahora bien, la aplicacion de esta Propuesta exigiria la existencia de una muy
estrecha colaboracién entre las quince Administraciones tributarias®'.

No hay que negar, sin embargo, el caracter novedoso de la propuesta de la
Comision, asi como los claros beneficios que su implantacion supondran, al simplificar

notablemente el régimen fiscal aplicable a las operaciones intracomunitarias.

B.- La existencia de un mecanismo de compensacion: En este sentido la novedad de la
propuesta de la Comisidén no se centra tanto en la afirmacion de que es necesaria la
existencia de un sistema que permita la redistribucion de los ingresos fiscales entre Estados
miembros (lo cual estd fuera de toda duda), sino en el método que propone para su
funcionamiento.

Recordemos que en 1987 la Comision presentd su primera propuesta oficial sobre el
mecanismo de compensacion que debia emplearse para reasignar, entre los Estados, los
ingresos que pudieran verse desplazados como consecuencia de la aplicacién del principio
de gravamen en origen. En ella, se proponia la aplicacion de un sistema microeconémico,
basado en los datos que figurasen en las declaractones presentadas por los sujetos pasivos y
en la existencia de una Caja Central de Compensacion. Estas propuestas del afio 1987 no
fueron en general bien acogidas por los Estados miembros y fruto de ello, dos afios mas
tarde, la Comision presento al Consejo un nuevo paquete de medidas. En una de ellas, se
proponia la aplicacion de un sistema de compensacién macroecondémico que se basase en
alguna estadistica adecuada para reasignar los ingresos del IVA entre los Estados miembros.
También sefialamos en su momento, que desde el afio 1989 hasta nuestros dias, la Comision
no habia wvuelto a presentar ningin documento en relacidn con este sistema de

compensacion.

2! Por otro lado, tal y como sefiala Smith en el documento presentado en Julio de 1997, la Comisién no
indica qué criterio debera utilizarse para determinar donde esta establecida una empresa, especialmente en
el caso de aquellas entidades que tengan puntos de venta situados en distintos Estados. Este autor se
muestra ademnas contraric a esta medida, por considerar que no es la mejor posible; SMITH (1997, 27).
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Pues bien, en esta propuesta de 1996, que estamos comentando, la Comision se
refiere también a este sistemna de compensacion. En este sentido, destaca, en primer lugar,
que "la reasignacion de los ingresos a los Estados miembros no deberd basarse, en ningin

w322

caso, en datos extraidos de las declaraciones fiscales de los sujetos pasivos™ . La Comision

se_muestra_claramente contraria a la implantacion de un_sistema microgecondémico. Las

razones que sustentan esta afirmacion son varias, si bien las mas importantes son las
sigulentes:
- un planteamiento asi seria incompatible con la adopcién de un dnico lugar de
imposicion, ya que volveria a ser necesario supervisar [os movimientos fisicos de los bienes.
- Ademas, exigirfa una distincion entre las entregas interiores y las
intracomunitarias, y por tanto, estaria en contradiccion con el principio fundamental de que

las transacciones interiores e intracomunitarias sean tratadas de la misma forma.

Por otro lado, Ia Comisién considera que "el método mas adecuado para determinar
los ingresos de cada Estado miembro, correspondientes al consumo sujeto al impuesto
realizado en su territorio, consiste en calcular tal consumo sobre bases estadisticas"*>. Por
lo tanto, como vemos, la Comision se decanta nuevamente por la aplicacién de un sistema
de compensacién de tipg macroeconomico.

En opinién de la Comisién, a partir de los datos de {a contabilidad nacional, las
tablas input-output y otros datos (estudios estadisticos, informes anuales, etc.) se podria
determinar facilmente el consumo anual correspondiente a los distintos sectores de la
economia. Esta cifra asi obtenida, deberia posteriormente ser corregida, eliminando aquellos
datos que, aun correspondiendo a un consumo final, no dan lugar a imposicion a efectos del
IVA.

Una vez obtenida la cifra de consumo, habria que proceder a agrupar los sectores y
subsectores utilizados en la Contabilidad Nacional segun su situacion con respecto al IVA
(fuera del ambito de aplicacion, exentos con o sin derecho a deduccidn, sujetos al tipo

normal o al tipo reducido). Posteriormente, aplicando ¢l_adecuado tipo del JVA

24 £ by Ly S 4
ggn@mgigs_. se calcularfan os ingresos tedricos del IVA que corresponderian a ese pais.

*2 Yer COM (96) 128 final, p. 16.

52 COM (96) 328 final .

* Siendo,
A = consumo final sujeto al tipo normal
B = consume final sujeto al tipo reducido
tr = tipo reducido
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El porcentaje que corresponde a cada Estado miembro, respecto al total de ingresos
tedricos VA de todos los Estados micmbros, es la clave para redistribuir entre éstos el total
de ingresos IVA de la Comunidad’™.

Por otro lado, en el Documento se sefiala que la Comisidn velard por que se
establezcan los oportunos mecanismos para garantizar que los Estados miembros puedan
disponer de los ingresos generados por el IVA en el momento en que tengan derecho a ello,
sin tener que esperar el resultado definitivo de los calculos que se efectuaran a partir de los
datos estadisticos.

Asi la nota técnica de los servicios de [a Comision (pp. 59-68) prevé que, para el afo
N, la redistribucion definitiva de los ingresos por IVA correspondiente a los Estados
miembros, se realice en el afio N+2. Ahora bien, para no causar problemas presupuestarios a
los paises comunitarios, en el afio N se lleva a cabo una redistribucién mensual provisional

(segin datos del afio N-2). De manera que los paises que durante el afio N tengan que

aportar (recibir) fondos, sumardan (restaran) esta cantidad de [a aportacion que deben realizar

tn = tipo normal
Rr = recaudaci6n con tipo reducido.

Utilizando la relacion que existe entre el tipo reducido vy el normal, se puede convertir la cifra del
consumo final que queda sujeto al tipo reducido (B) en otro volumen de consume final (C), de manera que
si a este ltimo se le aplica el tipo normal se obtiene la misma recaudacion que con e! tipo reducido (Rr).
Es decir, al consume final ponderado (A+C) se le aplica luego tnicamente el tipo normal.

Es decir,

C=1tr/tn *B

2 El CES no se muestra en absoluto satisfecho con el sistema previsto para el calculo de los flujos

compensatorios. Y ello fundamentalmente por varios motivos.

En primer lugar, porque considera que las estadisticas que se elaboran a nivel comunitario no son
muy fiables, En este sentido habria que comprobar si éstas son lo suficientemente exactas, si se actualizan
frecuentemente, y si se elaboran sobre bases comparables. Las diferencias que existen actualmente entre
los Estados miembros, en cuanto a la forma de elaboracidn y presentacion de las estadisticas, asi como en
lo que se refiere a la frecuencia y prontitud con que £stas se elaboran, sen grandes.

En segundo lugar, porque ain suponiendo que se dispusiese de las estadisticas adecuadas seria
también complicado calcular los datos del consumeo en cada pais, tal y como prevé la Comision. Piénsese,
por ejemplo, en el ajuste que habria que realizar en funcién del volumen de economia sumergida que haya
en cada pais.

En tercer lugar, la aplicacién de un sistema de compensacién como el propuesto, eliminaria en
gran medida parte de la ventajas que se obtendrian al gravar todas las operaciones realizadas por un sujeto
pasivo en un Unico Estado. Y ello porque se obligaria a las empresas a que facilitasen datos detallados de
las operaciones que realicen. El CES “tiene la impresion de que las estadisticas sobre el consumo
comunicadas por los Estados miembros se basan parcialmente en esta informacion”, CES (1998, 60).

Y en cuarto y ultimo lugar, porque seria necesario crear un nuevo servicio dentro de la Comision
que se encargue de recopilar las estadisticas sobre consumo de los Estados miembros, que exija aquellas
que no se entregan a tiempo, que verifiquen su exactitud, que controle la eficacia de cada Estado miembro
en la recaudacion del IVA en su interior, y que, en tltima instancia, calcule las cantidades que debe recibir
{entregar) cada Estado.
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al Presupuesto comunitario en concepto del recurso propio IVA. De [a misma manera (con
cargo a los recursos propios) se efectuara la redistribucion definitiva (en el afio N+2)

correspondiente al afio N.

En el cuadro siguiente s¢ puede ver, a través de un ejemplo, como funciona este

sisterna. Para ello supondremos que existen cinco Estados miembros.

Hay que sefialar, sin embargo, que si bien el Documento esboza las lineas bésicas de
funcionamiento del sisterna de compensacion, éstas deberan ser matizadas y desarrolladas
con mucho mas detalladamente en documentos posteriores, pues existen todavia bastantes
aspectos importantes que no son especificados en éste (como por ejemplo, quien se
encargara de determinar el porcentaje de IVA que le corresponde a cada Estado, asi como
de efectuar materialmente el trasvase de recursos de unos paises a otros, como se procedera

a la centralizacion de todo el IVA recaudado en los distintos Estados miembros, etc.).

Ahora bien, para que un régimen como el descrito pueda aplicarse en la Comunidad,

526

es imprescindible que previamente se lleven a cabo ciertas actuaciones™™. Entre ellas

las siguientes:

Para un analisis mas detaliado ver CES (98).
Ademads de las actuaciones sefialadas por la Comision, el CES propone las siguientes:
- aumentar los umbrales de registro del IVA para las PYMEs
- permitir que los grupos de empresas se registren conjuntamente, de manera que todas las

operaciones que se realicen entre sus integrantes estén al margen del Impuesto.
Ver CES (98, 62).

526



Cuadro 38: Funcionamiento del sistema de compensacion propuesto por la Comisicn en julio de 1996

“ Redisiribucion definitiva afio N-2

|I

|

Redistribucion provisional afio N

L

Redistribucién final afio Redistribucion Cantidad mensual que Redistribucién Cantidad a ingresar gada
N-2 mensual corresponde por recursos propios mensual mes del afio N af
{(+ = pago, - = ingreso ) 2y = (/12 (1 ¢h afio N-2 presupuesto comunitario
{1} (2) () = 1) - Q)
EMI1 -50 -4,17 EM1 5,56 -4,17 1,39
EM2 +20 + 1,67 EM2 2,22 + 1,67 3,89
EM3 -10 -0,83 EM3 2,78 -0,83 1,95
EM4 +30 +2,50 EM4 0,56 +2,50 3,06
EMS5 +10 +0,83 EM5 4,44 +0,83 5,27
| TOTAL 0 0 || | TOTAL] 15,56 0 15,56 ||
Redistribucion definitivo afio N + 2 "
Rentas afio N antes ] Rentas tedricas afio | % de cada Em en Rentas afio N Redistrib. Regularizacion ] Rég, aportacion Total a pagar {recibir)
redistribuc (1) N rentas tedricas | después redistrib | provisional afio | redistrib. afio recursos propios afio N+2
3 (3} =(2)/4.300 (4)=3.800*3 N (5) N+2 correspondiente a afio N
EMI 1263 1421 33,05 1256 - 50 i +359 3,11 + 62,11
EM2 595 610 14,19 539 +20 +36 3,27 + 89,27
EM3 660 812 18,87 717 - 10 -47 6,50 - 40,50
EM4 168 190 4,42 168 +30 - 30 2,66 -27.34
EM35 1112 1267 29,47 1120 +10 -18 8,89 -9,11
“ TOTAL | 3.800 4.300 100 3.800 0 0 24,43

24,43 )!

VAT 12p osinuifaq uoun32y 1 < opndo)

LTE
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1 .- Armonizacion de los tipos impositivos: 1a aplicacion del principio de gravamen en origen
sin una adecuada aproximacion de las alicuotas del IVA podria poner en peligro la
neutralidad del Impuestom, asi como influir en la localizacion de las empresas {que al
aplicar el tipo impositivo vigente en el pais en el que se encuentren situadas tendran mas
incentivos para ubicarse en aquellos Estados con unos tipos menores). Por ello la Comision
plantea que, si bien seria lo ideal, no es indispensable lograr una unificacion total de los
tipos impositivos, sino que basta con aproximarlos lo minimo necesario para evitar el

falseamiento de la competencia a nivel comunitario. Asi:

- En relacién con el tipo_normal, la Comisién considera que una horquilia de

variacién de 2 0 3 puntos es suficiente™®; los limites de esta banda de fluctuacién deberan
fijarse teniendo en cuenta la necesidad de los Estados miembros de disponer de ingresos
suficientes, el reparto de cargas entre las grandes categorias de exacciones obligatorias
(impuestos directos e indirectos y contribuciones sociales), y las orientaciones de la politica

fiscal a medio plazo de los paises.

7 De acuerdo con el principio de neutralidad, los impuestos no deben inducir cambios en el

comportamiento de los agentes economicos solo por razones fiscales.

Es deseable que los impuestos no distorsionen los precios de los bienes intermedios utilizados
como inputs en el proceso productivo. La carga fiscal debe recaer sobre los consumidores finales. Y esto lo
cumplie el IVA europeo. Como los empresarios pueden solicitar la devolucion del IVA soportado, sus
decisiones de compra no se ven afectadas por el IVA que se aplica sobre los bienes y servicios que ellos
compran. Por el contrario, los consumidores finales no pueden recuperar el IVA pagado, y por elio sus
decisiones si pueden verse afectadas por el [VA.

La imposicién no debe influir tampoco sobre las decisiones de las empresas sobre donde ubicarse.
La mayor competitividad de una empresa debe venir provocada por una mayor eficiencia, pero no por
decisiones de los gobiernos en forma de subsidios, impuestos, imposicién discriminatoria, etc.

Si queremos analizar 1a neutralidad del IVA europeo debemos analizar: ios tipos impositivos y los
costes de cumplimiento.

Tipos impositivos: si se aplica el principio en destino el sistema del IVA es neutral sobre las operaciones
intracomunitarias entre sujetos pasivos. A un sujeto le da igual comprar en un Estado o en otro porque la
operacidn siempre llevard el IVA de su pafs. El régimen actual del VA ofrece ademas una ventaja en
términos de liquidez a los sujetos pasivos que compran bienes en otros Estados, frente al que los compra en
su pais. Las diferencias en los tipos si pueden afectar a las compras de los particulares, aunque en principio
¢stas no tienen mucha importancia cuantitativa.

Costes de cumplimiento: éstos pueden afectar a las pautas comerciales de {os sujetos pasivos si los costes
de cumplimiento fiscal de las operaciones intracomunitarias son mayores que los de las operaciones
internas (lo que ocurre actualmente). También se incurre en costes al trabajar con las administraciones
fiscales de otros pafses. Esto perjudica mds a las pequefias empresas, que tienen sede sdlo en un Estado.
Para las grandes empresas los costes de cumplimiento, en relacion con sus costes totales, son logicamente
mienores.

328 Actualmente el tipo impositivo normal oscila entre el 15 y el 25%, teniendo, por lo tanto, una banda de
fluctuacién de 10 puntos.
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- En relacién con el tipo reducido: se propone una armonizacion de su nimero y de

su ambito de aplicacién. En opinién de la Comisién "dnicamente un nimero limitado de
tipos tributarios es compatible con el objetivo de simplificacion del impuesto”™’.

Se mantiene ademds que los tipos tmpositivos no deben ser utilizados con fines
sociales, ya que los Estados miembros disponen de otros instrumentos, mds eficientes que el

IVA, y cuyos efectos son mas directos. Por ello no debe mantenerse ¢l tipo cero.

2.- Armonizacion de otros elementos del Impuesto como por e¢jemplo las exenciones, el
alcance y las condiciones de gjercicio del derecho a deduccion™’, el régimen fiscal de las
pequefias empresas, los regimenes particulares, etc.”?!. Tal armonizacién es "indispensable
para lograr unas condiciones sanas de competencia y una aplicacion suficientemente

32 . . . .
"332 Estas modificaciones ademas de aproximar

uniforme del Impuesto en la Union Europea
y hacer mas similares las legislaciones aplicables en los distintos Estados miembros, deben
intentar ampliar lo mas posible el ambito de aplicacion del Impuesto, con el fin de
garantizar lo mejor posible la neutralidad, la simplicidad y la seguridad del sistema
impositivo. Ademds, una ampliacion de la base imponible puede permitir un aumento de la
recaudacion o, garantizando el mismo nivel de ingresos, hacer posible una disminucién de

los tipos impositivos.

3.- Garantizar una interpretacion comun de la legislacion del Impuesto: para conseguir
esto la Comision propone transformar el Comité del IVA en un Comité de
reglamentacion, asi como que se le atribuyan competencias para adoptar medidas de

Ny . 5
ejecucion de los actos aprobados por el Consejo™.

329 yer COM (96) 328 final, p. 19.
3% 8f existen diferencias importantes en las normas vigentes en cada Estado miembro respecto al derecho a
deducir el IVA soportado previamente, y se aplique el principio de imposicidén en origen, los sujetos
pasivos se localizaran en aquellos Estados con un régimen de deduccién mas ventajoso.
**! La regla de 1a unanimidad exigida a nivel comunitario para la adopcién de medidas de caracter fiscal,
supuso la introduccién de un gran namero de facultades discrecionales para los Estados miembros (unas
66) y de un elevado nimero de derogaciones individuales {cerca de 130), lo que hace que existan
importantes diferencias en la aplicacion del IVA a nivel comunitario.

Una descripcion detallada de las opciones que permite la Sexta Directiva, de las derogaciones
%%rticulares que concede a cada Estado miembro puede verse en COMISION (1996a, 73-76 y 87-104).

COMISION (1996a).

5% Este status del Comité del IVA se contemplé ya en los articulos 29 a 31 de la Propuesta de Sexta Directiva
del IVA, si bien en el texto definitivamente aprobado se concedia a este Comité simplemente el cardcter de
consultivo.

La Comisién sefiala en su documento que, hasta ese momento, las pautas que ha establecido dicho
Comité carecen de todo valor juridico vinculante vy que ademas los operadores no son sistematicamente
informados de los temas que trata y de las pautas que define. Por ello propone transformarlo en "Comité de
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4.- Estudiar los medios que se van a utilizar, tanto en lo que respecta al instrumento
. ga . - 534 .,

Jjuridico que se va a emplear (Directiva™ o Reglamento), como en relacion con el proceso
de adopcién de decisiones (unanimidad o mayoria cualificada’®”), para llegar a un sistema

de IVA comun.

5.- Para que el sistema propuesto funcione correctamente es indispensable, también, que
exista una fierte cooperacion entre los Estados miembros’®. Como hemos sefialado, a
efectos fiscales, las transacciones se consideraran realizadas en el Estado miembro en el que
esté establecido el sujeto pasivo, ain cuando ésta se lleve a cabo materialmente en otro
Estado. Por lo que, para poder controlar las operaciones intracomunitarias, sera necesaria

una estrecha colaboracién entre el Estado miembro de identificacion y aquel en que se lleve

reglamentacion”, con la funcidn de asistir a la Comision, mediante la aprobacién de dictimenes por mayoria
cualificada, en el ejercicio de las competencias de ejecucion de la normativa comunitaria sobre el IVA. [COM
(96) 328 final, p 30].

El 18 de junio de 1997, la Comisién presentd una propuesta formal en la que se plantea el cambio
de status del Comité. Este debera facilitar la interpretacion de las normas aprobadas por el Consejo (evitando
asi que los Estados miembros deban acudir a los Tribunales para solucionar cualquier discrepancia en la
interpretacion de alguna norma, con la incertidumbre y con el tiempo que ello supone), y publicar sus
decisiones en el DOCE, para aportar claridad. Ver RAPONI (1997) y CONFEDERATION FISCALE
EUROPEENNE (1998h).

% Come va hemos sefialado, la Comunidad Europea ha recurrido mayoritariamente a la Directiva como
instrumento juridico para la adopcion de decisiones. La Directiva permite una gran discrecionalidad a los
Estados miembros a la hora de trasponer a sus ordenamientos internos las normas comunitarias,

Algunos autores se decantan claramente por la utilizacion del Reglamento. Ver, por ejemplo,

TERRA (1996b, 236).
%% Como también pusimos de manifiesto en su momento, ! Acta Unica Europea flexibilizé el nimero de
votos necesarios para la adopcion de decisiones, permitiendo que, en ciertas materias, éstas se aprobasen por
mayoria cualificada. Sin embargo, esto no se aplica en relacion con las normas fiscales, para las cuales se
sigue requiriendo el apoyo unianime de todos los Estados.

Que la regla de la unanimidad esta suponiendo una paralizacion del proceso armonizador, y que por

lo tanto debe ser sustituida por la mayoria cualificada, es una opinién muy generalizada. La propia Comisién
europea, en un Documento presentado en Marzo de 1996 (cuatro meses antes del Documento que estamos
analizando), para que sirviera de base a la reunidn informal del ECOFIN, llama nuevamente la atencion sobre
este tema vy destaca que los paises parecen no ser conscientes de los costes que para ellos supone no adoptar
estas medidas. Ver COMISION (1996¢).
3% podemos destacar en este sentido un trabajo de Max LIENEMEYER que analiza el sistema comun del
IVA, propuesto por la Comisién, y sefiala los posibles escenarios de fraude que surgirdn con el nuevo
régimen. Y asi seflala que “el nuevo sistema del IVA no es un remedio total contra el fraude, sino sélo un
paso en la direccién correcta. La cooperacion administrativa necesariamente debe aumentar lo maximo
posible”. El autor sefiala que el nuevo sistema IVA cambiard las formas de fraude. De manera que
desaparecera el incentivo a declarar entregas ficticias (como ocurre en el Régimen Transitorio), y surgird
un cierto interés por declarar adquisiciones intracomunitarias inexistentes (para deducirse un IVA
teéricamente satisfecho en otro Estado). Esto supondrd una mayor carga financiera para los paises
exportadores, pues €stos se veran obligados a reintegrar a los Estados importadores (donde se han deducido
las cuotas del IVA), a través del sistema de compensacion, un IVA que nunca ha recibido. Para un anilisis
mds detallado de las posibilidades de fraude con el sistema comin del IVA, Ver LIENEMEYER (1997).
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a cabo rcalmente la operacion™’. Ademas hay que tener en cuenta, que los Estados
miembros tendran un interés especial en colaborar con las Administraciones fiscales de
otros Estados miembros, para evitar que se produzcan situaciones fraudulentas, ya que los
ingresos fiscales globales que reciba un Estado miembro van a depender, en ultima
instancia, de la buena gestidon, control y recaudacion del Impuesto que efectiien el resto de
los paises miembros.

Para que exista realmente una estrecha colaboracion entre las Administraciones
Tributarias de los Estados miembros de la que, como hemos dicho, se beneficiaran todos
ellos, es necesario, entre otras cosas:

- reformar el marco juridico existente en materia de asistencia mutua y cooperacion
administrativa, de manera que se refuercen las obligaciones de colaboracién entre las
Administraciones nacionales.

- Homogeneizar los sistemas de control y recaudacion utilizados en los distintos
paises, con el fin de que todos apliquen los mismos procedimientos. De esta manera se
evitard que algin Estado no colabore con el resto, argumentando que no lo hace por la
existencia de algun tipo de restriccion interna. Por otro lado, ningun operador podra
aprovechar la existencia de sistemas de control mas laxos en algunos paises para llevar a
cabo en ellos practicas fraudulentas, que afectaran, a su vez, a la recaudacion por [IVA del
resto de los paises. En relaciéon con esto, seria conveniente introducir algin sistema de
penalizacion o sancion para aquellos Estados que no cooperen, o lo hagan incorrectamente.
Debemos insistir, sin embargo, que con ¢l nuevo sistema de tributacién los paises van a
estar (o por lo menos deberian estar) mas dispuestos a colaborar entre si, pues ello puede
repercutir positivamente en los ingresos por IVA que obtengan finalmente.

- Introducir nuevos instrumentos y métodos de cooperacion entre las
Administraciones fiscales. Recordemos que en el ambito del IVA existe ya un sistema de

intercambio de informacion: el VIES®,

Ahora bien, para que todo este sistema funcione correctamente, es importante
también, que exista una gran confianza mutua entre los Estados miembros. Si cada uno de

ellos va a verse directamente afectado por la eficacia con la que los deméds paises

537 ., " . .
A este respecto el documento de la Comisién sefiala que "se requerird un grado de cooperacién entre los

Estados miembros, como minimo, equivalente al que existe hoy dentro de cada Estado miembro®, COM (96)
328 final, p.23.
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administren, controlen y recauden el Impuesto, han de confiar en que cada uno de ellos
desempeiiara estas funciones de forma satisfactoria.

Por su parte, la Comisién, asistida por un Comité Consultivo, integrado por
representantes de los Estados miembros, sera la encargada de supervisar las actuaciones que
lleven a cabo los paises, asi como de adoptar las medidas oportunas en el caso de que esto

sea necesario.

Por ultimo, nos gustaria comentar algunos de las principales ventajas que se
derivarian de la aplicacion de un régimen de tributacién como ¢l previsto por la Comision.

Este nuevo régimen simplificara considerablemente la tributacion de las operaciones
intracomunitarias, eliminando asi algunos de los principales problemas que plantea el
régimen actual, tales como:

- necesidad de diferenciar las operaciones interiores de las intracomunitarias

- cumplir con obligaciones formales en Estados en los que no se esta establecido

- tener que conocer la legislacion aplicable en todos y en cada uno de los paises en
los que se opera

- recurrir al procedimiento largo y costoso para recuperar las cuotas de IVA
soportadas en otros Estados miembros

- inseguridad juridica de ios operadores, etc.

Pero este régimen de tributacion no sélo resultard positivo para los sujetos pasivos,
sino que también resultara beneficioso para las Administraciones fiscales de los Estados
miembros, y esto por los siguientes motivos:

- al eliminarse la circulacién de bienes libres de IVA entre Estados miembros, se
reduciran las posibilidades de fraude en las operaciones intracomunitarias.

- Al uniformarse los principales elementos del Impuesto (exenciones, excepciones,
regimenes transitorios, regimenes especiales, tipos impositivos, etc.) el comercio
intracomunitario ganaré en términos de neutralidad y competencia.

La atribucion de competencias de control a una sola Administracion fiscal (la del
Estado en el que esté establecido el sujeto pasivo) permitird que ésta lleve a cabo un

segutmiento mas exhaustivo de cada empresa, lo que redundara en unas menores

% Para mas detalle sobre este sistema de informacion, ver lo dicho al respecto en el epigrafe 2.5 de este
trabajo.
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posibilidades de fraude. Ahora bien, ya hemos insistido, sin embargo, que para que esto sea
posible es indispensable que exista una muy estrecha colaboracion entre las

Administraciones de los distintos Estados miembros.

Cuadro 39 : Ventajas de la aplicacion de un unico lugar de imposicion

¢ No es necesario saber si el cliente es sujeto pasivo del impuesto, si esta establecido en otro Estado
miembro, v si su NIF es verdadero o falso.

*  El vendedor no tiene que comprobar que las mercancias salen efectivamente del Estado miembro en el que
se ha realizado la operacion.

s No habria que diferenciar, a efectos de tributacién y declaracidn, entre las operaciones interiores y las
intracomunitarias.

¢  Los sujetos pasivos no tendrian que cumplir con ciertas obligaciones formales en otros Estados en los que
no esta establecido.

* Se simplifica considerablemente el procedimiento para recuperar las cuotas del IVA satisfechas en otros
Estados miembros.

* Reduccion del fraude fiscal (las mercancias ya no circularan libres de IVA v ademds el control fiscal

corresponderd a una inica Administracion tributaria).

4.1.6.4.- PROGRAMA DE TRABAJO

La Comisién Europea, consciente de que no era posible implantar inmediatamente el
sistema de imposicion previsto en su Documento de 1996, incluye al final de éste, un
Programa de Trabajo en el que se prevé una evolucion por etapas hacia el nuevo sistema
comun del IVA. En dicho Programa, no sélo aparecen recogidas las medidas concretas que
deberan adoptarse, sino que se establecen también unos plazos para su presentacion.

De acuerdo con el calendario que prevé la Comisidn, y si se cumplen los plazos que

en ¢l figuran, el nuevo régimen del IVA podria hacerse realidad a mediados del afio 2001°*.

9 La propia Comisién en el Documento dice textualmente: "Habida cuenta de la magnitud de la labor
pendiente, la Comision ha resuelto fijarse el siguiente programa de trabajo, en el que se prevé una evolucion
por etapas hacia el nuevo sistema comun de IVA", COM (96) 328 final, p. 29.

El Documento establece que la Comision velard por que las nuevas disposiciones no entren en vigor antes
de que transcurran dos afios desde su adopcion por el Consejo, a fin de dar a los operadores econdmicos v a
las administraciones el tiempo necesario para implantar el nuevo régimen, COM (96) 328 final, p. 34.

El CES considera, sin embargo, “que el calendario de la Comision es poco realista y que la plena

realizacion del programa de trabajo exigird un calendario mas amplio que el previsto”, CES (98, 62).
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Ahora solo queda esperar y ver si este Programa de Trabajo propuesto por la
Comisién se cumple (en lo que a los plazos se refiere), de manera que aproximadamente a
mediados del afio 2001 el nuevo régimen del IVA pueda ser una realidad.

El calendario propuesto por la Comision diferencia cinco etapas:

1* Constituye la fase-preparatoria, que termina a finales de 1996, en la que ademas de la
Propuesta presentada en relacion con el nivel del tipo impositivo normal, debia abordarse
también el cambio del status juridico del Comité IVA (transformarlo en un Comité de
Reglamentacion), la mejora de las disposiciones sobre asistencia mutua (que es incluso
necesaria para el buen funcionamiento del régimen actual), asi como la presentacion de un
programa para instaurar un nuevo espiritu de cooperacién administrativa (que permita
desarrollar los instrumentos y actividades necesarios para que dicha cooperacidn exista en la
realidad).

2* Segunda etapa, en la que debia presentarse una Comunicacion de las principales
resoluciones y un programa de trabajo detallado. Esta actuacion se ha cumplido con la
presentacion, por parte de la Comision, a mediados de 1996, del Documento que estamos
analizando.

3" Tercera-etapa: a mediados de 1997 la Comision debia presentar un paquete de medidas
referentes a los principios generales de funcionamiento del IVA (dmbito de aplicacion
material del Impuesto - concepto de entrega de bienes, de prestacion de servicios - , sujeto
pasivo, base imponible, exenciones - mantenerlas o eliminarlas, pero en cualquier caso
armonizarlas - , el derecho a la deduccion), y , a finales de ese mismo afio debia proponerse
una segunda aproximacion de los tipos del IVA entre los Estados mtembros.

4* A finales de 1998, la Comision debia presentar un nuevo paquete de propuestas sobre el
ambito territorial del IVA, el lugar de imposicion de las operaciones y la organizacion, a
escala comunitaria, de los controles de los sujetos pasivos que efectien operaciones
imponibles en la Comunidad (obligaciones, medios de control).

5% A finales de 1998 debia presentarse un tercer paquete de propuestas sobre la asignacién
de ingresos procedentes del IVA, los regimenes especiales (en relacion con éstos habra que
plantearse si se mantienen o se eliminan) y las medidas de transiciéon necesarias para pasar
al régimen definitivo. Y por tGltimo, a mediados de 1999, la Comision debera presentar
alguna propuesta para la tltima etapa de la armonizacion de los tipos impositivos, asi como

las disposiciones necesarias para la total aplicacion del sistema de compensacion.
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En el cuadro siguiente recogemos, de forma esquematica, el Programa de Trabajo

que propone la Comision en su Documento de Julio de 1996,

Grado de cumplimiento del Programa de Trabajo

En la Gltima columna del cuadro anterior se destacan aquellas propuestas
previstas por la Comision, que ya se han presentado al Consejo. Basta, por lo tanto, con
echar un vistazo al cuadro, para hacernos una idea del gran retraso y del escaso grado de
cumplimiento de! Programa de Trabajo de la Comision. Asi, atin cuando ya se han
presentado algunas de las medidas previstas (sistema comtn del IVA, Programa Fiscalis,
alguna relativa al derecho a la deduccidn y al mantenimiento - mas que aproximacion -
de los tipos impositivos), todavia son muchas las que estdn pendientes de desarrollo. Y lo
que es mas importante. En su programa de trabajo para el afio 1999°**, la Comision se
propone presentar una anica propuesta en relacion con el IVA, aquella relativa al lugar de
imposicion de las operaciones intracomunitarias. No podemos ser pues muy optimistas, y
todo parece indicar que no va a ser posible cumplir con el plazo inicialmente previsto
(mediados del afio 2001) para la introduccion del sistema comun del IVA™. Hay que
tener en cuenta ademds que todavia no se ha presentado ninguna medida de las que en
principio pueden resultar mas controvertidas (eliminacion o mantenimiento de las
exenciones, excepciones, derogaciones y disposiciones transitorias; sistema de
compensacion; aproximacion de los tipos impositivos, etc.).

No nos vamos a detener ahora en analizar el contenido de las propuestas ya
presentadas por la Comision, pues éste se recoge de forma detallada en el siguiente

epigrafe del trabajo.

' El profesor Dr. Ben M. TERRA contempla con optimismo el contenido de este Documento de la
Comision, si bien destaca que queda todavia mucho trabajo por realizar para poder implantar el sistema de
tributacion en €l propuesto en los plazos previstos. Ver TERRA (1996b).

2 COM (98) 609.

** El CES, en su Dictamen sobre la Propuesta de la Comisién relativa al régimen del derecho a la
deduccion del IVA, sefala que “le preocupa lo mucho que estd tardando la puesta en marcha del nuevo
sistema comin del IVA y no desearia que la actualizacién del régimen transitorio se tradujese en un
impedimento o un retraso en la introduccion del nuevo sistema definitivo™; ver CES (1999a, 75).



Cuadro 40: Programa de Trabajo propuesto por la Comision en Julio de 1996

ETAPA OBJETIVO PRINCIPAL AMBITO PROPUESTAS CONCRETAS Presentadas
TEMPORAL
* En relacion con los tipos impositivos, por la que se establece un limite maximo para X
el tipo normal del 25% {Ya presentada)
* Cambio del estatuto juridico del Comité del IVA X
PRIMERA | * Fase preparatoria Finales 1996 1 * Mejora de las disposiciones sobre asistencia mutua para la recuperacion del
impuesto.
* Instaurar un nueve espiritie de cooperacion administrativa entre Estados miembros. X
Para ello Ja Comision presentari un programa que permita crear el marco adecuado
para desarrollar los instrumentos v actividades necesarios para que exista cooperacion
entre los Estados miembros.
* Comunicacion de las principales * Presentacion del Doc. (96 328 final, que recoge:
SEGUNDA | resoluciones y del programa de Mediados 1996 | - las lineas generales del nuevo sistema comun de [VA previsto X
trabajo - el programa de trabajo que permita alcanzar los objetivos definidos.
* Presentacion de propuestas en relacion comn:
* Establecer los principios generales - &mbito de aplicacion material del impuesto (definicion delas operaciones
del IVA Mediados 1997 | imponibles)
TERCERA | * Presentar el primer paquete de - concepto de sujeto pasivo del IVA
propuestas formales - determinacion de la base imponible
- exenciones (mantenimiento o supresion)
- derecho a deduccién (nacimiento, condiciones, modalidades, prorrata) X (parcial) 1
| Finales 1997 | * Aproximacion de los tipos impositivos | X (relativa) §
* Determinacidén del ambito de * Presentacion de propuestas sobre:
aplicacion y del lugar de imposicién. - definicién del ambito de aplicacién del IVA
CUARTA Mediados 1998 - lugar de imposicidn de las operaciones
* Presentacion del segundo paquete - organizacion, a escala comunitaria, de los controjes de los sujetos pasivos que
de propuestas formales efectiien operaciones imponibles en fa Comunidad
* Resignacion de ingresos entre * Presentacion de propuestas sobre:
Estados miembros y ultimacion del - mecanismo de compensacion
régimen en su conjunto. Finales 1998 - los regimenes especiales (supresicn o armonizacion)
QUINTA * Presentacion del tercer paquete de - las medidas de transicibn del régimen actual al nuevo régimen de imposicidn en
propuestas formales origen

| Mediados 1999 | * Propuesta sobre armonizacion de los tipos impositivos

VAL jop osmuifoq uow3ay 17 ‘¢ opndo))

9¢e
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4.1.7.- EL VIVAT

Recientemente, los profesores Michael KEEN y Stephen SMITH han presentado
una nueva propuesta’ ' en relacién con el Régimen Definitivo del IVA en la Unién
Europea545. Este sistema, denominado VIVAT ("viable integrated value-added tax"), se

basa en la aplicacion de un tipo impositivo Gnico a las operaciones efectuadas entre los

sujetos pasivos dellimpuesto, asi como en la implantacion de un impuesto nacional sobre

la_fase minorista, que garantice los ingresos fiscales a los Estados miembros. Lo que se

propone, por lo tanto, es dar un tratamiento fiscal diferente (al aplicar un tipo impositivo
distinto) a las operaciones efectuadas entre sujetos pasivos y a aquellas en las que
interviene un particular. Es importante destacar que, en principio, este nuevo sistema del
IVA no debe suponer una disminucion de los ingresos por el Impuesto que venian
obteniendo los Estados miembros con el actual Régimen Transitorio. Y ello porque se
deja total libertad a los Estados para que fijen el nivel del tipo impositivo aplicable a las
adquisiciones realizadas por los consumidores finales. Este tipo es el que, en ultima
instancia, determina la cantidad total recaudada por el Impuesto.

Hay que sefalar, ademas, que uno de los pilares basicos del sistema que estamos
comentando, es el_mantenimiento de los regimenes particulares de tributacion, que se
introdujeron en 1993 con la entrada en vigor del Régimen Transitorio. El objetivo es el

de mantener ¢l maximo tiempo posible el principio de gravamen en destino™*®.

** KEEN y SMITH (1996).
*** Estos autores plantean la necesidad de buscar un sistema de tributacién del [VA que pueda sustituir al
régimen transitorio. Para que el cambio pueda efectuarse es necesario, sin embargo, que el sistema
prepuesto presente numerosas ventajas en relacion con el que estd actualmente en vigor. Keen y Smith
consideran que no seria bueno mantener durante muchos afios el régimen transitorio, pues éste presenta
muchos inconvenientes. Ademas, a medida que los sujetos pasivos vayan conociendo mas en profundidad
el funcionamiento de este régimen, aprovecharan mas sus posibilidades, aumentando también las
posibilidades de fraude.

Ahora bien, el futuro régimen definitivo del IVA debe cumplir una serie de requisitos:

- debe dejar autonomia a los Estados para que éstos puedan adaptar su sistema impositivo a las
preferencias y necesidades de sus ciudadanos

- no debe introducir ningin obsticulo en el funcionamiento del mercado interior; para ello debe
concederse el mismo tratamiento fiscal a las operaciones interiores y a las intracomunitarias

- suponer menos obligaciones administrativas, tanto para las empresas como para las
Administraciones tributarias

- no disminuir los ingresos de los Estados miembros

- no aumentar el riesgo de fraude fiscal

- mantener la neutralidad del IVA.

Aunque son varias las alternativas propuestas para sustituir al Régimen Transitorio los autores
g:énsideran que ninguna presenta las vent_ajas suficientes para poderse implantar en la Union Europea.
Los autores comparan el principio de imposicion en destino v el de origen, decantandose finalmente por
el primero de ellos; KEEN y SMITH (1996, 401).
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Vamos a ver con un ejemplo sencillo el funcionamiento de este sistema VIVAT.
Supongamos un pais en el que existen dos empresas: una mayorista - empresa 1 - y otra
minorista - empresa 2 -. El tipo del IVA aplicable a las ventas a consumidores finales es
del 20 por 100, mientras que el tipo com(n europeo para las opcraciones entre sujetos

pasivos es del 15 por 10077,

Empresa 1 Empresa 2
Importe TipoIVA Importe | Importe TipoIVA Importe
operacion IVA operacion IVA
Ventas a otras empresas 50.000 15% 7.500 - 15% -
Ventas a consumidores finales - 20% --- 100.000 20% 20.000
Valor inputs comprados s - 50.000 15% 7.500
IVA aingresar 7.500 12.500

Como puede observarse en el ejemplo anterior, la cantidad total de IVA a ingresar
es de 20.000 pesetas (7.500 empresa 1 + 12.500 empresa 2), que se corresponde
exactamente con la aplicacion del tipo del 20 por 100 al volumen total de ventas con
destino a los consumidores finales (100.000 ptas.).

El sistema VIVAT puede ser, por lo tanto, considerado como la combinacion de
dos impuestos: un IVA con un tipo impositivo igual al que se aplica a las operaciones
entre sujetos pasivos (15%) y un impuesto complementario sobre las ventas minoristas
cuyo tipo impositivo es la diferencia entre el tipo aplicable a las adquisiciones efectuadas
por consumidores finales y el que se aplicaria si el adquirente fuese otro sujeto pasivo
del Impuesto (en nuestro caso el 5%).

El método de aplicacion del sistema VIVAT seria similar al que existe
actualmente con el Régimen Transitorio, de manera que el vendedor estaria obligado a

aplicar el tipo correspondiente a las adquisiciones efectuadas por consumidores finales,

**7 Los autores proponen la aplicacion de un tipo impositive armonizado inferior al que se establezca sobre
las ventas a consumidores finales. Y ello para evitar tener que estar constantemente devolviendo 1VA a
aquellos sujetos pasivos cuyas operaciones tengan como destinatarios, en un elevado porcentaje, a
consumidores finales. Por este mismo motivo, los autores de esta propuesta son también partidarios de
adoptar un tipo armonizado reducido, aplicable a los intercambios de bienes, realizados entre sujetos
pasivos, actualmente sujetos a un tipo reducido del IVA.
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salvo que el adquirente le comunique su numero de identificacion fiscal a efecto del
Impuesto. Por lo tanto, le corresponde al comprador demostrar su condicion de sujeto
pasivo del IVA| si quiere que sus adquisiciones queden sujetas a un tipo inferior.

Sin embargo, si la empresa 2 fuese una empresa situada en otro Estado
comunitario, la aplicacién del sistema VIVAT provocaria cambios en la distribucion de
la renta entre ambos paises. Seguiria, pues siendo necesaria la adopcién de un mecanismo
de compensacién financiera. Por lo tanto, aunque este nuevo sistema del IVA
simplificaria en gran medida el calculo de los flujos financieros que deberian existir entre
los Estados miembros (al ser igual el tipo impositivo aplicado por todos ellos), las
diferencias en sus saldos comerciales harian necesaria la existencia de un sistema de
compensacion.

El sistema VIVAT introduce también una novedad importante en relacion con las

adquisiciones de bienes efectuadas por entidades no sujetas al Impuesto. El Régimen

Transitorio actual prevé que, a las operaciones realizadas por estos sujetos, siempre que
no superen un determinado volumen, se les aplique el tipo del IVA vigente en el pais de
origen; si sobrepasan el volumen establecido, entonces deberdn soportar el impuesto del
pais de destino. Este régimen plantea algunos problemas tanto para los sujetos que
venden bienes a dichas entidades (pues dependiendo del volumen de operaciones que
éstas ultimas hayan efectuado a lo largo del afio deberan gravar o dejar exentas dichas
ventas), como para las Administraciones tributarias, a la hora de controlar si dichas
operaciones han tributado en el Estado adecuado. Para superar estos inconvenientes, el

sistema VIVAT propone, conceder a estas entidades la posibilidad de registrarse, a

efectos del IVA, como entidades no sujetas al Impuesto, pero gon derecho a comprar al
tipo del JVA aplicable a las operaciones realizadas entre entidades sujetas al Impuesto.

El sistema VIVAT tiene, desde un punto de vista tedrico, las siguientes ventajas:

- permite a los Estados miembros mantener su soberania fiscal. Aunque el sistema
implica la existencia de un tipo tinico, aplicable a las transacciones entre sujetos pasivos,
los Estados pueden fijar en los niveles que elios consideren mas adecuados los tipos de
gravamen aplicables sobre el comercio minorista. Sin embargo, y en relacién con estos
tipos, los autores de la propuesta plantean la conveniencia de concretar unos limites
minimos, por encima de los cuales cada Estado miembro podra fijar sus propios tipos. El

establecimiento de estos minimos tiene como finalidad principal evitar los problemas



Capitulo 4: EI Régimen Definitivo del IVA 340

recaudatorios que pueden surgir si los Estados entran en una estrategia competitiva para
atracr hacia su pais las compras efectuadas por particulares. Por otro lado, Keen y Smith
consideran que no esta justificado ¢l establecimiento de tipos maximos, y que debe
dejarse libertad a los Estados para que, de acuerdo con su situacion econdmica y sus
necesidades recaundatorias, fijen los tipos que quieran aplicar, y que como ya hemos

sefialado, van a determinar los ingresos fiscales que obtengan por el Impuesto.

- Pero ademas, también se produce algin avance importante en relacion con el

sistema de compensacién financiera. Y esto por varios motivos. Por un lado, se

simplifica notablemente el cdlculo, por parte de los Estados miembros, de los flujos
compensatorios que deben entregar/recibir a otros Estados. El importe de éstos vendra,
pues, determinado, en lo que se refiere a las operaciones entre sujetos pasivos del
Impuesto, por la diferencia existente entre las entregas y las adquisiciones
intracomunitarias de bienes. Por otro lado, y al ser el tipo impositivo Gnico, se elimina el
efecto asimetria que presentaba el sistema de compensacion propuesto por la Comision
en 1987°*. Hay que destacar ademads, que el sistema funcionard de una forma mas
transparente, evitandose asi las posibles actuaciones fraudulentas por parte de los Estados
miembros.

- El sistema VIVAT garantiza ademas, que los intercambios de bienes que se

lleven a cabo entre sujetos pasivos del Impuesto reciben el mismo tratamiento v estan
sujetos al mismo tipo impositivo, con independencia de cudl sea el lugar de procedencia

% Este efecto asimetria podia eliminarse, en opinién de estos autores, aplicando alguna de las siguientes
medidas:

- permitiendo que cada Estado se quede con los ingresos fiscales que se obtengan por casos de
fraude que ¢l detecte. Estos ingresos pueden compartirse con otro Estado, si éste ha colaborado en la
deteccion del fraude.

- Estableciendo las compensaciones en base a los datos sobre flujos comerciales entre Estados.
Ahora bien, hay que tener cuidado porque estos datos se obtienen a partir de las declaraciones presentadas
por los sujetos pasivos.

- Haciendo que cada pais pague integramente todos los costes netos de los flujos compensatorios.

- Negociando, entre los Estados, en el momento de cambiar de régimen, los importes que cada uno
recibiria si se aplicase un sistema de compensacidn ideal. La incertidumbre y el volumen de los flujos
comerciales entre Estados miembros dificultarian notablemente este proceso de negociacion. Por otro lado,
los Estados tratarian de renegociar las compensaciones acordadas si los intercambios intracomunitarios
evolucionan de manera diferente a la esperada.

Cada uno de estos sistemas plantean, sin embargo, algunos inconvenientes y, segin sefialan Keen
y Smith, no estd claro que la aplicacion de alguno de estos mecanismos ofrezca grandes ventajas en
relacién con el régimen transitorio.

Ver KEEN y SMITH (1996, 389 y ss).
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de los participes en la operacion. Las transacciones de bienes entre y dentro de los
Estados miembros seran tratadas de idéntica manera.

Pero este régimen del IVA plantea también, en nuestra opinién, algunos
inconvenientes.

En primer lugar, no especifica nada sobre como deberd llevarse a cabo la
redistribucion de ingresos entre los Estados miembros. No olvidemos que el
funcionamiento de este sistema de compensacién estd planteando numerosas dificultades
de cara a la aprobacion del Régimen Definitivo del IVA. Ahora bien, teniendo en cuenta
el contenido del sistema VIVAT, consideramos que una parte importante de los flujos
compensatorios  pueden calcularse tomando como base las  estadisticas
intracomunitarias™".

Ademas, el documento de Keen y Smith no especifica nada sobre como se
efectuara la compensacion (ni siquiera si é€sta se producird o no), en el caso de las
compras de bienes realizadas por particulares, en un Estado miembro distinto a aquel en
el que dichos bienes se van a consumir - °.

Una estimacion de los flujos de renta que se producirian si se aplicase el sistema
VIVAT puede verse en el siguiente cuadro.

En segundo lugar, la aplicacion del sistema VIVAT supondria mayores costes

administrativos, tanto para los sujetos pasivos como para las autoridades fiscales, al tener

que distinguir entre las ventas realizadas a otros sujetos pasivos y las efectuadas a
consumidores finales. Esta carga no es, en opinion de Keen y Smith “trivial”. Hay que
tener en cuenta, que los sujetos pasivos no s6lo deberan diferenciar en sus declaraciones
las ventas que realizan, segun sea la naturaleza del adquirente, sino que ademas deberan
también distinguir las operaciones interiores de las intracomunitarias, de cara al
funcionamiento del sistema de compensacion, y de cara a la elaboracion de estadisticas

intracomunitarias.

% Como el tipo impositivo que se va a aplicar a los intercambios entre sujetos pasivos del impuesto es
igual en todos los Estados, el volumen de los flujos vendra dado, en este caso, por el saldo comercial de
cada Estado en relacién con el resto de Estados miembros.
%% Si estas operaciones van a ser también objeto de compensacién, habria que concretar c6mo se va a
llevar a cabo esta redistribucion, si se haria bilateralmente entre los paises afectados, o si, por el contrario,
se haria de forma centralizada, siendo necesario concretar, en este Gltimo caso, una serie de cuestiones de
gran importancia, tales como: quién se encargard de calcular y controlar los flujos compensatorios, con qué
frecuencia se realizaran, etc.

Estas incertidumbres pueden extenderse también a las operaciones realizadas entre sujetos
pasivos, pues aunque en este caso, al aplicar el mismo tipo impositivo, la compensacién serd mas sencilla
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Y en tercer lugar, y quizds el mds importante en nuestra opinion, es ¢l de la

determinacion del nivel del tipo impositivo armonizado. Aunque éste no va a afectar a la

recaudacion total que se obtenga por el Impuesto, si lo hard sobre ¢l ritmo de obtencién
de los ingresos. Hay que destacar, ademas, las grandes dificultades que estan surgiendo
entre los Estados miembros para el establecimiento de los tipos minimos y de las
horquillas de fluctuaciéon para los tipos impositivos. Mas dificil serd, por lo tanto, en

. . S 551
nuestra opinion, el establecimiento de este tipo tinico de gravamen™ .

Cuadro 41: Flujos compensatorios con el sistema VIVAT

Tipo normal armonizado
Pais

5% 10% 15%
Austria -339 - 634 -929
Bélgica’/Luxemburgo 165 253 341
Dinamarca 460 681 902
Francia 387 39 796
Alemania 797 2.147 3.497
Grecia -434 - 835 - 1235
Irlanda 289 417 546
Italia 304 765 1.226
Paises Bajos 1.373 2.192 3.011
Portugal -399 - 721 -1.044
Espaiia - 738 -1.545 -2.351
Suecia 189 441 694
Reino Unido -471 - 590 - 709

Nota: Los calculos se han elaborado teniendo en cuenta los flujos comerciales de
1992. El tipo normal armonizado se ha aplicado a todos los bienes sujetos al tipo
normal; por su parte se ha considerado un tipo reducido del 5% aplicable a todos
los bienes sujetos al tipo reducido.

Fuente: KEEN y SMITH (1996, 405).

(que con otros sisternas de redistribucion anteriormente estudiados), nada se especifica sobre cémo se
levara a cabo, en la practica, esta relocalizacion de los ingresos fiscales.
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Nos gustaria también llamar la atencidn sobre otro aspecto del sistema propuesto,
que nos parece de gran interés. Como ya hemos indicado, la cantidad total del IVA
recaudada por un Estado va a depender de los tipos impositivos que establezca sobre las
ventas minoristas. Pues bien, si tenemos en cuenta que éstos seran a partir de entonces los
instrumentos de los que dispongan los Estados para controlar sus ingresos fiscales, y las
grandes divergencias que existen entre los tipos vigentes en cada Estado (ver cuadro 39)
todo nos hace pensar que esta diversidad puede llegar a ser todavia mayor. Y mas,
teniendo en cuenta que la unica limitacion que se estableceria serfa en relacion con los
tipos minimos, pero no asi en relacion con el nimero y con los bienes a los que se aplica
cada uno de ellos. Todo esto puede afectar de manera muy especial a las compras
transfronterizas. Si bien es cierto que algunos estudios ponen de manifiesto que estas
compras no han experimentado un crecimiento espectacular en los afios siguientes a la
supresion de las fronteras entre Estados miembros, también hay que sefialar que otros
estudios efectuados ponen de manifiesto que el 43% de los individuos no son conscientes
de las nuevas posibilidades que tienen desde 1993. A medida que pase el tiempo, y
siempre que las diferencias entre los tipos sean elevadas, los ciudadanos comunitarios
estaran mas incentivados a realizar sus operaciones en aquellos Estados con una menor
fiscalidad. Por otro lado, la competencia l6gica que se producira entre los Estados
miembros para atraer hacia ellos las compras efectuadas por los particulares, puede llevar
a una disminucién peligrosa de los ingresos fiscales de los Estados miembros. Para evitar
esto seria conveniente establecer unos niveles minimos no muy bajos, asi como lograr
una mayor homogeneizacién en relacion con la lista de bienes a la que se aplica cada tipo

impositivo.

Como ya hemos comentado, el grado de armonizacion conseguido en este ambito
es bajo. Deberia adoptarse también, en nuestra opinién, alguna medida especial en
relacion con el elevado nimero de tipos reducidos que algunos paises pueden aplicar
actualmente. Estas excepciones, que se establecieron con caracter transitorio, para evitar
que algunos Estados tuviesen que realizar cambios drasticos en los tipos que venian

aplicando, al entrar en vigor la Directiva 92/77/CEE, siguen aplicandose todavia hoy.

551 . . . : . .

El establecimiento de este tipo obligard a algunos paises a aumentar sus tipos, con los riesgos
inflacionistas que ello supone, y para otros paises, los que tengan tipes mas bajos, hara necesario aumentar
otros impuestos o disminuir el gasto pablico.
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Asi, ocho Estados miembros aplican actualmente algin tipo reducido inferior al normal
(5%).

Aungue Keen y Smith consideran que el sistema VIVAT presenta numerosas
ventajas en relacion con el Régimen Transitorio actual, esta opinion no es compartida por
otros autores, entre los que podemos citar, por ejemplo, a Richard E. Baldwin o Vidar
Christiansen™”, 0 a Michel Aujean y M? Pastor’ 33,

No nos gustaria, sin embargo, terminar nuestra referencia a esta reciente
propuesta en relacion con el régimen futuro del IVA en la Union Europea, sin referirnos
a un estudio realizado por dos autores, Hans Fehr y Clemente Polo, en el que analizan,
desde un punto de vista empirico, los efectos que se derivarian para la Unién Europea, en
su conjunto, y para sus Estados miembros individualmente, de la aplicaciéon de este
sistema VIVAT>*. Hay que destacar, que éste es el primer estudio empirico que se
realiza en este ambito. Estos autores llevan a cabo dos tipos de simulaciones, siguiendo
las dos propuestas realizadas por Keen y Smith. En primer lugar, consideran que existe
un nico tipo impositivo armonizado, del 5%. En segundo lugar, suponen la existencia de
dos tipos europeos: uno normal del 10% y otro reducido del 5%. En ambos casos cada
Estado establece el impuesto sobre las ventas a consumidores segin sus necesidades
presupuestarias™.

En el primero de los casos, la sustitucion del régimen transitorio por el sistema
VIVAT tiene efectos positivos para la UE en su conjunto. Las ganancias, en términos de
bienestar, se situan en el 0,6% de los ingresos totales por IVA en 1992. Sin embargo,
éstas no se distribuyen homogéneamente entre los Estados. Asi, para Dinamarca y los
Paises Bajos el cambio de régimen tendria efectos muy negativos, mientras que en el otro

extremo se¢ encontrarian Bélgica, Luxemburgo, Francia y el Reino Unido.

2 Ver KEEN y SMITH (1996, 411 y ss).
% Estos autores consideran que un planteamiento de estas caracteristicas no resuelve, por desgracia,
ciertos problemas, tales como:

- la necesidad de diferenciar las transacciones intracomunitarias y las nacionales

- la obligacién de nombrar un responsable del pago del Impuesto para aquellas operaciones
efectuadas por no establecidos

- la dificultad préactica de aplicar impuestos diferenciados sobre las ventas, salvo que se establezca
un régimen especial para las ventas a distancia (“cuyos actuales inconvenientes son bien conocidos y
constituyen una clara limitacién al concepto de Mercado Unico™).

Ver AUJEAN y PASTOR (1997).
** FEHR y POLO (1997b).
% para una explicacion mas detallada de las caracteristicas del modelo empleado para llevar a cabo las
simulaciones ver FEHR y POLO (1997b5 y ss).
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En el segundo caso, el cambio en el régimen de tributacion tiene practicamente
efectos nulos para la Unién Europea. Ademas, si desagregamos por paises los resultados
que se obtienen son peores que en el caso anterior. Con esta estructura dual de tipos
impositivos, sicte Estados miembros (Bélgica, Luxemburge, Dinamarca, Alemania,
Grecia, Espafia v Francia) experimentarian pérdidas de bienestar. Por su parte, Italia,
Irlanda y Reino Unido seguirian ganando, en términos de bienestar, si bien en este caso

estas ganancias serian, desde un punto de vista cuantitativo, substancialmente menores.

Estos resultados cuestionan la adopcion de este sistema VIVAT por la UE. Como
hemos visto, atin en el primero de los casos, en el que la Unién Europea sale beneficiada
por la aplicacion de este sistema, algunos paises sufren pérdidas importantes de bienestar.
Si tenemos en cuenta que es necesario el apoyo unanime de todos los Estados para su
aprobacidn, somos muy pesimistas en relacion con su futuro. Sin embargo, no por ello
debemos restar importancia a esta propuesta de Keen y Smith, pues, en nuestra opinidn,

puede aportar alguna idea interesante de cara al disefio del futuro régimen del IVA.

4.1.8.- Algunas opiniones en relacién con el Régimen Definitivo del IVA

No nos gustaria terminar este epigrafe sin sefialar (aunque no sea de una forma
muy detallada) cual es la postura de algunos agentes implicados (empresarios, asesores
fiscales, Administraciones tributarias, etc.) en relacioén con la situacion actual del proceso

de armonizacion del IVA y su futuro.

4.1.8.1.- LA OPINION DE LA UNICE’*

La UNICE es partidaria de sustituir el Régimen Transitorio actual (cuyo
funcionamiento ocasiona numerosos inconvenientes) por uno basado en la aplicacion del
principio de imposicion en origen, pero tomando como criterio de localizacién de las
operaciones el lugar de establecimiento del vendedor/prestador.

Ahora bien, el cambio en el régimen de tributacion debe realizarse sin prisas y

procurando que los costes que ello genere para las empresas sean los minimos posibles.

% Contribucion de la UNICE al Informe de la Comisién acerca del Régimen Definitivo del IVA, de 12 de
Octubre de 1994; y MILES (1995).
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No hay que olvidar que los costes de cumplimiento fiscal de las empresas afectan a la
competitividad de sus productos, no solo dentro del Mercado Europeo, sino también, y lo
que es mds importante, en el mercado mundial. Ademds, las empresas europeas
incurrieron ya en su dia, en elevados costes de adaptacion cuando se introdujo el
Régimen Transitorio.

UNICE propone también:

- reducir la complejidad técnica del impuesto

- limitar las restricciones al derecho a deducir el IVA soportado en la actividad

- aproximacion de los tipos impositivos y de las normas sobre deducibilidad del
impuesto.

- Suprimir los regimenes especiales.

- Dar el mismo tratamiento a las operaciones intracomunitarias que a las
interiores. Aunque el gravamen de las operaciones en el lugar de establecimiento del
vendedor/prestador seria la alternativa ideal, UNICE es consciente de que esto supondria
una gran pérdida de soberania fiscal para los Estados miembros, que éstos posiblemente
no estarian dispuestos a ceder. Por ¢llo se decanta por un sistema que reduzca el nimero
de identificaciones exigidas a las empresas que operan en el Mercado Interior. Y asi,
propone un modelo segtn el cual una empresa solo debera identificarse a efectos de IVA
en otro Estado miembro cuando tenga en €l un Establecimiento Permanente. Pero para
poder aplicar esto, es necesario, que previamente se aproximen los tipos impositivos, se
defina un sistema de compensacion y se uniformen las legislaciones nacionales de
manera que recojan la inversion del sujeto pasivo en todas las prestaciones de servicios
efectuadas entre empresas de distintos Estados miembros.

- Dejar al margen del impuesto las transferencias de bienes entre Estados
miembros. Aunque el régimen actual de tributacion de estas operaciones se justifica por
motivos de control, discrimina las operaciones intracornunitarias en relaciéon con las
interiores, pues si dicha transferencia se produce dentro de un mismo Estado, no se

devenga el Impuesto.

4.1.8.2.- LA OPINION DE LA CONFEDERACION FISCAL EUROPEA (CFE)*’
El Comité Fiscal de la Confederacion Fiscal Europea ha destacado en numerosos

ocasiones que el Régimen de tributacion actual del IVA es muy complicado. Muchos de
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estos problemas no surgieron con la supresion de las fronteras fiscales, el I de Enero de
1993, sino que ya existian, aunque la eliminacion de los controles fronterizos los han
agravado.

La CFE hace un estudio detallado de los distintos elementos del Impuesto que
plantean algun problema en la actualidad. A saber: sujeto pasivo, concepto de entrega de
bienes, lugar de realizacion de las operaciones, tipos impositivos, exenciones (interiores e
internacionales), deduccion, regimenes especiales, representante fiscal, etc. Destaca
también aquellos dmbitos de la actividad economica en los que es necesarta modernizar
la legislacion del IVA para adaptarlo a la realidad.

De acuerdo con la CFE la tnica solucion logica seria completar el proceso de

armonizacion convirtiendo el IVA en un impuesto europeo, administrado a nivel de la

Union, y cuyos ingresos se redistribuyan después entre los Estados miembros. Los paises
comunitarios deberian renunciar totalmente a su soberania fiscal en relacién con el
Impuesto. Ahora bien, en su opinién, ni las autoridades fiscales, ni el mundo politico
estan preparados para un cambio tan drastico como el propuesto. “La eleccion no es
técnica, sino politica”. Este IVA europeo, ain siendo una alternativa ideal, hoy por hoy
es utopica. Por ello el Secretario de la CFE (Heinrich Weiler) en un Forum celebrado por
dicha Institucion, en Marzo de 1995, se decantd por una solucion mas practica, y en
definitiva, por la implantacion de un sistema de imposicidon en origen complementado
con un sistema de compensacion. En relacion con este 1ltimo, destacé que deberia
tenerse en cuenta el sistema propuesto por la Comision alemana.

Dos afios mas tarde, en Enero de 1997, y en relacion con el sistema comun del
IVA propuesto por la Comisién seis meses antes, la CFE considerd que es un sistema
valido, desde el punto de vista técnico, que protege los ingresos de los Estados
miembros, permite reducir la carga administrativa para las empresas y eliminar
distorsiones de la competencia. Sin embargo, en su opinion, este sistema no es valido
desde el punto de vista politico, lo que dificultara y retrasara su implantacion. Mientras
se llegue a un acuerdo politico es indispensable adoptar una serie de medidas para
modernizar los contenidos de la Sexta Directiva para adaptaria a los cambios producidos
en la actividad econdmica, aumentar la cooperacion entre las Administraciones,
uniformar las normas bésicas del Impuesto (exenciones, régimen PYMEs, tipos, derecho

a deduccion, etc.) y crear un drgano (integrado también por asesores fiscales y

»7 AMAND, (1995), AMAND (1997) y WEILER (1995).
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empresarios), por debajo del Tribunal de Justicia, que garantice una interpretacion comun
de las normas comunitarias. Si no se adoptan estas medidas con rapidez se correra el
riesgo de crosionar la base imponible y aumentar el fraude fiscal y las posibilidades de

elusion del Impuesto.

4.1.83.- OPINION DE LA FEDERACION DE EXPERTOS CONTABLES
EUROPEOS (FEE)**®

La FEE se muestra partidaria de introducir un Régimen Definitivo de tributacion
del principio basado en la aplicacion del principio de imposicion en origen y de un
sistema de compensacion bilateral. Considera ademas, que ia regla de la unanimidad
supone un obstaculo importante al proceso de armonizacion fiscal del IVA, situacion que

se agravara todavia mas a medida que se adhieran nuevos paises a la UE.

4.1.8.4.- OPINION DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA DE IRLANDA™

La Administracién Irlandesa considera que la introduccidon del Régimen
Transitorio fue una solucién de compromiso. Como llegada la fecha prevista para
introducir el principio de imposicion en origen no se daban las circunstancias necesarias,
ni se habia llegado a un acuerdo sobre algunos aspectos bdsicos, como los tipos
impositivos, el sistema de compensacion, etc., se optd finalmente por una opcién
practica, aun cuando no fuese la ideal desde el punto de vista tedrico.

Los aspectos que mas preocupan a las Administraciones Tributarias en relacion
con el Régimen Definitivo del IVA son:

- reduccion real de los costes de funcionamiento, y no un traspaso de costes de las
empresas a las Administraciones, o viceversa. Ademas, los costes de implantacion del
nuevo régimen deben ser claramente inferiores a sus beneficios; y esto debe ser
facilmente visible y demostrable para los sujetos, que ya han asumido los costes de
adaptacion al Régimen Transitorio, y que pondran numerosas pegas para aceptar un
régimen de tributacién que nuevamente conlleve elevados costes.

- Simplicidad y transparencia; que las normas sean sencilias y claras de aplicar.

*® FEDERATION DES EXPERTS COMPTABLES EUROPEENS (1995).

** Esta opinion corresponde al contenido de una Ponencia presentada por la Administracion irlandesa en
un Seminario sobre el Régimen Definitivo del IVA, organizado en Bruselas por la Comisién Europea, los
dias 27 y 28 de Junio de 1994. Ver QUIGLEY (1995).
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- Fl fraude fiscal. Aunque la aplicacién del principio de imposicion en origen
cierra algunas vias de fraude (al no circular las mercancias entre Estados miembros libres
del IVA) abre, sin embargo, otras (deducciones fraudulentas por facturas falsas). Para
que exista un control del fraude es indispensable que haya una cooperacién rapida y
eficiente entre las Administraciones.

- Analizar en detalle los problemas que plantea el Régimen Transitorio, prestando
una especial atencion a sus causas, para evitar que se mantengan, una vez implantado el
principio de imposicion en origen. Ya se ha puesto de manifiesto como algunos de estos
problemas desapareceran al cambiar el principio de tributacién, mientras que otros no lo
haran, por lo que deberan introducirse medidas especiales para eliminarlos.

La Administracion de Irlanda se muestra también contraria a una medida
propuesta por algunos autores, consistente en reducir el tipo normal y compensar la
pérdida recaudatoria con un incremento de los tipos reducidos. La Administracién
considera que aln cuando esta alternativa pueda llevar a resultados idénticos, desde el
punto de vista del volumen total de ingresos fiscales, en la préictica tendra una serie de
repercusiones negativas (politicas y sociales) importantes. Alin cuando la unificacion de
los tipos impositivos sea la situacion 1deal, es practicamente imposible que ésta se
consiga, por lo que habrd que admitir una cierta diferenciacion. Lo que hay que estudiar
detalladamente es cuanta divergencia puede ser tolerable en el futuro Régimen Definitivo

sin crear distorsiones excesivas,

4.1.8.5.- LA OPINION DEL PARLAMENTO EURQPEO

El Parlamento Europeo ha dado a conocer, en una Resolucion®®® de 1997, su
opinién sobre el sistema comun del IVA propuesto por la Comision en 1996. Como en
otros casos analizados, el Parlamento critica algunos de los elementos del Régimen

1561

Transitorio actual™’, y se muestra, en general, a favor de la propuesta de la Comision

® PARLAMENTO EUROPEO (1997).
**! En relacién con el Régimen Transitorio el Parlamento Europeo sefiala que:

* “el sisterna transitorio adolece de serias deficiencias y representa cargas considerables para las
empresas, los consumidores v las administraciones...”

* “el sistema actual de recaudacion del impuesto sobre el valor afiadido no puede impedir de

forma eficaz el fraude fiscal, lo que conlleva encrmes pérdidas de ingresos fiscales para los Estados
miembros...” (la negrilla es nuestra)

* “el sisterna actual del IVA...es demasiado costoso en términos econémicos, administrativos y de
personal”
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(principio origen, lugar tnico imposicién, sistema de compensacion macroeconomico) y
de la necesidad de introducir aigunas medidas para solucionar algunas de las deficiencias
de las que adolece el régimen actual y que no desaparecerdan automaticamente al
implantar el principio de imposicion en origen.

Pero el Documento del Parlamento Europeo aporta, en nuestra opinidn, dos
novedades importantes, que son las que nos gustaria resaltar.

Por un lado, y en relacion con el alcance del proceso de armonizacion fiscal del
IVA sefiala que “una armonizacion completa y unilateral del impuesto sobre el valor
afladido podria reducir innecesaria y excesivamente el margen de maniobra de los
Estados miembros, especialmente en tiempo de disminucién de los ingresos fiscales™.

Y por otro lado, propone que se fomente el empleo aplicando tipos impositivos
reducidos a servicios especificos en los que predomine el factor trabajo. Estos tipos
deberian aplicarse igualmente a las actividades vinculadas al turismo, como por ejemplo,
la hosteleria. Seria conveniente también que se mantuviese el tipo cero y que se aplicase
a las operaciones realizadas por profesiones e instituciones médicas, por la seguridad
social, las organizaciones caritativas, asi como a la educacion, la formacion y el deporte.
La exencion del Impuesto actualmente aplicable para estas operaciones perjudica
claramente a los sujetos pasivos o a las instituciones que 1os llevan a cabo, al no poderse

deducir éstas el IVA soportado previamente.

4.1.8.6.- LA OPINION DE LA PROFESORA DI ISABEL VEGA MOCOROA

Por su parte, Isabel VEGA MOCOROA’* considera que lo mejor que podian
hacer las autoridades comunitarias era posponer en el tiempo la aplicacién del principio de
imposicion en el pais de ornigen que, no obstante, y en ninglin caso, debe dejar de
considerarse como el objetivo Ultimo del proceso de armonizacion fiscal. Isabel VEGA
MOCOROA opina que seria adecuado terminar previamente los procesos ya iniciados de
aproximacién de las bases imponibles y de los tipos de gravamen. Mientras estos procesos
finalizan, la autora propone la puesta en prctica, con cardcter transitorio, del sistema de
difenmiento del pago del Impuesto, recogido en la Propuesta de Decimocuarta Directiva,

que tan buenos resultados dio ya en el Benelux.

El Parlamento Europeo muestra también su preocupacion por “el hecho de que el Tribunal de
Justicia se esté convirtiendo en el legislador de facto en materia fiscal” y propone “la introduccion del
principio de decisién por mayoria en el Consejo de ministros en materia de impuestos indirectos”.
PARLAMENTO EURQPEO {1997, 5).
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4.2.- AVANCES PRODUCIDOS EN EL PROCESO DE ARMONIZACION DEL
IVA

Vamos a dedicar este epigrafe del trabajo a presentar y analizar las Gltimas
propuestas presentadas por las autoridades comunitarias, relacionadas directamente con
el proceso de armonizacion fiscal del IVA. Como tendremos ocasion de comprobar, la
mayor parte de estas Propuestas se incluyen dentro del Programa de Trabajo que la
Comision Europea planted en su Documento de Julio de 1996, con vistas a la
implantacion del sistema comin del IVA en un futuro no muy lejano (inicialmente

previsto para mediados de] afio 2001).

4.2.1.- El Programa Fiscalis

Como ya hemos destacado en repetidas ocasiones a lo largo de este trabajo, la
existencia de una estrecha cooperacion administrativa entre los Estados miembros resulta
de vital importancia para garantizar el correcto funcionamiento del Régimen actual de
tributacion por IVA. Ahora bien, atn siendo ésta fundamental para que funcione
adecuadamente el Régimen Transitorio, mucho mas lo es, si cabe, para el sistema comun
del IVA que se propuso a nivel comunitario, en Julio de 1996. L.a Comisiéon Europea,
perfectamente consciente de ello, conocedora ademas de que la situacion actual en este
&mbito no es ni mucho menos alentadora®, v de que la cooperacion estrecha entre
Administraciones no se consigue de la noche a la mafiana, presento, en Abril de 1997,
una Propuesta de Decision®®* que preveia la introduccién de un programa (el Programa
Fiscalis) con el fin de mejorar el funcionamiento de los sistemas de fiscalidad indirecta
del Mercado Interior. De lo que se trataba, en definitiva, era de ir adoptando ya las
medidas necesarias para que el sistema comin del IVA funcionase adecuadamente desde
el mismo momento de su implantaciéon. Dicha Propuesta, una vez que recibio el

Dictamen positivo del CES®® fue definitivamente aprobada por el Parlamento Europeo y

el Consejo™®, el 30 de Marzo de 1998. Este Programa se incluye en la primera fase del

Propr e

%2 VEGA (1991a, 323).

%3 Ver COM (96) 681 y el epigrafe 2.5.4 de este trabajo.

% COM (97) 175 final.

%5 CES (1998a).

% PARLAMENTO EUROPEOQ (1998). Un resumen del contenido de este Programa puede encontrarse en
KOK (1997).
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Los objetivos de este Programa Fiscalis son basicamente tres:

- proteger los intereses econdmicos, tanto nacionales como comunitarios,
mediante la lucha contra la evasion y ¢l fraude fiscal.

- Evitar el falseamiento de la competencia mediante la aplicacion eficiente del
derecho comunitario.

- Seguir reduciendo la carga de las obligaciones que pesan tanto sobre las

Administraciones como sobre los contribuyentes.

Aunque la Comision es perfectamente consciente de que el funcionamiento de la
cooperacion administrativa a nivel comunitario depende, en titima instancia, de la actitud
de los Estados miembros, su objetivo es crear una infraestructura solida que permita a los
Estados comunicarse e intercambiarse informacion y desarrollar el habito de la
cooperacion entre los funcionarios de los Estados miembros. Y para ello propone las
siguientes medidas:

- desarrollar los sistemas de comunicacion e intercambio de informacién, para
facilitar la cooperacion entre Estados.

- Tomando como base el éxito del Programa Matthaeus-Tax, fomentar los
programas de intercambio de los funcionarios de las Administraciones nacionales. De
esta manera, se familiarizarian entre si con los procedimientos de gestién utilizados en
otros Estados miembros, al tiempo que pueden aprenderse nuevas y mejoras practicas
administrativas.

- Que los funcionarios de los Estados miembros colaboren en proyectos de control
multilateral.

- Fomentar, desde la Comunidad, la formacién lingiiistica y en Derecho
comunitario de los funcionarios responsables de la fiscalidad indirecta.

- Que el Comité Permanente de Cooperacion Administrativa asista a la Comision

en la ejecucion de este programa, en calidad de 6rgano asesor.

En definitiva, lo que propone la Comision es que se forme adecuadamente a los
funcionarios, de cada Estado, encargados del IVA, que se creen los sistemas de
comunicacion adecuados para que sea dagil, rapido y sencillo el intercambio de
informacion, y que se vaya participando poco a poco en proyectos comunes de lucha

contra el fraude y la evasién fiscal, con el fin de que se cree un ambiente de confianza



Capirulo 4: El Régimen Definitivo del IVA 353

mutua entre los funcionarios de los Estados miembros, que permita que, a diferencia de
lo que ocurre actualmente, la cooperacion administrativa sea una realidad entre los

Estados de la UE, una vez que se introduzca el sistema comin del IVA.

Del éxito o no de esta cooperacién administrativa dependerd en gran medida el
correcto funcionamiento o no del Régimen Transitorio y, mds aun, del nuevo sistema
comin del IVA propuesto por la Comision en su Documento de Julio de 1996. En
ausencia de controles fronterizos, y con los datos consignados por los sujetos pasivos en
sus declaraciones-liquidaciones del IVA como tnica fuente de informacion de los
intercambios intracomunitarios que se¢ han efectuado, la cooperacion entre las
Administraciones fiscales de los Estados miembros adquiere un papel relevante para
controlar que el Impuesto se ha satisfecho y que ademas se ha hecho en el lugar y en la

forma adecuados, y para evitar que se den situaciones fraudulentas.

4.2.2.- El derecho a la deduecion del IVA

En Junio de 1998 la Comisién presentd una nueva Propuesta de Directiva’®’ en
relacion con el derecho a la deduccion del IVA™®®. Tal y como seitala, con independencia
de que se introduzca o no en un futuro no muy lejano el principio de imposiciéon en
origen, es necesario adoptar algunas disposiciones que permitan modernizar el sistema
actual y que permitan también una aplicacién mas uniforme del mismo en los Estados

. 60 .. . . .
miembros ®’. Los operadores econémicos, conscientes de que estas diferencias entre las

7 COM (98) 377 final. Esta Propuesta de la Comision recibié el visto bueno del CES en su Dictamen del
12 de Abril de 1999 [CES (1999)], y fue asimismo debatida y aprobada por el Parlamento Europeo el 14 de
Enero de 1999 [PE (1999)].

5% Esta no es la primera propuesta que presenta la Comisién en este sentido, pues ya presentd otra el 25 de
Enero de 1983 (Diario Oficial de las Comunidades Europeas, C n°® 37, de 10 de Febrero de 1983, p.8). Esta,
aunque fue posteriormente modificada para recoger las enmiendas def Parlamento Europeo (Diario Oficial
de las Comunidades Europeas, C n° 56, de 29 de Febrero de 1984, p.7 ), no logré el apoyo undnime del
Consejo, por lo que fue retirada definitivamente el 21 de Noviembre de 1996.

Ms4s recientemente, en un documento de trabajo del 14 de Mayo de 1997, [a Comisién sefialo las

obligaciones formales del IVA como uno de los sectores que debian incluirse en la segunda fase de la
iniciativa SLIM (Simplificar la Legislacion relativa al Mercado Interior). El grupo de trabajo que analizd
esta cuestion destaco el procedimiento de devolucion del IVA fijado en la Octava Directiva como uno de
los temas gue requerian una simplificacién urgente. Tras un estudio detallado sobre esta cuestion, la
Comision presento finalmente, el 17 de Junio de 1998, la propuesta que estamos analizando.
%% La Comisidn es consciente de que si se aprueba ¢ introduce el sistema comin del IVA, que ella misma
propuso en Julio de 1996, el procedimiento de devolucion previsto en la Octava Directiva ya no tendra
sentido. Se trata, por lo tanto, de solucionar un problema a corto plazo. Por ello, la Comisién sefiala que si
esta propuesta no es aprobada pronto por el Consejo, procederd a retiraria, pues no tiene sentido que se le
dé el visto bueno cuando esté proxima ya la aplicacion del principio de imposicién en origen.
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legislaciones nacionales existen, las estan explotando, lo que provoca distorsiones
importantes de la competencia.

La propuesta que estamos analizando abarca dos temas bien diferenciados pero no
que no por ello son independientes. Ambas propuestas estan, y ademas debe ser asi,
intimamente relacionadas, pues ninguna de ellas alcanzaria el objetivo deseado por si
sola. Por un lado, la deduccidn del IVA pagado en un Estado miembro en el que el sujeto
pasivo no estd establecido, y por otro lado, los gastos que no originan el derecho a la
deduccion completa. Vamos a ver con detalle qué es lo que propone la Comisién en

relacion con cada uno de ellos.

42.2.1.- DEDUCCION DEL IVA PAGADO EN UN ESTADO MIEMBRO EN EL
QUE EL SUJETO PASIVO NO ESTA ESTABLECIDO

Tal y como esta actualmente la normativa del 1VA, el sujeto pasivo sdlo puede
ejercer el derecho a la deduccion o a la devolucién de las cuotas del IVA soportadas en el
Estado miembro en que se haya gravado la operacion. Por ello, en aquellos casos en los
que el sujeto pasivo no esté establecido en dicho Estado, puede recuperar el IVA
satisfecho, si bien debe recurrir para ello al procedimiento previsto en la Octava
Directiva. La aplicacion de esta Directiva plantea numerosos inconvenientes tanto a los
operadores como a las Administraciones nacionales. Asi, los primeros se ven obligados
al cumplimiento de una serie de formalidades administrativas complejas (plazos rigidos
de solicitud y presentacion de documentos, el idioma, etc.). Ademas, cada vez es mayor
el namero de Estados que incumplen los plazos previstos para la devolucion del IVA
(con {a carga financiera que ello supone para los agentes econdmicos). La aplicacion
exhaustiva por parte de las Administraciones extranjeras de los requisitos formales
contemplados en la Octava Directiva, lleva a que éstas rechacen en numerosas ocasiones
solicitudes presentadas, por errores de forma. Todas estas circunstancias llevan a algunos
sujetos pasivos que tienen derecho a la devolucidn del IVA satisfecho en otro Estado
miembro a renunciar a dicho derecho.

La aplicacion de esta Octava Directiva no estd tampoco exenta de problemas para
las Administraciones Tributarias de los Estados miembros. Por un lado, tienen que
dedicar una serie de medios materiales para devolver a sujetos pasivos extranjeros un
IVA que se ha ingresado en su interior. Por otro lado, tienen problemas también para

controlar el fundamento de una solicitud de devolucion y el importe que debe
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reembolsarse. Y todo ello porque carecen de informacidn acerca de la afectacion efectiva
de los gastos a actividades gravadas, exentas (regla prorrata) o fuera del ambito de

aplicacion del IVA.

La propuesta de la Comision plantea basicamente que el sujeto pasivo pueda

deducirse el IVA satisfecho en otro pais. en el Estado en el que esté establecido, de

acuerdo con las normas en €l vigentes. Serd necesario, no obstante, que los sujetos
pasivos presenten, conjuntamente con su declaracion periddica del IVA, un documento
especifico en el que hagan constar el IVA deducido satisfecho en el extranjero
(especificando el que corresponda a cada Estado miembro), asi como una copia de las
facturas o de los documentos de importacion®”’. Estas dos ultimas obligaciones se
introducen con el fin de que el Estado en el que se ha ejercido la deduccion pueda

solicitar y conseguir la restitucion del importe del [VA realmente deducido””?

por el
Estado miembro en que dicho IVA se haya pagado. Por ello cada Estado miembro deberd
comunicar, cada seis meses, a cada uno de los demas paises comunitarios, ¢l importe del
IVA deducido en ¢l durante el semestre anterior, que el Estado miembro de adquisicion
debe restituirle’”.

Para que este sistema de deduccion funcione adecuadamente es indispensable que
exista una cooperaciéon eficaz entre las Administraciones de los Estados miembros.
Ahora bien, como la Comisién es consciente de que esta cooperacion no existe en la
realidad, introduce una serie de medidas de control (recogidas en el Reglamento), que en
cualquier caso atenuardn los efectos positivos resultantes de la simplificacion en el
régimen de deduccion, y que por lo tanto, deberan aplicarse el minimo tiempo posible,
mientras se mejora dicha cooperacion.

El primer control debe realizarlo la Administracién del Estado de deduccion, que

en este caso, y a diferencia de lo que ocurre con el procedimiento previsto en la Octava

*™ Un problema que podria plantearse con este régimen de deduccion es en relacién a la informacion que
debe figurar en dichas facturas, pues no existe una uniformidad en este 4mbito a nivel comunitario. No
obstante, parece logico que siempre que la factura de un sujeto pasivo incluya la informacién exigida por la
Sexta Directiva, no se le deniegue el gjercicio de su derecho de deduccion.

*7! Por lo tanto, el Estado en el que se paga el IVA puede salir beneficiado si ! sujeto pasivo que no estd
establecido en ¢1 no puede deducirse total o parcialmente el IVA soportado.

2 Aun cuando el régimen previsto en esta Propuesta no se aplica a todas las operaciones realizadas entre
sujetos pasivos, sino solamente a una aprte de ellas, ndtese 1a similitud que existe entre este mecanismo de
deduccion propuesto por la Comisién y el sistemna de compensacién bilateral, si bien, en este caso, el
Estado miembro de origen de la operacion no entrega al de destino la cuota integra del IVA alli ingresado,
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Directiva, si dispone de datos precisos sobre la situacion fiscal del sujeto pasivo. Una vez
que haya comprobado que todo es correcto, podrad dirigirse a la Admimistracién del
Estado de adquisicién para solicitarle la restitucion del [VA deducido en €l. St este
I'stado observa alpuna irregularidad en las operaciones por las que se ha deducido el
IVA, debera informar al Estado afectado en el plazo de tres meses desde la recepcion de
dicha informaciéon. El Estado miembro de la deduccidon serd entonces el encargado de

adoptar las medidas que considere oportunas para aclarar la situacion.

4222.- GASTOS QUE NO ORIGINAN EL DERECHO A LA DEDUCCION
COMPLETA®"?

La Comisién se refiere a aquellos gastos que aunque se realizan en el
funcionamiento norma! de una empresa, tienen al mismo tiempo una dimensién de
consumo privado y final. Y mds concretamente, a los gastos relativos a los automoviles
de turismo (compra, arrendamiento financiero, alquiler mantenimiento, reparacidn,
adquisicion de combustible, etc.), gastos de alojamiento, alimentos y bebidas, y gastos de
lujo, recreo o representacion. En estos casos, ¢l problema es determinar qué parte de esos
gastos se han realizado en el ¢jercicio de una actividad empresarial/profesional y cuales
corresponden a un consumo privado.

El derecho a deducir el IVA soportado en estos casos recibe un tratamiento fiscal
muy desigual en Jos distintos Estados miembros. La mayoria de los paises comunitarios
(Bélgica, Dinamarca, Grecia, Espafia, Francia, Irlanda, Italia, Portugal, Finlandia, Suecia
y Reino Unido) excluyen o limitan el derecho de deduccion, mientras que los restantes
(Alemama, Luxemburgo y Paises Bajos) conceden el derecho a la deduccion integra.
Estas diferencias no son positivas, ni desde el punto de vista del fraude fiscal, ni de la
competencia entre Estados. Asi, un pais que permite la deduccién completa del IVA
correspondiente a estos gastos sitlla a sus sujetos pasivos en una posicién relativa
ventajosa, respecto de los sujetos pasivos de un Estado que no permite dicha deduccion.
En la medida en que esto se refleja indirectamente en ¢l precio de los bienes y servicios,

pueden generarse distorsiones de la competencia no deseables.

sino unicamente el importe deducido en destino (teniendo en cuenta el porcentaje de deduccion que puede
aplicar cada sujeto pasivo en su Estado).
7 COM (98) 377 final.
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En relacion con los gastos por automoéviles de turismo, la Comision propone dejar

libertad para que cada Estado fije arbitrariamente un porcentaje maximo (que en ningtn
caso serd inferior al 50% del impuesto soportado) cuyo importe correspondera a la
utilizacion profesional. Cuando el sujeto pasivo realice al mismo tiempo operaciones que
originan el derecho a la deduccion y operaciones que no originan el derecho a la
deduccion, la parte del IVA soportado vinculada a la utilizaciéon profesional de los
automoviles debera desglosarse posteriormente para determinar el IVA correspondiente
al primer tipo o al segundo tipo de operaciones. En aquellos casos en los que la
utilizaciéon profesional sea inferior al 10% se excluird totalmente del derecho a la
deduccion.

En relacién con los gastos de alojamiento. alimentos v bebidas se prevé la fijacion
del porcentaje global de la deduccion, en el 50% del IVA soportado por dichos gastos.

Y por Gltimo, para el resto de gastos (lujo. recreo vy representacion) se propone
574

una exclusion total del derecho a la deduccion

4,2.3.- Modificacion de la consideracion juridica del Comité del IVA

Uno de los principales problemas que se plantean actualmente en relacién con el
IVA, v que ya se ha puesto de manifiesto anteriormente en este trabajo, es el de las
diferencias existentes entre los Estados miembros en la interpretacién y aplicacion de las
normas comunes del IVA, lo que puede dar lugar a casos de doble imposicion o de no
imposicion. Para evitar que esto ocurriese, y a igual que se hace en otros muchos ambitos
de la politica comunitaria®”, se creé un Comité del IVA formado por representantes de
los Estados miembros y presidido por el representante de la Comision, cuya fungiop es la
de asistir a ésta en la aplicacioén uniforme de las disposiciones de la Sexta Directiva. De
manera que, tanto los Estados miembros como la Comision, pueden plantear al Comité

cuantas cuestiones consideren oportunas.

4 La séptima enmienda del Parlamento Europeo a la Propuesta de la Comision incluye [os gastos de
alojamiento, alimentos y bebidas dentro de los casos de exclusién total del derecho a la deduccién, salvo
que el sujeto pasivo pruebe que se trata de gastos de caracter exclusivamente profesional; PARLAMENTO
EUROPEQ (1999, 124).

** En la actualidad, existen unos 400 comités (compuestos por representantes de los Estados miembros)
que asisten a la Comision en su tarea de ejecucion de la legislacion comunitaria (en aquellas materias en
que ésta tiene competencias). La Comision presenta propuestas al Comité; si éste las aprueba dan lugar a
directrices, que serdn publicadas. Si por el contrario, el Comité rechaza esas medidas, éstas pasaran al
Consejo, que sera el que decidira sobre ellas.
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Sin embargo, existe actualmente un problema, ya que las directrices definidas por
este Comité del IVA carecen de valor juridico y no se publican, por lo que los Estados
miembros no estan obligados a acatarlas, impidiéndose asi que el Comité cumpla con el
cometido para el que fue creado. Como consecuencia de ello los contribuyentes se ven
obligados a recurrir a menudo a Jos tribunales (no solo nacionales sino también al
europeo), 1o que resulta costoso, lento en el tiempo, y genera situaciones de
incertidumbre, tanto a las empresas como a las Administraciones nacionales de los
Estados miembros.

Por todo ello, la Comisiéon propone la modificacién de la consideracion juridica

del Comité del IVA, de manera que éste se convierta en un Comité de reglamentacion,

cuyas decisiones tengan caracter vinculante y sean oficialmente publicadas. Por otro
lado, v siempre que el Consejo haya delegado expresamente en el Comité del IVA, éste
podra asistir a la Comisién en relacion con las propuestas de adaptacion técnica del
sistema comun del IVA destinadas a hacer frente a la rapida evolucion tecnologica y
econdmica’’®.

La propuesta de la Comision establece, no obstante, unos limites a la actuacion
del Comité de manera que sus decisiones deben cefiirse exclusivamente sobre aquelios
aspectos que estén regulados por la Sexta Directiva, reservandose ademas al Consejo
Europeo (a propuesta de la Comision) cualquier decision sobre aspectos relevantes de la
politica fiscal de la Comunidad. Asi, se excluye expresamente de las competencias del
Comité, todo lo relacionado con los tipos impositivos del Impuesto.

Por altimo, destacar que esta propuesta de la Comisién se encuadra en la primera
fase del Programa de Trabajo para la implantacién del sistema comun del [VA,

presentado por la Comision a mediados de 1996.

4.2.4.-El deudor del impuesto

La Comision Europea en un Documento de Trabajo, del 14 de Mayo de 1997,
llamaba la atencion sobre la necesidad de plantear alguna medida que permitiese

simplificar las obligaciones formales que recaen sobre los sujetos pasivos del Impuesto, y

* Otro de los problemas con que se tropieza el sistema actual del IVA es Ja lentitud en la adopcion de
decisiones por parte del Consejo, como consecuencia de la exigencia del acuerdo unanime de todos los
Estados miembros. Esto dificulta considerablemente la rapida adaptacion de las normas comunitarias a la
nueva realidad economica.
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que por su complejidad y su coste, constituyen de hecho un obstaculo importante a la
libre circulacién de bienes y servicios. Seis meses después, en un Informe suyo aprobado
por el Consejo del Mercado Interior del 27 de Noviembre de 1997, ésta se compromete a
presentar una Propuesta que modifique las normas en materia de representacion fiscal. La
Comision Europea cumplié con su compromiso, presentado en Noviembre de 1998, la
Propuesta que estamos analizando®’’.

Esta Propuesta se enmarca también en la primera fase (de modernizacion y
simplificacion del Régimen actual del IVA) del Programa de Trabajo presentado por la
Comision, en Julio de 1996. El objetivo de las medidas presentadas en esta primera etapa
es el de crear las condiciones necesarias, que permitan la adopeion del sistema comun del
IVA en un futuro no muy lejano.

De acuerdo con la normativa actual, el deudor del impuesto es, con caracter
general, el sujeto pasivo que efectia la operacion. Ahora bien, en aquellos casos en los
que el sujeto pasivo no esta establecido en el Estado en el que se entiende realizada la
operacion, se faculta a los Estados miembros para que é€stos consideren deudor del
Impuesto a otra persona, ya sea el destinatario de la entrega de bienes o de la prestacion
del servicio, ya sea un representante fiscal nombrado a tal efecto.

La aplicacion practica de esta norma plantea, sin embargo, numerosas
dificuitades, debidas fundamentaimente a la gran heterogeneidad de ias normas que
aplican los Estados miembros, en relacion con la representacion fiscal®™®, asi como por el
coste econdmico que supone para un operador econdmico la designacién de un tercero
que le represente ante la Administracion fiscal de otro Estado miembro®”. Esta situacion
no puede considerarse, en absoluto, satisfactoria en el contexto de un mercado tnico

como el europeo.

Con el fin de evitar todos estos inconvenientes, la Comision propone que exista

con independencia del Estado

miembro en el que ésta se lleve a cabo, y que éste sea gl sujeto pasivo que la realiza, esté

o no establecido en el pais en el que aquella se entiende efectuada. Se elimina, por lo

tanto, ia posibilidad de que los Estados miembros designen como deudor del impuesto al
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COM (98) 660. Un resumen de la misma puede verse en KOK (1999).
® Asi, por ejemplo, las obligaciones a que esta sujeto el representante fiscal varian considerablemente de
un Estado a otro. En algunos paises ademis el representante debe recibir el visto bueno de la
administracién correspondiente, exigiéndosele ademds en algunos casos el depésito de una fianza.
La Propuesta de la Comision, en el Documento que estamos analizando, destaca que “e! coste
econdmico no es nada desdefiable”; COM (98) 660, p. 4.
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destinatario de la operacién. Existen, sin embargo, ciertas operaciones (enumeradas por
la Comision™") en las que obligatoriamente el deudor del Impuesto no serd el sujeto
pasivo que las realiza, sino su destinatario. Es importante destacar, sin embargo, que
estas excepciones no son potestativas para los Estados miembros, sino que son
obligatorias.

Se establece ademas, la posibilidad de que el sujeto pasivo no establecido opte
por nombrar un tercero que cumpla en su lugar con las obligaciones formales en otro
Estado miembro, cuando asi lo considere conveniente.

Esta Propuesta permite, en nuestra opinion, avanzar algo en el proceso de
armonizacion fiscal del IVA, al aproximar un poco las normas relativas a la
representacién fiscal, evitandose asi que se mantengan las diferencias que existen entre
los Estados miembros en este ambito. Sin embargo, tampoco hay que ser excesivamente
optimistas, pues no soluciona totalmente el problema, ya que se sigue obligando al sujeto
pasivo a pagar el Impuesto y a cumplir con una serie de obligaciones formales en otros

Estados miembros en los que no esta establecido, con los costes que ello supone.
4.2.5.- Los tipos impositivos

En primer lugar, nos gustaria destacar algo que la Comisiéon Europea reitera en
muchos de sus documentos europeos relacionados con los tipos impositivos del IVA. En
su opinién, avalada por los resultados de algunos estudios que encarga realizar a
expertos independientes, la estructura actual de los tipos del IVA no es un obstaculo al
funcionamiento del Régimen Transitorio. Alin cuando se observa cdmo los tipos influyen
a veces en las decisiones de los consumidores, y como los comerciantes intentan
aprovechar cada vez mas el potencial de compra existente en el extranjero, salvo en
algunas zonas geograficas determinadas, y para ciertas mercancias, se puede afirmar que
las diferencias en los tipos impositivos del IVA no producen una distorsion significativa

de la competencia a escala comunitaria.

*% Estas operaciones son las siguientes:

- operaciones triangulares

- servicios publicitarios, prestaciones de las etnpresas consultoras o de los abogados y
operaciones bancarias, financieras y de seguros.

- Servicios de transporte intracomunitario de bienes, sus setvicios accesorios y los de
intermediacion.

- Servicios comrespondientes a informes periciales o irabajos realizados con bienes muebles
corporales.
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Esto, sin embargo, no debe llevar a las autoridades europeas a renunciar a
cualquier cambio en la estructura y/o en el nivel de las alicuotas del IVA, pues si bien el
régimen de tributacion actual funciona adecuadamente™’, el objetivo de implantar el
principio de imposicién en origen, agravado ademas por la miroduccion de la moneda
unica, que hard que los precios sean mas transparentes, exige necesariamente una mayor
aproximacion de los tipos impositivos. Aun cuando la Comision Europea ha manifestado
recientemente, en repetidas ocasiones, la necesidad de que esta aproximacion se lleva a
cabo, pocos avances reales se han producido. No olvidemos que éste es uno de los
elementos del Impuesto en relacién con el cual los Estados miembros se han mostrado
siempre muy reacios a introducir ningin cambio. Esto puede comprobarse facilmente si
se analizan las distintas propuestas presentadas, en este ambito, por la Comision, en los
ultimos afios.

Vamos a referimos a continuacién a dos Propuestas de Directiva presentadas por
la Comision en relacion una con el tipo impositivo normal y otra con el reducido, y
comentaremos también el Informe que ésta presentd al Consejo y al Parlamento Europeo

en relacion con el funcionamiento de los tipos impositivos reducidos.

4.2.5.1.- PROPUESTA DE DIRECTIVA EN RELACION CON EL TIPO IMPOSITIVO
NORMAL®®

En esta Propuesta, de finales de 1998, la Comision se decanta nuevamente por el
mantenimiento (durante el afio 1999) de la horquilla de fluctuacion del 15-25% para el
tipo normal. Como comentamos en el epigrafe 2.6 de este trabajo, el Consejo aprobé una
Directiva en el afio 1996, que establecia que el tipo impositivo normal que se aplicase en
los Estados miembros debia mantenerse dentro de la banda del 15-25%. La aplicacién
temporal de esta medida se extendia hasta el 1 de Diciembre de 1998, momento en el que
la Comision debia presentar una propuesta que indiciase ¢} nivel de este tipo a partir de

esa fecha. Pues bien, éste es el objetivo de la propuesta que estamos comentando.

581 - . - - r . . -
No debemos olvidar ademds, que actualmente existen una serie de regimenes particulares de tributacion,

que complican enormemente €l régimen transitorio, pero que se implantaron para evitar los problemas que
podian plantearse por las diferencias en los tipos impositivos vigentes en los Estados miembros. El correcto
funcionamiento del Régimen transitorio al que alude la Comisién se debe en parte a la existencia de estos
regimenes que, sin embargo, introducen numerosos obsticutos a los operadores econémicos, por lo que
desde muy diversas instancias comunitarias se solicita su supresién de cara al futuro.

2 COM (98) 693 final. Esta Propuesta de la Comision recibi6 el visto bueno del CES en Abril de 1999,
ver CES (1599).
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Nos gustaria destacar como la Comision prorroga unicamente un afio la
aplicacion de esta horquilla de variacién. Y ello porque, tal y como planica en su
Propuesta de 1998, a lo largo del afio 1999, se procedera a una revision exhaustiva de los
tipos impositivos, que fijara los niveles, tanto para el tipo normal come para el reducido.

En espera de este cambio, la Comision opta por mantener la situacion actual.

4.2.52.- PROPUESTA DE DIRECTIVA EN RELACION CON EL TIPO REDUCIDO
DEL [VA™®

En este Documento, la Comision propone que aquellos paises que lo deseen,
puedan aplicar un tipo reducido del IVA a aquellos sectores que empleen una mane de
obra abundante y no estén expuestos a la competencia transfronteriza.

El objetivo de esta medida es doble:

- por un lado, incentivar la creacion de empleo. Al ser el tipo impositivo menor,
los precios al consumo bajaran, lo que estimulard la demanda de servicios de estos
sectores, 1o que en ultima instancia llevara a la contratacion de nuevos trabajadores.

- Por otro lado, para reducir, respecto a las empresas afectadas, el incentivo a
entrar o mantenerse en la economia sumergida. En la medida en que el IVA que el
consumidor final debe satisfacer por el servicio sea menor, éste tendrd menos interés en

ponerse de acuerdo con el prestador del servicio, para que no le repercuta el Impuesto.

Hay que destacar ademas que no existe una certeza absoluta sobre los efectos
positivos de una reduccion de los tipos del IVA sobre la creacion de empleo™™. Por ello
la Comisién considera que esta medida debe ser opcional, limitada en el tiempo (en
principio del 1 de Enero del 2000 al 31 de Diciembre del 2002), y debe ser objeto ademas
de un seguimiento permanente para verificar que la aplicacién de esta medida respeta el
principio de neutralidad fiscal y para ver sus efectos sobre fos ingresos fiscales de los

Estados miembros,

8 COM (99) 62 final.

** La Comisién Europea encargé realizar un estudio independiente en el que se analizasen las posibles
repercusiones sobre la creacion de empleo de la aplicacién de un tipo reducido a determinados sectores.
Para ello se eligieron cinco Estados miembros. Bélgica, Alemania Occidental, Italia, Espafia, Reino
Unida). La conclusién a la que Hega este estudio es que “En términos generales, puede decirse que una
reduccion del IVA compensada en determinados servicios tiene efectos muy poco significativos sobre el
empleo”, ver COM (97) 559 final, p. 18.
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Aquellos paises que estén interesados en aplicar un tipo reducido a algin servicio
de su economia deberédn solicitarlo previamente a [a Comisién. Por su parte, el servicio
en cuestion debera cumplir las siguientes condiciones:

- ser de gran intensidad en mano de obra.

- Prestarse directamente a los consumidores finales.

- Tener un caracter fundamentalmente local y sus posibilidades de falsear la

competencia.

A titulo simplemente orientativo podemos enumerar ciertos servicios a los que se
puede aplicar el contenido de esta Propuesta de la Comision. A saber, servicios de
reparacion de bienes muebles corporales, servicios de reparacién y renovacion de
inmuebles antiguos utilizados para vivienda o de edificios historicos protegidos, servicios
de proximidad (prestados normalmente en el domicilio del cliente, tales como clases

particulares, enfermeria, trabajos del hogar), entre otros.

42.53.- INFORME DE LA COMISION AL CONSEJO Y AL PARLAMENTO
EUROPEO SOBRE LA APLICACION DE LOS TIPOS REDUCIDOS DEL IVA®®

En este Informe, la Comisiéon hace un andlisis detallado de fos tipos impositivos
reducidos del IVA: efectos de su existencia sobre el comercio intracomunitario,
problemas que plantea su aplicacion, asi como modificaciones que podrian introducirse
en relacion con ellos.

Para ver la influencia de los tipos reducidos, y mas concretamente de las
diferencias existentes entre los tipos vigentes en los Estados miembros, sobre las pautas
de comportamiento de las empresas y los particulares, la Comision encarga a un experto
independiente la realizacion de un andlisis en aquellas zonas fronterizas que en estudios
anteriores se habian demostrado especialmente sensibles a las diferencias en los tipos
impositivos. A saber, las regiones alemanas fronterizas con Dinamarca, los Paises Bajos,
Bélgica, Luxemburgo, Francia y Austria. Los resultados alcanzados en este estudio no
hacen sino confirmar las conclusiones de trabajos anteriores, a los que nos referimos con
detalle en el epigrafe 2.6. Y por ello no vamos a insistir mas en estos momentos.

Simplemente destacar que:

5 COM (97) 559 final.
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- si se observa como los comercios situados en zonas limitrofes tratan de captar al
comprador de otros Estados vecinos.

- Las diferencias en los precios (por los tipos distintos) no son el (nico factor que
influye en las decisiones de consumo de los individuos, ni siquiera es la mas importante.

- Salvo en dos casos (frontera de Alemania con Luxemburgo y Austria) no se ha
producido una variacion significativa del volumen de adquisiciones transfronterizas

desde el 1 de Enero de 1993.

Los problemas que se plantean actualmente con los tipos reducidos del IVA no

vienen tanto por las distorsiones que generan en los flujos comerciales transfronterizas,

sino que tienen su origen en el cardcter facultativo de la aplicacion de estos tipos, asi

como en la ausencia de definiciones claras de las categorias de bienes contempladas en el

anexo H de {a Sexta Directiva (a las que se pueden aplicar estos tipos).

El hecho de que los paises sean libres de utilizar o no tipos reducidos sobre los
bienes y servicios sobre los que la Sexta Directiva lo permite, hace que bienes y servicios
idénticos no reciban el mismo tratamiento fiscal en todos los Estados miembros. Asi, la
divergencia existente entre los tipos aplicados en la Comunidad sobre las categorias
enunciadas en ¢l anexo H, es de 25 puntos porcentuales (del 0 al 25%).

Por otro fado, hay que destacar que numerosos sectores {agricultura, sanidad,
transporte de personas, culturales, sociales) han solicitado a la Comisiéon que incluya
ciertos bienes y servicios en el ambito de aplicacion del tipo reducido. Salvo en el caso
del transporte de personas en que la Comision encuentra justificado el cambio, y por ello
ha encargado que se realice un estudio detallado al respecto, la Comision considera que
¢l tratamiento fiscal favorable (via tipos reducidos) no es el mejor medio para incentivar
determinadas actividades, existiendo otras medidas, como las subvenciones o la
reduccion de impuestos directos que pueden resultar mucho mas eficaces. No se
incorpora, por lo tanto, ninguna categoria nueva a las ya contempladas en el anexo H.

En la Gltima parte de su Informe, la Comisién se refiere a los cambios que es
necesario introducir en la estructura actual de tipos impositivos del IVA de cara a la
adopcion del sistema comin del IVA propuesto en Julio de 1996. En este sentido, y en
relacion con el tipo normal, la Comisién opina que seria suficiente con conseguir una
aproximacion dentro de una banda estrecha (de 2 o 3 puntos porcentuales), si bien no

deberia descartarse la utilizacion de un tipo Unico, “pues seria la Tinica manera de
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garantizar la plena neutralidad del impuesto y se obtendrian importantes beneficios en la
lucha contra el fraude y la evasion fiscal™™.

Por lo que se refiere al tipo reducido, la Comisién considera que deberia existir un
solo tipo obligatorio en todos los Estados miembros, y cuyo ambito de aplicacion
estuviese definido claramente. Propone ademas que este tipo reducido se aplique también
a todos los bienes y servicios que actualmente estan exentos, ya que las exenciones
inciden negativamente en la neutralidad del IVA.

Nos gustaria [famar la atencion sobre estas recomendaciones de [a Comision de
cara al régimen futuro del IVA. Teniendo en cuenta que el tipo impositivo normal se
mueve actualmente dentro de una banda de fluctuacion de 10 puntos (15-25%), y de que
la mayoria de paises aplican al menos dos tipos reducidos con unos niveles y un ambito
de aplicacién muy distintos en cada Estado miembro, es necesario, por lo tanto, realizar
cambios importantes respecto a la situacion actual. Si a ello unimos que los Estados se
han mostrado siempre muy reticentes a aprobar cualquier reforma que afecte a sus
ingresos fiscales, y a buen seguro que esto ocurrird con los cambios necesarios en los
tipos impositivos, todo nos hace pensar que éste va a ser uno de los aspectos del nuevo
régimen del IVA que va a ser objeto de una mayor controversia entre los Estados

miembros, y que posiblemente atrase la adopcion del Régimen Definitivo de tributacion
del IVA,

%% COM (97) 559, p. 27.
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5.1.- INTRODUCCION

En los dos capitulos anteriores se ha analizado con detalle el futuro régimen de
tributacion por {VA de las operaciones intracomunitarias. En el capitulo 3 nos hemos
centrado exclusivamente en estudiar el Régimen Definitivo (principio de origen + sistema
de compensacion}, tal y como fue inicialmente planteado por las autoridades comunitarias.
Se han presentado, sin embargo, numerosas propuestas alternativas a este sistema de
tributacion. El objetivo tltimo y comtn a todas ellas es ¢l de dar un paso mas en el proceso
de armonizacion del IVA y evitar asi algunos de los obstdculos que estdn impidiendo la
realizacion de un verdadero Mercado Interior Unico en el seno de la UE. Las diferencias en
el régimen del IVA actualmente vigente en los distintos Estados miembros suponen de
hecho unas limitaciones importantes para la libre realizacion de actividades econdmicas y
de las transacciones comerciales en el ambito intracomunitario. Ahora bien, aun cuando el
objetivo final de las distintas propuestas es el mismo, no todas las medidas son iguales, ni
producen los mismos efectos.

Por ello vamos a dedicar este capitulo a hacer una revision exhaustiva (en cuanto a
la recopilacion de todos los trabajos que se han presentado, no tanto en analizar en detalle el
contenido de todos y cada uno de ellos, pues esto seria muy extenso y excederia de nuestras
intenciones en este trabajo) de las distintas aportaciones que, desde una perspectiva tedrica,
han puesto de manifiesto los efectos, en términos de bienestar, de las diferentes reformas
impositivas propuestas™ . Analizaremos también, bajo qué condiciones los distintos
cambios planteados son equivalentes, no teniendo por lo tanto, ningiin efecto desde el punto
de vista de la asignacion de recursos.

Somos perfectamente conscientes de que el enfoque utilizado en el capitulo es
tedrico. No vamos a entrar ahora, sin embargo, en cuestiones practicas, de ver si los
supuestos de partida sobre los que se asientan los resultados de los distintos estudios son
mas o menos realistas, pues el analisis de estos aspectos practicos sera abordado de forma

detallada en el siguiente capitulo de este trabajo. Consideramos, no obstante, que en un

** Somos perfectamente conscientes de que la mayoria de las reformas propuestas llevan implicitas también
cambios en la recaudacion impositiva por IVA de los distintos Estados miembros. Sin embargo, vamos a
centramos ahora exclusivamente en los efectos de estas propuestas sobre la asignacién de [os recursos,
dejando para un momento posterior de nuestro trabajo el impacto de estas medidas sobre los ingresos fiscales
de los paises comunitarios.
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trabajo como éste deben tener cabida también al menos las principales conclusiones de
estos estudios tedricos.

Comenzaremos primero planteando algunas ideas basicas y un marco de referencia
sencillo sobre ¢l que basaremos nuestras discusiones posteriores. Pasaremos luego a
sefialar, aunque sea brevemente, cudl deberia ser la estructura impositiva 6ptima del IVA en
el ambito de la Unién Europea. Como veremos a continuacion, la implantacion de estos
sistemas ideales plantea numerosos inconvenientes, por lo que no parece factible su
consecucion en la practica. Si es posible, sin embargo, conseguir resultados positivos, desde
el punto de vista de la asignacion eficiente de los recursos, modificando algunos aspectos
de los sistemas fiscales vigentes en los Estados miembros. Estas pequefias reformas
impositivas pueden agruparse en dos clases claramente diferenciadas:

- por un lado, aquellas que proponen la modificacién de los tipos impositivos del
Impuesto

- vy, por otro, aquellas que plantean e} cambio en el principio de tributacion

{(origen/destino).

Dedicaremos una especial atencién al segundo bloque de reformas (cambio
principio tributacion) pues, aunque el primer grupo es sin duda importante, el segundo entra

mas de {ieno en el objeto de nuestro trabajo.

5.2.- UN MARCO TEORICO DE REFERENCIA

Como sabemos, bajo el principio de tributacion en destino (origen) los impuestos se
pagan a los tipos y al Gobierno del pais en que tiene lugar el consumo (la produccion) de
los bienes. Por tanto, la aplicacion de uno u otro principio de imposicion tendra
consecuencias distintas en términos de eficiencia productiva y consuntiva. Para ver esto,
pensemos en un mundo formado Unicamente por dos paises que comercian entre si. A uno
de ellos le llamaremos “pais interior” y al otro “pais extranjero”, anotando en mintsculas y
mayusculas, respectivamente, las variables correspondientes a cada uno de ellos. Asi,
representaremos los vectores de precios al productor de los bienes como p y P.

Supongamos ademas que en cada Estado se producen dos bienes: el z y el y.
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Cada pais puede introducir tres impuestos diferentes. Asf, puede gravar a un tipo t,y
T, los bienes producidos y vendidos en ¢l interior de sus fronteras; aplicar un tipo t, y T,
para los bienes producidos en el interior, pero que son objeto de exportacion; y por ultimo,
emplear un tipo t,, y T,, para los bienes importados.

Si suponemos que no existen costes de transporte, el libre comercio entre los dos
paises provocara la igualacion de sus precios después de impuestos. Asi, un consumidor
cualquiera del pais que hemos llamado interior podra elegir entre comprar un bien nacional
o uno importado, debiendo ser el precio después de impuestos de los dos bienes igual en
ambos Estados, con independencia del pais en el que se haya producido. Esto puede

representarse de la siguiente manera:

Pais interior — p(i1+t1}=P (1 + Ty ) (1+ty) (5.1}

Pais extranjero — P (1+Tj)=p (1+tx) (1+ Ty) (5.2)

Donde el lado izquierdo y derecho de ambas igualdades reflejan los precios de los

bienes interiores y los de los bienes importados, respectivamente.

En una situacion de equilibrio deberan satisfacerse simultineamente ambas

expresiones, y, por lo tanto, debera cumplirse que

(It (T = (14t ) (3 + Tx) (1 ty) (14 Tiy)

Si ambos paises aplican el principio de imposicion en destino®™® se verificara que:

t,=T,=0; yporlotanto  (I+1)(1+ Ty) = (I+ tyy) {1+ Typ)

De forma similar, si ambos estados adoptan el principio de origen®™ se cumplird

que:

3 Recordemos que si se aplica el principio de imposicién en destino, fos bienes exportados (con destino a
otro Estado miembro) quedan sujetos al tipo cero, siendo gravados en el pais importador. Deberé cumplirse,
por lo tanto, que el tipo impositivo aplicable a los bienes interiores sea igual que el tipo soportado por los
bienes importados {suma del tipo aplicado en el pais interior a los bienes importados y del tipo de gravamen
que el pais extranjero exige a los bienes que exporta). Los bienes consumidos en el interior (ya sean
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t,=T,=0; yporlotanto (l+t[}(1+Ty)=(+t) (1 +Tx)

Pues bien, a partir de aqui podemos analizar los efectos, en términos del bienestar,
que se derivan de la aplicacion de cada uno de estos principios de imposicién
(destino/origen). La existencia de los impuestos indirectos puede causar divergencias
internacionales en las relaciones marginales de sustitucién (rms y RMS) de los
consumidores entre las mercancias, dando lugar a una asignacion ineficiente del consumo
mundial, asi como divergencias internacionales en las relaciones marginales de
transformacion (rmt y RMT) de los productores de las mercancias, 1o que provocara la

asignacion ineficiente de la produccion mundial.

Veamos primero qué ocurre si el principio de tributacion que se aplica a los

intercambios es el del pais de destino. En este caso, se produce la igualdad de los precios al

productor en ambos paises.
Si tenemos en cuenta que la relacion marginal de transformacion viene dada por las

siguientes expresiones

rmt = £2 RMT = L=
Py P,

y que, de acverdo con lo dicho p,=P, y p, =P, podemos concluir que
mt = RMT
¥ que, por tanto, la produccién mundial es eficiente.

Por otro lado, podemos definir los precios al consumo de la siguiente manera:

g, =p.(1+1) g, =p,(1+1)

nacionales o importados) deberén tener el mismo precio después de impuestos, con independencia de cual sea
su lugar de origen.

** De igual manera, cuando un pais aplica el principio de gravamen en origen, éste recauda el impuesto sobre
todos los bienes producidos en su interior, con independencia del tugar en el que van a ser consumidos. Por lo

tanto, el pafs en cuestion aplicara el mismo tipo impositivo a los bienes nacionales que a los bienes que van a
ser exportados.
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Y asi, la relacion marginal de sustitucion vendra dada por fa expresion:

g, pl+t) s =& 20X L) oy

rms == =

g, pl+r,) 0, P+T,)

Ahora bien, pueden darse dos situaciones:

a) Que los tipos impositivos vigentes en cada uno de los paises sean distintos (1
#T )", luego también lo seran los precios relativos al consumidor entre los bienesz e y, y
como consecuencia de ello, la asignacion del consumo mundial serd en principio
ineficiente (es decir, rms #RMS).

b) Si por el contrario, existe igualdad en los tipos impositivos aplicados en ambos
Estados (t; _T}), entonces los precios relativos al consumidor seran también iguales, y la

asignacion del consumo sera eficiente (se cumplird, por lo tanto, que rms =RMS).

Por otro lado, si ambos paises aplican el principio de imposicidén en origen, se

producira la igualdad de los precios al consumidor en ambos paises. Y asi,

g=0Q——>p(l+1,)=P(1+T,)

En este caso, y como hemos aplicado anteriormente, se igualaran las relaciones

marginales de sustitucion entre ambos paises, dando lugar a una asignacion eficiente del

consumo mundial.

Dado que rms:&yRMS=g’f:>siqz:Q‘_ y q,=¢, > ms=RMS

9y v

Ahora bien, si los tipos impositivos vigentes en cada uno de los paises son distintos
{t, #1}), y teniendo en cuenta que los precios al consumidor, definidos como q=p (1+t )y
Q = P (1 + T)), son iguales en ambos Estados, los precios relativos al productor seran

diferentes, dando lugar, en principio, a una ineficiencia en la produccion mundial (rmt

#RMT). Es decir,
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q.
.=pl+t) > p.=——
q.=p.(1+1,) p. Tar

q:
1+t g+t rur = 2D

q, T (1+1) S 0,(+1)
1+1¢, '

sit, 27T, y t, # T, - mt # RMT

(5.4)

rmf =

Por lo tanto, si los tipos impositivos vigentes en los dos Estados son distintos, y en
el intercambio intracomunitario se aplica el principio de tributacion en destino, se producira
una asignacion eficiente de la produccion mundial, y no asi, en lo que se refiere al consumo.
Por el contrario, si el principio de imposicion que se aplica es ¢l del pais de origen, se

produciri una asignacion eficiente del consumo y no asi de la produccion mundial.

Ahora bien, si observamos las expresiones (5.3) y (5.4) se puede concluir que
también es posible conseguir que tanto el consumo como la produccidn sean eficientes, aun
en aquellos casos en los que los tipos impositivos aplicados en los paises sean diferentes.
Bastara Uinicamente con que los tipos de gravamen sean uniformes dentro de cada Estado.

Asi, st se aplica el principio de imposicidn en destino hemos visto que las relaciones
marginales de transformacién de ambos paises se igualaban, planteandose el problema en

relacion con las relaciones de sustitucion. Tal y como definimos anteriormente

s = q_ _p.(+1) y RMS=~Q-i= P(+T)
g, p,0OF7) Q, PO+T)

Por lo tanto, si los tipos impositivos son uniformes, no entre paises, sino dentro de
cada Estado, de manera que cada pais aplica el mismo tipo a todos sus bienes, es decir, t, =

t, y T,=1,, entonces se cumplira que rms = RMS, stendo eficiente también el consumo

mundial.

™ Que 4#T, implicaque 1,#T, y que =T,
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De la misma manera, si el principio que se aplica a los intercambios
intracomunitarios es el del pais de origen, entonces, tal y como hemos puesto de manifiesto

anteriormente,

_ern) o QAT
7,07 L) 0,(1+1,)

rmt
sit,=t, y T,=T,,entonces se cumplird que rmt = RMT, siendo eficiente también

la produccion mundial.

Sobre estas expresiones volveremos luego, cuando comentemos los distintos

estudios tedricos que se han efectuado en este campo.

5.3.- ARMONIZACION FISCAL E IMPOSICION OPTIMA*"

La Teoria de la Imposicién Optima tiene como objetivo determinar los pardmetros
mmpositivos al alcance del Sector Pablico, de forma que se maximice el bienestar social, o,
lo que es lo mismo, que se minimice ¢l inevitable exceso de gravamen, es decir, la pérdida
de utilidad experimentada por el consumidor por encima de la asociada a un impuesto de

suma fija de igual recaudacion™.

*!' Un panorama de la literatura referida a la imposicion 6ptima sobre mercancias y a las cuestiones de

reforma impositiva puede encontrarse en: ATKINSON y STIGLITZ (1980), AUERBACH y KOTLIKOFF
(1987) y BRANSDTS y LOPEZ GARCIA (1994). Y més recientemente en LOPEZ GARCIA (1998).
*% La introduccion de un impuesto sobre €] consumo como el IVA genera un doble efecto:

- Por un lado, un efecto renta: éste refleja la disminucion de la renta disponible del sujeto pasivo que
se produce al tener €ste que trasvasar parte de sus recursos al Sector Publico.

- Pero ademas, se produce un efecto substitucién, de manera que los individuos modificardn sus
pautas de compertamiento, sustituyendo las actividades més gravadas por aquellas que estdn menos castigadas
fiscalmente. La pérdida de bienestar que experimentan los individuos asociadas a este efecto sustitucion es lo
que se conoce coma exceso de gravamer.

Como se sabe, la introduccién de un impuesto de suma fija, genera unicamente un efecto renta,
sienda el efecto substitucion nulo. Sin embargo, en el caso de los impuestos sobre el censumo (como el fVA)
se producen ambos efectos. De lo que se trata, por lo tanto, es de disefiar el Impuesto, de manera que el exceso
de gravamen sea minimo. Para un estudio mas detenido sobre los efectos sobre el bienestar social asociados a
fa introduccion de distintos impuestos, ver ALBL, E. et al (1994, 338 y ss).
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Lo que nos gustaria plantear es si existe una adecuacién entre lo que establecen las
reglas de la imposicién Optima y las reformas que se estan llevando a cabo dentro del

proceso de armonizacion fiscal que esta teniendo lugar en el seno de la Unidn Europea.

En esta linea Rose (1987)"” se pregunta si pueden usarse los resultados de la teoria
de la imposicion 6ptima para evaluar las propuestas armonizadoras que se estan planteando
en el ambito de la Unién Europea, en relacion con el Impuesto sobre el Valor Afiadido. La
conclusidon mas importante, para el tema que nos ocupa, del andlisis realizado por este
autor’™, es que no existe ninguna evidencia clara de que la uniformidad de los tipos
impositivos en todos los paises comunitarios sea dptimo en términos de bienestar social’”.
O dicho de otra manera, si de 1o que se trata es de maximizar una medida agregada del
bienestar social comunitario sujeto a ciertas restricciones presupuestarias, resulta en general
deseable la diversidad de los tipos impositivos. Estas conclusiones hay que tomarlas, sin
embargo, con muchas precauciones por la gran sensibilidad de las reglas de imposicidon
optima a la mtroduccidon de las caracteristicas concretas de la situacion a analizar
(relaciones existentes entre los Estados miembros, distorsiones existentes en la Union
Europea, condiciones econdmicas de los paises comunitarios, efc. ).

A un resultado similar llega Wiegard™, si bien el modelo que utiliza este autor es
ligeramente diferente del utilizado por Rose. Wiegard llega a la conclusién de que la
uniformidad de tipos (estrategia de coordinacion restringida como él la denomina) no es la
situacion optima, de manera que se puede alcanzar un mayor nivel de bienestar comunitario

permitiendo que los tipos impositivos sean diferentes entre los paises.

3 ROSE (1987).

™ Para un analisis mas detaliado del estudio realizado por Rose remitimos a su articulo, referido en la nota a
pie de p4gina anterior.

*** Rose analiza también cémo serd el nivel de los tipos impositivos, dependiendo de que se adopte o no, a
nivel comunitario, una politica impositiva coordinada.

- en e} primero de los casos (politica coordinada) la autoridad comunitaria determinara los tipos de
gravamen que le permitan maximizar una funcién de bienestar social, en la que ¢l bienestar de la Comunidad
en su conjunto se define como la suma de los indices de utilidad de los Estados miembros.

- En el segundo de los casos, cada pais tratard de maximizar su propio bienestar suponiendo que los
otros Estados no modificaran sus impuestos en respuesta a sus propios cambios.

Asi, el autor llega a la conclusion de que si una mercancia s6lo se comercia entre Estados miembros,
los tipos impositivos plenamente coordinados sobre esas mercancias que son exportadas (importadas) seran
mds altos (bajos) que los tipos impositivos en el caso de no coordinacién. Alternativamente, si los bienes se
comercian interacionalmente, una alta elasticidad respecto a su propio precio de las exportaciones netas a los
Estados miembros puede ser responsable de que los tipos impositivos sobre los bienes exportables

{(importables) sean mayores (menores) en el caso no coordinado que en el coordinado.
"¢ WIEGARD (1980).
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5.4.- IMPOSICION INDIRECTA Y REFORMA IMPOSITIVA

Los estudios sobre la imposiciéon dptima tienen como objetivo determinar como
deberian ser los elementos basicos de os impuestos en una situacién que se considera ideal.
Sin embargo, en la practica, resulta en ocasiones muy dificil realizar los grandes e
importantes cambios que es preciso efectuar, en la mayoria de los casos, sobre las
estructuras existentes, para alcanzar la situacion optima. Pensemos, por ejemplo, en el
ambito de la Unién Europea, donde la regla de la unanimidad, exigida para la aprobacion de
cualquier medida, supone un gran obstaculo para la adopcion de decisiones en lo referente a
la armonizacion impositiva. Si en muchos casos surgen numerosos problemas para la
introduccién de pequefios cambios en los sistemas fiscales de los Estados miembros, mucho
mas dificil seria, en nuestra opinién, adoptar las medidas necesarias para alcanzar ese
sistema impositivo éptimo. Por ello, sin despreciar la importancia que tienen estos estudios,
consideramos que son mas interesantes (por su posible aplicacion al caso europeo) otro tipo
de trabajos que analizan pequefios cambios en los parametros impositivos, que suponen una
mejora parcial en el bienestar (aunque no se alcance el optimo). Para realizar este analisis,
distinguiremos entre aquellas reformas que proponen una modificacion de los tipos
impositivos y aquellas otras que se decantan por el cambio del principio de tributacion

(origen/destino).

5.4.1.- Reformas basadas en la aproximacién de los tipos impositivos®”’

Los tipos impositivos del IVA son, sin lugar a dudas, uno de los elementos del
Impuesto sobre el que se han centrado mayor nimero de propuestas en los Gltimos afios del
proceso de armonizacion fiscal, iniciado en la entonces Comunidad Econdémica Furopea, a
finales de la década de los 50. Las diferencias existentes en los tipos de gravamen (tanto en
el nimero como en el nivel) entre los distintos Estados miembros se ha considerado, en
muchas ocasiones, como una de las principales fuentes de distorsiones en el comercio
intracomunitario, que obstaculizaban ademads, la creacion del Mercado Interior Unico.

Tanto es asi, que éste fue uno de los motivos (si bien no el Unico, y seguramente no el mas

*7 Ver BRANSDTS y LOPEZ GARCIA (1994).
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importante) que retrasé la implantacion del principio de imposicion en origen, en Enero

de 1993.

Son numerosos los estudios que analizan hasta qué punto las propuestas
armonizadoras introducidas por las instituciones comunitarias, en relacién con los tipos

de gravamen, estan o no justificadas desde el punto de vista de la eficiencia.

Por otro lado, como veremos, mientras algunos autores se decantan por la
armonizacion fiscal, otros consideran que la aproximacion de los tipos impositivos que se
produciria como consecuencia de la adopcion de una estrategia competitiva (sin
necesidad de que las autoridades comunitarias tengan que fijar ¢l nivel de los tipos de

gravamen), puede generar también mejoras Pareto-superiores.

Pero antes de entrar a analizar cuales son las principales aportaciones en este
sentido, nos gustaria previamente matizar un concepto que utilizaremos después a lo
largo de nuestra exposicién. Como tendremos oportunidad de comprobar posteriormente,
de los cambios fiscales que se proponen algunos son potencial y otros efectivamente
Pareto-superiores. Consideramos que una reforma impositiva genera una mejora

paretiana potencial cuando comporta un aumento del bienestar de uno de los paises, sin

que varie el de los otros. Dicha reforma serd efectivamente Pareto-superior cuando

suponga el incremento del bienestar de todos los paises.

51 suponemos dos Estados, A y B, cuyos niveles de utilidad vienen dados por Ut
y Ut , respectivamente, podemos representar graficamente las dos situaciones anteriores,

empleando la frontera de posibilidades de utilidad.
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UA 4

UB

Supongamos que nos encontramos en una posicion inicial E, situada por debajo de
la frontera de posibilidades de utilidad, y. por lo tanto, ineficiente.

A partir de esta situacion inicial podemos introducir una reforma impositiva que
conlleve, por ejemplo, el paso al punto F. En este caso, el pais B aumentard su utilidad
(U > U}), mientras que la utilidad del pais A no variara (U} ). Esta reforma introduce,
por lo tanto, una mejora paretiana potencial. Lo mismo ocurriria si como consecuencia de la
modificacion fiscal nos situasemos en el punto G. En este caso seria el Estado A el que
expetimentaria un aumento de su bienestar (U § > U%,) permaneciendo constante el de B
(D).

Ahora bien, cualquier alteracidén impositiva que nos haga situarnos en algin punto
entre G y F, generard una mejora Pareto-efectiva. Supongamos, por ejemplo, que pasamos
al punto L. En este caso, se produce un aumento del bienestar de ambos paises. El Estado B
verd como su nivel de utilidad se incrementa, pasando de Uf a U} . Algo similar le
ocurrir al Estado A que pasard de U} a U™,

Vamos a ver a continuacion cudles son las reformas impositivas que pueden

adoptarse dentro del proceso de armonizacién fiscal de la Unién Europea y que generan

*** Notese que cualquier reforma impositiva que nos sitiie en cualquier punto entre M y N (sobre la frontera de
posibilidades de utilidad) no generara una mejora Pareto-superior, sino que sera Pareto-6ptima y, por lo tanto,
dara lugar a un punto de eficiencia maxima.
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asignaciones Pareto-superiores. Como tendremos ocasion de comprobar posteriormente la

aportacion de Keen en este dmbito ¢s fundamental.

5.4.1.1.- ARMONIZACION FISCAL

Keen”, en un trabajo que puede considerarse como el pionero en la aplicacién de la
literatura sobre reformas impositivas a las cuestiones de la armonizacién fiscal en la
Comunidad Europea, llega a la conclusion®™ de que, cuando se aplica el principio de
imposicion en el pais de destino, y partiendo de los tipos vigentes en los Estados, una

convergencia proporcional uniforme®

de todos los tipos de cada pais hacia un promedio
comunitario de las estructuras impositivas previas de los Estados, genera una mejora
paretiana potencial (es decir, un pais aumenta su utilidad mientras que la del resto de
Estados no varia). En este sentido, el proceso armonizador es ventajoso en términos de
bienestar.

En un trabajo posterior el mismo autor®” pone de manifiesto que mediante una
forma de armonizacion mas sencilla que la anterior, es también posible obtener una mejora
paretiana potencial. Basta con que se produzca una reduccién proporcional uniforme de las
estructuras impositivas de los Estados miembros hacia el origen. De lo que se trata, es de
que todos los paises aproximen sus tipos impositivos a cero, en la misma proporcién de sus
valores iniciales®”. Ahora bien, para que este proceso de armonizacién comporte una
mejora paretiana no sélo potencial, sino también efectiva, y por lo tanto se beneficien de

ella todos los Estados miembros, es necesario, ademas, que se produzca el pago de una

compensacion entre paises. Keen sugiere ademds, que, en ausencia de esos pagos, puede

% Ver KEEN (1987).

% Para llegar a este resultado Keen utiliza un modelo de dos paises, en el que no existen mas distorsiones que
los impuestos sobre el consumo, exigidos siguiendo el principio de destino.

“! En este sentido Keen propone determinar un tipo promedio teniendo en cuenta las estructuras impositivas
domésticas de los Estados miembros. Y a partir de ahi, cada uno de los Estados deberd hacer converger sus
tipos hacia ese promedio tomado como referencia. De manera que debera aumentar (disminuir) sus tipos si
¢éstos son inferiores (superiores) a aquel. La convergencia debe ser ademads proporcional a la distancia al tipo
base. Asi, cuanto mayor sea la diferencia de los tipos de un pais con respecto al tipe promedio, mayor ser el
cambio que debera realizar dicho Estado.

2 KEEN (1989a).

9 Este resultado amplia el 4mbito de aplicacion de una conclusién de Foster y Sonnenschein segin la cual
una contraccion radial de los impuestos sobre el consumo incrementa el bienestar en una economia cerrada
con un solo consumidor. Ver FOSTER v SONNENSCHEIN (1970).
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ocurrir que algunos paises experimenten pérdidas de bienestar, como consecuencia de ese
proceso de aproximacion.

Si tenemos en cuenta que, en la realidad, los Estados plantearian numerosos
inconvenientes para que se efectuasen estas transferencias, debemos tomar con cautela el
argumento, en términos del bienestar, en favor de la aproximacion de los tipos de
gravamen, al menos en el marco actual de la Union Europea.

La posibilidad de que la armonizacion fiscal analizada genere un cambio no sélo
potencialmente, sino también efectivamente Pareto-superior, es objeto de un estudio
detallado en otro trabajo de Keen"™. Este autor llega a la conclusion de que existen
programas de reforma que mejoran el bienestar de todos los Estados miembros, atin no
habiendo transferencias compensatorias entre ellos, si los efectos proteccionistas de las
estructuras impositivas iniciales son lo suficientemente fuertes. Esto significa que, en una
situacion inicial, los pafses utilicen los impuestos domésticos como un mecanismo
proteccionista, gravando con tipos mas elevados las importaciones y favoreciendo al mismo
tiempo sus exportaciones. Si bien esta conclusion se verifica totalmente para el caso de dos
bienes, no ocurre lo mismo en su supuesto mds general, en el que existen N (N#2)
mercancias. En este dltimo caso, es necesario ademds que se cumplan una serie de
supuestos muy restrictivos®”. En cualquier caso, y aunque la aplicabilidad de la propuesta
anterior es muy limitada, si parece claro que cuanto mds acentuada sea la tendencia de los
paises a utilizar la imposicion doméstica como una medida proteccionista, es mas probable

que la armonizacion constituya una mejora paretiana®®

%1 KEEN (1989b). Una versién en castellano de este trabajo puede encontrarse en la revista Haclienda
Piblica Espafiola, n° 114 1/1990, pp. 149-156.
5 Estos requisitos adicionales que deben cumplirse son:

- que no existan efectos precio cruzados en el consumo o en la produccion entre los bienes gravados.

- Que Jas respuestas locales de la demanda sean idénticas en la posicion inicial.

Ver KEEN (1989b).

%¢  Las conclusiones alcanzadas por Keen en los estudios que acabamos de sefialar son plenamente
corroboradas en un trabajo posterior ilevado a cabo por Lépez Garcia. A diferencia del modelo empleado por
Keen, que suponia que las (nicas distorsiones que existian eran los impuestos sobre el consumo, exigidos
segln el principio de imposicion en destino, Lopez Garcia analiza qué es 1o que ocurre cuando el principio de
tributacién que se usa es el del pais de origen. Las conclusiones a las que llegan ambos autores son las
mismas.

Asi, Lopez Garcia concluye que, cuando los impuestos se exigen de acuerdo con el principio de
origen, y dada una estructura inicial en la que los tipos de gravamen de los dos paises son diferentes, la
reforma impositiva consistente en una convergencia de los tipos impositivos intemos hacia una estructura
impositiva media adecuada es una mejora Pareto potencial (el bienestar de un pais aumenta y el del otro se
mantiene), con la ayuda de una transferencia internacional. $i ademds, [a situacion inicial es un equilibrio de
Nash, de manera que cada pais trata de maximizar su propio bienestar, tomando como dada la situacién
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Los estudios mencionados hasta ahora analizan los efectos sobre el bienestar de
distintas reformas armonizadoras, en condiciones de competencia perfecta. Sin embargo,
los resultados de estos trabajos son igualmente aplicables en presencia de competencia

: ~ 607
imperfecta™’.

Nos gustaria, por ultimo, referimos a otro trabajo efectuado por dos autores
Turunen-Red y Woodland®®, quienes, utilizando un modelo mas general que el de
Keen®, llegan, sin embargo, a las mismas conclusiones. Los resultados de este trabajo, por
lo tanto, no hacen sino dar robustez v consistencia a los obtenidos por Keen.

Estos autores analizan también los efectos sobre el bienestar de determinadas
reformas impositivas multilaterales (acompafiadas de transferencias internacionales de

renta) pero centrandose exclusivamente en ver cual(es) de ellas supone(n) una mejora

impositiva del otro pafs, existen situaciones en las que la reforma sefialada puede generar una mejora Pareto
efectiva (de manera que ambos paises ganan), sin necesidad de compensaciéon intemacional. Ver LOPEZ
GARCIA (1996).

En el modela utilizado tanto por Keen como por Lopez Garcia, se supone que los ingresos obtenidos

por los impuestos se devuelven a los consumidores mediante una transferencia de suma fija; el Gobierno, por
lo tanto, no lleva a cabo la provisién de ningln bien publico. Sin embargo, otros estudios llevado a cabo por
Lockwood, Delipolla y Lahiri y Raimondos destacan que, incluso en aquellos casos en los que los Gobienos
utilizan ingresos fiscales para {inanciar la provision de bienes pablicos, la armonizacion fiscal puede suponer
un aumento del bienestar de e¢sos Estados. Ver DELIPOLLA (1994}, LAHIRI y RAIMONDOS (19923) v
LOCKWOOD (1995).
%7 Esta afirmacion puede realizarse en base al estudio efectuado por Keen y Lahiri en 1993. Estos autores
analizan los efectos sobre el bienestar de distintas propuestas de reforma fiscal en un marco de competencia
oligopolista, cuando las empresas se comportan segin la hipdtesis de Cournot. En este trabajo se analizan los
efectos en términos de bienestar de diferentes tipos de reforma impositiva.

Asi, si lo que se produce es una convergencia de los tipos impositivos hacia un promedio
comunitario, se generard una mejora paretiana potencial, saliendo beneficiado el pais con un tipo impositivo
mis alto (en valor absoluto). Esta mejora podra ser, a su vez, Pareto-efectiva si existen [as compensaciones
internacionales apropiadas. Sin embargo, puede producirse también una mejora en el bienestar de todos los
paises, en ausencia de dichas compensaciones, si inicialmente los tipos impositivos son de signo opuesto. Por
el contrario, cuande los impuestos iniciales son del mismo signo, la armonizacion perjudica claramente al pais
que tiene el tipo mas bajo y beneficia al del tipo més alto.

Por otro lado, si la reforma fiscal consiste en una reduccién proporcional uniforme hacia el origen,
no puede parantizarse, en este contexto (competencia imperfecta), gue dicho cambio sea Pareto potencial,
pudiendo incluso empeorar el bienestar de los paises afectados.

De igual manera, si en la posicion inicial cada pais disefia sus impuestos buscando su propio
beneficio, la armonizacion resultara ventajosa para todos los paises, incluso sin transferencias entre ellos.

Para un analisis mas detallado ver KEEN y LAHIRI (1993).

88 Ver TURUNEN-RED y WOODLAND (1990).

%% Keen en su modelo consideraba un mundo formado por dos paises, en el que se intercambiaban dos
bienes. El modelo de Turunen-Red y Woodland trabaja con un nimero arbitrario de paises (pero distinto de
dos) que comercian un nimero de bienes K {siendo K > 2}. Estos autores permiten también, a diferencia de
Keen, la presencia de aranceles distorsionantes.
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paretiana efectiva. Y llegan a la conclusion de que hay tres reformas que suponen una
mejora en el bienestar de todos los Estados:

- una aproximacion hacia un promedio ponderado (en ausencia de distorsiones
arancelarias)

- una reduccion proporcional de los tipos hacia cero

- una reduccion de los tipos extremos mas altos de cada pais.

Como puede observarse, las dos primeras conclusiones las comparte también Keen.

Otro aspecto muy importante al que prestan también atencion Turunen-Red y
Woodland es el de analizar qué ocurriria si algunas de las reformas impositivas sefialadas
anteriormente se aplicase exclusivamente en un grupo reducido de paises. El objetivo de la
reforma seria en esta ocasion, aumentar el bienestar solo en los paises incluidos en este
subgrupo. Pues bien, el resultado de este analisis es que pueden aplicarse también, a este
caso especial, las conclusiones antes sefialadas®'’.

Una vez sefaladas las principales apontaciones que se han producido en relacion con
los efectos sobre el bienestar de distintas reformas impositivas, consideramos necesario
destacar algunas limitaciones que presentan dichos trabajos, y que en nuestra opinion,
deben tenerse en cuenta a la hora de trasponer sus conclusiones a la realidad concreta del
proceso de integracion econémica de la Unién Europea.

En primer lugar, hay que destacar que todos los estudios mencionados se centran
exclusivamente en los efectos sobre fa eficiencia de las distintas propuestas de
armonizacién fiscal, dejando de lado los efectos recaudatorios y redistributivos que de ellas
se derivarian. Si bien esta exclusion puede ser 0til de cara al analisis tedrico, si queremos
extraer conclusiones concretas aplicables en su situacion actual al proceso de armonizacion
del IVA, tenemos que tener en cuenta que la armonizacion afectara a los ingresos fiscales
obtenidos por los diversos paises (como se pondra de manifiesto en el capitulo siguiente),
con lo que ello supondra en un contexto como el actual en el que los Estados miembros

tienen unos niveles de déficit pablico elevados.

10 w1z B . . .,
19 Nétese la similitud que existe entre este supuesto, propuesto por estos autores, ¥ el proceso de integracion
econdmica que estd teniendo lugar en Europa.
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Por otro lado, si bien toda reforma fiscal que suponga una mejora paretiana
potencial sera deseable (ain cuando solo beneficie a un Estado) consideramos que es
totalmente impensable esperar que, hoy en dia, los Estados miembros de la Union Europea
estén dispuestos a modificar sus tipos impositivos (con los efectos recaudatorios que ello
supondria) para que aumente el bienestar de otro Estado. No olvidemos que un gran niimero
de propuestas sobre armonizacién no han progresado porque en muchos casos los Estados
han antepuesto sus intereses individuales a los intereses comunitarios. Todo esto se ve
agravado ademas por la exigencia de la unanimidad para la aprobacion de las medidas en el
ambito de la fiscalidad.

Hay que tener en cuenta también, que, para que los paises se beneficien
efectivamente de la aproximacion de los tipos mmpositivos, deben efectuarse también
transferencias compensatorias®’ entre los diversos Estados. La fijacién de la forma, cuantia
y el momento en el que se deberian levar a cabo, en la practica, tales pagos plantearia

también, en nuestra opinién, algunos problemas adicionales.

5.4.1.2.- COMPETENCIA FISCAL

Los trabajos que hemos sefialado en el apartado anterior analizan los efectos sobre
el bienestar de los paises, que se derivarian de la implantacion de una serie de reformas
impositivas aprobadas e impuestas por las autoridades comunitarias. Sin embargo, otros
autores sostienen que es posible también que se produzca un aumento en el bienestar de los
Estados, como consecuencia de la aproximacion de los tipos impositivos del Impuesto, que
tendria lugar por la competencia fiscal entre los paises.

Asi, de Combrugghe y Tulkens®'? demuestran que si se parte de una situacion en la

que no existe coordinacion entre los distintos Estados, los cambios impositivos que

"' La necesidad de estas transferencias entre Estados para conseguir mejoras paretianas efectivas, fue ya

puesta de manifiesto por Keen, y constituye asimismo un aspecto esencial en el modelo de Turunen-Red y
Woodland.
®'? El modelo utilizado por de Combrugghe y Tulkens se basa en el modelo elaborado previamente por Mintz
y Tulkens. Es importante destacar que el modeio empleado por estos autores supone que el principio de
imposicién que se aplica a los intercambios de bienes es el principio del pais de origen. Para una descripcién
mas detallada del modelo utilizado, ver MINTZ y TULKENS (1986).

El modelo de Mintz y Tulkens es ademas diferente del empleado por Keen en los trabajos que
hemos sefialado previamente. Asi, en el modelo de Keen, hay més de un bien producido, los factores de
produccion son fijos, las mercancias son perfectamente moviles y los precios al productor son variables. Sin
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producen mejoras Pareto-superiores consisten siempre en un aumento de los impuestos de
los paises en cuestion®”. Esta afirmacién es plenamente respaldada por otros dos autores,
Kanbur y Keen®". Para llegar a esta conclusion utilizan un modelo mas sencillo que el de
los autores anteriores, si bien introducen una novedad importante, al considerar que los
tamafios de las poblaciones de los dos paises analizados son diferentes. Pues bien, partiendo
de una situacién inicial de equilibrio de Nash, en la que el pais pequefio fija un impuesto
inferior al del pais grande®" (si bien la recaudacion per cépita es mayor en el pais pequefio)
una reforma impositiva sera estrictamente Pareto-superior si y s6lo si ambos impuestos
aumentan.

Kanbur y Keen analizan también qué efectos tendria sobre el bienestar de los paises,
el establecimiento de un tipo impositivo comdn, a un nivel intermedio entre los tipos
preexistentes. Y llegan a la conclusion de que este tipo de politica no es adecuada porque
necesartamente perjudica al pais pequefio y puede beneficiar o perjudicar al grande
(dependiendo de cual sea el nivel de ese tipo intermedio). Si puede, sin embargo, obtenerse
un resultado positivo adoptando la estrategia de un impuesto minimo. De manera que si se
fija un tipo impositivo minimo (intermedio entre los tipos existentes en los paises) puede
ocurrir que ambos paises salgan beneficiados.

Y por ultimo, nos gustaria destacar la aportacion de Owen y Peters®'®. Estos
autores, utilizando un modelo bastante diferente al empleado por Combrugghe-Mintz-
Tulkens y por Kanbur-Keen, ilegan a un resultado muy distinto del obtenido por éstos. Asi
concluyen que sélo pueden conseguirse mejoras del bienestar social para ambos paises
mediante la reduccidn simultinea de los tipos impositivos vigentes en los Estados. Ahora
bien, aunque dicha reduccién puede ser Pareto-superior, la igualacion de los impuestos
indirectos puede no ser una mejora en el sentido paretiano. Por otro lado, y al igual que
Kanbur-Keen, Owens y Peters consideran que el establecimiento de un impuesto
intermedio (de manera que el pais con impuesto bajo lo aumente y que el pais con impuesto

alto lo reduzca) en ningtin caso podra generar una mejora en el sentido de Pareto.

embargo, en el modelo de Mintz y Tulkens sélo de produce un bien, el Unico factor de produccion (el trabajo)
¥y el bien producido son méviles, hay eostes de movilidad, y el precio al productor es fijo.

Y Ver de CROMBRUGGHE y TULKENS (1990).

* Ver KANBUR y KEEN (1993).

** Un andlisis mas detallado en este sentido puede verse en: KANBUR y KEEN (1993).
°® Ver OWEN y PETERS (1990).
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De los trabajos anteriores puede concluirse que la armonizacion en el sentido de la
fijaciéon de un impuesto intermedio entre los de los diferentes paises no es una solucién
satisfactoria, mientras que si hay elementos que sugieran que la creacion de un impuesto

minimo puede ser una buena via de armonizacion fiscal.

5.4.2.- Reformas basadas en el cambio del principio de tributacién

La Comunidad Economica Europea, desde el momento mismo de su constitucion,
se ostré partidaria de aplicar el principio de gravamen en origen a las transacciones
comerciales que se llevasen a cabo entre distintos Estados miembros. De esta manera, estos
intercambios recibirian el mismo tratamiento fiscal que el que cada uno de los paises
concedia a las operaciones que se materializaban en su interior. Sin embargo, numerosos

estudios efectuados a instancias de las autoridades comunitarias®’

, pusieron de manifiesto
que, si bien era deseable la aplicacion de este principio de imposicion en origen, las
diferencias que existian en aquellos momentos enlre las legislaciones fiscales de los Estados
miembros, por lo menos en lo que se referia a los impuestos indirectos, hacian
desaconsejable su inmediata implantacion. Por ello se recomendaba la aplicacién del
principio de gravamen en destino, al mismo tiempo que se iniciase un proceso de
aproximacion de las legislaciones del Impuesto sobre el Valor Afiadido y de los Impuestos
Especiales, basicamente.

Nos gustaria referirmos a continuacién a una serie de estudios que se han efectuado
en relacion con el tema que nos ocupa, y que analizan, desde un punto de vista teorico,
cudles son los efectos econdmicos que se derivarian sobre ¢l comercio intracomunitario de
la sustitucion del principio de gravamen en destino por el de imposicidn en origen. Estos
estudios analizan también hasta qué punto es estrictamente necesario, para evitar que se
produzcan desviaciones en las corrientes normales del trafico comercial entre paises
miembros®'®, que los tipos impositivos del IVA que aplican los Estados miembros sean

similares entre si.

5 No vamos a insistir mas en ellos. Para una mayor informacién al respecto nos remitimos a fo sefialado en la
primera parte de nuestro trabajo y en Ia bibliografia alli referida.

*'* En numerosas ocasiones las autoridades comunitarias han puesto de manifiesto que, para poder implantar
en la préctica el principio de gravamen en origen, es indispensable, previamente, aproximar las alicuotas del
IVA vigentes en cada uno de los Estados miembros. Sélo en el caso de que no existan importantes diferencias
entre los tipos impositivos aplicados por los paises comunitarios, seria posible aplicar el principio de
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Para realizar este analisis, vamos a seguir un criterio cronologico, de manera que

destacaremos en primer lugar aquellos estudios que se realizaron primero en el tiempo.

5.4.2.1.- PRINCIPIO DE IMPOSICION EN ORIGEN Y EN DESTINO

Vamos a referimos, en primer lugar, a aquellos estudios tedricos que analizan los
efectos que se producirian al sustituir el principio de imposicion en destino por el de
gravamen en origen, tratandose en ambos casos de principios de tributacion universales, es
decir, aplicados por todos los paises del mundo (tanto por los Estados miembros como por
tos que no forman parte de la Union Europea).

Cuando de aplica el principio de imposicién en origen a los intercambios de bienes,
éstos son gravados en el pais en el que son producidos, no siendo necesario realizar
posteriormente ningun ajuste fiscal en frontera. Mientras que si el que se aplica es el
principio de tributacion en destino, los bienes exportados deben quedar libres de toda la
carga fiscal soportada cuando abandonan el Estado de origen, al mismo tiempo que deben
ser gravados con el Impuesto vigente en el pais de destino cuando dichos bienes lleguen al
pais importador. En este dltimo caso si es, por tanto, necesaria la realizacion de ajustes
fiscales en frontera®”’,

En primer lugar, debemos sefialar la aportacién de Whalley®™. Este autor
demuestra, con un modelo sencillo de intercambio de dos bienes y dos paises, que es
incorrecto el argumento frecuentemente empleado en el debate sobre la armonizacién fiscal,
segun el cual la eliminacion de las distorsiones en el intercambio de bienes entre un grupo

de paises, inmersos en un proceso de integracion econdmica, requiere, no solo de la

imposicién en origen, sin que se produjesen distorsiones en los flujos normales del comercio intracomunitario
de bienes, por motivos exclusivamente fiscales.

Ahora bien, algunos de fos estudios a los que vamos a referimos a continuacién, llegan a ila

conclusion de que no es necesario que se apliquen los mismos tipos de gravamen en todos los Estados
miembros, sino que basta con que los tipos vigentes dentro de cada pais sean uniformes.
6% Esta es la creencia que ha existido durante muchos afios en el ambito de la Comunidad Furopea, aunque,
como hemos visto, es posible sustituir esos controles fronterizos por controles de las declaraciones periddicas
del IVA presentadas por los sujetos pasivos de ambos paises: el exportador y el importador, Esta es la base
fundamental sobre la que descansa el Régimen Transitorio del IVA para los intercambios de bienes realizados
entre Estados miembros. Es cierto, sin embargo, que para que este sistema funcione adecuadamente, sin
riesgos de incremento del fraude, es imprescindible que se den ciertos requisitos, tales como que exista un
intercambio de informacién fluido y una estrecha cooperacién entre las Administraciones nacionales de los
Estados miembros.
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armonizacion de [a estructura de la imposicion indirecta, sino también, de la existencia de
unos tipos de gravamen uniformes entre los paises”'. Whalley pone de manifiesto que,
tanto si ¢l impuesto es exigido segln el principio de imposicién en origen, como si lo es
segtin el criterio de destino, la uniformidad de los tipos de gravamen no es necesaria para
eliminar las distorsiones fiscales entre paises, ya que los tipos de cambio (o los precios
internos) se ajustardn para compensar las diferencias en los tipos impositivos.

Para demostrar esta afirmacion este autor considera un mundo formado tnicamente
por dos paises, en el que cada Estado produce un tnico bien, utilizando un tnico factor
productivo. Supongase que X, y X, son las producciones del bien 1 y del bien 2, obtenidas
en los paises 1 y 2, respectivamente. Si la productividad marginal del trabajo es constante

(unitaria), las funciones de produccion vendran dadas por las siguientes ecuaciones:

X, =1 X, =1,
donde L, y L, son las cuantias del factor trabajo disponibles en cada pais.

Por su parte, X! y X reflejan las demandas del bien 1 en el Estado 2, y del bien 2
en el Estado 1, respectivamente; estas demandas vienen a su vez determinadas por los
precios relativos de los dos bienes, expresados en la moneda nacional de cada pais. Estos
términos ( X y X,) representan también, por lo tanto, las exportaciones del pais 1
(importaciones del pais 2} y las importaciones del pais 1 (exportaciones del pais 2),
respectivamente. Por otro lado, F, y P, son los precios de produccion de cada uno de los

bienes en moneda nacional y, w, y w, son los salarios, también expresados en las

monedas internas.
En una situacidn de competencia perfecta:
PX =wl,
(5.5)
HX, =wl,

2 WHALLEY (1979).
521 Esta es la filosofia que subyace en los planes de la Unién Europea, en relacion con la imposicidn indirecta.
Asi, casi desde un primer momento, se plante6 que el proceso de armonizacion de los impuestos indirectos
debia desarrollarse en dos fases:

- €n uha primera en ia que habfa que uniformar la estructura del impuesto

-y en un segundo momento, ¥ una vez que se hubiese cumplido va con el objetivo de la fase
anterior, habfa que proceder a la aproximacion de los tipos impositivos.
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yentonces P, =w, y P, =w,.Por otro lado, como cada pais en equilibrio debe

tener un saldo comercial nulo
-2 1 1 -
LA =e, LA, (5.6)

donde e, es el tipo de cambio de las monedas de ambos paises, es decir, representa
el precio de una unidad de la moneda nacional del pais 1 en términos de la moneda del pais
2.

Suponiendo este modelo sencillo, en ausencia de imposicién, el equilibrio se

. . - — =
alcanzara para unos valores concretos de las variables que representaremos por £, P, , e,

w,, w,, X,, X1 .Enausencia de cualquier intervencion del Gobierno, este equilibrio sera
optimo de Pareto.
Un esquema de armonizaciéon fiscal no distorsionante sera aquel que deje

invariables las caracteristicas reales del equilibrio. De manera que las mismas cantidades

X_; y 3(_2' satistaran la nueva condicién de saldo comercial cero, y los precios de consumo
relativos (expresados en las monedas nacionales) no variaran en relacion con la situacion de
no imposicion.

Es importante destacar que, para Whalley, la no necesidad de uniformidad de los
tipos de gravamen de los impuestos indirectos se mantiene tanto si los tipos de cambio son
fijos como si son flexibles®”,

Los efectos renta de los impuestos son eliminados, en el andlisis que realiza este
autor, suponiendo que existe en cada pais un consumidor que recibe la recaudacion
impositiva obtenida por el Gobierno en forma de transferencia de suma fija.

Vamos a suponer a continuaciéon que, en una situacién de no imposicion, el
Gobierno interviene estableciendo un impuesto sobre el volumen de ventas. Veamos en
primer lugar qué ocurre si este impuesto es exigido segnin el principio de origen, a un tipo
t, enelpaisl y t, enel Estado 2.

En este caso, la expresion (5.5) no variard, y la (5.6) se transformara en la siguiente:
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PA+)X] =, P(1+1,)X, (5.7)

Por lo tanto, dado que la expresion ¢(5.5) no cambia, el equilibrio con valores

invariables de XJZ‘ y j‘(_z' se alcanzara si:

El tipo de cambio se ajustara de forma que los precios relativos (brutos de
impuestos) en moneda nacional en ambos paises no varien, y la condicion del saldo
comercial {representada por 5.7) se satisfaga.

Por lo tanto, si se aplica el principio de imposicién en origen en los paises que
forman una unidn econdmica, la eliminacion de las barreras comerciales no requiere la

uniformidad de los tipos de gravamen, como frecuentemente se sostiene.

Si los tipos de cambio fuesen fijos, el equilibrio, con valores invariables de E y

X, , sealcanzaria si:

F! E 11
P;:l__;._[— PI: e, = e, W, = —— W, =
1

En este caso el ajuste se realizara vanando los precios relativos de los bienes.

Por lo tanto, en el equilibrio a largo plazo, el régimen del tipo de cambio no
introduce ninguna diferencia en relacion con la afirmacion realizada de que la uniformidad
de los tipos de gravamen no es necesaria.

A esta misma conclusion podemos llegar si el impuesto sobre el volumen de ventas
se basa en la aplicacion del principio de gravamen en destino. En este caso, las ecuaciones
(3.5) y (5.6) no varian. Entonces, para que se mantengan invariables los precios relativos,
expresados en moneda nacional, y se satisfaga la condicion de equilibrio comercial, debe

cumplirse que

2 Sj los tipos de cambio son flexibles seran los propios tipos los que se ajusten para compensar la diferencia
en los tipos impositivos. Mientras que, si los tipos de cambio son fijos, el ajuste vendra dado por una variacion
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En el supuesto de un régimen de tipo de cambio fijo,
Wo=w, ,w,=w, Yy e =e

Por lo tanto, no es necesaria la uniformidad de los tipos de gravamen entre paises
miembros para eliminar las distorsiones fiscales en los intercambios intracomunitarios de
bienes, cualquiera que sea el principio de imposicién que se aplique (destino u origen). En
estos casos, el ajuste del tipo de cambio compensara las diferencias existentes entre los
tipos impositivos aplicados en los paises de la unidén econdmica. Veamos con un ¢jemplo
concreto cdmo se produce dicho ajuste.

Considérense dos bienes a y b que son intercambiados entre Inglaterra y Espaia. El
tipo de cambio que existe inicialmente es de 230 pesetas por libra. Los precios unitarios de
los dos bienes antes de impuestos se suponen iguales en ambos paises. De manera que el
precio del bien a es de 1 libra en Inglaterra y 230 ptas. en Esparia, y el del bien b es de 3
libras en Inglaterra y de 690 ptas. en Espafia. Esta situacion inicial aparece recogida de
forma esquematica en la parte I del cuadro siguiente.

Pues bien, supongamos que en una situacion como la descrita anteriormente, los
Gobiernos de ambos paises deciden introducir un Impuesto sobre el Valor Afiadido que
someta a gravamen esos dos bienes. Los tipos impositivos del IVA aplicables a ambos
bienes son del 10% en Inglaterra y del 7% en Espaiia.

Si dicho impuesto es exigido de acuerdo con el principio de imposicion en destino,
el precio final que pagara un individuo inglés por el bien a, adquirido en Espafia, sera de 1
libra + 10% de 1 libra (Impuesto) = 1,10 libras (IVA incluido). De la misma manera, si un

ciudadano espafiol adquiere ese mismo bien en Inglaterra, pagara por €l un precio después

del nivel de precios de los bienes.
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de impuestos de 230 ptas. + 7% 230 = 246,1 ptas. Esta situacion aparece recogida en la
parte I del cuadro siguiente.

Supongamos ahora que los Gobiernos de ambos paises deciden, de mutuo acuerdo,
cambiar ¢l principio de imposicién, y optan por gravar los bienes en el pais de origen, con
independencia de! lugar en el que éstos seran consumidos. En este caso, cuando el
individuo inglés acuda a Espaia para adquirir el bien a, pagara el IVA en Espaifia, a los
tipos impositivos establecidos en este Estado.

Podriamos pensar, sin embargo, que como consecuencia de este cambio del criterio
de imposicidn y de las diferencias entre los tipos de gravamen de ambos paises, los flujos
comerciales del bien a entre ambos Estados podrian verse distorsionados. Sin embargo, esto
no ocurrird porque, como sefialan los estudios tedricos analizados, el tipo de cambio se
ajustara, compensando asi el diferencial de las alicuotas. En este caso, y como el tipo

impositivo inglés es superior al espafiol, la libra esterlina se devaluard en una cantidad tal

que:
te, = L4 1, tc, = 1-"(—}—1 *230=223,7ptas.
1+1, 1,10

1 libra =223,7 ptas.

Teniendo en cuenta este nuevo tipo de cambio, los precios finales satisfechos, en
el caso de que se aplique el principio de gravamen en origen, pueden verse claramente en
la parte I1I del cuadro siguiente.

En este caso, el sujeto inglés que acude a Espafia a adquirir el bien a pagara en
Espafia 230 ptas. (precio del bien) mas 230*7% (Impuesto), es decir, 246,1 ptas.
Teniendo en cuenta que ahora 1 fibra son 223,7 ptas, el precio final del bien a, expresado
en libras, serd de 1,10 libras, es decir, el mismo que si se aplicase el principio de
imposicion en destino.

Lo mismo ocurrira en el caso del sujeto espafiol que compra el bien @ en
Inglaterra. El precio después de impuestos que debera satisfacer por dicho bien sera de 1
libra més el 10% (del impuesto), es decir, 1,10 libras, lo que en la moneda espafiola

(teniendo en cuenta el nuevo tipo de cambio) equivaldria a 246,1 ptas. Igualmente, en
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este caso, el precio final después de impuestos sera el mismo que deberia satisfacer si el

Impuesto se exigicse de acuerdo con el principio de gravamen en el pais de destino.

Cuadro n° 42: Ejemplo prdctico de la equivalencia del principio en origen y en
destino por ajuste del tipo de cambio.

INGLATERRA ESPANA
. Pa‘r =1 libra PaE = 230 plas.
SITUACION INICIAL f , £
(Parte 1) Pb =3 libras Pb = 690 ptas.

Tipo de cambio inicial 1 libra = 230 ptas.

P! =1 libra P’ =230 ptas.
P; = 3 libras Pf = 690 ptas.
PRINCIPIO DI;E)STINO(Parte = =10% (5 iF 7%
gl = 1,10 libras (1) qr = 1246,1 ptas.
g, =33 libras (1) g, = 7383 ptas.

Nuevo tipo de cambio 1 libra= 2237 ptas.

.Pa‘r =1 libra PaE = 230 ptas.
]y E _
PRINCIPIO ORIGEN | £, = 3 libras P~ =690 ptas.
(Parte TII) 1l =1 =10% 12 =ty =%
g = 1,10 1ibras (1) GF =246, ptas.
g] =331ibras (1) g, = 7383 ptas

wa-) precio de produccién del bien i en el pais j
g I"' -3 precio que pagaria un consumidor del pais j por el bien i, adquirido en otro

pais = ).

(1) Este precio coincidiria también con el precio que pagaria el consumidor inglés si adquiriese
ese bien en Inglaterra, en vez de hacerlo en Espafia.

El mismo razonamiento podria realizarse con el bien b. Como se observa en el
siguiente cuadro las conclusiones a las que llegariamos serian las mismas que para el bien

a, ya que existe uniformidad de tipos en cada uno de los Estados, de manera que
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th=t =t =10%

2]

1=t =" =%

a

aun cuande ¢ =+

Esta afirmacion fue posteriormente ratificada por el estudio llevado a cabo por
otro autor, Berglas®®. Este llega a la conclusion de que, en la medida en que los tipos de
cambio son variables®™* y los precios perfectamente flexibles, no existe diferencia en
términos reales st los bienes son gravados en el pais de origen (principio de origen) o en

el pais en el que son consumidos (principio de destino).

El modelo que emplea Berglas es mas general que el que utilizd Whalley, ya que
este autor parte de la existencia de tres bienes (I, 2 y 3), todos ellos producidos en cada
pais. Recordemos que Whalley suponia que cada pais produce unicamente un bien, y que,

por lo tanto, su oferta era inelastica.

Supongamos que se introduce un impuesto sobre el volumen de ventas, del tipo

del IVA, que se exige segun el principio de imposicion en ¢l pais de origen: ¢/ refleja el

tipo de gravamen del bien i en el Estado a. La aplicacion de este impuesto, de acuerdo
con este principio impositivo, introducird una cuifia entre los precios de produccién y los
precios de consumo, tal y como se refleja en el cuadro siguiente. Como puede observarse,
la introduccion del impuesto no afectara a los precios de consumo, pero si afectara, sin
embargo, a los precios relativos de produccion y a la composicién de la produccidn, salvo
que los tipos impositivos dentro del pais sean uniformes®.

Si esto se produce, y si la distribucion de la recaudacién impositiva no afecta a las
pautas de demanda, entonces las estructuras de produccion, consumo e intercambio seran

las mismas que en el caso de no imposicién. Este resultado se sigue dando incluso

83 BERGLAS (1981).

** Berglas sefiala que si los tipos de cambio no son perfectamente flexibles, la sustitucién de un sistema de
imposicion por otro provocara inicialmente un desequilibrio en la balanza de pagos por cuenta corriente y
en una redistribucion de las reservas extranjeras. Sin embargo, después de este periodo de ajuste inicial, la
produccién y el consumo seran los mismos que los derivados en el caso de tipos de cambio variables. Ver
BERGLAS (1981, 377 y 378).

** La uniformidad de los tipos de gravamen dentro de un pais hace referencia a una situacién en la que el
Estado aplica el mismo tipo impositivo a todos los bienes, de manera que

4 gt U g
1=t =1] =t
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cuando +“ # 1" . No es necesario, por lo tanto, que los Estados miembros apliquen los

mismos tipos impositives, sino que basta con gue €stos sean uniformes dentro de cada

pais.

Cuadro 43: Precios de produccion y de consumo con principio de imposicion en origen {modelo Berglas)

PAIS A PAIS B
BIEN Precios de Precios de consumo Precios de Precios de consumo
produccion produccion
I
: @ q, q, q,
144 1+4)
2
q, q, q, q,
1+145 1+
3
q q; 4 q;
b+17 b+1]
= P(l+)=> P =T _
M g =R+ )= P = ;
[+1

o

El mismo razonamiento puede realizarse si el principio de gravamen que se aplica

es el del pais de destino. En este caso la introduccion del impuesto afectara a los precios

de consumo, y no asi a los de produccion que permaneceran invariables, como puede
observarse en el cuadro siguiente. En cualquier caso, y siempre que los tipos impositivos
sean uniformes los precios relativos de consumo no variaran y se eliminaran, por lo

tanto, las distorsiones fiscales en los intercambios intracomunitarios®*.

% El Informe Timbergen puso ya de manifiesto que si los tipos impositivos fuesen uniformes dentro de
cada pais, la sustitucién del principio de imposicién en destino por el de origen no tendria ningin efecto
real por el ajuste en el tipo de cambio.
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Cuadro 44: Precios de produccion y de consumo con principio de imposicion en destino (modelo Berglas )

BIEN PAIS A PAIS B
Precio produccion Precio consumo Precio produccion Precio consumo
i I P(1+1]) I P(l+1th
2 P, P(1+12) P P(1+1%)
3 P, P(1+%) P, P(1+1%)

Nos gustaria, por Gltimo, referirnos a un estudio realizado por otros autores,
Lockwood, de Meza y Myles®”’, que destaca también la equivalencia entre los principios
de gravamen en destino y en origen, de manera que la sustitucion del uno por el otro no
tendria ningun efecto sobre la asignaciéon de recursos, siempre que los tipos impositivos,
dentro de cada pais, fuesen uniformes. Sin embargo, la principal aportacion de estos
autores no consiste en ratificar esta afirmacidn, realizada ya previamente por otras
personas, sino que reside en que, como tendremos ocasion de ver con mas detalle,
generalizan su aplicacion practica, superando algunos de los inconvenientes y algunas de
las hipdtesis restrictivas que se inclufan en los modelos anteriores.

Como hemos visto, los estudios realizados al respecto por Whalley y Berglas™*

establecian como hipdtesis basicas de partida, entre otras, por ejemplo, la existencia de

7 LOCKWOOD, de MEZA y MYLES {1994b).

“® SINN analiza también las distorsiones de las estructuras productivas de los paises que se producirian
como consecuencia del cambio de principio impositivo. Pero lo hace desde una perspectiva distinta de la
de los estudios que estamos comentando. Segun este autor, estas distorsiones pueden producirse debido a
dos caracteristicas de los sistemas de VA vigentes en Ja UE: la exencién del IVA de los bienes de
inversion y la utilizacidn del método de la factura.

Si los tipos de cambio fuesen flexibles v si los bienes de inversion y de consumo fuesen gravados
igualmente en ambos paises, y por lo tanto, £, =] (siendo /] y ¢ ; el tipo impositivo que aplica el pais
a sobre los bienes de consumo y sobre los bienes de inversion, respectivamente), entonces el cambio del
principio de tributacién no provocaria ninguna distorsién. Esta podria eliminarse ademds, sustituyendo el
método de la factura, actualmente utilizado en !a UE, por el método de sustraccién. Sin embargo, el propio
Sinn destaca que es consciente de que es muy dificil que se cambie el sistema de calculo del IVA que se
viene aplicando a nivel comunitario.

No obstante, Sinn considera que los efectos negativos derivados de las distorsiones serdn menos
importantes de lo previsto, y ello por los siguientes motivos:

- las compras al otro lade de las fronteras implican una serie de costes para los consumidores, y
esto limitara el alcance de este tipo de compras.

- Las empresas de paises con tipos altos pueden evitar perder clientes, en favor de los Estados con

impuestos bajos, sirviendo a sus clientes a través de empresas distribuidoras situadas en los paises con
bajos tipos.
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mercados competitivos, rendimientos a escala constante, oferta inelastica del factor
trabajo. Pues bien, Lockwood, de Meza y Myles demuestran que la equivalencia sefialada
se da también incluso:

- en una economia competitiva general, en la que exista un numero arbitrario
(pero finito) de bienes y de factores productivos, y en la que tanto los consumidores
como los productores tengan que hacer frente a costes de transporte al desplazar los
bienes de un lugar a otro.

- En una economia de competencia imperfecta, cualquiera que sea el tipo de
imperfeccion.

- En economias monetarias en las que exista cierta rigidez en los precios (como
por ejemplo rigidez de los salarios nominales), con tal de que los tipos de cambio sean

flexibles.

En el estudio que realizan estos autores demuestran la equivalencia entre el
principio de tributacidén en origen y el de imposicién en destino cuando los tipos de
gravamen son uniformes dentro de los paises, en un marco en el que existen dos paises (a
y b), en cada uno de los cuales se produce un bien (/ y 2, respectivamente), con
rendimientos a escala constantes y en ausencia de costes de transporte. En cada pais hay
ademés un consumidor representativo que trabaja y consume ambos bienes privados, asi
como un bien publico local que es financiado por los ingresos impositivos del pais
correspondiente. Se establecen ademas las siguientes hipotesis en relacion con los
factores productivos:

- en primer lugar, su oferta no tiene por qué ser inelastica, pudiendo ser, por lo
tanto, elastica. Como hemos visto, los estudios anteriores establecian como uno de los
requisitos basicos del modelo la inelasticidad de la oferta de los factores productivos.

- Y en segundo lugar, se supone la inmovilidad de estos factores productivos a
nivel internacional. Por lo tanto, el factor trabajo no puede desplazarse de un pais a otro.
Esto no impide, no obstante, que se admita a nive] nacional su total movilidad.

Teniendo en cuenta todos estas hipdtesis, estos autores llegan a la conclusion de

que si se sustituye el principio de gravamen en destino por el del pais de origen, y

Sin embargo, los costes de transaccion y los obsticulos politicos impediran que las distorsiones se
eliminen totalmente.

Ver SINN (1990).
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siempre que los tipos impositivos internos de cada pais sean uniformes, el ajuste
automatico de los precios hara que el efecto total de este cambio, en términos de
asignacion de recursos sea nulo®®”.  Veamos, aunque sea brevemente como llegan a esta

conclusion.
Dada la especializacién completa (cada pais produce Unicamente un bien), el

precio al productor para cada bien viene dado por el coste de produccion, es decir, el

coste salarial unitario correspondiente al pais que produce el bien. De manera que

R=w' y =W

Por su parte, que los tipos impositivos internos de cada pais sean uniformes

implica que

1=t ¥ que =1
Si se aplica el principio de imposicion en destino, los precios al consumidor de
cada bien pueden diferir entre paises. Asi,
Pais a Pais b
g7 = w'(1+1) g = wi(l+1)
g5 = w'(l+13) q = w' (1+14))

En el cuadro siguiente aparecen recogidos de forma sistematica los precios al

consumidor refativos al salario en los distintos casos posibles.

% LOCKWOOD, de MEZA y MYLES (1994b, 8 a 10).
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Cuadro 45: Precios al consumo con principio imposicion en destino

¢modelo Lockwood et al - 1994b - )

bien | bien 2

[

Pais a a ¢ g
q / w' =1+t a . a W
’ ’ 4/ w =(+n)

Pais b R , b W qg’/ w":1+1‘;
q,/ W $(1+t1)~M7

Supongamos ahora que se sustituye el principio de imposicion en destino, por uno
basado en el pais de origen. En esta situacion los nuevos precios al consumidor serén los

que figuran en el siguiente cuadro.

Cuadro 46: Precios al consumo con principio imposicion en origen

(modelo Lockwood et al - 19946 - )

bien 1 bien 2
Paisa ge/ wi=1+tf . oW
‘h/ w' = (1+4)—;
w
Pais b u b b b
¢ p a W ‘?Z/ w' =1+41]
‘h/ w :(1+t1)";v—b

Si comparamos ambos cuadros podemos ver como g7/ w* y g5/ w’ son iguales

en ambos casos, siendo, por lo tanto, g5/ w* y g{/ w' los que varian. Asi, por

ejemplo,

aq

o . w
principio destino — g} / w® = (1+1/)y—
w

a

. . - - b b a w
principio origen - ¢ / w’ =(1+1")—
w
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Como puede observarse, y como consecuencia del cambio del principio de
imposicion, los precios al consumidor relativos varian. No obstante, y tal y como
plantean Lockwood, de Meza y Myles, el efecto total de dicho cambio puede no tener
efectos desde el punto de vista de la asignacion de recursos, si los tipos impositivos son
uniformes dentro de cada pais y si los salarios son flexibles. En este caso los salatios se
ajustaran automaticamente, compensando asi los efectos derivados del cambio del

principio de tributacion (destino —» origen), siendo el efecto total nulo.

Una vez alcanzada esta conclusion general, que como vemos coincide con lo que
sefialaron Whalley y Berglas, Lockwood, de Meza y Myles pasan a analizar que ocurriria
si se tuviesen en cuenta en el modelo los costes de transporte de los bienes, en los que, en
Ja practica, incurren tanto los consumidores como los productores. En este caso, y como
demuestran estos autores, la equivalencia entre ambos principios de imposicidn se sigue
produciendo®™.

El siguiente paso en el estudio que realizan estos autores consiste en demostrar
que la sustitucién de un régimen de imposicién en destino por uno basado en el principio
de gravamen en origen, no introduce ningun cambio en los precios relativos de los bienes
ni, por tanto, en la asignacién de los recursos, aun cuando no exista competencia perfecta,
y para cualquier tipo de imperfeccion®'.

Y por ultimo, el estudio que estamos comentando analiza si esa equivalencia se

mantendria también en el caso de economias monetarias. La conclusion final a la que

llegan Lockwood, de Meza y Myles es que esto se produce si y solo si los tipos de

53¢ LOCKWOOD, de MEZA y MYLES (1994b, 11-13).

Hay que destacar, sin embargo, que en un trabajo realizado por MINTZ y TULKENS, que incluia
los costes de transporte, esta equivalencia no se daba. Ver MINTZ y TULKENS (1986).

Los resultados sefialados no se extienden, sin embargo, a economias con bienes intermedios v
movilidad de los factores productivos.

Por otro lado, Genser, Haufler v Sorensen sefialan que cuando se tiene en cuenta los bienes
intermedios, el sistema de calculo del IVA juega un papel relevante. Asi, destacar que en una economia
pequefia, cerrada y con movilidad dei capital el principio de tributacién en origen y destino son
equivalentes si el método de crédito de impuesto es el que se utiliza para la determinacion de la deuda
tributaria.

% Esta conclusion no es, sin embargo, compartida por otros autores como Lahiri y Keen, que, en un
estudio realizado en 1992, sefialan que si existe competencia imperfecta, ambos principios no son
equivalentes. Ver LAHIR! y KEEN (1992).

Por su parte, Lockwood, de Meza y Myles sefialan que en el modelo de Lahiri y Keen se llega a
esa conclusidn porque no se cumple la hipétesis de uniformidad de los tipos de gravamen, al existir un bien
no sujeto al impuesto. Ver LOCKWQOOD, de MEZA y MYLES (1994b, p. 23, nota n® 18).
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cambio son flexibles, y con independencia de que los salarios nominales sean o no

flexibles.

Sin embargo, y aunque, como hemos visto, ¢l estudio de Lockwood, de Meza y
Myles generaliza considerablemente, en relacion con los trabajos anteriores, los casos en
los que se produce la equivalencia entre el principio de imposicion en origen y en
destino, , estos autores sefialan una serie de casos en los que esta equivalencia no se da.
Esto se produce en las siguientes situaciones:

- cuando los tipos de cambio son fijos, tanto si los salarios nominales lo son
también o no

- si los consumidores mantienen en su poder no solo unidades de moneda
nacional, sino también de otras monedas extranjeras

- cuando los residentes de un pais poseen acciones de una empresa extranjera

-y por supuesto, cuando los tipos de gravamen internos de los paises no son

uniformes.

Si bien los resultados de los estudios realizados por Whalley, Berglas, Lockwood,
de Meza y Myles son muy relevantes, en tanto y cuanto ponen de manifiesto que la
sustitucion de un régimen de imposicion en destino por otro de imposicion en origen no
generara ninguna distorsion, siempre que los tipos impositivos sean uniformes dentro de
cada pais®, estos autores pronto se dieron cuenta de gue sus conclusiones no se podian
aplicar al proceso de integracion econdémica que estaba teniendo lugar entre los paises de
la CEE. Y etlo fundamentalmente por un motivo: el principio de imposicién que las
autoridades comunitarias proponian aplicar en el futuro a las transacciones entre Estados
miembros no era un principio de origen universal, como el que se contemplaba en los

trabajos que hemos comentado, sino que era, siguiendo la terminologia de H. Shibata, un

%2 Ya hemos visto como las hip6tesis de partida que se aplican son en unos estudios més restrictivas que
en otros, siendo el trabajo de Lockwood, de Meza y Myles el que establece un dmbito de aplicacion de los
resultados mas amplio.

Asimismo, hemos visto también, como este resultado pone de manifiesto que, para poder cambiar
el régimen de tributacion, de origen a destino o viceversa, no es estrictamente necesario que los tipos
impositivos vigentes en los distintos Estados miembros sean uniformes. Basta con que lo sean en el interior
de cada pais. Esta circunstancia es de enorme importancia a nivel comunitario, pues desde un primer
momento se planted que no era posible pasar a un régimen de imposicidén en origen si antes no se habian
armonizado, los tipos impositivos vigentes en los distintos paises.



Capitulo 5: Andlisis teérico de la equivalencia
entre los principios de imposicion en origen y en destino 399

principio de origen restringido®”. Este criterio de imposicién puede considerarse como
una combinacion del principio de origen y de destino, ya que s¢ basa en la aplicacion del
primero de ¢llos a los intercambios que tengan lugar tnicamente entre Estados miembros,
mientras que se mantiene el principio de destino para las transacciones de bienes que se
lleven a cabo entre un Estado miembro y un pais no comunitario.

Pues bien, teniendo en cuenta esta circunstancia, estos autores analizan también
los efectos que se derivarian de la sustitucidn del principio de imposicion en destino por
el principio de origen restringido. Vamos a ver a continuacion cuales son las principales
conclusiones a las que legan estos autores, en este caso, st bien, como veremos, sus
resultados difieren notablemente de los que obtuvieron cuando se trataba de los

principios de origen y destino universales.

5.4.2.2.- EL PRINCIPIO DE IMPOSICION EN ORIGEN RESTRINGIDO

Shibata considera que, si se pasa de un sistema de imposicién en destino a uno
basado en el principio de tributacion en origen restringido, las diferencias en los tipos de
gravamen entre los Estados miembros no afectaran a la asignacion de recursos, aunque si
provocaran una transferencia de renta real entre los paises miembros. Este flujo de renta

no se producira si se aplica un tipo impositive comun.

Esta tesis de Shibata no es, sin embargo, compartida por Whalley, quien
considera que, si se¢ adopta el principio de imposicion en origen restringido, la no
existencia de distorsiones en el intercambio solamente puede producirse cuando éste esté
bilateralmente equilibrado, en ausencia de impuestos. Esta condicion implica que para
cada pais comunitario el valor de sus importaciones debe ser igual al de sus
exportaciones, pero calculado de forma separada para el intercambio con los otros
Estados miembros y para las operaciones realizadas con terceros paises. Sin embargo, si
el intercambio no esta bilateralmente equilibrado, la ausencia de distorsién es imposible,
sean o no uniformes los tipos de gravamen. Por lo tanto, en este caso, la uniformidad o no

de los tipos impositivos no es condicion necesaria, ni siquiera suficiente, para evitar la

3 Ver SHIBATA (1967),
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existencia de distorsiones en el trafico comercial®‘. Es mas, el autor considera que los
tipos de gravamen uniformes son, salvo circunstancias excepcionales, distorsionantes del
intercambio.

Para demostrar estas conclusiones Whalley parte de un modelo en el que existen
tres paises /, 2 'y 3, cada uno de los cuales produce un tnico bien. La produccion total de
estos bienes se representa por X,, X, y X,. Por su parte, X} y X; reflejan las demandas

del bien ! en los paises 2 y 3, respectivamente. La misma interpretacion debe concederse
a X}, X3 ,X}, X3, referidos en este caso a los bienes 2 y 3. Los precios de produccion
de los tres bienes, expresados en sus monedas nacionales vienen dados por P, P,y Py
siendo e} , e} y e los tipos de cambio de estas monedas.

Pues bien, en una situacién de no imposicion, las condiciones de equilibrio de la
balanza comercial para los tres paises vendran dadas por las siguientes expresiones:

P(X!+X))=e;P, X, +e;PX; —  Paisl

L

P(x, +X§)=—}—I-P,Xf +e?P, X! >  Pais2 (5.8)
€,
1 2 1 3 1 3 r
P(X}+X})=—=<RX +5AX] — Pais3
€3 €3

Supongamos ahora que los paises / y 2 forman una unién economica {en nuestro
caso seran los Estados miembros de la Unidn Europea) y que cada uno de ellos exige un
impuesto sobre el volumen de ventas a los tipos t, y t,, respectivamente, aplicando el
principio del pais de origen a los intercambios de bienes que realicen entre si, y el
principio de destino para las transacciones que cada uno de ellos ileve a cabo con el
Estado 3 (pais no comunitario). El tipo impositivo que se aplicara en el pais 3 a las
exportaciones de bienes procedentes de / y 2 serart,.

En este caso, y bajo el principio de origen restringido, las condiciones de

equilibrio de los intercambios de bienes vendran dadas por las siguientes expresiones:

#* Este argumento no es, sin embargo, compartido por algunos autores. Asi, por ejemplo, Prest considera
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PXI(1+t)+ PX] =elP,X!(A+1,)+ X! >  Paisl

1 , ) )
PX (140 + PX; == PX[(I+1)+e; PLX; —  Pais2 (5.9}
€,
1 2 l 3 1 3 .
P}X}'*‘P}X}:—]Ple-l-“_—z‘PzXz —> Pais 3
ey [

Para que los impuestos que se exigen segun el principio de origen restringido no
tengan ningin efecto distorsionante sobre los intercambios, debe cumplirse que los

nuevos precios y tipos de cambio sean tales que permitan que se cumplan las identidades

de (5.9) con los mismos valores de X , X 2‘ , X ; R , X! que garantizaban el
cumplimiento de (3.8) en la situacion de no imposicién, y que los precios relativos
(impuestos incluidos) en monedas nacionales no varien en cada pais en relacién con los

existentes antes de introductr el impuesto. El cumplimiento de este Gltimo requisito exige

que:

p o _Ad+1)

P B NETR
eﬂ’; e;P2(1+rz) ei—f’; e; P,

LA s
ey P, &b,

Ahora bien, como deben cumplirse también las identidades de (5.9), sustituyendo

obtenemos que:

PXX141)+ P X} =l X (1+1)+e PX]
PXi1+6,)+ P X} =T1_1~PX (+1,)+e PX2 (5.11)
€
ol s vzr . 577 1 5703
P P 3 ;ZPX :P 2
& e

que debe existir uniformidad de los tipos de gravamen. Ver PREST (1976).
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Para que este se cumpla debe darse que

es decir, debe existir una situacion de equilibrio comercial bilateral. Si esta
situacion se produce, entonces fa uniformidad de los tipos de gravamen no es necesaria.
Si el comercio no esta bilateralmente equilibrado, es imposible, segun el autor, establecer
un sistema de impuestos que, basdndose en el principio de imposicidn en origen
restringido, no modifique los flujos de intercambio entre los paises, introduciendo, por lo
tanto, distorsiones en las transacciones de bienes.

Por lo tanto, Whalley demuestra que si se aplica el principio de origen restringido,
la Ginica situacion que puede evitar la presencia de distorsiones es que e} intercambio de
bienes esté bilateralmente equitibrado. En este caso, la uniformidad o no de los tipos
impositivos entre paises es completamente irrelevante. Ahora bien, como este mismo

autor sefiala®®’

, dado que es muy dificil que esta condicién se dé en la practica, la
probabilidad de no conseguir un esquema impositivo armonizado no distorsionante bajo
el principio de origen restringido es elevada. Esta tltima conclusion debe ser tenida en
cuenta por las autoridades comunitarias a la hora de presentar sus propuestas sobre el
futuro régimen de tributacion del IVA.

Esta aportacién de Whalley fue objeto de réplica por Berglas®®. Este autor,
aplicando un modelo mads general que el utilizado previamente por Shibata y Whalley,
llega a las siguientes conclusiones:

- la aplicacion del principio de origen restringido no es distorsionante si todos los
paises adoptan un tipo uniforme (esto ultimo es necesario incluso si el intercambio esta
bilateralmente equilibrado)

- s1 todos los Estados miembros adoptan el mismo tipo de gravamen, se producird
una transferencia de renta real entre ellos, excepto cuando el intercambio de cada pais

miembro con el resto del mundo esté inicialmente equilibrado®’

5 Ver WHALLEY (1979, 216).

“¢ Ver BERGLAS (1981, 378 v ss).

7 En opinion de Berglas esta ultima conclusion puede resultar sorprendente y novedosa, ya que
anteriormente se consideraba que si los tipos de gravamen aplicados eran uniformes, esto era suficiente
para impedir que se produjese cualquier transferencia de renta entre los Estados miembros. Ahora bien,
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Para llegar a estas conclusiones Berglas utiliza un modelo en el que existen tres
paises 4, By €, donde 4 y B forman una unién aduanera y C es un pais tercero. Cada uno
de estos Estados produce tres bienes /, 2 y 3. El flujo de los intercambios comerciales es
el que aparece recogido en el grafico siguiente. Se supone, ademas, que la direccion (no

asi la cantidad) de las transacciones no se ve afectada por el régimen de imposicion que

se aplique.
<+ bien 1 -+
PAIS A PAIS B
> bien 2 >
bien 1
bien 2 bien 3
bien 3 \ /

] PAIS C

Recordemos que si se aplica el principio de origen restringido los intercambios
realizados entre los Estados miembros quedaran sujetos al impuesto en el pafs de origen,
mientras que los efectuados con los paises no comunitarios soportardn el impuesto
vigente en el lugar de destino. Pues bien, teniendo en cuenta esto, los precios de

produccion y de consumo en los paises 4 y B seran los que figuran en el siguiente cuadro.

como veremos, Berglas demuestra que es necesario también que el saldo comercial esté inicialmente
equilibrado.
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Cuadro 47: Precios de produccion y de consumo con principto origen restringido

T T TpAisAa }‘_ 7 palsB

BIEN |~ Preciosde | Preciosdeconsumo |  Preciosde T Precios de consumo
| produccion l produccidn I
A 4 L E

/8 g, (1+19) NAES A }, q,(1+17)

Asi, por ejemplo, vamos a fijarnos en el bien 2, que es exportado por el pais 4
hacia B y C (ver grafico flujos comerciales). Dado que los bienes que son exportados
fuera de la Comunidad quedan sujetos al impuesto en el pais de destino, y por lo tanto,
quedan libres de la carga fiscal soportada al abandonar el pafs exportador, los productores
del bien 2 en el pais 4 recibirdn un importe q, (neto de impuestos). Por su parte, los
consumidores del pais deberan pagar para adquirir ese bien, g,(1+17). Este sera también
el precio que deberan satisfacer los consumidores del Estado B por el bien 2, procedente
de A (recordar que entre los paises de la Union se aplica el principio de origen). Pues

bien, dado que el precio de consumo en B es de g, (1+1%), los productores de este pais

4,(1+17)
2=

recibirdn el precio neto de impuestos . El mismo razonamiento puede aplicarse

para el caso de los bienes [ y 3.

Del cuadro anterior puede deducirse claramente que los precios relativos, tanto de
los productores como de Jos consumidores, permaneceran invariables (en relacién a una
situacién de no imposicién) Ginicamente si t* = t*. En este caso, los precios de produccién
seran los mismos, mientras que los precios de consumo se multiplicaran por el factor
(1+1). 51 los tipos de cambio son flexibles puede esperarse que el precio de la moneda de
Cen A y B disminuya en una cuantia %+ ;- Ocurrira entonces que los precios seran los
mismos bajo el principio de imposicidn en origen que si se aplica el de origen restringido.

Como hemos visto, Berglas supone que los tipos impositivos aplicados por los

paises de la unién (4 y B) son iguales, es decir, t* =", y ello, entre otros motivos, como
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él mismo sefiala en su trabajo®®, para eliminar la posibilidad de que se produzcan

desviaciones del comercio. Asi, ya en 1967, Shibata®”

puso de manifiesto en un estudio
que realizd sobre las uniones economicas, que si los tipos de gravamen vigentes en los
paises que forman estas uniones son distintos, podrian producirse desviaciones en la
direccion normal de los flujos comerciales. Asi, supongamos un mundo formado por tres
paises A, B y C, donde 4 y B forman parte de la Unién Europea y C es un pais no

comunitario. El tipo impositivo vigente en 4 y en B es distinto, cumpliéndose ademas

que t° <t°. Pues bien, si se da esto y se aplica €l principio de tributacién en origen
restringido, a los consumidores del Estado B les interesara mas adquirir el bien 3 a través
del pais A, en lugar de hacerlo directamente de C, para asi pagar menores impuestos. Por
su parte, a los productores de 4 puede resultarles interesante exportar a C a través de B
para obtener asi mayores desgravaciones fiscales. Se produciran, por lo tanto, cambios en
la direccidon normal de los intercambios de bienes, con el Unico proposito de evitar
mayores cargas fiscales. Segun sefiala Shibata, aunque los paises han adoptado medidas
administrativas para evitar que esto se produzca, éstas no son totalmente efectivas, por lo
que en la realidad, los precios relativos de los bienes se situarian entre los que figuran en
el cuadro anterior y los que existirian en ausencia de imposicién.

Por su parte, y como ya hemos destacado anteriormente, Berglas ilegd a la
conclusion de que si los tipos impositivos vigentes en los distintos paises son uniformes,
la aplicacion del principio de gravamen en origen restringido no es distorsionante. Ahora
bien, cuando la condicién de la uniformidad de los tipos impositivos no se cumple, y, por
tanto, los tipos aplicados por los Estados miembros son desiguales, la afirmacion anterior
solo se cumplira si se permiten desviaciones en el comercio.

Esta conclusién de Berglas fue, sin embargo, rebatida posteriormente por

640

Georgakopoules®”. Este autor demuestra que en el contexto del modelo de Berglas®', en

el que los precios antes de impuestos de algunos productos en los paises miembros

©%* BERGLAS (1981, 382).

% SHIBATA (1967).

# Ver GEORGAKOPOULOS (1989).

*! El modelo que utilizé Berglas suponia la existencia de tres paises A, B y C y de tres bienes, 1, 2 y 3,
producidos todos elios en los tres paises. Sobre los productos 1 y 3 se aplica una tarifa, a los tipos 1, y ry,
respectivamente. No se exige, sin embargo, ninguna tarifa sobre el bien 2, ni en A ni en B. El pais C no
aplica ninguna tarifa. En esta situacion, los precios internos de los productos 1 y 3, antes de impuestos, q, ¥

q; , serdn jguales a los precios mundiales incrementados en la tarifa, mientras que el precio del bien 2, q,,
serd igual al precio mundial,
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diferian de los precios mundiales como consecuencia de la existencia de una tarifa, la
desviacion del comercio no puede restaurar los precios relativos antes de la imposicion.

Para demostrarlo, analiza las dos vias de desviacion del comercio sefialadas por
Shibata®’. A partir de ellas Georgakopoulos demuestra como, si se aplica el principio de
imposicion en origen restringido, los precios de consumo relativos no varian, cosa que no
ocurre, sin embargo, con los precios de produccion. Las desviaciones del comercio no
permitiran, sin embargo, en esta ocasion, que los precios relativos de produccion vuelvan
a los niveles existentes antes de la imposicion,

Por lo tanto, segiin Georgakopoulos, cuando la situaciéon antes de impuestos se
distorsiona con la aplicacion de tarifas, el principio de origen restringido genera efectos
produccién incluso cuando se permiten desviaciones del comercio en el modelo.

Posteriormente, ese mismo autor, en otro trabajo®”’, analiza de forma detallada
que efecto tiene, desde el punto de vista de la asignacion de recursos y de los flujos
comerciales, la existencia de desviaciones en las corrientes normales de bienes. La
conclusion final a la que llega Georgakopoulos es que si se tienen en cuenta las
desviaciones de los flujos comerciales de bienes, las distorsiones en los intercambios
entre paises s6lo se evitaran si los tipos de gravamen que se aplican en los ajustes fiscales
en frontera son iguales en todos los paises miembros y si los saldos comerciales estan
bilateralmente equilibrados. No es necesario, por lo tanto, que los tipos impositivos
internos de los Estados miembros sean iguales. Basta con que exista un tipo exterior
(frente a terceros paises) comun. Ahora bien, si esto no ocurre, si los tipos son distintos,
el principio de gravamen en origen restringido provocara distorsiones en los intercambios
pero no ineficiencias en el sentido de Pareto.

Georgakopoulos analiza también qué ocurre cuando existen distorsiones previas
en la economia, tales como costes de transporte, tarifas, etc. En una situacién asi, la
aplicacién del principio de gravamen en origen restringido ocasionara distorsiones (de
consumo y de produccion) en el sentido de Pareto. En este caso, tampoco es necesaria la

uniformidad de los tipos impositivos, siendo suficiente con que los tipos que se aplican a

2 Shibata sefialé dos posibles formas de desviacion del comercio, si 1% < ¢? :

- los consumidores del pais con tipos impositivos mas elevados pueden obtener cualquier
producto de C a través de A

- los productores de A pueden exportar a C a través de B para obtener mayores desgravaciones a
la exportacion.
** GEORGAKOPOULOS (1989).
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los ajustes fiscales en frontera sean iguales. De esta manera se evitaran, no solo las
desviaciones de los flujos comerciales, y las transferencias de renta entre Estados
miembros, sino también, las distorsiones en la produccion y en el consumo. Ahora bien,
tal vy como sefiala el autor, estas dltimas distorsiones no tienen por qué ser negativas
desde el punto de vista de la asignacion eficiente de los recursos.

Ahora bien, la aportacion mas importante de este estudio de Georgakopoulos que
estamos comentando, no es, sin embargo, las conclusiones que hemos sefialado arriba.
Estas, aun siendo importantes, adquieren un papel secundario si tenemos en cuenta la
segunda parte de este trabajo. En él, el autor se cuestiona hasta qué punto los resultados
de los diversos estudios que se han realizado (no sélo los suyos, sino también los de
Shibata, Whalley, Berglas, etc.}, en relacion con los efectos del paso de un sistema de
tributacion en destino a uno basado en el principio de imposicioén en origen restringido,
son aplicables o no al caso de la Union Europea. Georgakopoulos llega a la conclusion de
que cuando los Estados miembros aplican un Impuesto sobre el volumen de negocios del
tipo del IVA, calculado ademas segiin el método de crédito, la implantacion de un
principto de gravamen en origen restringido, como el que proponen aplicar las
autoridades comunitarias, no provocara distorsiones en el sentido de Pareto, incluso si los
tipos impositivos difieren entre los Estados miembros. Si se producirian, sin embargo,
transferencias de rentas entre paises. No obstante, éstas podrian evitarse fijando los tipos
de gravamen en relacion inversa con los saldos de las balanzas comerciales bilaterales®.

La aportacion de este autor va, sin embargo, mas alld de lo comentado hasta
ahora, ya que en otro trabajo realizado conjuntamente con Hitiris**’, ambos autores
concluyen que, contrariamente a lo que muchas personas piensan, la aplicacion del
principio de origen restringido puede reflejarse en mejoras de tipo Pareto y, por lo tanto,

es superior al principio de destino®.

4 Para mas detalle sobre este tema ver GEORGAKOPOULOS (1989, 388 vy ss).
#* GEORGAKOPOULOS y HITIRIS (1992).
*¢ GEORGAKOPOULOS y HITIRIS (1992, 117).
Estos autores analizan también en este mismo trabajo las condiciones que normalmente se

consideran necesarias para que el principio de gravamen en origen restringido sea equivalente al de
destino:

- flexibilidad de precios y salarios

- flexibilidad del tipo de cambio

- inmovilidad de los factores a través de las fronteras
- equilibrio inicial de las balanzas comerciales, y

- la generalidad del impuesto
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Esta opinion no es, sin embargo, compartida por otros autores. Asi, por ejemplo,
Dosser (1967), Shibata (1967) y Shoup (1969) consideran que el principio de origen
restringido no puede mejorar la asignacion de los recursos y que lo maximo que puede
csperarse €s que bajo ciertas condiciones (muy poco realistas) este principio sea
equivalente al de destino. Estos autores muestran, por lo tanto, una clara preferencia por
este tiltimo principio de imposicion®.

Nos gustaria también referirnos, igual que hicimos en el apartado 5.4.2.1 (cuando
analizamos los efectos que se derivarian de la sustitucion del principio de gravamen en
destino por el de imposicion en origen universal) a las aportaciones realizadas por
Lockwood, de Meza y Myles®* en este ambito. Sus conclusiones, en este caso, tienen, en
nuestra opinién, una especial relevancia en el tema que nos ocupa, pues se centran
plenamente en la problematica actual de la Unidon Europea en el ambito del IVA. Como
veremos mas adelante, estos autores realizan una propuesta concreta en relacion con el
sistema de imposicion del IVA que deberd aplicarse en un futuro entre los Estados
miembros.

Ahora bien, para llevar a cabo su estudio, estos autores distinguen, dentro del
principio de gravamen en origen restringido, entre dos alternativas posibles:

- el principio de origen restringido reciproco (PORR), y

- el principio de origen restringido no reciproco (PORNR)®®.

Veamos en qué consiste cada uno de ellos. Supongamos un mundo formado por
tres paises A, By C, en donde 4 y B son dos Estados miembros de la Union Europea y C
es un pais no miembro. Aunque no existen fronteras entre los paises comunitarios, éstas

si se mantienen para los intercambios con terceros paises.

Georgakopouloes e Hitiris consideran que estas condiciones son irrelevantes y que para que ambos
principios sean realmente equivalentes deben darse una serie de requisitos que, sin embargo, no se
cumplen facilmente en la practica, por lo que la equivalencia entre estos principios no es sencilla, y uno de
elios sera preferible al otro. Como ya hemos sefialado estos autores defienden la superioridad del principio
de origen restringido sobre el principio de imposicion en destino.

7 Asi, por ejemplo, ver SHOUP (1969) 0 CNOSSEN y SHOUP (1987, 67).

% Como vimos cuando analizamos los efectos que produciria la sustitucién del régimen de imposicion en
destino, por otro basado en la imposicién en origen de cardcter universal, la aportacién mds importante de
estos autores, en relacién con otros trabajos anteriores, es la de ampliar las conclusiones alcanzadas en
€stos a unas situaciones mas generales en las que existen costes de transporte, competencia imperfecta,
economias monetarias, etc.

9 Esta terminologfa no es original de estos autores sino que se debe a Berndt GENSER.
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Origen restringido reciproco: si se aplica este principio de tributacion, las
exportaciones de cualquiera de los Estados miembros con destino a C estan exentas del
Impuesto. Una vez que los bicnes lleguen a C, éstos seran gravados alli con el tipo
impositivo que se aplica en estc pais a las operaciones internas. Por su parte, las
exportaciones de bienes que el Estado C realiza con destino a 4 o B estdn igualmente
libres de impuestos en el pais de origen de la operacion (C), y una vez en 4 o B quedarén
sujetas al impuesto con los tipos vigentes en estos Estados.

Origen restringido no reciproco: las exportaciones de bienes que se realicen
desde alguno de los Estados miembros con destino a C quedaran sujetas al impuesto a los
tipos aplicables en el pais exportador y una vez que dichos bienes lleguen a C sean
nuevamente gravadas con el tipo impositivo vigente en . Por su parte, las exportaciones
de mercancias desde C, con destino a alguno de los Estados miembros (4 o B), estaran
exentas del impuesto tanto en el pais exportador como en el importador.

Por lo tanto, en el primero de los casos (con el principio de origen restringido
reciproco) los paises de la Union Europea estan coordinados con el Estado C, de manera
que tratan sus exportaciones hacia y sus importaciones desde C segin el principio de
gravamen en destino. En cambio, en el segundo de los casos, los paises comunitarios
tratan todas sus operaciones internacionales, tanto las que se realizan con otros Estados
miembros como {as que efectian con el resto del mundo, segin el principio de
imposicion en origen.

De acuerdo con estos autores, la equivalencia entre el principio de imposicién en
destino y el principio de tributacion en origen restringido reciproco ha sido estudiada ya
en numerosos trabajos, en los que se ponia de manifiesto que, ain cuando existiesen tipos
de cambio y salarios totalmente flexibles, esta equivalencia Unicamente se daba si se
cumplian ademds una serie de supuestos muy restrictivos. Sin embargo, y como
demuestran Lockwood, de Meza y Myles, el principio de gravamen en destino y el de
origen restringido no reciproco son equivalentes en un gran nimero de casos y en unas
situaciones mucho menos restrictivas®™®. Y ello pese a la doble imposicion de las
exportaciones efectuadas desde los paises de la Unidén Europea y a la no imposicion de
las exportaciones de bienes llevadas a cabo desde C, que nos podria llevar a pensar en la

inconveniencia de aplicar este nuevo régimen de tributacién. Para que esta equivalencia

¢ Ver LOCKWOOD, de MEZA y MYLES (1995).
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se dé, y la sustitucion de un sistema de imposicién por otro no tenga ningun efecto real,
basta con que los tipos de cambio sean flexibles y que los tipos impositivos aplicados a
los bienes dentro de cada pais sean uniformes, es decir, los mismos requisitos que se
cxigian para la equivalencia entre el principio de destino y el de origen universales.

Vamos a centrarnos a continuaciéon en la equivalencia entre el principio de
imposicion en destino y el de origen no reciproco.

Como ya hemos sefialado, si se aplica el PORNR los bienes exportados desde los
Estados de la Unién Europea quedan sujetos al Impuesto en su pais de origen, y,
posteriormente, son gravados nuevamente cuando llegan al pais importador. Por el
contrario, los bienes que sean importados por los Estados miembros no son objeto de
gravamen por IVA. Esta divergencia en el tratamiento de las exportaciones y de las
importaciones podria llevar a pensar que éste no es un buen principio de imposicion, pues
colocaria a los paises comunitarios en una situacidn de desventaja en relacion con los
paises del resto de mundo. Sin embargo, estos autores demuestran que esto no es asi. Para
ello, utilizan un modelo (como los vistos anteriormente) formado por tres paises a, b y ¢,
y tres bienes I, 2y 3, y suponen que el trabajo en el Estado ¢ es un bien numerario, por lo
que w, = 1. De acuerdo con esto, los precios de consumo de los bienes seran los que

figuran en los cuadros siguientes:

Cuadro 48: Precios de consumo con principio de imposicion en

destino (modelo Lockwood et al —- 1995 -)

1 2 3
(+1¢
wlet) t
a 1+¢ b e
a d wd
w o
a
1
Wd (l + ¢ } * !b
b a b
+1 b d
w
W b
c
wd(1+! ) wd(]+t ) 1+tc
a c b ¢
* El superindice hace referencia al principio de gravamen empleado;
d = destino; o = origen
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Cuadro 49: Precios de consumo con principio de imposicion en origen

restringido no reciproco

1 2 3

1
w0(1+fh) -
a 1+1, 4 v’
\Ir'o a

a

1
w0(1+f ) -
b _a . a +tb w”
" b

C
wo(]+£)(l+! ) wa(1+r)(1+r } L+i,
a c a a4 b ¢

Si observamos los datos de los cuadros anteriores podemos ver como los precios
relativos de consumo no variardn, y por lo tanto, la sustitucion del principio de
tributacion en destino por el principio de gravamen en origen restringido no reciproco no
provocara ningin efecto, siempre que los salarios sean flexibles; esta circunstancia

permitira que éstos se ajusten, de manera que:

d o
wo = wa(1+!a)

d 0
W, =Wy (l+rb)

Esta conclusion puede también aplicarse en el caso de que existan:

- costes de transporte, y ello con independencia de que se realicen o no compras
transfronterizas en la situacién inicial (principio de destino).

- Economias monetarias: en este caso, el Unico requisito que debe cumplirse para
que se mantenga la equivalencia sefialada es que los tipos de cambios sean flexibles. Si
esto es asi, la sustitucién de un principio por otro no tiene ningin efecto sobre la
asignacion de recursos, incluso en presencia de salarios nominales rigidos y desempleo.

~ Alguna forma de competencia imperfecta.
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Pero la aportacién méas importante de estos autores, en relacion con el tema de
nuestro trabajo es, sin lugar a dudas, la aplicacion de sus conclusiones a la situacion
concreta que esta viviendo la Union Europea en estos momentos, en relacion al régimen
de tributacion del IVA.

Tal y como hemos puesto de manifiesto mds arriba, el régimen de destino y el de
origen restringido no reciproco son equivalentes bajo ciertas condiciones. Pues bien, en
opinién de Lockwood, de Meza y Myles, si estas condiciones se diesen en la practica, la
elecciéon que deberia realizar la Unién Europea seria clara: sustituir el principio de
imposicién en destino por uno en origen restringido no reciproco. Este régimen de
tributacion plantea, ademas de su sencillez, numerosas ventajas en relacion con el
principio de origen restringido reciproco (que es el que se proponen aplicar las
autoridades comunitarias). Asi, el PORNR deja libertad a los Estados miembros para que
fijen su politica fiscal, no exige la completa armonizacidn de los tipos impositivos, y lo
que es mas importante, no e¢s necesaria la implantacién de un sistema de compensacién
financiera, con todo lo que esto supone.

Ahora bien, la aplicacion practica de este principio de tributacion plantea también
algunos inconvenientes. Como hemos sefialado anteriormente, su implantacion supone
que las exportaciones de bienes que efectien los Estados miembros de la Uniéon Europea
con destino a terceros paises son gravadas primero en su pais de origen, y después en el
pais importador. Por el contrario, los bienes que importen los paises comunitarios no
quedan sujetos al Impuesto, ni en el Estado de origen ni en el de destino.

El tratamiento fiscal diferente que reciben las importaciones y las exportaciones
puede resultar politicamente indeseable, aun cuando desde el punto de vista econémico
hemos visto como la situacion de desventaja de los paises de la Union en relacion con los
no comunitarios, es Unicamente aparente, y desaparece mediante ajustes en los salarios o

en los tipos de cambio.

Nos gustaria, por dltimo, referirnos a la aportacién realizada por Genser®'. Este
autor se decanta por la aplicacion, para el caso concreto de la Unién Europea, de lo que él

denomina "principio de origen restringido unificado".

! Ver GENSER (1996).
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Como hemos visto, de acuerdo con el principio de origen restringido, los
intercambios de bienes que tienen lugar entre Estados miembros estian sujetos al
Impuesto en el pais de origen, mientras que el principio de destino se mantiene para las
operaciones con terceros pafses. Ahora bien, ¢l nuevo sistema de tributacién propuesto
por Genser supone también, la aplicacion por todos los Estados miembros, de un tipo

impositivo comin a los ajustes fiscales en frontera (para los bienes con destino a y para

los procedentes de paises no comunitarios)*

. En opini6n de este autor, este principio de
origen restringido unificado (PORU) es mds general y tiene mas probabilidades de ser
politicamente aceptado que el PORNR que proponen Lockwood, de Meza y Myles®”’.

Ademaés de las condiciones que hemos sefialado debian darse para que existiese
una equivalencia perfecta entre el principio de imposicién en destino general y el de
tributacion en origen restringido, en el caso concreto del principio en origen restringido
unificado es necesario, tal y como destaca Genser, que se cumplan también los dos
siguientes requisitos:

- que exista un Gnico tipo impositivo del IVA aplicable en cada pais para todos los
bienes

- que el importe de la recaudacion obtenida en las fronteras, correspondiente a las
exportaciones € importaciones (al tipo comun), se asigne a una entidad supranacional. Si
los ingresos procedentes de los ajustes fiscales en frontera se entregasen a las autoridades
nacionales, la equivalencia no se daria.

No obstante, la equivalencia se producird cualquiera que sea el valor del tipo
exterior tinico. Esta se cumple también, en un mundo en el que exista competencia
imperfecta, costes de transporte, mercancias no comerciables o en ¢l que el capital sea
movil®,

En opinién de Bernd Genser, este principio de origen restringido unificado es
superior a todos los sistemas de imposicion en destino propuestos, e incluso al principio
en origen restringido no reciproco, ya que, v en referencia a este ultimo, la aplicacion del

tipo exterior comun suaviza los ajustes de precios que deben efectuarse para mantener la

%7 La idea de aplicar un tipo comin en las fronteras fiscales, para evitar que se produzcan desviaciones en
los flujos comerciales, fue ya puesta de manifiesto en 1967 por SHIBATA.

*%3 El principio de origen restringido no reciproco se puede considerar como un caso especial del principio
de origen restringido unificado, con un tipo exterior comun del cero por cien.

“** GENSER, HAUFLER y SORENSEN (1995).
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equivalencia entre principios®”. Por todo ello, Genser propone a las autoridades

comunitarias su implantacion en la Unién Europea.

En cualquier caso, las autoridades comunitarias deberan tener en cuenta los
resultados de estos estudios a la hora de decidirse por la aplicacién de uno u otro

principio de tributacién.

3 La sustitucion del principio destino por el principio en origen restringido no reciproco requiere una
disminucicn en el nivel de precios entre el 13% en Alemania y Espaiia (con un tipo impositivo del 15%) ¥
el 20% en Dinamarca (con un tipo del 25%). Si se sustituyese el principio de imposicion en destino por el
principio de tributacion en origen unificado, con un tipo exterior comGn del 15%, el ajuste que deberia
efectuarse en los precios daneses seria del -8%, mientras que no seria necesario que se produjese ninguna
variacion en los precios en Espaiia ni en Alemania.
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6.1.- INTRODUCCION

Hasta ahora se ha analizado, desde un punto de vista meramente descriptivo, el
régimen actual de tributacion por IVA de las operaciones intracomunitarias (Régimen
Transitorio), asi como el régimen que se aplicara en el futuro, tanto el propuesto por la
Comision Europea, como las distintas alternativas que se han presentado desde diferentes
ambitos.

En este capitulo nos gustaria dar un paso mds y analizar, desde el punto de vista
empirico, qué efectos tiene para Espafia ¢l cambio del régimen de tributacion y con €l la
adopcion final de una u otra de las alternativas planteadas. Nuestro objetivo ultimo es
descubrir si realmente merece la pena o no, para nuestro pais, mantener/cambiar el régimen
transitorio del [IVA. Y en caso de que se llegue a la conclusion de que si interesa modificar
el sistema actual de tributacion, ver, de entre todas las alternativas que se estdn manejando,
cudl es, en principio, la que nos resultaria mas beneficiosa.

En la literatura econdmica, son muy numerosos los estudios llevados a cabo a nivel
internacional, que analizan los efectos que se derivarian de diferentes cambios en los
sistemas tributarios de un determinado pais o grupo de paises. Estos estudios no se cifien
exclusivamente al ambito del IVA, sino que analizan las consecuencias de ciertas reformas
fiscales globales (que afectan a todo el sistema impositivo de un pais) o de meodificaciones
puntuales en otros impuestos, como por ejemplo, el impuesto sobre la renta personal, el
impuesto sobre el beneficio societario, etc. No existen, sin embargo, no existe ningin
estudio que analice expresamente las reformas que se estan planteando actualmente desde
las instancias comunitarias, en el ambito del impuesto sobre el valor afiadido. En relacién
con este impuesto si existen algunas aportaciones académicas. Asi, podemos destacar, por
ejemplo, el trabajo de Hamilton y Whalley (1986) que analiza los efectos de la substitucion
del principio de imposicion en destino por el principio del pais de origen, y los explica
basandose exclusivamente en el efecto substitucién que se produce a nivel internacional.
Otro trabajo mas completo, avanzado y actual es el realizado por FEHR y otros autores en
1993%_ Este trabajo, que nos ha servido de base para realizar nuestro analisis, y sobre ¢l

que volveremos posteriormente mas en detalle, explica los efectos sobre el bicnestar que se

¢ FEHR et al (1993).
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peneran al cambiar el régimen de tributacién en destino por diferentes alternativas
(principio origen con o sin sistema de compensacién, principio destino con tipos uniformes,
sistema VIVAT, etc) diferenciando el efecto renta y el efecto substitucién que se produce,
ambos en sus vertientes nacional e internacional. Nosotros, sin embargo, no tomaremos
como referencia el principio de tributacion en destino (que estuvo vigente hasta el aflo
1993), sino el régimen transitorio actualmente en vigor. Y a partir de ahi, plantearemos las
distintas propuestas que se estan debatiendo en estos momentos a nivel comunitario.

Este capitulo se estructura de la siguiente manera: en el primer epigrafe se presentan
una serie de algoritmos que seran utilizados posteriormente para determinar la cantidad de
ingresos por IVA que se recauda bajo cada una de las distintas alternativas. En el epigrafe
siguiente se realiza una descripcion breve de la metodologia empleada para llevar a cabo el
analisis objeto de esta tesis. Y por ultimo, en el tercer epigrafe se presentan y analizan los

resultados alcanzados.

6.2.- PROYECCIONES RECAUDATORIAS EN FUNCION DE LOS PRINCIPIOS
DE TRIBUTACION ALTERNATIVOS

Una vez que hemos visto ya desde un punto de vista descriptivo el sistema de
tributacion por IVA de las operaciones intracomunitanias vigente en estos momentos en los
paises de la Comunidad Europea, y una vez que hemos hecho ya, también, una extensa
referencia al Sistema de imposicion Definitivo que las autoridades comunitarias quieren
implantar en un futuro préximo, con todas las ventajas y los inconvenientes que ello supone
para los Estados miembros, asi como las reticencias y las propuestas alternativas que €stos
han realizado, vamos a dar un paso mas en nuestro estudio. Para ello, a continuacién, y
como paso previo, vamos a analizar, desde un punto de vista matematico, las diferencias
existentes entre los distintos sistemas posibles de tributacion por IVA de las operaciones

intracomunitanas.
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Definiciones e hipotesis del modelo

Para este nuevo propdsito vamos a servirmos de una metodologia y de una
caracterizacion matematica. Por ello, v antes de entrar a analizar las diferencias, desde esta
perspectiva, entre los distintos regimenes de tributaciéon propuestos, vamos a detenemos
previamente en definir qué representa exactamente cada uno de los simbolos que vamos a
utilizar a lo largo de este capitulo.

En primer lugar, y desde un punto de vista geografico, diferenciaremos a efectos del
comercio, dos grandes bloques: la Unién Europea (UE) y el Resto Del Mundo (RDM). De
manera que,

W={ UE , RDM }

donde W engioba todos los paises del mundo.
El primero de ellos podemos desagregario, a su vez, en sus distintos componentes,

de manera que

UE ={EFID,..}

donde E se refiere a Espafia, F a Francia, I a Italia, D a Dinamarca; y asi,
sucesivamente podriamos representar los restantes paises comunitarios.

Dentro del Resto Del Mundo englobaremos los llamados, a efectos del IVA,
"terceros paises”, es decir, todos aquellos territorios del mundo que no forman parte de la

Unién Europea.

7

b

Los subindices los utilizaremos para referimos a los bienes y a las empre:sas‘55
mientras que los superindices representan los paises.

El superindice "A" lo emplearemos para referirnos al pais que vamos a tomar como
referencia, y para el cual vamos a realizar los calculos. Siempre que sea posible, dicho
superindice serd omitido o sustituido por un punto. De manera que, V; o V" equivaldrian a
Vi"ya V", respectivamente. Esto nos permitird simplificar nuestras expresiones, lo que
redundara en una mayor claridad de nuestra exposicion.

Por ultimo, destacar que N es el simbolo utilizado para referirnos al mismo niimero

. .. . ¢ 658
de bienes y servicios producidos en todos los paises®™.

637 y . .
Suponemos que cada empresa produce Unicamente un bien.
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Vamos a sefialar a continuacion, a titulo de ejemplo, algunos de los simbolos que
seran utilizados posteriormente en los algoritmos, sefialando qué es lo que representa cada

uno de ellos.

Vijkh 5 se refiere al uso del bien i, como producto intermedio, en la produccion del
bien j en el pais A, siendo 7 originario del pais k.

Qi — sefiala la cantidad de output del bien i obtenida en el pais % (se ha omitido el
superindice).

Xi ~» Exportaciones’” totales del bien i

) G Exportaciones del bien i efectuadas desde el pais # con destino al pais &

q;k -5 Precio del bien i a coste de factores en el pais £

P’ —» Precio de mercado del bien i en el pais &

o - Tipo impositivo del IVA aplicable en el pais & al bien ¢

N, —s bienes (excluidos por tanto servicios) producidos en el Estado 4™

Vamos a calcular, por lo tanto, los ingresos fiscales que obtendria ¢l Estado A, que
es el que se toma como referencia, dependiendo de cual sea el principio de imposicién que
se aplica a los intercambios comerciales entre los Estados miembros, es decir, principio de
gravamen en destino, en origen con o sin sistema de compensacion complementario, el
régimen transitorio y el sistema VIVAT. En todos los casos calcularemos las obligaciones
fiscales por IVA de los sujetos pasivos de acuerdo con el método de crédito o método de

las facturas™’, que es el que se aplica actualmente en el IVA comunitario.

*** Suponemos que cada pais produce un niimero dado de bienes, y que éste es el mismo en todos los Fstados.
¢ Recordar que a partir de la entrada en vigor del Régimen Transitorio del IVA (1 de Enero de 1993), el
término exportaciones/importaciones se refiere exclusivamente a las operaciones realizadas con terceros
paises. En este momento surgen dos nuevos términos: adquisiciones/entregas intracomunitarias para referirse
a las operaciones efectuadas entre Estados miembros.

*" Conviene recordar que el trifico intracomunitario sélo prevé el intercambio de bienes corporales,
mientras que los servicios tributaran en funcién del lugar de realizacion del hecho imponible.

! Cuando se aplica el método de crédito o de las facturas, el sujeto pasive determina su obligacion (por
IVA) con la Hacienda Piblica aplicando el tipo impositivo legalmente establecido a sus ventas. De esta
cantidad podra, sin embargo, deducir el IVA que ha pagado en las compras de bienes intermedios que haya
realizado.
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Asimismo, utilizamos en nuestro modelo la hipétesis de Armington””, de acuerdo
con la cual, los productos se distinguen por su lugar de ongen, de manera que, un
determinado bien espafiol es distinto (aunque posiblemente un sustituto cercano) de ese
mismo bien producido en Italia, Alemania o cualquier otro pais. Esta hipdtesis se utiliza
frecuentemente en los estudios empiricos sobre comercio’® porque permite el intercambio
cruzado del mismo producto entre dos Estados.

Analizaremos, siguiendo este orden, las siguientes alternativas: en primer lugar, el
principio de tributacién en destino; en segundo lugar el régimen transitorio. Pasaremos
posteriormente a ver principio de gravamen en origen sin sistema de compensacion, y luego
nos referiremos a este mismo principio de imposicion pero complementado por un sistema
de redistribucién de los ingresos fiscales. Y por ultimo, nos centraremos en el sistema

VIVAT propuesto por Keen y Smith.

6.2.1.- El principio de tributacién en el Estado de destino

La aplicacion del principio de imposicion en destino a los intercambios
internacionales de bienes implica que éstos son gravados en el pais en el que son
consumidos, recibiendo la Hacienda Piblica de este altimo la recaudacion correspondiente
al Impuesto. En este caso, por lo tanto, se respeta la naturaleza del IVA que se define como
un impuesto sobre el consumo. Los bienes que son objeto de exportacion abandonan el pais
libres de toda carga fiscal (son gravadas al tipo cero), permitiéndose al mismo tiempo la
deduccion de las cuotas del IVA soportadas en la adquisicion de los inputs relacionados con
dichos bienes. Por otro lado, estas mercancias quedaran sujetas a gravamen en el pais de la
importacion, a los tipos vigentes en éste para los bienes interiores, en el momento en que
atraviesen la frontera. La existencia de controles aduaneros garantiza, por un lado, que se ha
producido la salida efectiva de los bienes del pais exportador, y por otro, que el IVA es
satisfecho por el importador (cualquiera que sea su naturaleza) en el momento en que los

bienes son introducidos en el pais de destino.

** ARMINGTON (1969).
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Teniendo en cuenta esto, el Impuesto que debe satisfacer un sujeto pasivo
cualquiera que produce el bien i en el Estado A (pais de referencia), que pertenece a la

Union Europea, vendria dado por la siguiente expresion:

T =14,(0,-V,)- 27,4V, —1.q X" =Y dr,qWi - rqMv

JeN kelil jeN JEN

(6.1)

donde,

— 7.4, Q ZT 4V, refleja el IVA correspondiente a las operaciones
jeN

interiores. En adelante, y por cuestiones de simplificacion, figurara como 1.

7,4,(Q, -V.) refleja que no se aplica el impuesto sobre el bien i utilizado en la
obtencion del mismo bien i, por no existir en este caso operacion imponible.

— 7.4, X o representa la devolucién del IVA soportado en el interior del pais /4
por el bien i, que se obtiene cuando éste es objeto de exportacion.

kyrk. . . . . .
= Z fo‘J_,V;: refleja las deducciones, que realiza el sujeto pasivo que
kellli feN

estamos analizando, del IVA que ha soportado en las adquisiciones de bienes intermedios
procedentes de otros paises comunitarios.

= Y para terminar, €| Gltimo término del lado derecho de la identidad (6.1}

M : : ; ] 1
(2747 refleja las deducciones que realiza el sujeto pasivo por las cuotas del
JeN

IVA soportadas en la adquistcion de productos intermedios procedentes de terceros paises.

A partir de aqui (de T,"”) podremos determinar facilmente el importe de los ingresos
fiscales totales que recibira el Estado 4 en concepto del Impuesto sobre el Valor Afiadido.
Para ello bastara con agregar los importes por IVA que deben ingresar cada uno de los
sujetos pasivos del Impuesto y afiadir también el IVA recaudado por las importaciones de

bienes efectuadas.

“* Ver, por ejemplo, WHALLEY (1985).
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g 1) ROA RDM .
TIIJ:ZIH +Zz_1q[ IM,

ieN teN
donde M"™™ son las importaciones del bien i que efectua el pais /.

Por su parte, podemos desagregar ¢l importe total de las importaciones realizadas
por el Estado de referencia (M™™) diferenciando entre las importaciones de bienes
intermedios (que van a utilizarse como inputs en el proceso productivo) Vi ™ y las de
bienes con destino al consumo final (C™).

De manera que:

M M. DM
M‘R C = ZI/URI M + CiR

JjeN

Podemos expresar, por lo tanto, los ingresos totales por IVA que obtendra el pais A
como la suma del Impuesto satisfecho en el interior por los bienes nacionales, asi como los
procedentes de otros paises europeos y del resto del mundo que se vayan a dedicar al
consumo final, y del IVA abonado en 4 por las exportaciones de servicios (a otros Estados

de la UE y del RDM) con destino al consumo final®.

' =2.7qCo+ 2 r g™ ™+ 3 D ng/Cl+ ) naCf (6

ieN ieN kel/EieN keW

4.2.2.- El Régimen Transitorio

El Régimen Transitorio de tributacion de las operaciones intracomunitarias,
actualmente en vigor, descansa, con cardcter general, como ya hemos visto, en el gravamen
de las transacciones realizadas por los sujetos pasivos del Impuesto en el pais de destino de

las mercancias. Este principio se mantiene igualmente para aquellas operaciones realizadas
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con terceros paises’™ (Estados no comunitarios). Asimismo, las adquisiciones de bienes
realizadas por consumidores finales en otros paises comunitarios quedan sujetas al
Impuesto en el Estado de origen de las mercancias objeto de la adquisicion. Hemos visto,
sin embargo, que para algunos casos, y con el fin de evitar distorsiones en la competencia,
se prevé la aplicacion de unos regimenes particulares de tributacion®™.

Otra novedad importante que introduce el Régimen Transitorio, y que vamos a
incorporar también a nuestras ecuaciones, es la de crear un nuevo Hecho Imponible: [a
adquisicion intracomunitaria de bienes, para las compras realizadas en otros Estados
miembros. Como consecuencia de la aparicion de este nuevo concepto, y de su
complementario (la entrega intracomunitaria), el hecho imponible importacion
(exportacidn) se mantiene exclusivamente para las mercancias procedentes (o con destino)

de (a) un pais no comunitario.

Teniendo en cuenta esto y que, como hemos sefialado, el régimen Transitorio
mantiene la aplicacion del principio de imposicidn en destino para las operaciones
realizadas por los sujetos pasivos del Impuesto, el ingreso por IVA que debera realizar un
sujeto cualquiera que produce el bien i en el pais h, coincidira con el que hemos sefialado

en la ecuacion (6. 1), y por lo tanto,

T = I- g X =S - Y Y rap) 63

1eN kelll: jeN

A partir de esta expresién podemos determinar el volumen total de ingresos
fiscales por IVA que recibira el Estado 4, sumando las cantidades que deberan satisfacer

todos y cada uno de los sujetos pasivos del Impuesto, afiadiendo el IV A ingresado en las

664 - . . - .
Suponemos que a las prestaciones de servicios efectuadas enire sujetos pasivos del impuesto se les

aplica el principio de imposicién en destino, mientras que el principio de tributacion en origen es el que
corresponda a las realizadas por consumidores finales.

** De manera que cuando los bienes van a ser objeto de una exportacion deben quedar totalmente libres de la
carga fiscal soportada en el interior del pais. Por su parte, y cuando entren en el pais importador, quedardn
sujetas al Impuesto aplicandoseles los tipos impositivos que se utilizan en €] para los bienes interiores
similares.

** No olvidemos que desde el | de Enero de 1993, fecha en la que entrd en vigor este Régimen Transitorio
de tributacion, no existen fronteras fisicas entre los Estados miembros. Esto ha obligado, sin lugar a dudas,
a introducir una serie de obligaciones formales nuevas en el Impuesto, que permitan obtener la
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importaciones de bienes efectuadas, y teniendo en cuenta también, el Impuesto que
recaudard el Estado h por las ventas intracomunitarias de bienes y servicios realizadas a

particulares (que satisfacen el IVA en origen)™’. Por lo tanto,

TV =T e Y g M 4 3 S g G+ 2 g,

reN eN kel/EieN kel

Dado que

MRDM‘ - ZV;’RDM. +C1R1)M.

i
JjeN

operando obtenemos el siguiente resultado

T =3 1q,C + > 0,g™C™ + 3 3 rqCH+ > r4aCt 54

1eN ieN kel/lieN keW

La expresion anterior refleja los ingresos fiscales totales que obtendria un Estado
h si se aplicase el principio de imposicién en destino a las adquisiciones
intracomunitarias, asi como a las importaciones de bienes, mientras que las compras
realizadas por consumidores finales quedasen sujetas al Impuesto en el Estado de origen.
Hay que destacar, sin embargo, que esto no es lo que ocurre exactamente en el sistema
transitorio del IVA como consecuencia de la existencia de los regimenes particulares de
tributacion. Asi, por ejemplo, las adquisiciones de medios de transporte nuevos tributan
stempre en destino, con independencia de que el adquirente sea o no sujeto pasivo del
Impuesto. Por su parte, las ventas a distancia cuando superen el limite fijado (o cuando
aun no superandolo se haya ejercitado la opcion prevista) quedaran también sujetas al

Impuesto en el pais de destino.

informacién que antes se recopilaba en los puestos aduaneros, al mismo tiempo que tratan de impedir que
se produzca un aumento del fraude y la evasion fiscal.

*7 Consideramos que en el Régimen Transitorio los servicios tributaban de la misma forma que los bienes,
de manera que las prestaciones de servicios entre sujetos pasivos del impuesto quedan gravadas en destino,
mientras que las que se efectien a particulares, quedardn sujetas al impuesto en origen.
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Antes de pasar al principio de imposicion en origen, nos gustaria destacar que
FEHR vy otros autores (1995) distinguen dos modalidades dentro del Régimen Transitorio,
dependiendo de donde se graven las compras realizadas por los particulares:

- la que ellos denominan “opecién mixta”, de acuerdo con lo cual TODAS las
compras realizadas por los consumidores finales quedan sujetas en el pais de origen. Esta es
la hipotesis de la que hemos partido nosotros y por eso, a esta opcidn responde lo sefialado
anteriormente.

- La “opcién cambiante™: esta modalidad esta estrechamente relacionada con la
posibilidad prevista en la legislacién actual de que las ventas a distancia queden sujetas al
IVA en el pais de origen (cuando no se supere un determinado limite) o en el de destino
(cuando se supere el umbral o aun no ocurriendo esto se opte por que sea asi). De acuerdo
con estos autores, los vendedores que estan situados en paises con bajos (altos) tipos
impositivos haran todo lo posible para que sus ventas con destino a paises con tipos mas
altos (bajos) queden sujetas al impuesto en origen (destino). Se puede, por lo tanto, elegir
donde van a tributar estas operaciones; esta opcion sera cambiante, pues dependera en cada

caso de los tipos aplicados en los Estados implicados.

Para determinar la recaudacion que obtendra el pais /4 si se aplicase esta opcion
“cambiante”, es necesario dividir la UE en dos bloques: UE* y UE® donde el primero
(segundo) engloba a los Estados que tienen unos tipos impositivos altos (bajos), desde el
punto de vista del pais A. Hay que tener en cuenta, ademas, que el hecho de que el pais &
tenga unos tipos altos o bajos variara de bien a bien.

El importe del IVA que deberd ingresar un sujeto pasivo cualquiera i vendra dado

por:

;,-:RT' ] Zf,qfcék _Tiin‘,RDM _ Z T!quDMVj:tDM. _ z erqurjk (6.5)

kel i F jeN kit fel

El pais # recibirda ademas un IVA adicional por los siguientes conceptos:
importaciones de bienes procedentes del RDM (tanto los destinados al proceso productivo
como al consumo final), y compras a distancia realizadas en paises con tipos impositivos

altos (en relacidn a los que se exigen en 4). Por lo tanto,
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e :Zflq,c, +ZT,C],R”MC,M)M + Z zrlq:"c’,“ + Z Zf,qf(:’k +ngq‘\,c\_“ (6.6)

cN reN ket ieN kel/it jeN, kel

Comparacion del Régimen Transitorio con el principio de imgosicidn en destino

Bajo la opcidon mixta, y comparando las expresiones (6.2) y (6.4) se observa que

R XL 35 T T

kel ieN ket/tl ieN

Por tanto, la substitucién del principio de tributacion en destino por el Régimen
Transitorio supondra para el Estado h un aumento en la recaudacion del IVA,
correspondiente a las ventas de bienes para el consumo final que realice a otros Estados
miembros, asi como una pérdida de los ingresos por IVA que obtenia por las compras en
otros Estados miembros de bienes que iban a ser consumidos finalmente en su interior.

Si comparamos la ecuacion (6.6) (opcién cambiante) con la del principio de
destino (6.2), la diferencia es que el pais # no recauda ninguna cantidad por IVA de las
compras para consumo final en paises con bajos tipos, y sin embargo, si mantiene el IVA

de las ventas a Estados con tipos altos.

' -T" =% Y 14C' - 3 Y r4/Ct (6.8)

kel/lE ieN kelitE8 ieN

Aun cuando hemos recogido ambas opciones del Régimen Transitorio, nosotros,
sin embargo, creemos que es mucho mas realista la primera (opcién mixta) perque la
capacidad de elegir la aplicacién del principio de origen o destino a las compras
efectuadas por particulares es limitada, exigiéndoles ademas, que esta opcidén se
mantenga durante un periodo minimo de tiempo. Esta opcién, realizada en un momento
concreto, condiciona, por lo tanto, el principio de tributacion aplicable en los siguientes

afios a todas las ventas a distancia efectuadas por ese sujeto pasivo.
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6.2.3.- El principio de tributacion en el Estado de origen

Dentro del principio de imposicion en origen vamos a diferenciar dos situaciones
distintas, dependiendo de que la aplicacién de este principio vaya o no acompafiada de un
sistema de compensacion financiera que permita que el pais de origen de los bienes (y en el
cual se ha ingresado el Impuesto correspondiente a la operacién) reembolse este importe al
pais de destino, de acuerdo con la naturaleza del Impuesto.

Analizaremos, en primer lugar, la situacion que se plantearia en el caso de que se
aplicase tnicamente €l principio de imposicién en origen, sin un sistema de compensacion,
para pasar a estudiar después, qué cambios se producirian si se introdujese dicho

mecanismo.

6.2.3.1.- PRINCIPIO DE IMPOSICION EN ORIGEN SIN SISTEMA DE
COMPENSACION FINANCIERA

De acuerdo con lo que hemos venido sefialando, la aplicacion del principio de
gravamen en origen a las transacciones intracomunitarias supone que las mercancias objeto
de la operacion queden sujetas al Impuesto en el Estado de origen de las mismas. Por su
parte, el sujeto pasivo tendra derecho a deducirse en la declaracion del IVA que presente en
su pais las cuotas soportadas con motivo de las adquisiciones de bienes que haya
realizado, con independencia del lugar (pais) en el que éstas hayan sido satisfechas.

Teniendo en cuenta lo anterior, y que, aunque las fronteras fiscales han sido
suprimidas entre los paises comunitarios, éstas todavia se mantienen frente al resto del
mundo, podemos expresar €l impuesto a pagar por un sujeto pasivo que produce el bien ¢

en el Estado / mediante la siguiente expresion:

PUSC k ki : '
Tr = I - erjquj’: _Tr'qutRDM _erquMfoDM (69)

kellll jeN JeN

De manera que el IVA que debera satisfacer realmente el sujeto i sera el resultante

de restar del Impuesto cotrespondiente a las operaciones interiores,
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- ¢l importe de las cuotas satisfechas en otros paises comunitarios, fruto de las
adquisiciones de bienes realizadas por el sujeto pasivo en ellos

- el impuesto abonado por las importaciones de bienes intermedios procedentes de
terceros paises

- la devolucion del Impuesto soportado por el bien i en el interior del pais 4 cuando

668
aquel va a ser exportado ™.

Fl ingreso total por IVA en el Estado h podemos calcularlo, al igual que hicimos en
los dos casos anteriores, agregando los pagos que deben realizar todos los mndividuos y
ahadiendo el IVA correspondiente a las importaciones y el de las prestaciones de

s 669
servicios . De manera que

POSC POSC ROM RIS RIDAM RDM .
T =T R Y 1 g MM+ Y g MY

5
ieN ieN, JeN

Donde M*™ representa las importaciones del bien i que realiza el pais 4.

Por lo tanto, si se aplica el principio de imposicién en origen a las operaciones
intracomunitarias, cualquier Estado miembro ingresara las siguientes cantidades en funcién
del IVA:

- la correspondiente a las operaciones interiores.

- En relacién con las transacciones que ese pais efectie con el resto de miembros de
la Union Evropea, el Estado % ingresara el correspondiente a las entregas intracomunitarias
que realice tanto con empresarios o profesionales como con particulares. Debera, sin
embargo, minorar esta cuantia en el importe de las deducciones que realicen sus sujetos
pasivos por las cuotas de IVA satisfechas en las adquisiciones intracomunitarias de bienes

que éstos hayan llevado a cabo.

** Ya hemos puesto de manifiesto previamente, que dado que todavia se mantienen las fronteras fiscales
frente a terceros paises, los bienes que van a ser exportados deben salir del pais 4 libres de toda la carga fiscal
incorperada en el interior, para, de acuerdo con el principio de imposicion en destino, quedar sujetas al
impuesto, en ¢l pais importader, a los mismos tipos impositivos que éste aplica a sus bienes nacionales.

“ En relacion con la tributacion de las prestaciones de servicios, éstas estdn Sujetas en origen siempre que
se realicen en el dmbito de la Unién Europea o que sus destinatarios sean consumidores finales del RDM.
Por el contrario, e! principio de imposicién en destino sera el aplicado cuando se trate de servicios
prestados a sujetos pasivos del RDM, que van a utilizarse como bienes intermedios.
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- Y por ultimo, y en relacion con las operaciones realizadas con paises no
comunitarios, el Estado & ingresara las cantidades correspondientes a los bienes que han

sido importados, con destino al consumo final.

Si expresamos esto empleando un lenguaje matematico podemos escribir que

7' =N g, C+ g O + XY rq O+ Y (ra VgV ) Y a, CF

1eN ieN kel/bieN kel/EieN jeN kel
(6.10)
Donde,
CRDM‘ . . e .
; -» es el consumo del bien i en el pais 4 cuando i procede de un Estado no
Comunitario.

C' 5 es el consumo del bien i en el pais k (perteneciente a la Uniéon Europea), cuando
procede del pais A.

V,jk——> representa el uso del bien intermedio i en la produccién del bien j en el pais £,
cuando i procede del Estado 4.

Vuk' —» refleja el uso del bien intermedio 7 en la produccién del bien ; en el pais A, cuando i

procede del Estado £.

Comparacion _del principio de imposicidn_en destino con el principio _de tributacion en

origen sin sistema de compensacion

Una vez que hemos determinado, los ingresos fiscales totales por IVA que ingresa
el Estado # si se aplica el principio de imposicién en origen, podemos facilmente comparar
estos resultados con los obtenidos si se aplicaba el impuesto en destino. Basta, por lo tanto,

con comparar ambas identidades matematicas.

Asi, si sabemos que
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m ZT‘LC: +qumw( YRIDM + Zzz_fq,kclk. + erqscﬁk (6.2)

1eN eN kel llieN kel

Y que,

rosc “ZT‘LC;‘*'Zf RDMCRDM + sz.‘i’;c}k‘* ZZZ(W’: _T q' ; ) quck

1eN ieN kellFieN kel/EieN jeN keW

(6.10)

Podemos concluir que

T}’O\xv(- PI): ZZT‘L ,k+z erq, ; ZZZT q! U_ ZZT,(],*C,k

kellll 1eN kelll: ieN jeN kelll ieN jeN kellll ieN

(6.11)

o también,

T =T =% > 09,0 =g ChHy+ 20 X DtV —Tiqi V)

kel ieN kel/E ieN feN

Si tenemos en cuenta que las entregas intracomunitarias totales del bien 7 desde el

pais A al Estado k (comunitario) son iguales a la suma de la cantidad del bien i utilizado en

el pais k para producir el bien j (V,jk )y de la cantidad del bien i consumida en el Estado &

(Cék )+ es decir,

k — C'.k + ZI/Uk

jeN

sustituyendo en (6.71), obtendremos que
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JROSC _pPh er;q,Er‘k . Zz[rquclk. + Z T,qukVUk] (6.12)

kelliZie N kellllicN JeN

Por lo tanto, la substitucién del principio de gravamen en destino por el de
gravamen en origen provoca un doble efecto:

- Por un lado, se produce un aumento de los ingresos fiscales para el pais de origen,
ya que las entregas intracomunitarias de bienes (tanto intermedios como para el consumo
final) dejaran de estar exentas del Impuesto, quedando sujetas al mismo a los tipos
impositivos aplicables en él a los bienes interiores similares.

- Por otro lado, hay una pérdida de ingresos por dos conceptos: por el IVA aplicado
a las adquisiciones de bienes realizadas por los consumidores finales en otros paises, y por
la deduccién de las cuotas del Impuesto satisfechas en otros paises comunitarios por las
adquisiciones de bienes intermedios (que van a utilizarse posteriormente en el Estado / para

la produccion de otros bienes) realizadas.

Qué efecto predominard dependera de la diferencia entre los tipos irapositivos
vigentes en los distintos Estados miembros, del saldo de la Balanza Comercial de los paises
comunitarios asi como de la composicion de las importaciones y exportaciones en términos
de los tipos de IVA externos e internos, respectivamentem. De manera que en aquellos
paises netamente exportadores (saldo positivo de la Balanza Comercial) y con tipos de
gravamen elevados, la diferencia entre la recaudacion obtenida por ambos principios de
tributacion serd positiva, lo que supondrd un aumento de los ingresos que obtienen por
IVA. Todo lo contrario ocurrira, sin embargo, a aquellos paises netamente importadores,
con tipos impositivos bajos.

Se producirg, por lo tanto, una redistribucién de los ingresos fiscales entre los

Estados miembros de la Union Europea. Ello motivé que las autoridades comunitarias

7 ya sefialamos que, a efectos del IVA, es importante tener en cuenta, no solo el saldo comercial del pais, es
decir, si es un pais basicamente exportador o importador, sino también los tipos impositivos aplicables a los
bienes que forman parte de sus exportaciones e importaciones (adguisiciones o entregas intracomunitarias).
Asl, puede ocurrir que un pais netamente exportador salga perjudicado por la substitucion del principio de
gravamen en destino por el de origen, si los bienes objeto de esas exportaciones estan sujetos a un tipo
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planteasen la necesidad de complementar la aplicacion de este principio de imposicion en
origen con un sistema de compensacion financiera, que permitiese y asegurase que el [VA
ingresado en otro Estado miembro, como consecuencia de la realizacion de una entrega
intracomunitaria, fuese reembolsado al Estado miembro que realizaba la correspondiente
adquisicion, que es en definitiva donde el Impuesto es deducido y donde tiene lugar el
consumo final de los bienes objeto de la transaccion. De esta manera se garantizaria que
cada Estado recibiese la recaudacion del IVA que le correspondiese, de acuerdo con la

naturaleza de este [mpuesto.

Sustitucion del Régimen Transitorio por el principio de im

compensacion

Vamos a analizar también qué cambios se producen si se sustituyese el Régimen
Transitorio actual por el principio de imposicion en origen sin sistema de compensacion.

Para ello basta con comparar las identidades (6.4) y (6.10).

=Y 7,4C + Zr g R ZZr,qJ.C;" + erq_,Cf

ieN ieN kelilieN keW

TPOSC _ ZT;‘LC;- + er_q'mm CRM sz.qfcik 4 ZZ Z(T'quf - T‘{‘q;"VU"- )+ ZT.;qu_':‘

ieN ieN keUEieN keliliieN jeN kel

TrOsC _ TRT _ Z ZZT,-CL- f Z ZZT g (6.13)

kel/l ieN jeN kellll ieN jeN

El cambio del régimen del IVA (substitucion del RT por POSC) supone para el

Estado 4 un aumento de recaudacion, por el importe del IVA correspondiente a las entregas

superreducido, mientras que los productos que importa lo estan al tipo normal. Por lo tanto .dependerd también
de los niveles relativos de los tipos impositivos aplicados en cada Fstado.
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intracomunitarias de bienes y una pérdida de ingresos del IVA de las adquisiciones
intracomunitarias. El resultado final dependera no sélo de su saldo comercial con otros
Estados miembros, sino también de las diferencias entre los tipos impositivos vigentes en

cada pais.

6.2.3.2.- PRINCIPIO DE IMPOSICION EN ORIGEN CON SISTEMA DE
COMPENSACION

Una vez visto ya los ingresos fiscales que corresponden a cada Estado, st se aplica
el principio de gravamen en origen, y una vez puesta de manifiesto también, la necesidad de
introducir un sistema de compensacion para evitar que algunos paises salgan perjudicados
por la aplicacion de este principio, vamos a ver qué recaudacion corresponderia a los
Estados miembros si se incorporase también un sistema de redistribucion de los ingresos
fiscales entre los paises comunitarios. Para ello estudiaremos por separado, y de una forma
mas detallada, algunas de las propuestas que se han realizado en relacién con este sistema.
Asi, analizaremos el sistema recogido en las Propuestas de la Comision Europea de 1987, el
presentado por la Comisién Alemana del Origen y el propuesto recientemente por la

Comision en Julio de 1996.

6.2.3.2.A- Sistema de compensacién propuesto por la Comision en 1987

Como se recordara, la Comision se decant6, en sus propuestas de 1987, por la
aplicacion de un sistema de compensacién muitilateral, de acuerdo con el cual cada Estado
deberia calcular (en base a los datos que figurasen en las declaraciones presentadas por los
sujetos pasivos) e informar, periddicamente, a una Central de Compensacion de la
diferencia entre el IVA repercutido y el IVA soportado en relacién con el comercio
intracomunitario (globalmente para todos los Estados miembros). Dependiendo de que ésta
fuese positiva o negativa, el Estado deberia ingresar o solicitar la devolucion del importe

correspondiente, respectivamente.
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De acuerdo con esto, y tomando como referencia lo sefialado en el apartado 6.2.3.1
anterior, el ingreso total que recibiria el Estado de referencia (h) vendria dado en este caso,

por la siguiente expresion:

Froce _ Tmsc + Z foqtkA‘k, _ Z Zf.q: E,f‘ (6. 14)

kel/lk ieN kelll ieN

Donde,
YO . . R . ...
T — representa la recaudacion por IVA obtenida st se aplica el principio de

imposicion en origen complementado por un sistema de compensacion.

Ef — Total de entregas del bien i desde el pais # al Estado k&, ambos miembros de la

Union Europea.

Af — Importe de las adquisiciones del bien i, que el Estado # realiza, procedentes del

pais k.

Por lo tanto, si se aplica el principio de imposicién en origen complementado por un
sistema de compensacion, para determinar los ingresos por IVA que recauda un
determinado Estado con respecto a los obtenidos cuando se aplica Gnicamente el principio
de gravamen en origen, es necesario:

- sumar los ingresos que éste recibe de los otros paises comunitarios

correspondientes a las adquisiciones de bienes realizadas en dichos Estados

(2. 2. Tar A,y

kelillieN
- restar las cantidades que éste debe reembolsar a los otros Estados miembros, por

las entregas de bienes que ha realizado con destino a aquellos ( Z Z 7,9, E/ )
kel ieN
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>

De manera que, para un determinado pais, T sera mayor o menor que T
dependiendo de la diferencia entre el volumen de las compras y las ventas de bienes que
éste realice con otros Estados comunitarios’ .

Es importante destacar, sin embargo, que la redistribucion de los ingresos fiscales
que refleja la identidad (6.714) es la que se produciria en el caso de que el mecanismo de
compensacion funcionase perfectamente, ya que, como puede apreciarse, las cantidades que
ese Estado reclama del sistema incluyen las cuotas del IV A satisfechas en las adquisiciones
de bienes realizadas por particulares y por sujetos pasivos exentos del impuesto.

Por otro lado, las cuotas de IVA que ese Estado va a reembolsar al resto de paises
comunitarios incluiran todas aquellas que han sido efectivamente satisfechas en su mterior
por agentes de otros Estados miembros, por lo que recogeran también las correspondientes
a las compras realizadas por particulares y por sujetos pasivos exentos del impuesto.

Por lo tanto, y teniendo en cuenta que los particulares y los sujetos pasivos exentos
no van a solicitar la deduccion/devolucion de las cuotas del IVA abonadas en otros Estados
miembros, si ¢l sistema de compensacion se articula a través de la existencia de una Caja
Central (como proponia fa Comisién®’), éste va a contar con un superavit, que podemos

representar de la sigutente manera:

523 3 Satgtct

hellkk Uk ieN

"' Igual que comentamos para el caso anterior, este resultado va a depender, no sélamente de la diferencia

entre el importe total, en términos absolutos, de ambas operaciones intracomunitarias (compras y ventas), sino
que también lo hard, en gran medida, de la diferencia entre los tipos impositivos aplicables por cada Estado a
éstas operaciones.

Veamoslo con un ejemplo muy sencillo. Supongamos que un Estado adquiere en otros paises
comunitarios bienes por importe de 100.000 u.m., sujetas a un tipo impositivo del 4 por 100, y que lleva a
cabo entregas, sujetas al 15 por [00 de [VA, por valor de 40.000 u.m.

Aun cuando ¢l volumen de las adquisiciones es muy superior al de las entregas (100.000 w.m. frente
2 40.000 u.m.),

- el IVA que recibird ese pais del resto de Estados miembros sera de 4.000 u.m. (100,000 * 4%)

- el IVA que debera entregar a otros paises comunitarios serd de 6.000 u.m. (40.000 * 15%)

Por lo tanto, en este caso, ¥ pese a que el importe de las compras intracomunitarias de bienes es
superior, en términos absolutos, al de las entregas, T™C < TPO5C,
7. COM (87 323 final.
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. .. . . e . . h

Con un sistema de compensacion ideal cada paifs recibird una cantidad S de ese

excedente, igual al IVA correspondiente a las adquisiciones de bienes con destino al
consumo final, adquiridas en otros Estados miembros. Asi,

Sh = Z Z’rfq,.kC:"

kel/lieN

Si sustituimos en (6.14) el término T por su valor (6.10), obtenemos que

THOCC _ ZT,Q,C, + Zf‘q'M’MCr_R”M' + Z Zr,q,C,-‘* + Z ZZ(rlquQk - qukaUkl)

JeN ieN ketit ieN kelll; ieN jeN

+ 220 A =Y Y rq BN+ Y g Ll 6.15)

kelJEieN kel/EieN kel

A su vez, podemos desagregar el importe total de las compras intracomunitarias del
bien i (i € N) en sus dos componentes:

Ab =3V 616

JjeN

Siendo,

k.
Z Vi' - la parte de las adquisiciones del bien i procedentes del pais &, que se utilizan en
JEN

el Estado 4 para 1a produccién del bien, y,

G5 las adquisiciones del bien / procedentes del pais &, que van a destinarse en el Estado

/1 al consumo final.

Sustituyendo (6.76) en (6.13) obtenemos que
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+

pIOCC _ ZTJ‘].C: N Z 7, FM CRIM. g Z Z ThgkCF 4 Z Zr,qi_c}k

1eN relN kelllieN kellll 1eN

+ Z ZZT,.qIV”* - ZZT,‘LEJJ( + Zf\_qﬁ(','f (6.17)

kellllieN jeN kelilieN kel

Por su parte, podemos escribir que

EF=2V +Cl (618

JeN

Sustituyendo (6.18) en (6.17) y operando, llegamos a que

TrOce _ ZT,-G,C, 4 Zrl_q:wMwaM. + Z er" qgcCch + erquf (6.19)

feN ieN kel/Eie N, kel

Por lo tanto, si existe un sistema de compensacién financiera entre Estados, la
cantidad en concepto de IVA que corresponde al Estado de referencia, se obtendra
agregando al Impuesto que recibe por las operaciones interiores, el procedente de las
importaciones y de las adquisiciones intracomunitarias” que realice del bien i con destino

al consumo final.

Comparacion del principio de gravamen en destino con el principio de imposicion en

origen con sistema de compensacion

Por ultimo, nos gustaria comparar los resultados obtenidos si se aplica el principio

de gravamen en destino y el de imposicion en origen con sistema de compensacion. Y ello,

" Como hemos sefialado, si el sistema de compensacion funcionase perfectamente, el Estado de referencia
recibirfa también del pais k el IVA correspondiente a las adquisiciones de bienes realizadas por los particulares
y por los sujetos pasivos exentos, que pasard a ser un ingreso para aquel, ya que, al no presentar éstos ningin
tipo de declaracién por IVA en su pais de origen, no reclamaran a sus autoridades tributarias la devolucion de
las cuotas satisfechas en otros Estados miembros.
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porque como veremos, aun en el caso de que el funcionamiento del mecanismo de
compensacion sea el ideal, y por lo tanto, se reembolse TODO el IVA satistecho en otros
Estados miembros al Estado de destino, en el que tiene lugar la deduccion correspondiente,

los resultados obtenidos por ambos principios no coinciden.

Si comparamos (6. 2) con (6. 19) obtendremos el siguiente resultado:

TMC =T = 3 3 elqiCl =2 2 gl Cl v 3 rgiCl = ) .0 =

kelEieN, kelllieN, kel kel

Y -+ Y r gtk - Yo g CE (6.0

kelikieN kel keW

Como puede observarse, las diferencias se manifiestan en relacion con las
operaciones de btenes realizadas con otros Estados comunitarios y con las prestaciones de
servicios. Esto es logico si tenemos en cuenta que el régimen de tributacion vigente para los
intercambtos de bienes con terceros ¢s el mismo en ambos casos (aplicacion del principio
de tributacién en destino).

St nos centramos exclusivamente en lo que a los intercambios de bienes se refiere,
la razdén de esa diferencia es que, mientras que con el PD el Estado A recibia el IVA
correspondiente al consumo importado de acuerdo con su tipo impositivo (esa operacion
tributa en su interior), cuando se introduce el POCC recibe ese mismo IVA, pero calculado
aplicando los tipos impositivos del pais de origen (la operacion tributara en el Estado & aun
cuando el IVA recaudado se reembolse después al pais A).

Una vez que se aplique el Régimen Definitivo del IVA, el sistema de compensacion
garantizard que, mientras las adquisiciones de bienes realizadas por los particulares
satisfagan el Impuesto en origen, ese ingreso por IVA se reembolsara al Estado en el que
tiene lugar el consumo de los bienes. Por lo tanto, el sistema de tributacion en origen con
mecanismo de compensacion financiera puede ser considerado como equivalente al
principio de imposicidn en destino, complementado por un impuesto adicional o por un
subsidio a las adquisiciones de bienes para el consumo, de acuerdo con el diferencial de

tipos impositivos.
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TROCC it Z Z (Tf —r, )q:f (,",.* i Z qui (,:( _ ZTAQ.V C_‘k

kel/EieN kel kel

Esta 1dentidad refleja que los paises con tipos impositivos bajos, saldran
beneficiados con el nuevo sistema de tributacion (T*°%), mientras que, por el contrano, los
Estados que apliquen tipos elevados perderan ingresos. Este hecho justifica la necesidad de
lograr una mayor aproximacion de los tipos imposttivos, para evitar que algunos paises
resulten perjudicados con el cambio en el régimen de tributacion analizado.

En este epigrafe hemos reflejado los resultados que se obtendrian si se aplicase el
principio de imposicién en origen complementado por un sistema de compensacion ideal.
La realidad, sin embargo, se situara en un punto intermedio entre dichos resultados y los
que hemos visto se obtenian si se aplicase el principio de gravamen en origen sin
mecanismo de redistribucién de los ingresos fiscales (epigrafe 6.2.3.1). El resultado final
dependerd, en dltima instancia, del sistema que se establezca para la distribucion entre los

Estados miembros del superavit con el que contara la Caja Central de Compensacion.

Comparacion del Régimen Transitorio con el principio de imposicidn en origen con un

sistema de compensacion como el propuesto por la Comision en 1987

Y por tltimo, vamos a analizar qué efectos recaudatorios tiene para el pais de
referencia (k) la substitucion del régimen de tributacion actualmente en vigor por otro
basado en la aplicacién del principio de imposicion en origen complementado por un
sistema de redistribucion de ingresos como el propuesto por la Comision en 1987. Para ello

basta con comparar (6.4) y (6.19). Asi,

T =% 7,4C + > r,g"C + 3 3 1,4C + Y 1,0.CF 59

ieN feN kelllieN kel

T!’UC(T = ZTJ Q',C, + ijqrw)MCtRDM' + Z erkq‘f"cf- + Z quf Cf (619)

eN eN kel /e, kel
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Tf’()(‘(' - TRT — Z Z T,kqlk(j,k - z Z T,q,C,k (62])

ketil teN kel/llieN

Si sustituimos €l RT actual por el POCC, el pais 4 recibird (a través del sistema de
compensacion) el IVA ingresado en el Estado 4 (que actualmente no recibe) y dejara de
percibir el Impuesto cobrado a los consumidores finales de otros Estados miembros (que

deberé abonar en la Caja Central} por los bienes que aquellos han adquirido en su interior.

6.2.3.2.B.- Sistema de Compensacion propuesto por la Comision Alemana del Origen®”

La “Comisién Alemana del Origen”, en su Propuesta de 1994 sobre el Régimen
Definitivo de tributacién del IVA en la Unién Europea, hacia también referencia a como
debia funcionar, en su opinién, el mecanismo de compensaciéon financiera que debia
acompaifiar a la implantacion del principio de gravamen en origen. Bésicamente, esta

Comisién se decantaba por la aplicacion de un gistema de compensacion bilateral. Cada

Estado comunttario, tomando como base datos de caracter microecondmico, calcularia
las transferencias que debia realizar a cada uno de los restantes Estados miembros, en
funcioén de las entregas de bienes y servicios que hubiese efectuado a cada uno de ellos.
Estas cantidades serian remitidas mensualmente a los otros Estados. Por su parte, cada
pais de destino podria verificar si esas cantidades recibidas de los otros Estados son
correctas, en funcion de las cuotas del IVA deducidas en su intertor por los sujetos
pasivos, correspondientes a las adquisiciones realizadas en cada uno de ellos. En la
mayoria de los casos las cantidades recibidas por cada pais serfan superiores a las
cantidades en €l deducidas (por las adquisiciones intracomunitarias).

En este sentido, esta Comisioén considera que una diferencia de hasta un 10%
puede considerarse admisible. No obstante, si se superase este porcentaje, seria necesario
realizar ajustes bilaterales, consistentes en distribuir el exceso a partes iguales entre los

Estados afectados.
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Supongamos dos paises comunttarios, # y k, donde 4 es el Estado de origen, y £ el
de destino. En este caso las cantidades que / debera transferir a & vendran dadas por la

expresion

b=k S g Vi->14qCH =) t4E

ieN jeN ieN ieN

Por su parte, las cantidades que k& debera remitir a h vienen reflejados por la

ecuacion

k= h 2, 2. TigiVE =Y tig/Cl

reN jeN e

Por lo tanto, y antes de cualquier correccion posterior, la posicion del Estado 4 en

el sistema de compensacion vendra dada por la cantidad A, siendo:

A=>3kqg V- S rq V) - 7,4,CF

reN jeN ieN jeN ieN

Que A sea positivo (A > 0) implica que el Estado / debera recibir recursos del
otro pafs. Y, por el contrario, si es negativo (A < 0), serd €l el que tendra que entregar ese

importe al otro Estado.

Por otro lado, y teniendo en cuenta lo que planteaba la Comisidén alemana, si

S <0 S ¥ wa ) + Teacl] 62

ieN [IEN JeN ieN

no sera necesario realizar ningan ajuste bilateral. Ahora bien, si la expresion

anterior no se cumple y

™ Ver BUNDESMINISTERIUM DER FINANZAN (1994, 129 y ss.).
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reN teN JeN teN

entonces si habrd que realizar alguna correccion. En este caso el Estado & debera
devolver al pais # una parte del importe que aquel habia recibido previamente de éste,

cantidad que vendra dada por Sk , siendo

(6.23)

Si suponemos que no es necesario realizar ajustes bilaterales (porque se cumple
{6.22)) la cantidad total en concepto de IVA que corresponde al pais h, aplicando un

sistema de compensacion como el descrito, vendra dado por la siguiente expresion:

FEOCC _ foqlcl +foquDMC,RDM' + Z Zl‘fq,-kc,-k' (6.24)

reN ieN kel/lE icN

que como puede observarse es exactamente igual al ingreso total (6./9) que
recibiria el Estado 4 si se aplicase un sistema de compensacion ideal como el propuesto
por la Comision en 1987.

Por el contrario, si consideramos que si que hay que realizar ajustes (porque no se
cumple (6.22)), para calcular la recaudaciéon total por IVA del pais /, tendremos que

seguir los siguientes pasos:

1° Determinar el importe de la compensacion no corregida que recibiré el Estado &

B=A+ Y Y riglct

kel/f taN
2° Calcular la cantidad total de recursos compensatorios que recibira (entregara) el pais A
una vez realizadas todas las correcciones necesarias. Para ello basta con partir de la

cantidad B y sumarle S y restarle S™.

B-S¥as"=C=1053 3 (gl — a0 )+ 0553 (efalCf — 7.9, C) (6.25)

teN jeN ieN
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3° Calcular la cantidad C para todos y cada uno de los paises de la Unién Europea.

) ., ) ] POCC
4° Determinar la recaudacion total que obtendra el Estado #, T , que en este caso

vendra dado por la suma de (6.10) y (6.25)
T = 7.4,C+ Y 1.q/™MC 40,55 3 rhqfCl +045) 3 1,4.CF +

ieN ieN kel/liieN ieN jeN

+0,052 3 S (rq V) -7l 4!V (5.26)

kel/lieN jeN

Y por ultimo, vamos a comparar la recaudacién obtenida con esta alternativa

(6.26) con la que se obtiene con ef Régimen actual (6.4).

TP aleman) - T* =055 Y (kg CF —1,4,CF)+ 005> 3. 3 (tiqV )l - 1.q7})

kallllielN kelilll ieN jeN

(6.27)

La diferencia en las recaudaciones depende, por lo tanto, fundamentalmente de
las diferencias en los tipos impositivos, del saldo bilateral entre los Estados de las ventas
con destino al consumo final en el otro pais, y, en menor medida, del saldo comercial de

bienes intermedios.
6.2.3.2.C.- El sistema de compensacion propuesto por ta Comision en Julio de 1996
Como ya hemos comentado, el 10 de Julio de 1996, la Comisién presentd un

« 675 I o .o . -y
nuevo Documento de Trabajo ~ en relacion con el Régimen Definitivo de tributacion por

IVA de las operaciones intracomunitarias. En €l la Comision analiza los problemas que

7" COM (96) 328 final.
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plantea el actual régimen transitorio, define los elementos que deben caracterizar al
sistema comun del IVA y sefiala también, de forma detallada, qué cambios deben
producirse para que éste pueda ser una realidad en un futuro no muy lejano.

Una de las principales novedades de este Documento de la Comision se refiere al
sistema de redistribuciéon de los ingresos por [VA entre ios Estados miembros. A
diferencia de lo que hasta ahora venia propugndndose en el dmbito comunitario, la

Comisién se decanta por la implantacion de un mecanismo de compensacién de caracter

macroecondmico. Es mas, el propio Documento sefiala expresamente que “la
reasignacion de los ingresos a los Estados miembros no debera basarse, en ningun caso,
en datos extraidos de las declaraciones fiscales de los sujetos pasivos” (sistema
microeconomico).

El nuevo sistema de compensacién que propone la Comision se¢ basaria en el
calculo (a partir de los datos de estadisticas nacionales) de las cifras del consumo interno,
agrupando los sectores y subsectores utilizados en la contabilidad nacional segiin su
situacion con respecto al IVA (fuera del ambito de aplicacién, exentos con o sin derecho
a deduccion, sujetos al tipo normal o al tipo reducido, etc.). Posteriormente, y aplicando
el tipo impositivo adecuado en cada caso, se determinaran los ingresos IVA teéricos de
cada uno de los Estados.

De manera que

IT, = iCZ T,

=1

Donde z representa todas y cada una de las ¢ agrupaciones de sectores con una

situacién similar a efectos del [VA.
[Ty _ ingresos IVA teoricos que corresponden al Estado h

C., 5 representa el volumen total de consumo (calculado sobre bases estadisticas) que

corresponde a la agrupacion z
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El siguiente paso consistira en determinar e] porcentaje (p) que corresponde a
cada Estado miembro, respecto al total de los ingresos tedricos IVA de todos los paises

comunttartos. Por lo tanto, p vendra dado por la siguiente expresion:

o LC

P = o

Z Cv:nz_;n

mel [E

Este porcentaje p sera el que luego se utilizara para redistribuir entre los Estados
miembros el total de ingresos IVA que efectivamente se hayan recaudado en toda la

Comunidad.

TP(}CC — phl

Donde 1= Z I, siendo I, los ingresos totales reales recaudados en el pais 4.
hellk

Hay que sefialar, sin embargo, que, aunque la Comision esboza en su Documento
de 1996, las lineas basicas de funcionamiento del sistema de compensacién (las que
acabamos de comentar) existen todavia numerosos aspectos de relevancia que deberan
ser matizados en el Documento especifico sobre dicho sistema que la Comision deberia
haber presentado al Consejo antes de finales de 1998, de acuerdo con el Programa de

Trabajo que se incluye en el Anexo A del Documento COM{(96) 328 final.

6.2.3.2.D.- El sistema VIVAT

Como se ha sefialado anterformente, el sistema VIVAT propuesto por Keen y Smith
(1996) consiste basicamente en la aplicacion de un tipo comin Unico a todas las
operaciones que se lleven a cabo entre sujetos pasivos del impuesto, combinado con la
implantacién de un impuesto nacional sobre las ventas minoristas, cuyo tipo impositive

pueden fijar libremente los Estados. Este sistema, al tiempo que permite a los paises
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mantener su autonomia fiscal, simplifica enormemente el calculo de los flujos
compensatorios requeridos.

De acuerdo con esto, para determinar el impuesto que debera satisfacer un sujeto
pasivo 7 en el Estado 4 bastara con particularizar la expresion (6.9) (lo que debera ingresar
si se aplica el principio de imposicién en origen sin sistema de redistribucion de los

ingresos) teniendo en cuenta los nuevos tipos impositivos, de manera que:

LA = 1= 3 Yo gV e g X = oV )

kelill jeN JEN

donde 7. y T, representan el tipo impositivo comiin (para operaciones entre

sujetos pasivos) y el tipo sobre las ventas minoristas, aplicados en %, respectivamente.
Hay que tener en cuenta ademas, que el tipo impositivo comin es el mismo en
todos los Estados miembros, y que, por lo tanto, T? = Tf
A partir de aqui, y de la misma forma que hemos hecho en casos anteriores,
podemos determinar el IVA recaudado por el pais de referencia, que vendra por la

H : « e Ah
siguiente expresion

T POsC (VIVAT) = ZTG’.C +quRDMCRDM +ZquJC +ZZZ(T¢}, i T q, ,,) ZT qs

=N e kel/E ieN kelJE ieN jeN ke

Este sistema de tributacién propuesto por Keen y Smith también originaba una
redistnibucion de los ingresos fiscales entre tos Estados miembros y por ello debia ir
complementado por un sistema de compensacion, Sin embargo, su funcionamiento seria
en este caso mas sencillo, al coincidir en los Estados el tipo impositivo que se aplica a las
operaciones realizadas entre sujetos pasivos del impuesto.

Recuérdese que,

Troce (VIVAT) = T")US{‘(VI VAT + Flujo compensatorio neto

67 - . . + . . .. . . .
® Por motivos de simplificacion, no separamos la tributacién de los bienes y de los servicios.
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En el régimen concreto que estamos analizando (VIVAT) los flujos

compensatorios s¢ determinaran de la siguiente manera:

Flujo compensatorio neto Estado # = cantidades recibidas del sistema de compensacion -

cantidades entregadas al mismo

Y por lo tanto,

PIDIDRLRAEDID RN NEDIDIPL AR I Aour

kelll; ieN el kel teN kel/E ieN JeN kelll jeN

S OV —q Ve + Y > kgl - Y D ta. Gl (6.29)

kelll ieN jeN kelll teN kellll ieN

El primer término de la ecuacién (6.29)} representa el fluyjo compensatorio
correspondiente a las operaciones realizadas entre sujetos pasivos. Como puede observarse,
éste depende exclusivamente del saldo comercial entre los Estados implicados, no

influyendo en este caso las diferencias entre sus tipos impositivos.

La recaudacion final por IVA obtenida por el pais /, una vez realizados los célculos
necesarios, y suponiendo el funcionamiento ideal del sistema de compensacién es la

siguiente:

P =S C SO« ST L T (g

ieN eN kelUFEieN kel

Para comparar la recaudacion obtenida con este sistema VIVAT y la que obtendra el
Estado de referencia con el principio de imposiciéon en origen con un sistema de
compensacién como el propuesto por la Comisién europea, basta con fijarnos en las

expresiones (6.19) y (6.30). Asi,
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reN 1eN 1eN kel
{6.31)

La vanacion en los ingresos por [VA, por tanto, viene marcada por la diferencia
entre los tipos minoristas introducidos con el sistema VIVAT para mantener la recandacion
(que se verd afectada al modificar y unificar el tipo aplicable a las operaciones entre sujetos

pasivos), v los que aplicara a las adquisiciones con destino al consumo final con el POCC.

En el caso extremo de que los tipos fuesen los mismos (T; =1,) , entonces el efecto
recaudatorio seria nulo.

Y por altimo, sefialar que la introduccidn, en estos momentos, del sistema propuesto
por Keen y Smith, tendria claros efectos sobre los ingresos fiscales obtenidos por los
Estados miembros. Esta repercusion dependera no sélo de las diferencias entre el volumen
de bienes adquiridos en el pais / por consumidores finales de otros Estados miembros y el
de los que adquieren en otros paises comunitarios los individuos del Estado de referencia,
sino que también lo hara (al igual que en el caso analizado previamente) de las diferencias
entre los tipos aplicados actualmente sobre las ventas minoristas y los que se exigirian sobre

estas mismas operaciones con el sistema VIVAT.

TYIAT _RT Zq,C,(T} _rr_)*_zq’mmcr@M.(T; -7} + sz;qr"q"‘ - Z Zflq,C,'k

ieN ieN keNieN kellll ieN

(6.32)

6.3.- METODOLOGIA Y FUENTES DE DATOS

Como ya se ha seiialado previamente, el objeto principal de nuestro trabajo es
analizar cudles son los efectos (con especial atencién al de cardcter recaudatorio) que se
derivarian para Espafia de la adopcidn de algunas de las propuestas que se estan barajando
en relacion con la armonizacidn fiscal del IVA. Prestaremos también una especial atencién

al sistema de redistribucion de los ingresos fiscales que deberd acompafiar, necesariamente,



Capitulo 6: Andlisis de los efectos economicos del
cambio en el régimen de tributacion del IVA 448

la implantacidn del principio de imposicion en origen, analizando, con detalle, los efectos
derivados de la adopcion final de uno u otro tipo de sistema de compensacion. Aunque
existen numerosos estudios que analizan aspectos relacionados con el IVA, como el de
Hamilton y Whalley (1986), Ballard y Shoven (1987), Ballard et al (1987) o Kehoe et al
(1988), la mayoria de estos trabajos no estan directamente vinculados con el proceso de
armonizacion fiscal del impuesto que estd planteandose en el ambito comunitario, pues no
analizan aspectos concretos de dicho proceso de convergencia fiscal. Si lo hacen, sin
embargo, otros estudios, el mas completo de los cuales es, en nuestra opinion, el realizado
por FEHR et al (1991). Aun cuando nosotros tomaremos como referencia basica este
trabajo, y algunos otros de los mismos autores, existen importantes diferencias entre su
andlisis y el nuestro, que seran puestas de manifiesto mas adelante, a medida que
describamos la metodologia empleada.

Para llevar a cabo nuestro analisis, se tomara como punto de referencia el sistema de
tributacion actual (Régimen Transitorio), y a partir de aqui se irdn planteando las distintas
reformas que han sido (en el pasado) o estan siendo debatidas (en el presente) en relacion
con el futuro del IVA. Los resultados asi obtenidos en cada caso se compararan con los de
la situacién inicial. Este es uno de los aspectos que diferencian nuestro trabajo del de
FEHR et al (mencionado anteriormente). Estos autores toman como punto de partida el
principio de imposicion en destino aplicado en la Union Europea hasta el afio 1993.

Debemos sefialar ademds, que, salvo en aquelios cambios consistentes
expresamente en la aproximacion de los tipos impositivos, suponemos que €stos no varfan,
y que lo Gnico que se modifica es el principio impositivo (onigen/destino). Lo que
queremos ver realmente, es s1 dicho cambio es o no recomendable dada la estructura actual
de diferenciacion de tipos impositivos existente dentro y entre los Estados miembros de Ia
UE.

Vamos a centrarnos ademads, exclusivamente, en los cambios que se producen en
relacion con el IVA, dejando de lado los efectos que dichos cambios pueden tener sobre
otros impuestos, tales como los impuestos sobre la renta, sobre el capital, los impuestos
especiales, etc. Somos, sin emabrgo, conscientes de que en la medida en que la recaudacién
del IVA disminuya, los Estados pueden verse obligados a incrementar otros de los recursos

de sus sistemas impositivos para mantener el nivel de ingresos.
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En nuestro estudio diferenciamos dos grandes bloques: Espaiia y el Resto de la
Union Europea (en adelante RUE). Dentro de este segundo grupo se incluyen los siguientes
Estados: Alemania, Bélgica, Dinamarca, Francia, Grecia, Paises Bajos, Irlanda, ltalia,
Luxemburgo, Portugal y el Reino Unido®”’. Hemos hecho esta division por varios motivos.
En primer lugar porque, aun cuando nos interesa especialmente ver si Espafia sale
beneficiada o perjudicada con cada una de las distintas alternativas que se estin
proponiendo, creemos también que es importante conocer qué ocurre con el resto de paises,
y mas teniendo en cuenta que la exigencia de la unanimidad se mantiene para la adopcion
de decisiones en el ambito de la fiscalidad. Y en segundo lugar, por los datos de los que
disponiamos. La base principal de nuestro trabajo son las tablas input-output (T10). Pues
bien, el ultimo afio para el que existen TIO individuales (por paises) pubiicadas por
EUROSTAT es 1985. Esto planteaba dos inconvenientes. Por un lado, su lejania en el
tiempo con respecto al momento presente. Y por otro lado, que no estaban disponibles para
todos los paises””. Este hecho, unido a las pocas perspectivas de que se publiquen tablas
mas recientes (para el afio 1990) antes del afio 2000 o 2001, nos llevaron a decantarnos por
la utilizacion de la tabla input-output agregada (para la UE) del afio 1991.

Hay que destacar, que no vamos a tener en cuenta en nuestro trabajo el que seria
tercer gran bloque, integrado por lo que podiamos denominar Resto del Mundo (RDM), es
decir, por aquellos territorios que a efectos del impuesto se consideran terceros paises. Esta
omisiéon se debe fundamentalmente a que todas las propuestas viables que se han
planteado introducen cambios exclusivamente en el ambito de las transacciones
intracomunitarias, manteniéndose invariado el tratamiento fiscal de las operaciones
efectuadas con el RDM. El principio de origen restringido, segun la denominacién de
Shibata (el que vamos a analizar nosotros), mantiene el mismo régimen de tributacion
(principio de destino) para las operaciones con paises no comunitarios®” .

Para cada bloque hemos distinguido 25 sectores diferentes™™, los quince primeros se

refieren a bienes y el resto representan prestaciones de servicios. Ambos pueden ser

" No se incluyen los tres tltimos Estados que se han incorporado a la UE (Austria, Finlandia y Suecia)

por ser su adhesion posterior al aflo que tomamos como referencia.
°™ para 1985 s6lo estan disponibles las tablas de Alemania, Dinamarca, Espaiia, Francia, [rlanda, Italia,
Paises Bajos y Reino Unido. Faitan, por lo tanto, las de Bélgica, Grecia, Luxemburgo y Portugal.
679 L) .

Por eso cuando se hable de la recaudacién obtenida por los Estados hay que tener en cuenta que no se
incluye la de las operaciones con paises no comunitarios.
%% Estos sectores son los siguientes:
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utilizados como inputs intermedios en el proceso productivo o ser destinados al consumo o
a la exportacion. La ultima rama (“servictos no destinados a la venta™) recoge los servicios
publicos, que, como veremos, reciben un tratamiento diferente”'. Esta clasificacion se
corresponde con la R25 de la NACE-CLIO. Nos hemos decantado por este nivel de
agregacion por varios motivos. Por un lado, por su caracter oficial, lo que nos va a ser luego
muy util para homogeneizar nuestras fuentes de datos. Y por otro lado, porque
consideramos que ese numero, siendo lo suficientemente reducido como para hacer
manejable el modelo, es adecuado para recoger las diversas situaciones que pueden

plantearse desde el punto de vista de los tipos impositivos del IVA.

Para llevar a cabo nuestro estudio necesitamos fundamentalmente cuatro tipos de
datos: las tablas input-output, datos sobre el comercio internacional, los tipos impositivos y
algunos datos macroeconomicos. No obstante, la base principal estd constituida, sin lugar a
dudas, por la primera de ellas. Por ello vamos a describir a continuacion, en detalle, como

hemos elaborado las TIO que hemos utihizado para realizar nuestros calculos.

1.- Agricultura, silvicuitura y pesca 14.- Productos de caucho, plastico

2.- Combustibles y productos energéticos 15.- Productos de otras industrias
manufactureras
3.- Minerales de hierro, no férreos y metales no férreos 16.- Edificios y obras de ingenieria civil

4.- Minerales no metélicos 17.- Recuperacion, reparacién y comercio

5.- Productos quimicos

6.- Productos metalicos

7.- Maquinaria agricola e industrial

8.- Méaquinas de oficinas

9.- Material eléctrico

10.- Medios de transporte

11.- Comida, bebida, tabaco

12.- Productos textiles, vestidos, calzado
13.- Articuios de papel, impresion

18 .- Restaurantes y alojamientos

19.- Transporte interior

20.- Transporte maritimo y aéreo

21.- Servicios accesorios a los transportes
22.- Comunicaciones

23.- Créditos y sepuros

24.- Otros servicos destinados a la venta
25.- Servicios no destinados a la venta
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Las Tablas Input-Output (TI0)

Las Tablas Input-Output constituyen el nucleo estadistico principal de nuestro
trabajo. Dados los objetivos que nos proponiamos, eran necesarias, como punto de partida,
dos tablas®™ | la de Espafia y la del RUE. La primera de ellas elaborada por el Instituto
Nacional de Estadistica (INE)*® y la segunda de ellas obtenida, como describiremos mas
adelante, a partir de la tabla agregada (para la UE en su conjunto) publicada por
EUROSTAT®™. Ambas tablas reflejan los datos correspondientes al afio 1991. Sin
embargo, estas tablas no podian utilizarse directamente, sino que era preciso prepararlas
previamente, para hacerlas homogéneas y para que recogiesen la informacion que se tba a
necesitar posteriormente para hacer los calculos que nos proponiamos.

Lo primero que hay que tener en cuenta, es que la TIO publicada por EUROSTAT
se refiere a la UE en su conjunto, y la que a nosotros nos interesaba era la del RUE, es
decir, una vez excluida Espafia. Para poder calcular ésta a partir de aquella, era necesario
primero homogeneizarlas, pues el nivel de agregacion sectorial, la unidad de cuenta, el
desglose de las distintas partidas, entre otros aspectos, variaban de una tabla a otra.

Vamos a describir, a continuacion, aunque sea brevemente, las adaptaciones previas
que se han realizado, con el fin de construir las tablas definitivas con las que luego hemos

operado.

{.- La primera diferencia importante existente entre ambas tablas (la del INE y la de
EUROSTAT) es que la de Espaifia lleva incorporado el IVA no deducible, mientras que la
de la UE viene expresada a precios de produccion, netos de todo IVA, incluyéndose el IVA
no deducible en una fila especifica de la matriz de inputs primarios. Era necesario, por

tanto, “extraer” de la TIO espafiola dicho IVA. Para realizar este ajuste hemos utilizado los

! para producir estos servicios el Sector Pablico utiliza factores productivos (trabajo y capital) e inputs,
que adquiere en el mercado. Dichos servicios se venden a las empresas privadas a precios de produccién,
mientras que por los que vayan a los consumidores finales no se cobra ningin precio.

*? También se han utilizado, de forma complementaria, las "Tablas Input-Output de la OCDE", de 1997
{con datos de 1990), para Dinamarca, Francia, Alematia, Italia, Paises Bajos y Reino Unido.

** INSITUTO NACIONAL DE ESTADISTICA (1997).

¢ EUROSTAT (1996}, suministrada por la Oficina de Publicaciones Oficiales de la Unién Europa, en
soporte informdtico.
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cocficientes obtenidos en el modelo CUENTA™ (Computacional Unificado Economia

Nacional Tablas Analiticas), elaborado por el Ministerio de Economia y Hacienda.

2.- El segundo paso que habia que dar era homogeneizar la desagregacion sectorial
empleada en ambas tablas. Asi, la de Espafia diferencia 59 sectores de actividad, mientras
que la de la UE utiliza la clasificacion NACE-CLIO R25.

Consideramos que diferenciar 25 sectores era suficiente de acuerdo con los
objetivos de nuestro trabajo (por los motivos sefialados previamente). Para llevar a cabo
dicha agregacion en la TIO espafiola se tuvieron en cuenta los criterios empleados por

EUROSTAT (los de la NACE-CLIOY™, tal y como figura en el siguiente cuadro.

Cuadro 50: Agregacidn sectorial

Sectores NACE-CLIO R59 vs. R25 Sectores NACE-CLIO R5Y vs. R25
l 010 14 490
2 031, 033, 050, 071, 073, 075, 696, 097, 098, 110 15 450, 510
3 134,137 16 530
4 151, 153, 155,157 17 550, 570
5 170 18 590
6 190 19 611,613
7 210 20 631,633
8 230 21 650
9 250 22 670
10 270,290 23 690, PISB*
11 310, 330, 350, 370, 390 24 710, 730, 750, 770, 790
12 410,430 25 810, 850, 890, 930
13 471,473
* PISB = Produccién Imputada de Servicios Bancarios

3.- Una vez que las matrices de inputs intermedios de las dos tablas eran homogéneas, era
necesario uniformar también las de inputs primarios y las de la demanda final. En esta
ocasion, la agregacion fue mas sencilla, bastando con seleccionar y globalizar aquellas

partidas que se considerd interesante que figurasen en ambas tablas.

*° BALLESTEROS (1994).
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4.- El ltimo paso que era necesario llevar a cabo, para poder calcular la TIO del RUE, era
expresar ambas tablas en la misma moneda (ECUSs). Para ello se utilizé el tipo de cambio
medio de la pescta frente al ECU, para el afio 1991, proporcionado por ¢l Banco de
Espafia”’ .

5.- Una vez que ya se tenian las TIO de Espaiia y de la UE totalmente homogeneizadas, por

lo que se procedio a calcular la tabla del RUE.

Cuadro 51: Esquema de la Tabla Input - Output

TOTAL
1234 e 25 Cl | CPvdo |CPbeo{ FBK | X DE | EMPLEOS
1
2
3
CONSUMOS DEMANDA
INTERMEDIOS FINAL
25 N
Cl
SvS§ CI = consumos intermedios Exc = excedente bruto explotacién
Cot §S VALOR ANADIDO [ VA = valer afiadido Cpvdo = consumo privado
Exc¢ PE = praduccion efectiva Cpbeo = consumo piblico
VA M = importaciones FBK= formacion bruta capital
PE REC = total recursos X = exportaciones
M SyS = sueldos y salarios DF = demanda final
REC Cot S8 = cotizaciones sociales

6.- Sin embargo, para calcular los efectos recaudatorios del cambio en el régimen de
tributacion por IVA de las operaciones intracomunitarias no era suficiente con tener las
TIO globales de Espafia y del RUE, sino que ademas era necesario disponer, para cada uno
de los dos bloques diferenciados, de otras dos Tablas Input-Output: una de origen interior y
otra de origen importado, de manera que se diferenciase para todos y cada uno de los

distintos componentes del total de recursos (consumos intermedios y valor afiadido), qué

% EUROSTAT (1991, 14-16).
" BANCO DE ESPANA (1994,.139). 1 ECU = 128,6 ptas. Aunque hemos hecho los calculos en ECUS,
somos conscientes de que la moneda europea es el EURQ.
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parte se habia generado en el interior y cual se habia importado del exterior. Pero ademas,
no bastaba sélo con esta diferenciacion, sino que era indispensable también, tener
desagregadas las importaciones (exportaciones) segin su procedencia (destino). Para
obtener esta informacion, se han utilizado para Espafia datos del INE, y para el RUE, datos

sobre comercio internacional de la Contabilidad Nacional del INEy de EUROSTAT®®.

7.- Y por ultimo, una vez efectuadas todas las operaciones descritas en los seis nimeros
anteriores, se realizdé un chequeo con MATLAB, para comprobar que nuestros datos eran

consistentes y que no habia ningun error de calculo.
Los tipos impositives

Un dato de gran relevancia en nuestro trabajo son los tipos impositivos del IVA
aplicados a los distintos bienes y servicios, en los diferentes Estados™. Los tipos
empleados (los vigentes a 1 de Enero de 1991) los hemos tomado de la OCDE (1995)", si
bien éstos han sido adaptados a nuestro modelo utilizando la informacion del BIFD.

Para el RUE hemos calculado un tipo comun para cada uno de los 25 sectores del
modelo. Dicho tipo no es mas que una media ponderada de los que se aplican en cada uno

de los paises que constituyen este bloque, siendo el factor de ponderacion la participacion

del consumo privado (de cada bien en cada pais) en el consumo privado total de ese bien.

k

L=y %rf

keRUE i

Y por altimo, nos gustaria sefialar que todos los calculos que hemos realizado se

han efectuado utilizando el método de crédito de impuesto actualmente aplicado en el

S EUROSTAT (1992b).

639 Hay que destacar que el tipo aplicable a los servicios no destinados a la venta (servicios que presta el
Sector Piblico) y a los créditos y seguros es cero en iodos los casos. Somos, no obstante, conscientes de
que, desde el punto de vista de la dinamica del impuesto, no son los mismos efectos los que se derivan de
la aplicacion de un tipo cero o de una exencion. Nosotros, sin embargo, en el modelo no lo hemos tenido
en cuenta. Si se corresponden con un tipo cero los exigidos en Reino Unido, Irlanda y Luxemburgo, sobre
¢iertos bienes.

*** OCDE (1995).
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Impuesto sobre el Valor Afiadido. Algunos autores alemanes proponen la implantacion del
principio de imposicion en origen aplicando el método de sustraccién™'. Nosotros no
vamos a plantearnos esta posibilidad por varios motivos. En primer lugar, porque en ningtin
documento de los presentados por la Comision en relacion con el Régimen Definitivo del
IVA se ha planteado siquiera la posibilidad de cambiar el sistema de calculo aplicado en
dicho impuesto. En segundo lugar, porque plantearia muchos problemas en la practica la
coexistencia de ambos métodos: el de sustraccion para las operaciones entre Estados
comunitarios, y el de crédito para las transacciones con terceros paises. La posibilidad de
implantar el sistema de sustraccion a nivel mundial nos parece hoy por hoy completamente
utdpica. En tercer lugar, porque los resultados del analisis realizado por FEHR et al (1994)
en relacién con la introduccion de este sistema de sustraccion, reflejan gue su impiantacion
supondria no solo pérdidas de bienestar para la UE en su conjunto, sino también efectos
muy diversos {en cuanto al signo y a su cuantia) entre los Estados miembros. Y en cuarto
lugar, porque existen dificultades, a nivel mundial, de normalizaciéon contable, pues este
método exige una contabilidad analitica sofisticada. Por todo ello, en nuestra opinidn,

resulta enormemente dificil cambiar el sistema de funcionamiento del IVA.

La medicion de los efectos sobre el bienestar

El objetivo final de nuestro trabajo es analizar qué efectos econdmicos tienen para
los Estados miembros las distintas propuestas que se estan planteando en relacién con el
proceso de armonizacién del IVA. Esto nos permitira ver si realmente les merece la pena o
no {porque salgan claramente beneficiados/perjudicados) a los Estados miembros sustituir
el régimen de tributacion actual por alguna de las distintas alternativas que se estin
barajando. En la medida en que no todos los paises mejoren su situacion, o que incluso,
como veremos, alguno de ellos la empeore, serd muy dificil alcanzar la unanimidad
requerida para introducir cualquier modificacion en el ambito de la fiscalidad. Por esto,

aunque nuestro interés principal es analizar cdmo afectan a Espafia los distintos cambios

! Para un andlisis mas detallado en este sentido ver FEHR et al (1994).
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propuestos, haremos referencia también a los efectos que éstos tienen para el resto de
Estados miembros.

Para explicar los efectos sobre el bienestar recurriremos al efecto renta y al efecto
substitucion. En unas economias abiertas (como lo son las de los paises de la UE), se puede

diferenciar a su vez, para cada uno de ellos, un efecto interno y otro internacional.

El efecto renta nacional: éste surge cuando cambia la renta real de los consumidores. Ahora
bien, como nosotros suponemos que cualquier ingreso fiscal adicional que obtenga el
gobiermno revierte directamente a sus consumidores, via transferencias, este efecto resulta
irrelevante. La disminucion inicial de la renta se ve compensada con un aumento posterior
de la misma de igual cuantia.

El efecto remta internacional. éste se produce por la existencia de exportaciones e
importaciones fiscales. En el primer caso, los ingresos por VA van a parar a las arcas de
un Estado, mientras que la carga fiscal recae sobre los residentes en el otro pais. La
exportacion fiscal es equivalente, por lo tanto, a una transferencia desde el pais extranjero al
nacional. Esto supone una disminucidén del bienestar en el Estado donatario. Las
importaciones fiscales actian en sentido contrario. Ahora bien, lo que nos interesa
realmente son las exportaciones fiscales netas (una vez deducidas las importaciones). Hay
que tener en cuenta adernds, que lo que para un territorio es exportacion fiscal para el otro
es importacion, por lo que la suma de ambas, a nivel global (en nuestro caso para la UE) es
cero.

El efecto substitucion internacional: éste se produce como consecuencia del poder
monopolistico que pueden ejercer en los mercados internacionales algunos paises, actuando
a través de los impuestos indirectos (estableciendo una carga fiscal mas gravosa para sus
importaciones que para sus exportaciones). Esto afectara a su relacién real de intercambio,
y en ultima instancia, a su bienestar.

Notese que el efecto substitucion nacional e internacional actlan en sentido
contrano. Asi, para aumentar el bienestar de un pais, el primero de ellos exige una cierta
aproximacion de los tipos impositivos, mientras que para el segundo de ellos es deseable
una diferenciacion en los mismos. En la practica resuita muy dificil separar ambos efectos

por lo que se calculara el efecto substitucion global. Para ello se determinara el efecto total
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sobre ¢l bienestar. Después se anulard el efecto renta internacional (sobre la base de que
existe algun sistema de redistribucion entre los Estados miembros), de manera que lo que
quede serd el efecto substitucion total.

Para determinar los efectos sobre el bienestar de un determinado cambio en el IVA,
vamos a utilizar un indicador comunmente utilizado y aceptado, la Variacion Equivalente
Hicksiana (VEH)™. Esta puede definirse como la cantidad de dinero que debe darse o
recibirse de un consumidor para que éste se encuentre en la misma situacion de bienestar en

la que estaria tras un cambio en los precios.

-U
VEH:—qi———GYG
Uy

0

donde U, y U, reflejan los niveles de utililidad antes y despug¢s del cambio e Y,
representa el mvel de renta en la situacion inicial.
Una VEH positiva (negativa) refleja una mejora (empeoramiento) en el bienestar.

Para determinar el bienestar global de la UE bastara con sumnar las VEH de cada pais.

Ahora bien, para poder calcular la VEH se necesita conocer ¢l nivel de utilidad del
consumidor representante en cada Estado. Para ello hemos recurrido a una funcion de

utilidad CES del tipo®:

652 . iy - ., - .
Aun cuando la VEH es la miés utilizada en la literatura economica, en los estudios que tratan de evaluar

los efectos sobre el bienestar de distintas reformas impositivas, puede utilizarse también otra medida del
bienestar, la Variacion Compensatoria Hicksiana, que refleja la tenta adicional que debe recibirse o
entregarse al consumidor para mantener el nivel de utilidad que tenfa antes del cambio.

Uy - U
Uy

A diferencia de la VEH, una mejora en e! bienestar implica una VCH de signo negativo, y viceversa.
Este tipo de funciones de utilidad es muy utilizada en los modelos de equilibrio general que tratan de
medir el impacto de determinadas reformas fiscales. Ver por ejemplo, FEHR et al (1991), BALLARD et al
(1985), HIRTE y WIEGARD (1988), PIGGOTT (1988), SHOVEN (1983), SHOVEN y WHALLEY
(1984) y WHALLEY (1991).

693
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v—1
1

U = Zﬂii/uci"_;.

reN

donde C; es la cantidad del bien / demandada por el consumidor; Bi son los

parametros de participacion, y v, es la elasticidad de substitucion®™.

6.4.- PRESENTACION Y ANALISIS DE LOS RESULTADOS OBTENIDOS

En este epigrafe vamos a presentar, y lo que es mas importante, analizar los
resuitados obtenidos en las simulaciones que hemos realizado.

Conviene recordar que en todos los casos se toma como punto de referencia el
régimen transitorio, actualmente en vigor. Y en relacién con éste nos decantamos por la
“opcién mixta”, de acuerdo con la cual todas las compras con destino al consumo final
quedaran sujetas al Impuesto en el pais de origen. Somos conscientes, sin embargo, de la
existencia de los regimenes particulares, que determinan el gravamen de algunas
operaciones (determinadas ventas a distancia, adquisiciones no sujetas y adquisiciones de
medios de transporte nuevos) en destino. Aun cuando algunos autores (Fehr, Wiegard y

. .y - 695
Rosenberg) consideran que la “opcidn cambiante™

es mas realista, las dificultades que
plantea en la practica la adopcién de esta alternativa, asi como nuestras reservas (ya
sefialadas) sobre el grado de libertad de los consumidores finales para decidir dénde quieren
que tributen sus adquisiciones, nos han Hevado a elegir la “opcion mixta”.

Antes de entrar de lleno en el analisis de los resultados obtenidos, nos gustaria
llamar la atencion sobre otra cuestion. A lo largo del epigrafe se van a presentar una serie de

numeros, que son el resultado de los experimentos realizados, teniendo en cuenta las

simplificaciones y las hipdtesis de partida. Por ello, estas cifras no deben ser

** El valor de la elasticidad de substitucion se ha tomado de la literatura, y mas concretamente de FEHR et

al (1991, 53).

*** Segiin la “opcion cambiante” los consumidores de los Estados miembros elegiran donde se gravaran sus
operaciones (en origen o en destino} segun el nivel de los tipos impositivos. De manera que, cuando
compren a paises con bajos (altos) tipos (en relacion a los suyos), optaran por el principio del pais de
origen {destino).
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sobrevaloradas, stendo lo verdaderamente relevante, su importancia relativa (en
comparacion con los obtenidos en otras simulaciones), y sobre todo las conclusiones
economicas que de ellas pueden extraerse, que pueden ser utiles a la hora de determinar

cudl de las opciones planteadas es mas beneficiosa (perjudicial) para Espafia.
6.4.1.- La adopcién del principio de origen restringido sin sistema de compensacion

Antes de ver los efectos derivados de la substitucion del régimen actual de
tributacion por el principio de imposicion en origen, sin sistema complementario de
redistribucion de los ingresos, y, dado que vamos a ver cémo cambia la recaudacion del
IVA con las distintas alternativas (en relacion con la obtenida en el Régimen Transttorio},
es necesario calcular previamente, a partir de los datos de nuestras tablas input-output, los
ingresos por [IVA que obtiene cada bloque con el sistema actual.

Para calcular la recaudacion por IVA obtenida por cada uno de los dos bloques con
el RT, basta con particularizar la identidad (6.4) para nuestra situacién concreta. Para ello
utilizaremos la letra E para referimos a Espafia y RUE para el Resto de la Unién Europea.

696
De manera que -

RT __ E_F~E E _E ~ERUE
TE _Zri qi Cr +Zri q; Cj

telN feN

Y, de la misma manera,

i
ieN ieN

RT _ RUE _RUE o~ RUE RUE _RUE o~ RUEE
TRUE“ZT' g, C +sz g; G

RT
% Ty refleja el [IVA recaudado por Espafia en todas las operaciones que se llevan a cabo en el 4mbito de

la UE. Para determinar la recaudacién global obtenida, habria que sumar la ingresada en las transacciones
realizadas con el RDM (tal y como se recoge en (6.4)). Esta cantidad no se tendra en cuenta en las distintas
simulaciones, porque, como ya se ha sefialado, las variaciones en el régimen de tributacién del IVA que se
estan planteando a nivel comunitario no afectan a las relaciones mantenidas con el RDM, que seguirdn
gravandose de acuerdo con el principio de imposicién en el pais de destino.
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exportaciones y las importaciones con destino al consumo final, siendo ésta claramente

. —~ ~ 698
negativa para Espaifia .

Una vez que ya se conocen los ingresos fiscales obtenidos con el régimen actual de
tributacion, vamos a ver qué repercusiones tendria la introduccion del principio de
imposicion en origen, sin ningln sistema de compensacion financiera.

Es importante destacar, que este cambio origina tnicamente un efecto renta, siendo
el efecto substitucion nulo. O en otras palabras, las caracteristicas desde el punto de vista de
la eficiencia de ambos sistemas son idénticas; solo varian sus efectos redistributivos.
Ademas, en esta ocasion los cambios en la recaudacion del IVA coinciden totalmente con
las “exportaciones fiscales netas”, no siendo necesario, por tanto, calcularlas de forma
separada.

Tal y como se refleja en la identidad (6. 73) (una vez particularizada), la variaciéon en

la recaudacion fruto del cambio anterior, vendra dada por

POSC T L E s ERUE M TUE UkE
R S I NI S I I Al T (6.33)

reN feN ieN jeN

POSC _ TRT _ RUE _ RUE 17 RUEE E Ey ERUE
T = Try —szf g, 'V, "‘ZZT: q, v, (6.34)

ieN jeN feN jeN

Como se desprende de las identidades anteriores, el efecto final vendra dado por la
diferencia entre el IVA de las adquisiciones intracomunitarias y ¢l de las entregas

intracomunitarias.
El que Espafia aumente o disminuya su recaudacién dependera no sdlo de la

diferencia que exista entre su tipo impositivo ( 7/ )y el del RUE (Tf o ), sino que lo hara

7 Esta recaudacion se ajusta a estimacion realizada por el Instituto de Estudios Fiscales. Ver Romero, D.

Et al (1995).
% EUROSTAT (1992b).
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también del saldo comercial de Espafia con el RUE (entregas - adquisiciones
- - - 699
intracomunitarias) .

El siguiente cuadro refleja los resultados de las simulaciones. La primera columna
recoge las variaciones de recaudacion en términos absolutos (millones de ECUs), mientras
que la segunda y tercera columnas reflejan la variacién con respecto a la recaudacion con el

RT, y en relaciéon con el PIB, respectivamente.

Cuadro 33 Variacion en la recaudacion con el POSC respecto a la obtenida con el RT

Millones ECUs % sobre recaudacion RT % sobre PIB VEH
ESPANA -2.115 -7,38 -0,53 -1.903,6
RUE +2.115 +0,63 0,046 +1.903,6
TOTAL UE ) 0

De ]a tabla anterior pueden extraerse diversas conclusiones. La primera de ellas es
que el efecto global del cambio de régimen para la UE es nulo. Esto es logico si tenemos en
cuenta que las pérdidas de recaudacidn para un blogque suponen ganancias para el otro. Sin
embargo, aun cuando el resultado total es nulo, los efectos de la introduccion del POSC son
muy diferentes para cada bloque. Asi, como se observa en la tabla anterior, Espaiia resulta
claramente perjudicada con el cambio analizado, experimentando una pérdida recaudatoria
de 7,88 puntos porcentuales (respecto a la situacién inicial). Este hecho se explica
facilmente si tenemos en cuenta que el saldo comercial de bienes y servicios intermedios
(que van a incorporarse al proceso productivo) de Espaiia respecto al RUE es negativo y
que, ademds, los tipos impositivos espaiioles son, por lo general, inferiores a los que se
aplican en el RUE. Por lo tanto, ambas circunstancias, lejos de compensarse, actian en el
mismo sentido, agravando los efectos recaudatorios negativos para Espafia. Todo lo
contrario puede argumentarse, sin embargo, para el RUE.

Hay que destacar que, aunque ¢! RUE en su conjunto experimenta un ligero

aumento en su recaudacion por el IVA (del 0,63% con respecto a los ingresos que obtenia

** El cambio en el régimen de imposicion afects fundamentalmente al TVA correspondiente a las
adquisiciones y a las entregas intracomunitarias, ya que, cuando se aplica el RT, el Impuesto devengado
con motivo de una adquisicién intracomunitaria se ingresa en las arcas del pais de destino, mientras que
cuando se aplique el POSC dicho IVA ird a parar a la Hacienda del Estado de origen. El pais de destino,
por lo tanto, perderd ese IVA. Por el contrario, con el POSC, recaudara el impuesto correspondiente a las
entregas infracomunitarias {(que antes no recibia al ser ingresadoe en destino),
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con e} RT), los efectos reales del cambio de régimen seran muy distintos para cada uno de
los paises que lo componen.

Asi, por ¢jemplo, es de esperar que los Paises Bajos sean el Estado que obtenga una
ganancia mds importante, porque tiene un gran superdvit en sus Intercambios
intracomunitarios, y ademads, tiene unos tipos impositivos elevados. Otros Estados que
resultarian beneficiados son Irlanda y Dinamarca (pues tienen saldo positivo - aunque
bastante inferior al de Paises Bajos- y tipos elevados). En otros paises, sin embargo, como
Alemania o Francia, los efectos de los tipos impositivos y de la balanza comercial actitan en
sentido contrario. Asi, en Alemania, aunque el volumen de sus entregas intracomunitarias
supera al de sus adquisiciones, el [VA de sus compras es mayor (pues sus tipos de
gravamen son relativamente bajos). Lo contrario ocurre con Francia. Aunque tiene un gran
déficit comercial de bienes intermedios, sus tipos de gravamen son relativamente elevados.
Ambos efectos actian en direccién opuesta, compensandose y produciendo un efecto de
reducido dimension para estos Estados.

Un pais que veria disminuir sus ingresos por IVA, igual que Espafia, es el Reino
Unido, pues a su déficit comercial se unen sus bajos tipos impositivos.

Asi podriamos explicar lo que ocurre con el resto de paises.

Por [o tanto, desde el punto de vista recaudatorio, la introduccion del POSC no
resulta ni beneficiosa ni perjudicial para todos los Estados miembros. Sin embargo, en la
medida en que algunos paises experimentan fuertes disminuciones de sus ingresos fiscales,
nos parece dificil que se consiga la unanimidad requerida para la adopcion de decisiones en
el ambito de la fiscalidad.

S1 nos fijamos en la tercera columna, que refleja los efectos sobre el bienestar,
medidos por la Variacion Equivalente Hicksiana, los valores son muy cercanos y similares
en signo (como no podia ser de otra manera) a las variaciones en la recaudacién. Como ya
se ha puesto de manifiesto anteriormente, los efectos sobre el bienestar del cambio de
tributacion que estamos analizando se explican exclusivamente por el efecto renta, al ser el

efecto substitucion nulo.
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6.4.2.- La adopcion del principio de imposicion en origen con sistema de

compensacion

La Comisién Europea, perfectamente consciente, desde un primer momento, de que
la introduccion del principio de imposicién en origen provocaria importantes efectos
redistributivos para algunos paises (puestos de manifiesto en el epigrafe anterior), ha
planteado en todo momento la necesidad de complementar este tipo de tributacion con un
sistema de compensacion financiera, que respetase la naturaleza del IVA y que, por lo tanto,
garantizase que el Impuesto fuese a parar a las arcas del Estado en el que tiene lugar el
consumo final de los bienes. La introduccion de un sistema de compensacion se considera
pues indispensable. Las distintas propuestas presentadas, en relacion con el IVA, tanto por
las instituciones comunitarias, como por la Comisién alemana del Origen, por el Instituto
de Estudios Fiscales de Londres, o por algunos autores concretos (p. €j. Vanistendael)
refrendan la necesidad de introducir un mecanismo de compensacién. No existe, sin
embargo, el mismo acuerdo undnime sobre el funcionamiento concreto de dicho
mecanismo. Unos consideran que a compensacion debe realizarse bilateralmente entre los
Estados afectados; otros son partidarios de la existencia de una Caja Central a través de la
cual se canalice la redistribucion de los ingresos por IVA; otros, sin embargo, s¢ decantan
por un sistema de tipo macroeconomico.

Nosotros vamos a analizar en detalle las principales alternativas presentadas en
relacion con el sistema de compensacion. Pero primero vamos a ver qué efectos globales
tendria la substitucion del Régimen actual de tributacién por uno basado en Ia aplicacién
del principio de imposicién en origen complementado con un sistema de redistribucion de
ingresos ideal.

En este caso, al igual que en la opcion anterior, el efecto substitucion es nulo. Por
otro lado, tampoco hay exportaciones fiscales netas (a diferencia de lo que ocurria con el
POSC) pues éstas se neutralizan con los flujos compensatorios. Si se produciran, sin
embargo, variaciones en los ingresos fiscales obtenidos por los dos bloques analizados.

RUE _ RUE ~RUEE
g, C

Asi, por ejemplo, Espafia recibira una cantidad (7 ) que ahora no percibe, y

E o~ ERUE
Ci

en cambio tendrd que entregar al otro blogue una renta (7 rq) ) con la que se queda

actualmente.
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Los efectos que queremos calcular vendran dados por la siguiente expresion:

P R R 1'?!;' RN v.‘ RIS
S Cl =N rlglC (6.35)

reN feN

De manera que Espafia vera incrementada su recaudacion por el importe del IVA
correspondiente a las adquisiciones efectuadas por sus consumidores finales en el RUE, y,
por otro lado, la vera disminuida por el impuesto satisfecho en Espafia por los bienes
adquiridos aqui por consumidores finales del RUE (que en estos momentos ingresa, pero
que luego debera reembolsar al otro bloque).

Y de la misma forma,

POCC RT E E qERUE RUE  RUE ~RUEE
o™ = Ty = Z t g, G - Z r, g, G (6.36)

ieN ieN

Los resultados concretos que se han obtenido, al calcular las expresiones anteriores

aplicando los datos concretos de nuestro modelo, son los que figuran en el siguiente cuadro:

Cuadro 54: Variacion de la recaudacion con el POCC respecto al RT

Recaudacion
En millones ECUs En % sobre Recaudacion RT En % sobre PIB
ESPANA +772 +2.88 +0,19
RUE -772 -0.23 -0.017
TOTAL UE 0

De las cifras anteriores podemos extraer varias conclusiones. En primer lugar, que
el efecto global para [a UE en su conjunto es nulo. Esto es perfectamente logico si tenemos
en cuenta que con el sistema de compensacion lo Gnico que se estd produciendo es una
redistribucién de los ingresos fiscales entre los dos bloques analizados: Esparia y el RUE.
Lo que recibe Espaiia de mas, supone una disminucion de la recaudacion por IVA para el

RUE, y viceversa.
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Pero lo que mas llama la atencion, sin duda, es el cambijo del signo de los efectos
recaudatorios para cada bloque (positivo para Espafia y negativo para €l RUE) con respecto
al POSC analizado en el epigrafe anterior (cuadro 53)’™. En este caso, Espafia sale
claramente beneficiada con el cambio propuesto  (RT—POCC), si bien, en términos
relativos, la ganancia que se obtiene en este caso ( + 0,19%) es inferior a la pérdida
cosechada al aplicar el principio de tributacién en origen sin sistema de compensacion

( -0,53%). E! RUE, por el contrario, sale perjudicado si el principio del pais de origen va
acompafiado de un sistema de compensacion perfecto. Estos hechos pueden explicarse
claramente si nos fijamos en la expresion (6.35).

Como se desprende de dicha identidad, el efecto final para Espafia (y de igual
forma para el RUE) depende, no sélo del nivel de sus tipos impositivos y de los del otro
bloque, sino también de la diferencia que exista entre el consumo en cada bloque de bienes
adquiridos en el otro. Aunque los tipos impositivos espaiioles son en la mayoria de los
casos inferiores a los tipos comunes del RUE, sin embargo, los datos del consumo final son
beneficiosos para Espafia, va que el importe del consumo en Espaiia de bienes adquiridos
en el RUE supera ampliamente al del consumo en el RUE de bienes comprados en Espania.
Aunque ambas circunstancias act(an en sentido opuesto, la segunda de ellas predomina
claramente sobre Ja primera, resultando por ello un aumento final en la recandacion para
Espafia.

Hay que destacar ademas, que aun cuando el RUE, como tal, pierde recaudacion
con el cambio analizado, ello no implica necesariamente que todos los paises que lo
componen vean también disminuir sus ingresos por [VA.

En las simulaciones que estamos comentando hemos supuesto un funcionamiento
ideal del sistema de compensacion. Sin embargo, en la practica serd muy dificil conocer, en
ausencia de fronteras, el volumen de las importaciones/exportaciones con destino al
consumo final. Por otro lado, hay que destacar el poco interés que mostraran los gobiernos
para controlar peticiones dudosas o fraudulentas del IVA correspondientes a adquisiciones
intracomunitarias de bienes llevadas a cabo por sus sujetos pasivos (siempre que no le
supongan a €l una pérdida recaudatoria). Estos factores hardn, que en la practica, el sistema

de compensacion no funcione perfectamente y que, por fo tanto, los efectos derivados del

700 I3 - - .y . -
Recordar como de acuerdo con los datos obtenidos en la simulacién anterior Espafia (RUE) resultaba
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cambio de régimen que estamos analizando (RT —» POCC) no sean exactamente los
sefialados. Como consecuencia, se produciran modificaciones en el importe final del IVA
recaudado por cada blogue (con respecto al que hemos comentado). La creencia de que el
funcionamiento del sistema de compensacion se alejard en la practica de su situacion ideal
no es, en absoluto, novedosa, ni exclusiva nuestra, y por ello, en las distintas propuestas que
se han presentado, se introducen variaciones significativas en lo que se refiere al
funcionamiento de dicho sistema. Nosotros vamos a estudiar detailadamente, desde un
punto de vista analitico, los efectos concretos que se derivarian de la implantacion de cada
uno de los distintos sistemas propuestos, para concluir ai final cual se aproximaria mas a la

situacion ideal anteriormente descrita.

6.42.1- EL SISTEMA DE COMPENSACION PROPUESTO POR LA COMISION
EUROPEA EN 1987

La Comision Europea describia en su Documento de 1987 cdmo debia funcionar el
mecanismo de redistribucion de los ingresos por IVA. Para ello, planteaba un sistema cuyo
pilar basico era la existencia de una Caja Central, a través de la cual se canalizarian los
flujos compensatorios entre los Estados miembros. De manera que cada pais calcularia su
posicion neta frente a dicha Caja Central, restando del IVA ingresado en él por los bicnes
(intermedios o para el consumo final) con destino al resto de la Unidén Europea, el IVA
deducido en su interior (correspondiente a las adquisiciones intracomunitarias de bienes
realizadas) por sus sujetos pasivos. Si esta diferencia fuese positiva, el pais en cuestidn
deberia ingresar ese importe, mientras que si fuese negativa solicitaria a la Caja Central que
le reintegrase esa cantidad. Ahora bien, como los ingresos y las peticiones realizadas por los
Estados miembros no coincidiran (al no poder reclamar los paises el IVA correspondiente a
las compras de bienes efectuadas por sus consumidores finales en otros Estados, que si se

ha ingresado en el pais de origen)m, la Caja Central tendra siempre un superavit. La

claramente perjudicada (beneficiada) cuando el RT se sustituia por el FOSC.
" No hay que olvidar que los paises si pueden pedir al sistema de compensacién el IVA que se han
deducido en su interior los sujetos pasivos, correspondiendes a las adquisiciones intracomunitarias de



Lo que entregara

(Ay=

Lo que pedira (B) =

Posicion en sistema
compensacion =

Cuadro 33. Funcionaniiento del sistema de compensacion propuesto por la Comision Europea (1987)

POSICION ESPANA

IVA entregas intracomunitarias a sujetos pasivos del RUE

+ IV A bienes adquiridos en Espafia para su consumno final
enel RUE

IVA adquisiciones intracomunitarias
A-B=C
Si A>B (C>0) — ingresard ln diferencia

Si A<B {C<0) — recibirj la diferencia

F - C= EXCEDENTE DEL SISTEMA DE COMPENSACION

IV A por bjenes consumidos en Espafia pero adquiridos en el RUE

Lo que entregara
(D)=

Lo que pedira (E) =

Posicién en sistema
compensacién =

POSICION RUE

[V A entregas intracomunitarias a sujetos pasivos de Espana
+ VA bienes adquiridos en RUE para su consumo final
en Espafia

IVA adquisiciones intracpmunitarias

D-E=F

Si D>E (F>0) — ingresarg la diferencia

8i DRE (F<0) — recibira la diferencia

IV A por los bienes consumtidos en RUE pero adquiridos en Esparia

VAL 2P UOIODIMQLY 3p udtil3ad 2 Uz O1qIup2
13D SOONMUOUOD SOID2f2 SO ap SISPUY 9 ojnidn))
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Comisién, sin embargo, no especificaba como debia repartirse este excedente. La figura
siguiente refleja como funcionara este sistema de compensacion en nuestro caso concreto y
a continuacién se recogen en el siguiente cuadro los resultados obtenidos en nuestro

modelo.

Cuadro 36: Flujos del sistema de compensacion propuesto por la Comision en 1987
(ert millones ECUs)

ESPARA RUE
LO QUE ENTREGARA (A) = 3.036 LO QUE ENTREGARA (D) = 5.924
1.0 QUE PEDIRA (B) = 4.198 LO QUE PEDIRA (E) = 2.082
POSICION NETA EN - 1.161 POSICION NETA EN  3.841
SISTEMA  COMPENSACION SISTEMA  COMPENSACION
(€)' = (F) =

EXCEDENTE (G) = 2.680

'

Reparto ideal excedente

Para Espafia 1.726 Para RUE 954
IVA por consumo en Espafia IVA por consumo en RUE de
de bienes adquiridos en RUE bienes adquiridos en Espafia
(H) )

(1) Las cifras positivas representan ingresos que ese bloque debera hacer a la Caja Central y las negativas

reflejan cantidades que ese bloque tendra que recibir del Sistema de Compensacion

bienes efectuadas por éstos, pues esta informacion se recoge en las declaraciones-liquidaciones periddicas
del IVA presentadas en su interior. No ocurre los mismo, sin embargo, con el IVA pagado por los
consumidores finales, correspondiente a los bienes adquiridos en otros paises. En este caso, como los
particulares no presentan declaraciones, ¥ en ausencia de fronteras entre Estados, resulta imposible para los
paiscs conocer estos datos para solicitar que ese IVA les sea reembolsado.
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Como se observa en dicha tabla, Espafia es una solicitante neta de recursos al
sistema de compensacién ( - 1.161 millones ECUs), mientras que el RUE debera ingresar
fondos por valor de 3.841 millones ECUs. Ambas cifras no coinciden {como era légico
esperar), representando la diferencia entre ellas el excedente que tendra el sistema de
compensacion. Este es igual a la suma del IVA correspondiente a los bienes comprados
en el RUE, pero consumidos finalmente en Espafia, y del IVA ingresado en Espafia por

consumidores finales del RUE™™.

Aun cuando el Resto de la Unién Europea resulta globalmente deudor del sistema
de compensacion, la posicion respecto de la Caja Central de cada uno de los Estados que
la componen tendrd diferente signo e importe, dependiendo, para cada caso concreto, de

la cuantia de las distintas partidas que la determinan (D, E y F)m.

En los dos cuadros siguientes se refleja de forma esquematica cudles son los
efectos globales que para Espaiia y para el RUE tiene la substitucion del Régimen actual
(RT) por un régimen basado en la aplicacién del principio de imposicién en origen,
complementado por un sistema de compensacion financiera como el propuesto por la
Comisién. Como se observa en el cuadro correspondiente a Espaiia, el efecto total para
nuestro pafs dependerd de como se reparta el excedente que tendra la Caja Central. Si este
reparto se hace en funcién del consumo final real de los bienes en cada bloque, Espaiia
saldra beneficiada, obteniendo una recaudacion de 27.598 millones de ECUs. Pero si, por
el contrario, consideramos la posicion totalmente opuesta (el excedente no se reparte)

entonces Espaiia sufrira una pérdida de recaudacion, por un importe de 954 millones

ECUs.

™ El hecho de que el valor del excedente {(G) coincida con la suma de H e [ (obtenidos de forma

independiente) es, sin lugar a dudas, una buena prueba de la consistencia de nuestros célculos.
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Cuadro 57: Recaudacion total obtenida por ESPANA con el principio de imposicion en orvigen y con

sistema de compensacion de la Conision (1987)

fen miflones de ECUs)

1.- Recaudacion con Régimen Transitorio 26.826
2.- Paso Régimen Transitorio a Principio origen sin compensacion -2.115
3 .- Posicion neta en sistema compensacion +1.161
4 .- Por reparto ideal excedente +1.726
RT » POCC 5.- Si no se reparte excedente i
Con sistema 6.- RTHPOCC con funcionamiento sistema compensacién ideal + 772
compensacion de la (6=3+4+2)

Comision {1987) 7.- RTPOCC sin repartir excedente (7=3+2) - 954
8.- Recaudacion total POCC con sistema compensacion ideal 27.598

(8=1+243+4)
9.- Recaudacion total POCC sijn reparto excedente (9=1+2+3) 25872

En la practica es muy dificil que se dé cualquiera de estas dos situaciones
extremas. La primera de ellas porque no hay fronteras y porque los consumidores finales
no presentan declaraciones del IVA, Por ello resultard muy complicado disponer de la
informacién necesaria para repartir adecuadamente el superavit. Y la segunda de ellas
porque no estaria justificado que la Caja Central se quedase con ese dinero, al mismo
tiempo que se iria en contra de la propia naturaleza del IVA.

Un razonamiento similar podria hacerse para ¢l RUE en su conjunto, si bien hay
que sefalar, que en este caso, independientemente de como se reparta el excedente de la
Caja Central, el bloque analizado sufrira una disminucion de sus ingresos fiscales. Eso si,
el importe exacto de esa disminucion si dependera de como se lleve a cabo el reparto.
Hay que insistir nuevamente en que algunos de los paises que componen este bloque
saldran beneficiados con el cambio de régimen, mientras que a otros les ocurrird todo lo

contrario.

703 . . . . . . .
La posicion de os distintos Estados miembros en el sistema de compensacion sera analizado en detalle

mas adelante.
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Cuadro 38: Recaudacion total obtenida por RUE con el principio de imposicion en origen y con

sistema de compensacion de la Comision (1987)

{en millones de ECUs)
}.- Recaudacion con Régimen Transitorio 335.670
2.- Paso Régimen Transitorio a Principio origen sin compensacion +2.115
3.- Posicidn neta en sistema compensacion -3.841
4.- Por reparto ideal excedente +954
RT - POCC 5.~ Si no se reparte excedente 0
Con sistema 6.~ RTHPOCC con funcionamiento sistema compensacion ideal -772
compensacion de la {6=3+4+2)
Comision (1987) 7.- RT»POCC sin repartir excedente (7=3+2) - 1.726
8.- Recaudacién total POCC con sistema compensacion ideal| 334.898
{8=1+2+3+4)
9.- Recaudacidn total POCC sin reparto excedente (9=1+2+3) 333.944

Por altimo nos gustaria contrastar los datos que hemos obtenido nosotros con los

resultados de otros estudios. Para ello nos serviremos del siguiente cuadro.

Antes de entrar a comentar los datos recogidos en esta tabla nos gustaria hacer una
precision. Conviene tener muy presente que los resultados de cada uno de estos trabajos han
sido calculados en momentos del tiempo muy diferentes, lo que a priori puede justificar las
enormes disparidades que existen entre ellos a primera vista™. Asi, el trabajo de FEHR et
al (1995) utiliza datos de 1981. Esto explica que, aun en el supuesto de que empleen los
mismos tipos impositivos utilizados por la Comision cinco afios después (columna 2) las
diferencias en los resultados sean todavia significativas. Las divergencias que existen entre
los datos de las columnas (2) y (3), no sélo en cuanto a la cifra sino también en cuanto al
signo, se explican totalmente por los cambios en los saldos comerciales experimentados por
algunos paises. En este sentido el caso mas llamativo es el del Reino Unido, que paso de
ser un pais exportador a ser importador neto durante este periodo (1981-1986). Hay que

tener en cuenta también, que el estudio realizado por FEHR y otros autores no incluye a tres

" Este hecho se ha puesto de manifiesto en el cuadro especificando (entre paréntesis), para cada estudio,
el afio correspondiente a los datos utilizados.
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Estados: Grecia, Portugal y Espafia, por no ser miembros de la CEE el afio tomado como

referencia (1981).

Cuadro 59 : Comparacion de los resultados del modelo con los de otros estudios realizados

FEHR et al {(1981) Comisién Europea Modelo (1991)
{1986)
Pais miembro Millones Millones
Tipos propios | Tipos Comision | millones | % del PIB | ECUScon | ECUs con
(1 (2) ECUs (4) tipos 1991 tipos
(3) {5) Comision (6)
Alemania - 1049 + 2013 +3534 +038
Bélgica/Luxemburgo +267 -53 + 747 +0,62
Dinamarca + 528 -463 - 690 -0,82
Francia + 1061 - 2003 -242] -0,34
Grecia - 437 - 1,08 +2.888 +2.093
Paises Bajos + 1249 + 600 + 1509 + 0,86 (-0,063 (-0,045
Irlanda - 52 - 0,21 s/PIB) s/PIB)
Italia - 842 -233 - 147 - 0,03
Portugal -77 - 0,26
Reino Unido -1214 + 136 - 1845 -0,33
-132 -0,06 -2.888 -2.093
Espaiia (-0,728 (-0,528
s/PIB) s/PIB)
TOTAL 0 0 0
FUENTE: FEHR et al (1995, 179) PE
(1995,57)

* Este trabajo no incluye a Grecia, Espafa y Portugal. El dato del Reino Unido refleja la pérdida conjunta

que experimentan Reino Unido e frlanda .

Respecto a los datos incluidos por la Comision Europea en su Documento de 1987,

conviene también hacer algunos comentarios. El primero de ellos se refiere al afio para el

cual se hicieron esos calculos: 1986. Resulta de gran importancia también sefialar que para
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llegar a esos resultados la Comision aplicod unicamente dos tipos impositivos: uno normal
del 16,5% y otro reducido del 6.5% para TODOS los paises. Esto debe ser tenido muy en
cuenta a la hora de hacer comparaciones con otros resultados. Es importante destacar
también, las diferentes conclusiones a las que puede llegarse, dependiendo de que se tomen
en cuenta los datos absolutos o relativos (% PIB). Aun cuando el signo del resultado (y en
definitiva si es beneficio o pérdida) no cambia, si puede sefialarse como por e¢jemplo, los
Paises Bajos son los que salen mas beneficiados (con la implantacion del POSC) en
términos relativos, aun cuando el Estado que experimenta un mayor beneficio en términos
absolutos es Alemania. Lo mismo puede plantearse si nos fijamos en los Estados que seran
acreedores del sistema de compensacion. En términos del PIB los paises que deberan recibir
mayores flujos son Grecia y Dinamarca, aun cuando Francia y Reino Unido son los que
experimentan mayores pérdidas en términos absolutos. A los paises demandantes de

recursos ya citados, hay que afiadir [talia, Espaiia, Portugal e Irlanda.

Por su parte, las dos ultimas columnas reflejan los resultados obtenidos en
nuestras simulaciones. [a primera de ellas (5) representa los flujos compensatorios que se
producirian, aplicando los datos sobre los intercambios intracomunitarios y los tipos
impositivos vigentes en 1991. De acuerdo con ellos, Espaiia seria una demandante neta
de recursos, debiendo recibir de la Caja Central aproximadamente 2.888 millones de
ECUs. Todo lo contrario le ocurre, sin embargo, at RUE. Aun cuando aparentemente
existan diferencias muy importantes entre nuestros datos y los de la Comision Europea,
en realidad ambas estimaciones no son tan dispares. Esto puede explicarse faciimente en
base a dos argumentos.

Por un lado, los tipos impositivos. Como se ha sefialado anteriormente, la
Comision calculd los flujos compensatorios considerando que todos los paises aplicaban
un doble tipo, del 6,5% y del 16,5% Nosotros, sin embargo, en nuestro analisis hemos
utilizado los tipos vigentes, en 1991, en cada uno de los Estados, habiendo paises que
aplican tres, e incluso cuatro tipos distintos. Esta diferencia en cuanto a los tipos de
gravamen empleados, justifica en pequefia medida la divergencia existente entre nuestros
datos y los de la Comisién. Por ello, y con el fin de homogeneizar ambos resultados, para

poder establecer comparaciones, se calcularon los flujos compensatorios que existirian
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con los datos de nuestro modelo, pero suponiendo que en todos los Estados se aplicaban
los tipos utilizados por la Comision (6,5 v 16,5%). El resultado de esta simulacion se
recoge en la columna (6). Espafia mantiene claramente su posicion acreedora en el
sistema de compensacion, si bien, en este caso la cantidad de recursos que recibird sera
algo inferior, en torno a 2.093 millones de ECUs. Sin duda, todavia siguen existiendo
diferencias importantes entre nuestros datos y los de la Comision. Esto se debe
fundamentalmente al cambio en el saldo comercial de los paises comunitarios en el
periodo 1986-1991.

Tal y como se desprende de los datos de EUROSTAT'™, Espafia en 1991,
multiplicé aproximadamente por 15 su déficit comercial con el resto de Estados
miembros (en relacion al del afio 1986). Esta es, sin duda, la razon fundamental de la
diferencia que existe entre nuestros datos (-2.093) y los de la Comision (-132), aun
cuando los tipos impositivos aplicados sean los mismos™".

A pesar de que el RUE en su conjunto es un aportante neto al sistema de
compensaclon, existe una gran diversidad de situaciones si nos fijamos en cada uno de
los Estados que lo componen. De acuerdo con los datos de la Comisién ocho paises
deberdn recibir fondos de la Caja Central: Francia, Italia, Reino Unido, Irlanda,
Dinamarca, Grecia, Portugal y Espafia. Si comparamos nuestros datos con los de la
Comision, se observan algunas diferencias importantesm. Sin lugar a dudas, lo mas
llamativo es el cambio experimentado por Dinamarca, que pasa de ser solicitante (segiin
la Comisién) a ser aportante neto de recursos a la Caja Central. Este hecho se debe
basicamente a la variacion producida en el saldo de su balanza comercial, pasando de ser
negativo (importador) en 1986, a ser positivo en 19917,

Aunque el resto de paises mantienen su posicion deudora o acreedora en el
sistema de compensacion, se producen también cambios significativos en la cuantia de

los flujos, para algunos de ellos. Asi es digno de destacar €l caso de Irlanda (y en menor

"5 EUROSTAT (1997b).

" Asi, 132%15 = 1.980 ~ 2.093

i Aunque en el cuadro anterior aparezca exclusivamente el dato global para el RUE y para Espafia,
creemos que resulta interesante también, comentar la situacién concreta del resto de Estados miembros. No
olvidemos que a la hora de adoptar decisiones dichos Estados decidiran en funcién de sus intereses
individuales.

™ La evolucién del saldo comercial de los Estados miembros se ha obtenido a partir de fa Base de Datos
COMEXT, de EUROSTAT.



Capitulo 6: Andlisis de los efectos econdmicos del

cambio en el régimen de tributacion del 1VA 475

medida de Bélgica, Luxemburgo y los Paises Bajos), que experimenta una mejora
considerable en su saldo exterior, por lo que verd incrementada su aportacion al
mecanismo de compensacion. Todo lo contrario ocurre con Espana, Portugal y Grecia.
Estos paises, en el periodo 1986-1991, empeoran significativamente sus ya negativos
balances comerciales con el resto de paises de la UE, por lo que deberan recibir mayores
recursos de la Caja Central. Por otro lado, el Reino Unido y Francia continuaran siendo
demandantes de fondos, si bien le corresponderan menores importes que los previstos por
la Comision, siendo esta situacion especialmente destacable para el Reino Unido, como
consecuencia de una mejora importante en su saldo comercial (pese a mantener su
posicion de importador neto). Y por tltimo, destacar el caso de Jtalia/Alemania, que
empeoran senstblemente su balanza exterior, por lo que recibird/pagara algo mas (aunque
poco) de lo previsto por 1a Comision, respectivamente.

Ahora bien, si tenemos en cuenta los tipos impositivos reales (y no los previstos
por la Comisioén) aplicados en los Estados miembros, podemos sefialar, a modo de
resumen, que la posicion neta dentro del sistema de compensacion financiera es negativa
(y por tanto deberan recibir fondos de dicho sistema) para seis de los doce Estados
miembros. A saber, Espafia, Grecia, Portugal, Francia, Reino Unido e Italia. El resto
debera aportar recursos, si bien son dignas de mencionar la situacién de los Paises Bajos
¢ Jrlanda. Para estos dos paises, las dos variables determinantes de los flujos
compensatorios (saldo comercial y tipos de gravamen) son muy positivas. Los tipos
impositivos elevados, sin embargo, compensan, en el caso de Francia e Italia, sus fuertes
déficits comerciales. En este caso, ambos efectos actian en direccién contraria,
amortiguandose asi el resultado final. Y por altimo, destacar que los tipos impositivos
bajos de Espafia, Reino Unido, Grecia y Portugal, no hacen sino acentuar su posicion
claramente demandante de recursos.

En la medida en que la mitad de los Estados reciben (entregan) fondos del (al)
sistema de compensacion, los detalles concretos sobre su funcionamiento (por ejemplo,
periodicidad con que se materializaran los flujos compensatorios) seran en nuestra
opinion determinantes para que un sistema como el analizado anteriormente sea aceptado

por los Estados miembros, y por lo tanto, adoptado, en la UE.
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6.4.2.2- EL. SISTEMA DE COMPENSACION PROPUESTO POR LA COMISION
ALEMANA DEL ORIGEN

La Comisién alemana propuso en 1994 la implantacion del principio de
imposicion en origen complementado por un sistema de compensacion de tipo
microecondmico, que permitiese que el IVA fuese definitivamente a las arcas del pais en
el que tiene lugar el consumo final de los bienes. A diferencia del sistema analizado
anteriormente, la Comision alemana se decantaba por que las compensaciones se
efectuasen bilateralmente entre los Estados afectados, sin necesidad, por lo tanto, de que
existiese una Caja Central.

[.a propuesta alemana planteaba también la necesidad de efectuar ciertas
correcciones sobre las cantidades objeto de la compensacion siempre que se cumpliese
determinado requisito.

Hay que sefialar que los efectos substitucion agregados con esta alternativa son
los mismos que con el sistema de compensacion ideal previsto anteriormente. Lo que si
cambiara (tal y como veremos a continuacién) es el volumen de los ingresos fiscales por
IV A obtenidos por cada bloque.

La diferencia entre la recaudacion obtenida por un bloque si se introduce el
sistema de compensacion propuesto por la Comisién alemana, con respecto a la que se
obtendria con un sistema multilateral ideal, viene determinado por las “exportaciones
fiscales netas”. En esta situacion, éstas coincidiran con el importe de las compensaciones

corregidas netas (S - §™

) que deberan efectuar los Estados comunitarios. Aun cuando el
importe de estas compensaciones son recursos que les corresponden (en funcion del
consumo final materializado en su territorio), el funcionamiento del sistema de
compensacion financiera (tal y como fue disefiado por la Comision del Origen de
Alemania), exige que se produzca dicha transferencia de renta.

La cuantia de las “exportaciones fiscales netas” para el Estado k vendran dadas en

este caso, por la diferencia entre la compensacién correctora que dicho Estado recibira

del pais & (S) y la que ¢! (#) debera abonarle (S™)™™.

" Ver expresion (6.23).
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¥ =045) g Cl 005 ) gV,

1EN ieN jeN
Y, por lo tanto,
S 8™ =045) (7,,CF - tiq CFY+0050 D Tl gV -3 D Tl (6.37)
reN e jed ieN jeN

La posicion inicial de Espafia (antes de cualquier correccion) en el sistema de

compensacion vendra dada por la siguiente expresion:

A, = Z Z TRU}- RUEVRUH Z Z r’ Vmw, Z qulgqgugg (6.38)

1eN jeN reN JeN eN

Lo novedoso de la propuesta alemana se centra en las correcciones que hay que
efectuar (en algunos casos) sobre la cantidad Ag. Dichas correcciones deberan ilevarse a

cabo siempre que

Z ‘.‘,',RUEC],RUE Cr-RUEE . 0’1(,[:?{1’1;' q’RUE C'RUI;'E N Espaﬁa (639)

e
0 que

D rlaf Y -0 Y gty Y Oy L RUE (6.40)

ieN ieN jeN ieN

Si se cumplen (6.39) y (6.40) sera necesario realizar ajustes bilaterales, siendo el

importe de éstos

0 QZTRUI RUI CRUH -0 IZZ TRUI- RUI: VRUI-}-

SIL'RUI:' _ ieN reN jeN
2
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De manera que la cantidad total de recursos que recibiran Espafia y el RUE, por el

sistema de compensacidn, seran (6.41) y (6.42), respectivamente.

ESPANA N A,l; + Z z_:_’?(;’f;'qiRUI;' C'_RU.';'.T:' + SRUI:'E _ SERUE (64])
ieN
RUE _)AR”E 4 Zr:';'ql[:‘CJIERUE +SERUE __SRUEE (642)

feN

El cuadro siguiente refleja de forma esquematica como funciona el sistema de
compensacion propuesto por la Comision alemana. Posteriormente, y en otro cuadro, se

recogen los resultados concretos obtenidos con nuestro modelo.



Cuadro 60: Funcionamiento del sistema de compensacion propuesto por la Comision alemana del Origen

ESPANA RUE
.- IVA ingresado en Espafia que corresponde al RUE = a l.- IVA ingresado en RUE que corresponde a Espafia =
IV A por adquisiciones intracomunitarios = b IV A por adquisiciones infracomunitarios =
2.- Flujos compensatorios antes de la correccion +a’ 2.- Flujos compensatorios antes de la correccion
-a
3 .- Flujos compensatorios nefos antes de ia correccién (c =a’ - a) c 3 .- Flujos compensatorios netos antes de la correccidn (¢’ =a-~a’)

4.- Calculo de las correcciones 4.- Calculo de las correcciones

a) IVA de adquisiciones intracomunitatias b a} IV A de adquisiciones intracomunitarias
b) Desviacidn permitida (10% a”) d b) Desviacién permitida (10% a)
c) Desviacién actual (a’ - b) e ¢) Desviacion actual (a-b")
d) Aiujos correctores - (e-d)/2 -f d) Flujos correctores  + (e-d)72
+He'-d’)/2 t+g - (e’-d")2
¢j Flujos correctores netos  (g-f) h e) Flujos correctores netos  (f-g)
5.- Pagos compensatorios totales después de la correccion (¢ + h) j 5.- Pagos compensatorios totales después de la correccion (¢” +h’)

b’

d)

+f

£

J

VAl ]3P HOIODINGLI] 2P UAWUIBIA |3 Ud O1qUIDD
9P SOOMUOU0D2 $0123f2 SO} ap sISypuY G omirdp))

oLy



Cuadro 61. Flujos compensatorios con el sistema de compensacion de la Comision alemana

ESPANA

RUE

(en millones ECUs)

.- IVA ingresado en Espafla que corresponde al RUE (a)

IVA por adquisiciones intracomunitarias (b)

IVA que pedira Espafia a través del sisterna de compensacién (b-a)
2.- Flujos compensatorios retos antes de la correccion (c =a’ - a)
3.- Caleulo de las correcciones

a) Desviacién permitida (10% a’)

b) Desviacion actual {a’ - b)

1726 > 592 — hay que hacer ajustes

¢} Ajustes

Espafia debe entregar al RUE
Esparfia recibira del RUE

Importe neto de la correccion

4.- Cantidad total que Espafa recibe via compensacion

3.036

4.198

t.i62

2.388

392

1.726

- 566

+ 325

-241

2646

l.- IVA ingresado en RUE que corresponde a Espafia (a")

1Y A por adquisiciones intracomunitarias (b")

1Y A que pedird RUE a través del sistema de compensacion
2.- Flujos compensatorios netos antes de la correccidn (c=a-a’)

3.- Gdlculo deilas correcciones

a) Desviacion permitida (10% a)
b) Desviacién actuai (a-b’)
954 > 303 — hay que hacer ajustes
¢} Ajustes
RUE debe entregar a Espaiia
RUE recibira de Espafia

Importe neto de la correccidn

4.- Cantidad total que RUE abona via compensacién a Espafia

954

+ 366

+241

-2.646

FA[ [2P UOIIDINGLY] 3P US4 [3 Ua OIqUIDI
1P SOOI S0102{2 SO} 2p SISNPUY 9 ompdn)

08Y
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En los dos cuadros siguientes se recoge de una forma esquematica, cuales son los

efectos recaudatorios totales, para cada uno de los dos bloques analizados, de la

aplicacién del principio de imposicién en origen junto con un sistema de compensacion

come el propuesto por la Comision alemana del Origen.

Cuadro 62: Efectos recaudatorios totales para Espafia de la aplicacion del principio de imposicion

en origen con un sistema de compensacion como el propuesto por la Comision alemana del Origen.

Conceptos Efecto en millones % A el % A sobre
ECUs relacién con PIB
RT

Paso RT a PO sin sistema compensacién Pierde - 2.115

Paso POSC a POCC (alemdn) Gana +2.646

Con POCC (aleman) respecto a RT Gana +531

Con POCC (aleman) respecto POCC (ideal) Pierde -241

Recaudacion total RT 26.826

Recaudacion Total con POSC 24.711 - 7,88 -0,53
Recaudacién total con POCC (ideal) 27.598 + 2,87 +0,19
Recaudacién total con POCC (aleman) L 27.357 + 1,97 +0,13

Cuadro 63: Efectos recaudatorios totales para el RUE de la aplicacion del principio de imposicion

en origen con un sistema de compensacion como el propuesto por la Comision alemana del Origen.

Conceptos Efecto en millones % A en % A sobre
ECUs relacién con PIB
RT

Paso RT a PO sin sistema compensacion Gana +2.115

Paso POSC a POCC (aleman) Pierde -2.646

Con POCC (aleman) respecto a RT Pierde - 531

Con POCC (aleman) respecto POCC (ideal) Gana +24]

Recaudacion total con RT 335.670

Recaudacién Total con POSC 337.785 + 0,63 + 0,046
Recaudacién total con POCC (ideal) 334.898 -0,23 - 0,016
Recaudacién total con POCC (aleman) 335.139 -0,16 -0,011
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Como se desprende de los cuadros anteriores Espafia sale beneficiada con el
cambio que se estd analizando (RT — POCC aleman), si bien pierde unos ingresos de
241 millones de ECUs (un 0,90 de la recaudacion inicial con RT) con respecto a la
aplicacion del principio de origen con un sistema de compensacion ideal. Esto se debe a
la renta que Espana debe transferir al RUE como consecuencta de la correccion que
establece el sistema de compensacion de la Comisién alemana.

Todo o contrario le ocurre al otro bloque. Asi, al RUE, en su conjunto, no le
interesa pasar a un sistema de imposicién en origen con sistema de compensacion, si
bien, y a diferencia de lo que le ocurre a Espaiia, el mecanismo de compensacion de la
Comision alemana le reporta unos mayores ingresos que el sistema propuesto por la
Comision Europea (si funcionase perfectamente). Hay que sefialar, no obstante, que la
pérdida de recursos con ambos sistemas no es muy significativa, siendo del 0,23 y 0,16
por 100 de su recaudacidon con el Régimen actual, respectivamente.

Que Esparia obtenga una ganancia de 531 millones de ECU, si se opta finalmente
por sustituir el régimen actual de tributacién por otro basado en la aplicacion del
principio de imposicién en origen con un sistema de compensacién del tipo del que
estamos comentando, puede explicarse ficilmente atendiendo a los factores que

determinan el signo y cuantia de esta situacion. Basta con fijarse en la expresion (6.27)

T™aleman) - T™ =055 Y (tiqfCl - 1,4,C})+ 005> D> (cfqfV} —r.q V")

kel/l; ieN kelJE feN jeN

Tal y como se refleja en ella, la diferencia en la recaudacion final entre el RT y el
POCC aleman depende fundamentalmente de las diferencias en los tipos v en el saldo
bilateral de bienes destinados al consumo final, y también aunque con menor peso, del
saldo comercial de bienes intermedios. Pues bien, los dos sumandos del lado derecho de
dicha identidad son positivos para Espafia. Y esto se debe basicamente a tres motivos:

- los tipos del RUE son, por lo general, mayores que los de Espaiia.

- en lo que a los bienes con destino al consumo final se refiere, Espafia tiene un

déficit comercial con el RUE. En otras palabras- Z g "R Z g/ CI**

ieN ieN
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~ ¢l importe de las adquisiciones intracomunitarias de bienes efectuadas por

Espafia supera también al de las entregas con destino al RUE. Es decir,

RUI RULE oy KRUE
DI ARSI

reN jel e jeN

Estos tres motivos explican también ta compensacion correctora neta que Espafia
debe abonar al RUE. Conviene recordar que el importe de dicha compensacién viene

dado por

SRUE _ —hO 452(? w}-RU.‘- I_."\’IJ?.! qRUI CRUIF)“FOOS(ZZ RUE qRUl' VRUH “ZZT qJFVPR[fi :

ieN iel jeN teN jeN

El razonamiento contrario puede emplearse para explicar lo que ocurre con el

RUE.

6.4.2.3.- EL SISTEMA DE COMPENSACION MACROECONOMICO

La Comision Europea, en su Documento de Julio de 1996, se decanta abiertamente
por la introduccién del principio de imposicién en origen, complementado con un sistema
de redistribucion de los ingresos fiscales de caracter macroecondmico. Como ya se sefiald
en su momento, esta propuesta supone un cambio importante en la postura de dicha
Institucion comunitaria, al menos en lo que se refiere al sistema de compensacion
financiera.

En Documentos anteriores, la Comisioén se mostraba partidaria de llevar a cabo la
relocalizacion de los ingresos por IVA entre los Estados miembros, en base a la
informacién consignada por los sujetos pasivos en sus declaraciones-liquidaciones
periddicas. Pero no sélo la Comisién, sino también otras de las propuestas analizadas (por
ejemplo la de la Comision alemana) argumentaban la idoneidad de introducir un
mecanismo  de compensaciébn de cardcter microecondmico. Sin embargo, muy
posiblemente, fueran los numerosos inconvenientes derivados de la aplicacion de un

sistema de este tipo, los que llevaron a la Comisién Europea a plantear mas recientemente,
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que la redistribucion de los ingresos debia efectuarse tomando como referencia alguna
magnitud macroecondmica.

Hay que destacar, sin embargo, que, aunque si esta clara la opcion actual de la
Comision por un sistema de compensacion de tipo macroecondmico, ésta no ha detallado
todavia, como debe funcionar dicho sistema, ni qué variable concreta, de entre todas las
posibles, debe utilizarse en la practica.

Una cuestion que debe tenerse muy en cuenta, a la hora de analizar los efectos y la
idoneidad de un sistema de compensacion de tipo macroecondmico, €s gue posiblemente
los ingresos totales por IVA que recaudard un determinado pais no coincidiran exactamente
con los que obtendria si se aplicase un sistema de tipo microecondmico, bilateral o
multilateral, que ademas funcionase perfectamente {como el descrito anteriormente). Se
trata, en ultima instancia, de una opcion entre la exactitud y la sencillez.

De entre todas las variables que pueden utilizarse para calcular el importe de los
flujos compensatorios, que hemos analizado, nos quedamos finalmente con cuatro de ellas,
que son las que comentaremos a continuacién. Nuestra eleccion se ha realizado teniendo en
cuenta, no sélo que la recaudacion final obtenida por los Estados miembros se aproximase
lo més posible a la que se obtendria con un sistema microeconémico ideal, sino también la
variable de tipo macroecondémico que se utilizaba para llevar a cabo la redistribucion
(teniendo en cuenta que el IVA es un impuesto sobre el consumo, y que, como tal, la
recaudacion final obtenida por un pais debe guardar una estrecha relacién con el consumo
que tiene lugar en su interior). De acuerdo con estos dos parametros, nosotros planteamos
cuatro propuestas distintas.

La primera de ellas sigue las indicaciones de la Comisién, en su Documento de
1996, y por ello, toma como variable de referencia el consumo privado de cada blogue
(segin datos de la TIO), para cada uno de los sectores analizados. A partir de esta
informacidn, se agrupan aquellos sectores que tienen un mismo tratamiento fiscal a efectos
del Impuesto (fundamentalmente en cuanto al tipo impositivo), y se les aplica el tipo de
gravamen correspondiente. De esta manera, se obtienen los ingresos tedricos por [IVA que
corresponden a cada bloque. Dividiendo esta cantidad entre los ingresos te6ricos totales, se
obtiene el porcentaje de participacién de cada bloque en la recaudacion real del IVA. Ahora

bien, a la hora de aplicar dicho porcentaje sobre los ingresos por €l Impuesto obtenidos por
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cada pais en el aiio 1991, se plantea un problema. En nuestro modelo hemos tomado como
referencia el régimen de tributacién actual. Y en funcion de esto se ha calculado cémo
afectaran las distintas propuestas analizadas (que es también nuestro objetivo con esta
alternativa). Sin embargo, en el afio 1991, todavia no estaba en vigor el Régimen
Transitorio, y el principio de imposicion que se aplicaba era el del pais de destino. Por eso
no se puede aplicar directamente el porcentaje tedrico obtenido sobre la recaudacion real de
ese afio (segun los datos de EUROSTAT). Es necesario, por lo tanto, hacer previamente
algun ajuste, para disponer de datos homogéneos, que nos permitan despu€s hacer
comparaciones solidas, para poder sacar luego las conclusiones finales. A partir de los datos
de la recaudacion real (proporcionados por EUROSTAT) se procedio a calcular los ingresos
que obtendria cada pais si se aplicase, en el afio de referencia, el Régimen Transitorio
actual. Y ahora si, una vez que tenemos esta informacion, si podemos determinar los
ingresos totales que se obtendrian si la compensacion se efectuase tomando como variable
el consumo privado de cada Estado.

El cuadro siguiente recoge, de forma resumida, los resultados finales alcanzados
con cada una de las cuatro propuestas estudiadas,

Sin embargo, y aun cuando el consumo privado de cada pais es una magnitud
valida, teniendo en cuenta el impuesto con el que estamos trabajando, creemos que €s

mucho mas adecuada otra: el consumo territorializado en cada Estado. En la vtilizacion de

esta variable se basan dos de nuestras propuestas.

En la primera de ellas, se obtiene para cada pais el porcentaje de participacién de su
consumo territorializado (segin datos de EUROSTAT - New Cronos -) sobre el total de la
Unién Europea. En un segundo paso se aplica el porcentaje asi calculado sobre la
recaudacion real total (calculado igual que para el caso anterior), obteniendo asi los ingresos
finales que corresponderian a cada bloque, si la redistribucién se efectuase tomando como
variable el consumo territorializado.

La tercera de las alternativas que se estudian puede considerarse como una mezcla
de las dos anteriores. Asi, al igual que se hizo con la primera propuesta, se calcula primero
¢l porcentaje de los ingresos tedricos por I[IVA de cada pais, con respecto a los ingresos
tedricos totales; y en un segundo momento, se aplica dicho porcentaje sobre la recaudacion

real total. Ahora bien, y a diferencia del primer método, a la hora de realizar los calculos
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anteriores, no se tienen en cuenta los datos del consumo privado proporcionados por la
tablas input-output, sino que se toma como referencia el consumo territorializado en cada
Estado.

Y la cuarta, y Gltima propuesta, determina la recaudacion final que obtendria cada
Estado, si la redistribucion de los ingresos por IVA se realizase en funcion de sus pagos al

Presupuesto comunitario por el recurse propio IVA. A partir de la Decision del Consejo de

Abril de 1970, cada pais debe contribuir a la financiacion del presupuesto de la Comunidad,
aportando una parte del IVA recaudado en su territorio. Esta parte se determina aplicando
un porcentaje sobre una base imponible calculada siguiendo las mismas normas en todos
los Estados miembros. Pues bien, es precisamente esta base imponible’” la que hemos
tenido en cuenta en nuestro modelo. Una vez que se conocia el porcentaje de la aportacion
relativa realizada por cada pais por este recurso (en relacidn con la aportacion total de la
UE), se determiné la recaudacion total obtenida, después de la compensacion, de la misma
forma que en los casos anteriores.

Que la redistribucién de los ingresos por IVA se haga teniendo en cuenta los pagos
efectuados por cada Estado al presupuesto de la Unidn, en concepto del recurso IVA,
presenta en nuestra opimon varias ventajas. En priumer lugar, la variable que realmente se
esta utilizando para llevar a cabo la reasignacion de los ingresos es la base imponible del
IVA en cada Estado, variable que entendemos se adapta perfectamente al objetivo ultimo
perseguido: repartir la recaudacion total del IVA obtenida en la UE entre los paises que la
forman. Y qué mejor manera de hacerlo que en funcion de la base imponible del Impuesto
en cada uno de ellos. Y en segundo lugar, algunos autores argumentan que se simplificarian
enormemente los calculos que habria que efectuar para ver cuanto corresponde a cada pais,

71
pues estos datos ya se conocen’ .

"% A 1a hora de escoger la Base Imponible que ibamos a utilizar en nuestro modelo nos decantamos por el

importe sobre el que los paises aplican el porcentaje para determinar su aportacién en concepto de recurso
IVA, pero excluyendo la correccion a favor del Reine Unidos. Los datos se han tomado del Documento de
la Comision Europea: COM (98) 560 final, Anexo 8.

! Hay que tener en cuenta, no obstante, que actualmente, para calcular la base imponible uniforme sobre
la que se aplicard después el porcentaje correspondiente, para determinar asi el importe que cualquier
Estado debe ingresar en las arcas comunitarias, se incluyen las importaciones y las adquisiciones de bienes.
Ahora bien, cuando se aplique el principio de imposicion en origen, dicha base estard compuesta por las
entregas, y no por las adquisiciones intracomunitarias (que son las gue realmente interesan a nuestros
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A la vista de los resultados obtenidos, y a la hora de sacar alguna conclusion sobre
si un sistema de compensacion de tipo macroeconomico es o no valido de cara al futuro, es
conveniente comparar dichos resultados con los obtenidos con los mecanismos de tipo
microecondmico. Asi, conviene recordar que si se aplicaba un sistema como el propuesto
por la Comision en 1987, la recaudacion total obtenida por los dos bloques analizados
oscilaba entre los siguientes valores (dependiendo de como se distribuyese el excedente de

la Caja Central de Compensacion).

ESPANA _» [25.872-27.598]
RUE > [333.944 - 334.898]

De las cuatro propuestas sefialadas, la primera, segunda y cuarta proporcionan a
Espafia unos recursos similares a los del sistema microeconémico, y en cualquier caso
superiores a los que obtiene actualmente con el RT. De entre todos ellos, ¢l que le resulta

mas favorable es el del recurso IVA.

Cuadro 64: Recaudacion rotal obtenida por Espaiia'y el RUE con el principio de imposicion en
origen y un sistema de compensacion de tipo macroeconémico

Consumo privado Recurso IVA Consumo terntorializado | Consumo terntorializado
por productos
Mill % PIB Mill % PIB Mil} % PIB Mill % PIB
) ECls ECUs ECUs ECUs
ESPANA 23.242 0,0587 27.963 0,0706 27.258 0,0688 20.744 0,0523
RUE 202,115 | 0,0639 | 287.394 | 0,0629 | 288.099 | 00630 | 294613 | 0,0644

Si nos fijamos en los distintos paises podemos concluir como la propuesta basada
en el consumo territorializado por productos es la que resulta globalmente mas beneficiosa
para la mayoria de los paises. Hay que destacar, sin embargo, el caso de Alemania y el
Reino Unido. Como su porcentaje relativo de aportacién al presupuesto comunitario por el
recurso IVA es muy elevado, ambos paises preferiran que la redistribucién de los ingresos

se realice en funcién de esta variable. Espafia y Luxemburgo también obtienen mas

efectos), por lo que serd necesario realizar algin tipo de ajuste sobre la base imponible asi obtenida, para
calcular los flujos compensatorios.
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recursos con la cuarta propuesta, si bien, en este caso, la diferencia entre el porcentaje de
participacion relativo en el consumo territorializado y en los pagos al presupuesto de la UE,
no es tan grande como en los casos comentados anteriormente. Y por ultimo, destacar que
hay otros dos paises (Francia e Italia) que aunque tienen un peso relativo muy elevado en el
recurso [VA, reciben mas recursos si se utiliza como variable de reparto el consumo
territorializado por productos, pues su situacion relativa respecto a esta Gltima variable es
todavia mejor.

A modo de resumen podemos decir que cualquiera de las cuatro alternativas
planteadas proporciona una cantidad razonable de recursos a los Estados miembros, no
experimentando ninguno de ellos una grave pérdida recaudatoria. Aunque los ingresos por
IVA finalmente obtenidos por los paises varia para cada uno de ellos, segiin el método
elegido, podemos afirmar que el consumo territorializado por productos y la aportacién al
presupuesto comunitario por el recurso IVA, son, globalmente, sin lugar a dudas, las dos
variables mas beneficiosas para los Estados miembros. Hay que tener en cuenta ademas,
que aunque la aplicacién de un sistema de compensacién macroecondmico suponga una
pequefia disminucién de los ingresos obtenidos finalmente por el IVA, para algiin pais, ésta
se vera compensada por la disminucion de los costes de cumplimiento y de gestion respecto
a un sistema de redistribucion de tipo microecondmico.

No hay que olvidar, sin embargo, que, ademas de la eleccion de la variable
macroeconomica que s¢ va a utilizar, es importante también concretar otros aspectos de
gran relevancia para los Estados miembros, en relacién con el funcionamiento en la practica
de un régimen de tributacioén como el analizado. Asi, podemos destacar a titulo de ejemplo,
la periodicidad con que se efectuara el ingreso por parte de los Estados miembros del IVA
recaudado en su interior y su posterior redistribucion, que se hard para evitar los problemas
de tesoreria que pueden tener algunos paises si entre ambos momentos transcurre un
periodo amplio de tiempo, quién serd la instituciéon/organismo encargado de gestionar y
controlar el sistema de compensacion, etc.

Nos gustaria, por ultimo, llamar la atencién sobre otro aspecto de gran importancia,
en nuestra opinién. Si la recaudaciéon por IVA que finalmente obtenga un Estado va a
depender, en ultima instancia, de lo ingresado en cada uno de los restantes paises, es

indispensable que exista una gran confianza entre los Estados miembros en relaciéon con las



Capitulo 6: Andlisis de los efectos econémicos del
cambio en el régimen de tributacion del IVA 489

técnicas recaudatorias y de lucha contra el fraude y la evasion fiscal que estdn empleando el
resto de paises comunitarios. Como ya se ha puesto de manifiesto anteriormente, el retraso
que se observa en este ambito es todavia significativo, por lo que esta cuestion debera, en
nuestra opinién, ser objeto de una especial atencidén, si se quiere que el principio de

imposicion en origen sea una realidad a nivel comunitario en un futuro no muy lejano.
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ANTECEDENTES

El objetivo de esta ultima parte de la Tesis Doctoral es exponer las principales
conclusiones que se pueden extraer de la investigacion realizada.

La constitucion en 1957 de la Comunidad Econdmica Europea tenia como uno de
sus principales objetivos (que no el Gnico) la consecucion de un gran Mercado Comun en
el ambito europeo, en el que existiese la libre circulacion de bienes entre los Estados
miembros. Ahora bien, las fuertes diferencias que existian entre las estructuras
impositivas vigentes en los Estados miembros, suponian un serio obsticulo para la
consecucion de ese objetivo. De entre todos los impuestos vigentes, las autoridades
comunitarias observaron que eran precisamente los impuestos indirectos (impuesto sobre
el volumen de ventas e impuestos especiales, fundamentalmente) los que introducian
mayores trabas en el comercio intracomunitario, ya que éstos quedaban directamente
incorporados al precio de los bienes. Por ello decidieron iniciar un proceso de
armonizacion fiscal, entendida ésta ultima como la aproximacién gradual, que no
unificacion, de los sistemas fiscales de los paises comunitarios. La armonizacion fiscal
aparecia, por lo tanto, no como un fin en si misma, sino como un medio para alcanzar ese
gran Mercado Comun.

El propio Tratado de Roma, constitutivo de fa CEE, se refiere explicitamente a
la necesidad de armonizar los impuestos indirectos, encomendando esta labor a la
Comision.

En estos primeros momentos los impuestos sobre el volumen de ventas se exigian
de acuerdo con el principio de imposicidn en destino, cuya articulaciéon en la practica
obligaba a la realizacion de ajustes fiscales en frontera. Ahora bien, a finales de la
década de los 50, en cinco de los por entonces seis Estados miembros {en todos excepto
en Francia) se aplicaba un impuesto sobre el volumen de ventas de tipo plurifasico
acumulativo (o en cascada, como también se les conoce). Este hecho dificultaba
enormemente la realizacién de dichos ajustes, pues era practicamente imposible
determinar con exactitud la carga fiscal que habia soportado un producto, ya que ésta
dependia de numerosos factores, como ¢l namero de fases del proceso de
produccién/distribucién por las que éste hubiese pasado, el valor afiadido en cada una de
ellas, etc. Ello incentivaba a los gobiernos de los Estados, que eran los que tenian que
determinar la cuantia de la compensacion a realizar en la frontera, a infravalorarla o

sobrevalorarla, segtin los casos, con el fin de favorecer sus exportaciones o de protegerse
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de las importaciones. Estos impuestos en cascada, dada su falta de neutralidad interior y
exterior, representaban un problema para el libre intercambio de bienes y servicios,
provocando distorsiones en las condiciones de competencia del mercado y constituyendo un
obstaculo para alcanzar el objetivo de la integracion economica.

Por ello la CEE cre6 un Comité para que analizase las distintas posibilidades de
impuestos sobre el volumen de negocios existentes, las ventajas e inconvenientes de cada
uno de ellos, y para que en funcidn de los resultados, recomendase, de entre todas las
alternativas posibles, cual era la mas adecuada. Este Comité, en su Informe final {mas
conocido como Informe Neumark), plantea la eliminacién de los impuestos sobre las
ventas de tipo acumulativo y propone su sustitucién por un impuesto del tipo del IVA,
que, entre otras cuestiones, garantizaba la neutralidad fiscal de los intercambios
intracomunitarios.

La Comision Europea, teniendo en cuenta estas recomendaciones, elaboro dos
Propuestas de Directiva, que fueron finalmente aprobadas por el Consejo, el 11 de Abril
de 1967, dando lugar a las dos primeras Directivas del Impuesto.

La Primera Directiva obligaba a los Estados miembros a incorporar el IVA, que
definia como un impuesto sobre el consumo, exactamente, proporcional al precio de los
bienes y servicios, que se extendia hasta la fase de comercio al por menor, segun el
método de deduccion de impuesto. Aun cuando inicialmente se fijaba el 1 de Enero de
1970 como el plazo para que los Estados miembros hubiesen adoptado el Impuesto, este
hecho no fue una realidad hasta el afio 1973 (siendo Bélgica e Italia los paises que
tuvieron mas problemas para su introduccion).

La Primera Directiva se limitaba pues a implantar el IVA en la CEE, dejando que
fuese la Segunda la que definiese con detalle los elementos caracteristicos del Impuesto:
sujeto pasivo, base imponible, tipos, exenciones, regimenes especiales, etc., Esta
Segunda Directiva, sin embargo, dejaba gran discrecionalidad a los Estados miembros en
relacion con algunos elementos del Impuesto (fijacion de tipos, determinacién de la base
de imposicién), lo que dio lugar a la existencia de nueve Impuestos sobre el Valor
Aiiadido distintos en la CEE.

Otro hecho importante que impulsd el proceso de armonizaciéon del IVA fue la
Decision del Consejo Europeo, de 21 de Abril de 1970. Esta sustituia el sistema de
contribuciones que financiaba el Presupuesto Comunitario por un sistema de recursos

propios, uno de los cuales estaba constituido por una parte del IVA recaudado en cada
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pais. Esta cantidad se obtenia aplicando un porcentaje sobre una base determinada de
forma uniforme en todos los Estados miembros. Se hacia necesario, por lo tanto,
homogeneizar los criterios de determinacion de la base imponible del Impuesto. Con este
objetivo la Comision presentd, en 1973, una Propuesta de Directiva que fue
definitivamente aprobada el 17 de Mayo de 1977, dando lugar a la Sexta Directiva del
IVA.

Al igual que ocurrid con las dos Primeras Directivas, no todos los paises pudieron
cumplir el plazo fijado inicialmente (I de Enero de 1978) para la adopcion de esta Sexta
Directiva, por lo que éste tuvo que prorrogarse en repetidas ocasiones, siendo ésta de
aplicacion en todos los Estados miembros a partir del 1 de Enero de 1980.

Si bien con esta Directiva se pretendia la total armonizacién de la base imponible
del Impuesto, los problemas que surgieron entre los Estados miembros durante las
discusiones que tuvieron lugar a lo largo de su proceso de aprobacién, motivaron que
finalmente se optase por dejar algunos aspectos del Impuesto pendientes de una posterior
regulacion, por adoptar algunas medidas con caracter temporal, y por introducir
numerosas excepciones y derogaciones.

Ahora bien, aun cuando la aprobacion de la Sexta Directiva del [VA habia
supuesto un paso adelante en el proceso de armonizacion fiscal, éste se vio claramente
paralizado a finales de la década de los 70 y principios de los 80 como consecuencia de la
recesion economica que afectd en aquellos momentos a los Estados miembros (que les
llevé a anteponer sus intereses individuales por encima de los comunitarios), asi como
por la incorporacion de nuevos paises a la CEE.

Este periodo de paralizacién del proceso de armonizacion del IVA finalizé
cuando la Comision presentd, en Junio de 1985, el "Libro Blanco para la realizacion
del Mercado Interior". En él, la Comision incluia un conjunto de medidas concretas que
debian adoptarse para poder eliminar, en 1992, las fronteras (fisicas, técnicas y fiscales)
existentes entre los Estados miembros, asi como un calendario en el que se especificaba
la fecha concreta en que debia ser introducida cada una de ellas.

En relacién con el IVA, el Libro Blanco proponia la aplicacion del principio de
imposicion en origen, la aprobacion de un conjunto de medidas que complementasen la
armonizacion de la base imponible (reduccion de las exenciones y regulacion de los
aspectos todavia pendientes de desarrollo) y la aproximacién de los tipos impositivos

(fijacion del niimero y de los bienes a los que se aplica cada uno de ellos).



Conclusiones 493

En Noviembre de ese mismo afio (1985), la Comision presento al Consejo una
Propuesta de Directiva, cuyo objetivo era evitar que aumentasen las divergencias
existentes entre los tipos impositivos aplicables en los distintos Estados miembros,
permitiéndose exclusivamente aquellos cambios que redujesen dichas diferencias.

El avance dado con la presentacion del Libro Blanco al proceso de armonizacion
se consolidd un afio mas tarde, con la firma en Luxemburgo, en Febrero de 1986, del
Acta Unica Europea (AUE). Este Acta introdujo algunas modificaciones en el Tratado
de Roma, y aportd importantes novedades al proceso de armonizacion del IVA. Asi,
convierte en obligacion juridica la consecucion del Mercado Interior, que define como un
espacio sin fronteras interiores, en el que la libre circulacién de mercancias, personas,
servicios y capitales esté garantizada, y fija una fecha concreta para su realizacion, el 31
de Diciembre de 1992. Es importante destacar que, si bien el AUE amplia el ambito de
materias en el que fas decisiones pueden adoptarse por mayoria cualificada, mantiene la
exigencia de la unanimidad en lo que se refiere a las disposiciones fiscales. Esto,
l6gicamente, dificulta los avances en el proceso de armonizacion fiscal.

El mismo afio de la entrada en vigor del AUE, y en cumplimiento del calendario
previsto en el Libro Blanco, la Comision presento, en el mes de Agosto, un conjunto de
medidas, mas conocidas como "Propuestas Cockfield". Estas propuestas se decantaban,

como hacia el Libro Blanco, por la aplicacién del principio de imposicion en origen a los

intercambios intracomunitarios. De esta forma se aseguraba que estas operaciones
recibiesen el mismo tratamiento fiscal que las efectuadas en el interior de un Estado
miembro. Este principio de imposicién deberia asimismo, ir complementado por un
mecanismo_de compensacion financiera, que respetase la naturaleza del IVA y que
impidiese que algunos Estados sufriesen pérdidas recaudatorias importantes. Sin
embargo, este sistema diferia sensiblemente del que recomendaba el Libro Blanco. Asi,
aunque en ambos casos la compensacién debia realizarse en base a los datos consignados
por los sujetos pasivos en sus declaraciones periddicas del IVA, segin las Propuestas
Cockfield, dicho sistema debia operar a través de una Caja Central de Compensacion,
estableciéndose asi una corriente de flujos entre dicha Caja Central y cada uno de los
Estados miembros. No olvidemos que el Libro Blanco proponia que las compensaciones
se efectuasen bilateralmente entre los Estados afectados.

Ahora bien, para poder implantar este principio de gravamen en origen, era

necesaria previamente una mayor aproximacion de las alicuotas del IVA. Aun cuando lo
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ideal, desde un punto de vista tedrico, seria la existencia de un Gnico tipo de gravamen, la
Comision, teniendo en cuenta cudl era la situacion existente en esos momentos (donde la
mayoria de los Estados utilizaba mas de un tipo), se decanto finalmente por la aplicacién
de dos: uno normal y otro reducido. Al igual que hacia el Libro Blanco, la Comision
establecia unas bandas de fluctuacion, del 14 al 20 por 100, para el tipo normal, y del 4 al
9 por 100 para el reducido. De esta manera se dejaba libertad a los Estados miembros,
para que, teniendo en cuenta sus circunstancias concretas y sus necesidades
presupuestarias, fijasen, siempre dentro de los limites previstos, los tipos que
considerasen mas oportunos. Y en relacién con el tipo cero, la Comisiéon proponia su
desaparicidén, aunque aceptaba que se siguiese aplicando transitoriamente en algunos
paises, siempre que hubiese razones de peso que justificasen su mantenimiento.

Estas propuestas no fueron muy bien acogidas por parte de los Estados miembros
por las pérdidas recaudatorias que de ellas podian derivarse para algunos paises, y porque
aguellos no estaban dispuestos a ceder parte de su soberania tributaria.

Por todo ello, la Comision optd por presentar, dos afios mas tarde, un nuevo
Documento, en el que se flexibilizaba el contenido de las Propuestas anteriores,
modificando aquellos aspectos que habian sido objeto de mayores criticas por parte de
los Estados, con el fin de desbloquear el proceso de armonizacion de los impuestos
indirectos. Este Documento, mas conocido como Plan Scrivener, introducia importantes
modificaciones en relacién con las propuestas anteriores. Asi, por un lado, establecia la
conveniencia de articular un periodo transitorto, durante el cual los Estados miembros
pudiesen ir llevando a cabo, de manera progresiva, todas aquellas adaptaciones que
debian realizar de cara al 1 de Enero de 1993 (fecha fijada para la creacion del Mercado
Interior Unico). Por otro lado, y en relacion con el sistema de compensacion, la Comisién

se decantaba por la implantacion de un sistema de compensacion de tipo

macroeconomico, que eliminaba la mayor parte de los inconvenientes que presentaba el

sistema microeconémico. Ademas, y como las diferencias en los tipos impositivos eran

todavia grandes, la Comisién proponia establecer un tratamiento fiscal especial para

ciertas operaciones (ventas por correspondencia, adquisiciones de medios de transporte
nuevos, ventas a personas no sujetas o exentas del Impuesto y operaciones realizadas
entre empresas de un mismo grupo), para evitar que se produjesen distorsiones en las

condiciones de competencia, fruio de su naturaleza y de su elevada sensibilidad a las
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diferencias en los tipos de gravamen. Estas operaciones quedarian, ademas, al margen del
sistema de compensacion, lo que simplificaria notablemente su funcionamiento.
Estas nuevas propuestas de la Comision introducian también cambios en relacion

con los tipos impositivos. Asi, en lo referente al tipo normal, y para respetar la autonomia

de los Estados miembros se decantaban por la eliminaciéon de los topes maximos,
manteniéndose un limite minimo. No se introduce ninguna variacién, sin embargo, en
relacion con el tipo reducido, que podia fluctuar dentro de una banda del 4 al 9 por 100.
Y por dltimo, y en lo que se refiere al tipo cero, se permitia su aplicacién a determinados
bienes, siempre y cuando no generase distorsiones de la competencia entre Estados

miembros.

MERCADO UNICO Y REGIMEN TRANSITORIOQ

Sin embargo, llegado el plazo previsto en el AUE, como no se daban los
requisitos necesarios para la aplicacion del principio de imposicion en origen
(aproximacion de los tipos impositivos, disefio de un sistema de compensacion,
intercambio fluido de informacién y cooperacién administrativa estrecha entre los
Estados miembros), el Consejo, teniendo en cuenta las Gltimas propuestas presentadas
por la Comision (las de Mayo de 1989) y las recomendaciones de las reuniones
mantenidas por el Consejo ECOFIN durante los afios 1989 y 1990, opté por implantar
un régimen de tributacién transitorio, que, como su propio nombre indica, tenia prevista
una vigencia temporal limitada (4 afios), cuyo objetivo fundamental era el de permitir la
supresién de las fronteras entre Estados miembros, asi como preparar y facilitar la
adopcién  del principio de imposicidn en origen, una vez transcurrido el periodo
inicialmente fijado. Durante este tiempo poco 0 nada se ha avanzado en los aspectos
claves, por lo que llegado el 31 de Diciembre de 1996, hubo que prorrogar dicho
régimen, que estd actualmente en vigor, y que se mantendrd mientras el Consejo no
decida introduzca el Régimen Definitivo.

Este Régimen Transitorio se caracteriza fundamentalmente por el
mantenimiento del principio de imposicion en destino para las operaciones efectuadas
entre sujetos pasivos del Impuesto, y por la aplicacion del gravamen en origen cuando el
adquirente es un particular.

Las principales aportaciones de este Régimen Transitorio son:

- permite la eliminacién de las fronteras fiscales en el seno de la UE.



Conclusiones 496

- Crea un nuevo hecho imponible, la adquisicion intracomunitaria de bienes para

las compras procedentes de otros Estados miembros, quedando reducido el hecho
imponible exportacion para las operaciones efectuadas con paises no comunitarios.

- Introduce unos regimenes particulares de tributacion, para algunas operaciones
que, por su naturaleza, son especialmente sensibles a las diferencias en los tipos de
gravamen, con el fin de evitar que se produzcan distorsiones en el comercio
intracomunitario.

- Reduce, en teoria, los costes en los que debian incurrir los sujetos pasivos que

realizaban operaciones intracomunitarias, al no tener éstos que cumplir ya con ciertas
obligaciones en los puestos fronterizos, reduciéndose asi el tiempo de duracién de dichos
intercambios y evitandose también la financiacién anticipada del IVA que realizaban los
operadores (que tenian que pagar el Impuesto en la aduana y debian esperar luego unos
meses hasta podérselo deducir). El Informe Cecchini cuantifica lo que €l denomina "los
costes de la no Europa”, o lo que es lo mismo, los beneficios que se derivarian de la
eliminacion de las fronteras fiscales. De acuerdo con el Informe, los costes derivados de

2 son aproximadamente de 8.500 a 9.000 millones

la existencia de controles aduaneros’
de ECUs. Si tenemos en cuenta ademds los efectos microecondmicos (para empresas y
para consumidores) y macroeconomicos (aumento del PIB, creacion de empleo,
reduccion de la inflacion, aumento de la competitividad, etc.), los beneficios pueden
cifrarse en torno a los 200.000 millones de ECUs. Ahora bien, hemos sefialado que estos
costes se reducen en teoria, pues la complejidad y las nuevas cargas inherentes al
Régimen Transitorio pueden llegar incluso, como han declarado algunos operadores

economicos, a superar los beneficios anteriormente enunciados.

- Modifica el régimen de tributacion del transporte intracomunitario de

mercancias. A partir de 1993, éste es independiente de la adquisicion de los bienes. Esta
operaciOn se entiende realizada, a efectos del IVA, en el lugar de partida del mismo,
salvo que el destinatario del servicio esté identificado en otro Estado miembro, en cuyo
caso el transporte se gravara en el pais de identificacién del tomador del servicio. Este

mismo régimen de tributacién se aplica a otras dos operaciones intimamente relacionadas

12 Estos costes incluyen los derivados de:

- los tramites administrativos que deben efectuarse en las aduanas

- los retrasos provocados por la paralizacion de las mercancias en las fronteras, y

- los costes que suponen para el Gobierno la existencia de aduvanas, como por gjemplo, la
remuneracion de los funcionarios de aduanas.
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con el transporte de bienes: los servicios accesorios y de intermediaciéon en esta
operacion.

- Aun cuando no se recoge en la Directiva que regula el Régimen Transitorio,
sino que se regula en otra Directiva (aprobada antes incluso de {a entrada en vigor de

dicho régimen), se simplifica el tratamiento fiscal de las operaciones triangulares. La

simplificacion consiste basicamente en declarar exenta la adquisicién intracomunitaria
que realiza el sujeto pasivo que actia como intermediario en la operacion, evitando asi
que tenga que cumplir con una serie de obligaciones formales en un Estado en el que no
esta identificado; obligaciones que con frecuencia resultaban excesivamente gravosas.

La supresion de los controles aduaneros suponia también la desaparicion de los
ajustes fiscales en frontera, que garantizaban la neutralidad del Impuesto y el coutrol de
las operaciones intracomunitarias. A partir del 1 de Enero de 1993, la informacion que
antes se obtenia en las aduanas es ahora sustituida por la contenida en las declaraciones-
liquidaciones periddicas del IVA que los sujetos pasivos presentan en sus respectivos
Estados. El control de las operaciones intracomunitarias se lleva a cabo desde entonces
de la misma forma que para las transacciones interiores, cruzando los datos consignados
por el comprador y por ¢l vendedor en sus declaraciones del IVA. No obstante, como
ahora se ven afectadas las Administraciones Tributarias de distintos paises, para poder
llevar a cabo este cruce, y garantizar asi el control de las operaciones intracomunitarias,
era necesario primero homogencizar los sistemas de recogida de informacion que se
aplican en cada uno de los Estados miembros. Para ello se introducen nuevas

obligaciones formales que deben cumplir los sujetos pasivos del IVA que participen en el

comercio intracomunitario. A saber: solicitar un NIF comunitario; consignar en sus
declaraciones-liquidaciones periddicas, por separado, el IVA correspondiente a las
adquisiciones y a las entregas intracomunitarias; presentar un Estado Recapitulativo, y,
cuando asi proceda, la declaracion INTRASTAT (cuya tinica finalidad es la obtencion de
datos para la elaboracion de las estadisticas sobre el comercio exterior).

Ahora bien, la informacién consignada por los sujetos pasivos en sus
declaraciones periddicas no es por si sola suficiente para garantizar ¢l total control de las
operaciones intracomunitarias. Si se queria evitar un incremento del fraude fiscal (y por
consiguiente una disminucién de los ingresos fiscales de los Estados miembros) era

indispensable establecer un marco de referencia adecuado que permitiese el intercambio
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de dicha informacién y la cooperacién mutua entre las Administraciones Tributarias de

los paises comunitarios.

Asi, los Estados miembros se comprometen a crear dos bases de datos. Una, que
contiene el Numero Fiscal de todas las personas identificadas a efectos del Impuesto en
su interior (NIF), y otra, que incluye los datos consignados en los Estados
Recapitulativos presentados por los sujetos pasivos. El intercambio de la informacion
contenida en estas bases es automatico. Ahora bien, en aquellos casos en los que agquella
no sea suficiente para el control de una operacion determinada, la autoridad competente
de un Estado miembro puede obtener de la de otro Estado, previa peticién, una
informacion mas detallada sobre dicha operacion.

Dentro de este &mbito de asistencia mutua se han disefiado a nivel comunitario
diversos programas especificos (Karolus, Matthaeus-Tax) orientados a la formacién de
los funcionarios encargados de controlar las transacciones realizadas entre diferentes
Estados miembros.

Llegados a este punto nos gustaria insistir nuevamente en la importancia que, en
nuestra opinién, tiene, para el correcto funcionamiento del Régimen Transitorio y para el

control y prevencién del fraude fiscal, la existencia de una cooperacion fluida, real vy

estrecha entre las Administraciones fiscales de los Estados miembros. Este es un aspecto

que €n numerosas ocasiones pasa desapercibido, al que no se le presta mucha atencién
cuando se analiza el proceso de armonizacién del IVA, pero que resulta, sin embargo, de
vital tmportancia, no so6lo con vistas al futuro sino también de cara al presente del
Impuesto. En este sentido hay que recordar que la unica forma de controlar las
operaciones intracomunitarias es intercambiandose informacién y colaborando entre las
Administraciones nacionales de los Estados miembros, y que ademds, las conclusiones
recogidas en el Informe elaborado por la Comision (en 1997) no permiten ser muy
optimistas al respecto. Tal y como se sefiala en éste, los paises no estan haciendo uso de
todas las posibilidades a su alcance, mostrandose ademas muy reticentes a colaborar con
otros Estados miembros. Asimismo, ¢l Informe destaca que los medios que se estin
utilizando para controlar el comercio intracomunitario son insuficientes, y que los sujetos
pasivos, conscientes de que esto es asi, estdn realizando operaciones no habituales y estan
aprovechando las ambigiiedades y las diferencias de interpretacion entre los Estados

miembros de las normas del Régimen Transitorio, para obtener sus propios beneficios
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fiscales. Es, por lo tanto, este ambito de la cooperacién entre Estados miembros, uno de
los principales campos en los que es necesario mejorar y avanzar.

Por otro lado, aunque este Régimen Transitorio permite alcanzar uno de los
principales objetivos que con €l se perseguian: la supresion de las fronteras fiscales para la
consecucion del Mercado Interior, la constante preocupacion de las autoridades
comunitarias por evitar que se produjesen distorsiones en la competencia (como fruto de las
todavia importantes diferencias existentes entre los tipos impositivos de los distintos
Estados miembros) ha llevado a éstas a introducir nuevas y complejas normas, que no han
hecho sino complicar en muchos casos las disposiciones aplicables durante este periodo
transitorio, al mismo tiempo que han generado numerosos incopvenientes para los
operadores econdmicos, que tienen que:

*  Conocer las legislaciones fiscales de todos los Estados miembros en los que
operan para saber donde hay que gravar las operaciones, qué obligaciones y en qué plazos
deben cumplir, etc. Y esto fundamentalmente porque existen grandes diferencias entre las
disposiciones aplicables en los distintos Estados miembros, en relacion, por ejemplo, con el
momento de exigibilidad del Impuesto, el contenido de las facturas, el derecho a la
deduccion del IVA soportado, la representacion fiscal, los tipos impositivos aplicables, las
exenciones, las normas sobre el lugar de realizacion de las prestaciones de servicios, etc.

* Ser responsables del Impuesto en unos Estados miembros en los que no estan
establecidos (con los inconvenientes que ello supone), y cumplir en estos paises con unas
obligaciones formales muy gravosas, que ademds varian mucho de un pais a otro.

* Recurrir a un proceso largo, costoso y poco agil para solicitar la devolucion del
IVA soportado en otros Estados miembros, con las restricciones y requisitos para poder
acceder al mismo que fije libremente cada pais.

* Cumplir unas obligaciones declarativas cuando realizan operaciones
infracomunitarias, que no tendrian que cumplir si efectuasen operaciones interiores (Estado
Recapitulativo, declaracion INTRASTAT).

Existen ademas muchas dificultades para controlar el gravamen adecuado de ciertas
operaciones, por la imposibilidad, por ejemplo, de comprobar la salida efectiva de los bienes
del Estado miembro de origen, o de controlar la superacion o no de los umbrales
establecidos para los regimenes particulares, etc.

Asimismo el régimen actual de tributacién no garantiza la correcta tributacion de

algunas actividades, bien porque sean campos de la actividad econdémica que se han
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desarrollado mucho recientemente (por ejemplo las telecomunicaciones), bien porque sean
servicios que antes prestaba exclusivamente el Sector Ptblico y que ahora son realizados

con mayor frecuencia por empresas privadas (por ejemplo los servicios postales).

Todos estos obstaculos, han llevado a los operadores econémicos a renunciar a
comprar o vender en otros Estados miembros, circunstancia ésta que no es deseable desde el
punto de vista det Mercado Interior Unico. Por ello, las autoridades comunitarias deben
adoptar las medidas necesarias para intentar paliar, en la medida de lo posible, estos
problemas, vy de esta manera, estimular el comercio intracomunitario’ .

En este sentido seria deseable que se adoptasen, entre otras las siguientes medidas:

- mayor uniformidad de las disposiciones aplicables en cada Estado miembro en
cuanto a:

* limites establecidos para los regimenes particulares

* requisitos que debe cumplir una entrega intracomunitaria para estar exenta del
Impuesto

* modalidades y obligaciones del representante fiscal

* datos que deben constar en las facturas o en los documentos equivalentes

* proceso y requisitos para solicitar la devolucién del IVA soportado en un Estado
miembro en el que no se esta establecido.

* momento de exigibilidad del Impuesto, operaciones exentas, obligaciones

formales de los responsables al pago del Impuesto

- Mayor informacion a los operadores sobre las posibilidades de actuacién con este
régimen actual y sobre las disposiciones aplicables en cada uno de los Estados de la Union.

- Agilizar el proceso de devolucién del IVA soportado en un Estado miembro por
agentes no establecidos en él.

- Revisar algunas normas relativas al lugar de imposicion de determinadas
operaciones, y muy especialmente de las prestaciones de servicios.

- Modificar y modernizar las disposiciones de la Sexta Directiva y adaptarlas a la

nueva situacion de las economias comunitarias.

s Hay que tener en cuenta, no obstante, que algunas de las dificultades con las que se enfrentan actualmente

las empresas y las administraciones se deben a la propia naturaleza del Régimen Transitorio y que, por ello, es
poco probable que se resuelvan en tanto este régimen no se sustituya por otre definitivo. Otras, sin embargo,
tienten su origen en las disposiciones de la Sexta Directiva,
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- Intensificar y agilizar la cooperacién entre los distintos Estados comunitarios, para
garantizar al mismo tiempo un mejor funcionamiento del Régimen Transitorio. Asi, seria
conveniente que los Estados miembros dejasen de poner impedimentos (basandose en lo
dispuesto en normas legales internas) cuando otros paises les solicitan informacién; no
deben demorar tanto en el tiempo sus respuestas a peticiones concretas de informacion
recibidas de otro pais; deben poner en comun las experiencias internas en la lucha contra
el fraude (para que otros Estados puedan aprender de ellas) y deben intentar que la
informacidn que transmiten sea to mds completa y exacta posible. De poco sirve que
existan los instrumentos necesarios para que esta cooperacion sea factible en la realidad
(aunque también hay que avanzar mucho en este sentido), si los Estados miembros no
hacen uso de ellos. Es importante, por lo tanto, concienciar a los paises de que deben
colaborar entre si, no solo para que se beneficien los otros Estados, sino también para que

su recaudacién por IVA no disminuya.

Un esfuerzo especial debe realizarse también en lo que a los tipos impositivos se
refiere. Aunque la Directiva que regula el Régimen Transitorio no introdujo ninguna
modificacion en este ambito, si lo hizo una Directiva aprobada posteriormente, en 1992.
Esta establece una estructura de tipos impositivos consistente en la aplicacion de un tipo
normal, que como minimo debia ser det 15 por 100, de uno o dos tipos reducidos iguales
o superiores al 5 por 100, y en la supresion de los incrementados. Se permite ademas, en
casos concretos, la aplicacion, con caracter transitorio, de otros tipos de gravamen, para
evitar que los Estados tuviesen que efectuar cambios drasticos en sus estructuras de tipos
impositivos para adaptarse a lo previsto en esta Directiva. Los Estados miembros han
hecho amplio uso de estas facultades y, como consecuencia de ello, existen importantes
diferencias entre los Estados, tanto en el nimero como en el nivel de los tipos que aplica
cada uno de ellos.

M4s recientemente, el Consejo decidié introducir un tope maximo al tipo normal,
situandolo en el 25%. Esta disposicidn, sin embargo, no obligé a los Estados miembros a
realizar ninguna modificacion, pues todos ellos tenian dicho tipo por debajo de ese valor.

Aun cuando los estudios encargados realizar por la Comision Europea en 1994
ponen de manifiesto que la estructura actual de tipos impositivos no ha provocado
desviaciones importantes en el comercio intracomunitario, hay que tomar dichos resultados

con cierta cautela por varios motivos:
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- en primer lugar, porque las diferencias en los tipos de gravamen afectan en mayor
medida a los intercambios cuando se aplica el principio de imposicion en origen, y con las
normas del Régimen Transitorio éste solo se aplica a un volumen muy reducido de
operaciones, Por eso es logico que no se hayan observado cambios significativos.

- Y en segundo lugar, porque los agentes econdémicos declararon ser poco
conscientes de las posibilidades de actuacion que tenian al no existir fronteras fiscales.

Hay que tener presente, ademas, que cuando se permitio la introduccion de los tipos
transitorios se pensaba que el Régimen de tributacion se aplicaria como maximo durante
cuatro afos, y que, sin embargo, siete afios después de su implantacion, éste todavia sigue
en vigor.

En cualquier caso, v teniendo en cuenta que los cambios en los tipos impositivos
vigentes no pueden realizarse drasticamente (por las repercusiones recaudatorias que de
ellos se derivarian), seria conveniente que empezase a producirse una mayor aproximacion
en este ambito, suprimiendo progresivamente los tipos transitorios y los tipos cero,
concretando una lista detallada y precisa de los bienes a los que se va a aplicar cada una de
las alicuotas (pues existen diferencias importantes enire los tipos aplicados por los distintos
Estados miembros sobre un mismo bien), eliminando e! caracter facultativo de los tipos
reducidos, asi como disminuyendo los margenes de variacion previstos para el tipo normal
(actualmente de 10 puntos).

La aplicacion de este Régimen Transitorio se estd prologando mas de lo previsto en
el tiempo, y resulta indispensable por ello adoptar pronto medidas, no sélo ya de cara al
futuro (a las que nos referiremos proximamente), sino para evitar los numerosos
inconvenientes con los que se estan tropezando hoy en dia los operadores econdiicos, y
que les estdn llevando, en muchos casos a renunciar a realizar operaciones
intracomunitarias. Esta circunstancia es totalmente contraria al espiritu de un verdadero

Mercado Interior Unico como el que se estd intentando conseguir a nivel comunitario.

PRINCIPIO DE ORIGEN Y SISTEMAS DE COMPENSACION

Aunque la introduccién del Régimen Transitorio permitid la eliminacion de las
fronteras fisicas entre los Estados miembros, sus normas de tributacion impiden en
muchos casos la existencia de un verdadero Mercado Interior, entre otros motivos, por

ejemplo, porque da un tratamiento fiscal distinto a las operaciones interiores que a las
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intracomunitarias. Para evitar este inconveniente, las autoridades comunitarias se
plantean sustituir el principio de imposicion en destino, actualmente aplicado, por el
principio de gravamen en origen. Este, ademas de garantizar la neutralidad exterior del
Impuesto, resulta también beneficioso para los operadores economicos que realizan
entregas intracomunitarias, ya que simplifica sus obligaciones (pues siempre tendran que
repercutir el tipo impositivo de su pais, con independencia del destino de los bienes y de
la condicion del adquirente), y les da una mayor seguridad juridica. A las
Administraciones Tributarias de los Estados miembros también les resulta positiva ia
aplicacién de este principio por varios motivos. Por un lado, porque disminuyen las
posibilidades de fraude, al dejar de circular las mercancias libres del IVA en el espacio
comunitario. Y por otro, porque simplifica también su labor, debiéndose limitar a
comprobar que las cuotas de IVA en él deducidas han sido satisfechas previamente en el
Estado de origen. Para ello cuenta ademds con la informacién recogida por el sujeto
pasivo en su declaracion periodica.

La aplicacién del principio de imposicién en origen plantea, sin embargo, una
serie de inconvenientes. Por un lado, para evitar ¢l aumento del fraude fiscal (a través,
por ejemplo, de deducciones basadas en facturas falsas), es indispensable que existan
unos mecanismos de intercambio de informacién y upa cooperacion administrativa entre
las Administraciones Tributarias de los Estados miembros que funcionen con fluidez y
agilidad. Por otro lado, no deben existir diferencias significativas entre los tipos
impositivos aplicados en los Estados, pues esto puede ocasionar distorsiones en el
comercio intracomunitario. En este sentido hay que tener en cuenta, que las operaciones
incluidas en los regimenes particulares (actualmente gravadas en destino) pasardn a estar
sujetas en origen. Y por altimo, su introduccion debe ir acompafiada de un mecanismo de
redistribucion de los ingresos fiscales, de manera que se respete la naturaleza del
Impuesto (que recae sobre el consumo) y se evite que algunos paises experimenten un
grave perjuicio econémico, al tener que admitir en su interior la deduccion (y en su caso
la devolucion correspondiente) de un IVA que no ha sido ingresado previamente en él.

Las autoridades comunitarias, en sus diferentes documentos, nunca se han
planteado aplicar el principio de imposicion en origen puro, sino que siempre han
propuesto complementario con un sistema de compensacién. No ha habido, sin
embargo, un acuerdo undnime sobre el modelo de sistema que debia introducirse.

Podemos distinguir basicamente dos clases de mecanismos de compensacion:
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- el microecondmico: basado en los datos consignados por los sujetos pasivos en
las declaraciones-liquidaciones periddicas que presenten en sus Estados miembros. Y
dentro de éste podemos diferenciar, a su vez, entre el bilateral (las compensaciones se
efectian directamente entre los dos Estados afectados), o multilateral (la redistribucion se
lleva a cabo a través de una Caja Central creada a tal efecto). El primero de ellos fue
propuesto por un grupo ad hoc en 1986, y el segundo por la Comisién Europea en 1987.
La posicion de un pais en el sistema de compensacion dependerd en ambos casos del
nivel de sus tipos impositivos, de su saldo comercial, y de los tipos que aplique a los
bienes exportados y/o importados.

- El macroecondémico: la redistribucion de los ingresos fiscales entre los Estados
miembros se lleva a cabo, utilizando alguna variable de cardcter macroecondmico.

Con un sistema de compensacion microeconomico bilateral, la Administracion

Tributaria de cada pais debe calcular su posicion frente al resto de Estados miembros (de
forma individualizada para cada uno de ellos) comparando el IVA ingresado en su
interior por sujetos pasivos de los diferentes paises comunitarios, con el [VA satisfecho
por sus sujetos pasivos (y deducido en sus declaraciones) en todos y cada uno de los
restantes Estados miembros. A pesar de la exactitud y de la facilidad para detectar el
incumplimiento (o el cumplimiento incorrecto) por parte de un Estado miembro, de este
sistema de compensacion, su gestion resulta complicada, tanto para los sujetos pasivos
(que deben diferenciar las cuotas de IVA soportadas en cada uno de los restantes paises
de la UE) como para las Administraciones nacionales (que tienen que agregar por
Estados miembros los datos consignados por todos sus operadores). Por otro lado, exige
a los sujetos pasivos la elaboracién de unos listados exhaustivos de las exportaciones ¢
importaciones que han realizado, con los costes que esto implica.

La Comision alemana del Origen propuso la aplicacion de un sistema de
redistribucion de este tipo, si bien planteaba que las compensaciones se efectuasen en
términos brutos, y que se incluyesen dentro de dicho mecanismo TODAS las operaciones
(incluso las que estaban sujetas a los regimenes particulares).

El sistema de compensacion multilateral propuesto por la Comision en 1987, a
diferencia del anterior, funciona mediante una Caja Central de cargos y abonos, de
manera que los paises netamente exportadores de IVA ingresaran fondos en dicha cuenta,

mientras que los netamente importadores los retiraran de la misma.
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De este sistema de compensacion podemos destacar fundamentalmente ires
ventajas. Por un lado, que se trata de un sistema en el que cada Estado, basandose en las
declaraciones IVA presentadas por los sujetos pasivos, es el responsable de calcular su
posicion en la operacion de compensaciton. Por otro lado, que supone una carga
administrativa adicional minima, tanto para las empresas como para las
Administraciones. Y por ultimo, destacar que, tal y como esta planteado, el sistema se
autofinanciara.

Este sistema de compensacion plantea, sin embargo, numerosos inconvenientes.
Asi, entre ellos podemos destacar el del reparto del excedente que tendra la Cuenta
Central, como consecuencia de la incorporacién al sistema de compensacion de
determinadas operaciones (las realizadas por sujetos pasivos exentos o por particulares).
El criterio que se establezca para la distribucion de este superdvit, permitird 0 no
garantizar que dicho fondo sea recibido por los Estados en los que tiene lugar el consumo
de los bienes que motivaron su existencia.

Por otro lado, los problemas derivados de la gestion del sistema de compensacion,
que se plantean fundamentalmente por el gran volumen de fondos a manejar, asi como
por la falta de concrecion del Documento de Trabajo de la Comisién sobre algunos
aspectos de gran relevancia, tales como el papel que ella misma debia desempeiiar en el
sistema, quién se encargaria de controlar los flujos de compensacion que entrasen y
saliesen de la Cuenta Central, quién y como se resolverian las controversias que surjiesen
entre los Estados miembros, etc.

Por ultimo, sefialar que el propio funcionamiento del sistema de compensacion
puede provocar un aumento del fraude fiscal. No olvidemos que el sistema se basa en las
declaraciones de los sujetos pasivos y que es cada Estado miembro el responsable de
determinar el importe a ingresar o retirar del fondo. Debemos tener en cuenta también, el
efecto asimetria’™* que se produce en el sistema y que puede contribuir, a su vez, a
aumentar el fraude y la evasion fiscal. Es necesario, para evitar que esto se produzca,
intensificar y mejorar las medidas de control y la cooperacion entre las Administraciones
Tributarias de los Estados miembros.

Y por ultimo, el sisterma de compensacién macroecondmico, propuesto por
primera vez por la Comisaria Sra. Scrivener (en 1989), ante las reticencias mostradas por

los paises comunitarios para la aprobacién de un mecanismo como el que planted la
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Comision en 1987. De acuerdo con este sistema, los flujos compensatorios se calcularian
aplicando alguna variable de tipo macroeconomico, como el saldo comercial o el
consumo final en un Estado. Las operaciones incluidas en los regimenes particulares, asi
como las que se efectuasen entre empresas vinculadas pertenecientes a un mismo grupo,
quedarian al margen de la compensaciéon. Las ventajas de un mecanismo de
redistribucion macroecondmico son varias: su simplicidad (tanto para los sujetos pasivos
como para las Administraciones) y la no existencia de una Caja Central, con todo lo que
ello significa (evitar los problemas y gastos asociados a su funcionamiento, a su control y
a la distribucion de su excedente). Sin embargo, presenta también algunos
inconvenientes: su inexactitud (los ingresos por IVA recibidos finalmente por un Estado
no coinciden por lo general con el de los bienes consumidos finalmente en él) y la
ausencia, a nivel comunitario, de estadisticas fiables, homogéneas y completas, que
sirvan de base para la determinacién de los flujos compensatorios, ya que las que existen
actualmente no recogen todas las operaciones {dejando al margen aquellas gue no
superan un determinado volumen y las prestaciones de servicios), y se elaboran sobre la
base de los datos consignados por los sujetos pasivos en sus declaraciones del IVA.

La Comision Europea, en su Documento sobre un régimen comun del IVA
(1996), se decanta nuevamente por la aplicacidon de un sistema de tipo macroeconémico.
Es mas, este Documento incluso rechaza tajante y expresamente la aplicacién de un
mecanismo de compensacion que se base en los datos que los sujetos pasivos incluyen en
sus declaraciones periodicas del IVA. Se plantea ademads, vincular el funcionamiento de
esta camara de compensacion al Presupuesto Comunitario, de manera que el saldo
resultante para cada pais aumentaria (si es deudor) o disminuiria (si es acreedor) la
aportacion que aquel deberia efectuar al Presupuesto en concepto del recurso propio IVA.
El excedente del sistema de compensacién pasaria también a formar parte del
Presupuesto de la Unidn, y con ello de la politica redistributiva comunitaria. A favor de
la implantacion de un sistema de compensacién macroeconomico se habia mostrado ya
previamente lIa profesora M* Teresa Mata, quien proponia ademas dejar al margen del

sistema las transacciones efectuadas por empresas cuyo volumen de operaciones no

superase los 100.000 ECUE .

T4 .. . . . - -
Las Administraciones fiscales de los Estados miembros pondran mas atencién en controlar el TVA

repercutido a los sujetos pasivos de otros paises, que el IVA
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Hay que destacar, sin embargo, que ademas de los problemas propios de cada
sistema de compensacién existen otros que son comunes a todos ellos. Entre éstos
podemos destacar, por ejemplo:

- los retrasos que se produciran entre ¢l momento en el que un pais permite a sus
sujetos pasivos deducirse el IVA soportado en otro Estado y el momento en el que aquel
reciba el flujo compensatorio que le corresponde. La importancia de este inconveniente
varia l6gicamente dependiendo del mecanismo de compensacion finalmente elegido. Este
problema puede paliarse, al menos en parte, estableciendo algin sistema de pagos a
cuenta.

- Los problemas que surgirdn a la hora de que cada pais calcule su aportacion al
Presupuesto Comunitario en concepto del recurse [VA.

- Las sanciones que deberan imponerse a los Estados infractores, en caso de
incumplimiento o cumplimiento incorrecto de sus obligaciones con el sistema de

compensacion.

El disefio de un sistema de compensacion que sea unanimemente aceptado por
todos los Estados miembros no es una tarea sencilla. Y més, cuando lo que esta en juego
es la soberania de los Estados y una parte importante de los ingresos fiscales que éstos
obtienen. El estado excesivamente atrasado de los trabajos comunitarios en este dmbito
ha supuesto un gran obstaculo en el pasado y esta dificultando la entrada en vigor del
sistema comuin del IVA en un futuro inmediato. Las propuestas oficiales presentadas
hasta ahora establecen a grandes rasgos las normas de funcionamiento del sistema de
compensacion, pero dejan sin concretar muchos aspectos, algunos de ellos de gran
relevancia e importancia practica, cuyo disefio sera decisivo para que los Estados
miembros acepten o rechacen su implantacidn.

En su dltima propuesta oficial sobre el sistema comin del IVA, la Comision se
decanta por un régimen de tributacion basado en la introducciéon de un sistema de
compensacion_macroecondmico (como ya hemos sefialado) y por el gravamen de las
operaciones intracomunitarias_en un Unico lugar, aquel en el que esté establecido el
operador (con independencia, por lo tanto, de donde se lleve a cabo materialmente la
transaccion). De este Documento comunitario nos gustaria destacar tres aspectos. Por un
lado, el caracter novedoso de las disposiciones que en €l se incluyen. Por otro, el impulso

que, en nuestra opinidn, puede proporcionar al proceso de armonizacion del IVA, muy
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paralizado en los ultimos afios. Y en ultimo lugar que la Comisién se muestra en €l,
firmemente decidida a continuar con dicho proceso, con vistas a la consecucion real de

un Mercado Interior Unico en el ambito comunitano.

DIFICULTADES OPERATIVAS DEL REGIMEN DEFINITIVO: PROGRAMA DE
TRABAJO DE LA COMISION

Ahora bien, la Comisién era perfectamente consciente de que un sistema como el
descrito no se podia implantar inmediatamente, porque no se reunian las condiciones
necesarias. Por ello incluyd al final de su Documento un Programa de Trabajo detallado
en el que se contemplan una serie de medidas, cuya adopcidn previa se considera
indispensable, no sélo para que pueda entrar en vigor el nuevo sistema comun del IVA,
sino para que ¢ste funcione adecuadamente (y no adolezca de los mismos fallos que el
Régimen Transitorio actual), estableciéndose ademas un calendario concreto para la
presentacion de estas medidas. El grado de cumplimiento de este Programa de Trabajo
s, en estos momentos, bajo, por lo que no podemos ser muy optimistas en relacion con
la fecha inicialmente prevista por la Comision (afio 2001) para la implantacién del nuevo
sistema del IVA. Ademas, todavia no se ha presentado ninguna propuesta concreta sobre
ninguno de los aspectos “mas espinosos” del nuevo sistema comun. Asi, hasta el
momento, la Comisién ha presentado unicamente propuestas referentes a los siguientes
ambitos:

- El Comité del IVA: en relacion con éste se plantea cambiar su consideracion

juridica, convirtiéndolo en un Comité de reglamentacion, cuyas decisiones sean vinculantes
y se publiquen oficiaimente.

- El Deudor del Impuesto: se determina que éste serd siempre el sujeto pasivo que
realiza la operacion, salvo en aquellos casos (comunes en todos los paises) en los que
expresamente se establezca que le sea el destinatario de la misma. Se pretende eliminar
asi las potestades que tienien los Estados miembros para determinar quién debe satisfacer
el Impuesto, que hacen que estas normas varien de un Estado miembro a otro. Se permite
ademas, que el deudor del Impuesto en un pais en el que no esti establecido pueda

norubrar un representante fiscal para que cumpla por €l sus obligaciones fiscales.

- El tipo_impositivo reducido: se propone aplicarlo, con cardcter optativo y

temporal (pues no existen garantias de sus efectos positivos sobre la creacion de empleo),
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a aquellos sectores intensivos en mano de obra, que prestan sus servicios directamente a
los consumidores finales y que no estan expuestos a la competencia transironteriza. El
Informe presentado por la Comisién en relacién con el funcionamiento de este tipo
impositivo propone también su aplicacion a aquellas entregas de bienes y prestaciones de
servicios exentas, para evitar asi los efectos negativos que se derivan de la exencion.

- Recuperacién por un sujeto pasivo del IVA satisfecho en un Estado miembro en

el que no estd establecido (sistema alternativo al previsto en la Octava Directiva): la
Comision propone que se permita a los sujetos pasivos deducirse el IVA soportado en el
pais en el que esté establecido, independientemente de donde se haya satisfecho
efectivamente. Para ello bastard con que el sujeto pasivo presente, junto con su
declaracion periodica del IVA, una copia de la factura y un documento en el que haga
constar todas las cuotas del Impuesto abonadas en otros Estados. De esta manera el pais
en el que se han deducido las cuotas soportadas puede solicitar su restitucién a los
Estados en que éstas fueron ingresadas. Para que este sistema funcione correctamente, y
no se produzcan situaciones fraudulentas, es necesario que exista un intercambio fluido
de informacion entre las Administraciones nacionales de los Estados afectados.

- Derecho a deducir el IVA de ciertos gastos que, aunque se realizan en el

funcionamiento normal de una empresa, tienen al mismo tiempo una dimensién de
consumo privado, siendo dificil separar ambos componentes. Las diferencias actualmente
existentes entre los Estados miembros en este ambito generan distorsiones en la
competencia.

Para los gastos relativos a automoviles de turismo, y siempre que la utilizacion
profesional no sea inferior al 10%, cada Estado debera fijar un porcentaje maximo, que
aplicado sobre el IVA soportado reflejard el importe correspondiente a la utilizacion
profesional. En el caso de los gastos de alojamiento. alimentos v bebidas el porcentaje de
deduccion del IVA soportado serd del 50%. Y por ultimo, no sera deducible el Impuesto
correspondiente a los gastos de lujo, recreo v representacion.

- Cooperacion administrativa: con el fin de crear una infraestructura solida que
permita a los Estados miembros intercambiarse informacion, y con el objetivo claro de
desarrollar el habito de la cooperacion entre los funcionarios de los paises comunitarios,
la Comision presentd el denominado Programa Fiscalls. En €l se propone que las
Administraciones nacionales formen adecuadamente a sus funcionarios encargados de la

fiscalidad indirecta, que éstos participen en proyectos comunitarios de lucha contra el
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fraude, v que se desarrollen programas de intercambio de funcionarios entre las
Administraciones Tributarias de los distintos Estados miembros (en la linea del programa
Mathaeus-Tax), para que éstos se familiaricen con los procedimientos de control
aplicados en otros Estados. Solamente si se consigue crear un ambiente de confianza
mutua y colaboracion entre los funcionarios de los Estados miembros responsables de los
impuestos indirectos, la cooperacién administrativa podrd ser una realidad entre los

paises de la UE cuando se introduzca el sistema comun del IVA.

QTRAS ALTERNATIVAS GLOBALES AL REGIMEN DEFINITIVO

A parte de la propuesta oficial de la Comisién sobre el sistema comun del [VA, se
han planteado también otras alternativas globales para el régimen future de
tributacién del Impuesto, que, si bien consideramos que no tienen muchas posibilidades
de aplicarse en la practica, son novedosas y pueden aportar alguna idea interesante.

El profesor Vanistendael propone el gravamen de las operaciones en el pais de

origen, pero aplicando e} tipo impositivo del Estado de destino. El IVA correspondiente a

la operacion no se ingresa en la Hacienda del pais de origen, sino en una sucursal que
tiene el Estado de destino en todos y cada uno de los paises comunitarios (evitindose asi
la necesidad de que exista un mecanismo de compensacion). Esta propuesta presenta, sin
embargo, numerosos inconvenientes ya que no concede el mismo tratamiento fiscal a las
operaciones interiores y a las intracomunitarias, supone una carga importante para los
Estados miembros, al tener que disponer de una sucursal (o varias) en el resto de Estados
de la UE (con los costes que ello supone), ¢ introduce también alguna complejidad para
los sujetos pasivos del Impuesto, que deben conocer los tipos impositivos vigentes, en
cada momento, en todos los paises comunitarios en los que operan.

Por su parte, los profesores Keen y Smith proponen lo que ellos denominan el

sistema VIVAT. Esta alternativa consiste en la aplicacion de un tipo impositivo unico a

las operaciones realizadas entre sujetos pasivos, asi como en la implantacion de un
impuesto nacional sobre la fase minorista, cuyo tipo impositivo puede fijar libremente
cada Estado miembro, con el fin de garantizar sus ingresos fiscales. Estos autores se
decantan también por el mantenimiento de los actuales regimenes particulares de
tributacién. Con el fin de evitar que los Estados adopten una estrategia competitiva, y

disminuyan los tipos impositivos, para atraer las compras realizadas por los particulares,
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Keen y Smith son partidarios de fijar unos tipos de gravamen minimos. Este sistema,
aunque tienc una serie de ventajas, como permitir que los Estados miembros mantengan
sus ingresos y su soberania tributaria, simplificar los flujos compensatorios o conceder el
mismo tratamiento fiscal a todas las operaciones realizadas por sujetos pasivos del
Impuesto, presenta, sin embargo, algunos inconvenientes. Asi, en primer lugar,
diferencian, en cuanto al tratamiento fiscal que reciben, las operaciones cuyos
destinatarios son particulares de aquellas efectuadas entre sujetos pasivos del Impuesto.
En segundo lugar, se nos antoja muy complicada la determinacién del nivel del tipo
impositivo comun. En tercer lugar, no es muy explicito en relacion con el funcionamiento
del sistema de compensacion. Y en cuarto lugar, si el objetivo final es que los Estados
miembros puedan mantener su recaudacion por IVA, y dado que el tipo impositivo
aplicable a las operaciones entre sujetos pasivos es igual en todos los Estados miembros,
existiran diferencias importantes en cuanto al tipo exigido sobre las ventas minoristas
(que fljard cada pais en funcidn de sus necesidades recaudatorias), lo que generard
distorsiones fiscales entre los Estados miembros.

Por Gltimo destacar que el Parlamento Europeo, en 1995, fuera del contexto de los
programas de armonizacion de la Comision, planted diversas alternativas posibles, en
relacion con el IVA, (algunas de las cuales son incluso compatibles entre si), st bien no
se decantd expresamente por ninguna de ellas. Asi propone:

- sustituir el IVA per un impuesto monofasico sobre el volumen de ventas.

- Mantener el régimen actual, introduciendo pequefias modificaciones para
untformar el Impuesto y modernizar las disposiciones de la Sexta Directiva. Se evitaria
asi que los sujetos pasivos tuviesen que incurrir nuevamente en altos costes de adaptacion
al régimen futuro.

- Aplicar el principio de imposicién en origen complementado con un sistema de
compensacion.

- Crear un IVA unico a nivel europeo, con una misma estructura de tipos
impositivos, de manera que todos los ingresos que obtuviesen por el Impuesto los
Estados miembros fuesen a parar al Presupuesto Comunitario.

- Introducir el principio de imposicién en origen, pero aplicando un tipo
impositivo comuin para las operaciones entre sujetos pasivos. De esta forma se

simplificarian los flujos compensatorios.
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- Y dejar al margen del Impuesto las transacciones de bienes realizadas entre
Estados miembros, pero dentro de la misma empresa, entre entidades de un grupo o entre

empresas que formen un anillo a efectos del IVA,

EVIDENCIA TEORICA SOBRE LA APLICACION DE DIFERENTES SISTEMAS
VA

Pero no basta con analizar las distintas alternativas planteadas en relacién con el
régimen de tributacion del IVA aplicable al comercio intracomunitario, con sus veintajas
e inconvenientes, sino que es necesario dar un paso mas y evaluar estas medidas desde el
punto de vista de los efectos que su introduccion tendria sobre el bienestar global de los
Estados miembros. Haciendo un repaso de la literatura econdmica mas importante nos
encontramos con que algunos estudios tedricos demuestran cémo determinadas medidas
de armonizacién fiscal que se¢ proponen y se han propuesto desde los organos
comunitarios, aunque aparentemente pueden suponer una mejora en el bienestar social de
los paises comunitarios (al aproximar los sistemas fiscales de los Estados miembros),
pueden, sin embargo, no tener ninguna justificacion desde el punto de vista del logro de
una asignacion eficiente de los recursos.

Para ello nos hemos referido a aquellos estudios que analizan los efectos de las
distintas medidas que se estan proponiendo en el ambito de la fiscalidad indirecta en la
UE, y que se centran fundamentalmente en dos direcciones: la aproximacion de los tipos
impositivos y el cambio en el principio de tributacion (origen/destino) de los

intercambios intracomunitarios’ .

A.- Aproximacion de los tipos impositivos

La aplicacion del principio de tributacién en destino (origen) modifica los precios
al consumidor (productor), evitando que se den los requisitos necesarios para conseguir
la asignacion eficiente de recursos a nivel internacional, y generando por ello
ineficiencias en el consumo (produccién) mundial. Estas ineficiencias se producirian

cuando los tipos impositivos aplicados sobre los distintos bienes, en cada uno de los

soportado por sus sujetos pasivos en los demas Estados comunitarios, produciéndose asi un efecto
asimetria.
715 T . : . . .

odos estos estudios se centran exclusivamente en los efectos sobre la asignacién de recursos derivados
de la adopcién de las distintas medidas propuestas.
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paises, fuesen distintos. Ahora bien, si los tipos de gravamen son uniformes deniro de
cada pais (el mismo para todos los bienes), aun cuando no lo sean entre paises, puede
conseguirse que tanto la produccion como €l consumo sean eficientes.

Una conclusion importante, alcanzada por algunos estudios (Rose y Wiegard)
que analizan cudles son los parametros fiscales que llevan a una situacion fiscal ideal, es
que no se puede afirmar que la uniformidad de los tipos impositivos sea dptima desde el
punto de vista del bienestar social.

Sin embargo, existen, otros trabajos mas interesantes que analizan qué efectos
tienen sobre la asignaciéon de recursos algunas reformas impositivas (de menor
importancia que las que buscan la situacion 6ptima) que se estdn planteando a nivel
comunitario. De lo que se trata, en definitiva, es de ver si esas propuestas pueden
defenderse en términos de bienestar.

Existe un acuerdo general entre los distintos autores, en considerar que, partiendo
de los tipos vigentes en los Estados miembros, una convergencia proporcional uniforme
de todos los tipos de cada pais hacia un promedio comunitario de las estructuras
impositivas previas de los Estados, genera una mejora paretiana potencial. Para que ésta
sea efectiva es indispensable que exista una compensacion internacional entre los paises.
Puede, no obstante, no ser necesaria dicha compensacidén si las estructuras fiscales

716 . .
. Esta afirmacion se mantiene

iniciales de cada pais son fuertemente proteccionistas
también incluso en situaciones de competencia imperfecta.

Por otro lado, s1 se parte de una situacion inicial de equilibrio de Nash, la
convergencia de los tipos impositivos sefialada puede en algunos casos generar una
mejora paretiana efectiva, sin necesidad de que existan compensaciones entre los
Estados.

Por el contrario, en una situacion de competencia fiscal, parece que una
convergencia de los tipos hacia un nivel intermedio, en ninglin caso puede generar
beneficios en términos de bienestar. En este ambito, no existe, sin embargo, consenso.
Asi, mientras algunos estudios (de Combrugghe y Tulkens, y Kanbur y Keen)
consideran que los Unicos cambios impositivos que generan mejoras en el sentido de
Pareto, son aquellos que consisten en un aumento de los tipos de gravamen, otros

autores (Owen y Peters) llegan a un resultado muy diferente, y asi concluyen que

solamente pueden conseguirse mejoras efectivas en el bienestar social reduciendo
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simultaneamente los tipos vigentes en los Estados. Ahora bien, el modelo empleado por
estos autores es muy distinto del utilizado en los trabajos anteriores.

Estos estudios tedricos rompen con la idea muy extendida en el ambito
comunitario, de que es necesario armonizar los tipos impositivos aplicados en los
Estados miembros, para evitar que se produzcan distorsiones en los intercambios

comerciales intracomunitarios.

B.- Cambios en el principio de tributacion

Existen también numerosos estudios que se centran en el cambio del principio de
tributacion.

Whalley, Berglas, Lockwood, de Meza y Myles llegan a la conclusion de que el
paso de un sistema de imposicion en destino a uno de origen universal no produce ningin
efecto distorsionante siempre que los tipos impositivos sean uniformes dentro de cada
pais, y siempre que los precios y los tipos de cambio sean flexibles.

Si bien existe unanimidad en cuanto a las conclusiones alcanzadas cuando lo que
se compara es el principio de gravamen en origen y ¢l de destino, ambos generales, no
ocurre lo mismo cuando se tiene en cuenta el principio de imposicion que las autoridades
comunitarias proponen aplicar a los intercambios intracomunitarios: e! principio de
origen restringido, segun la terminologia de Shibata. En este caso, Whalley considera
que para evitar que se produzcan distorsiones es indispensable que el comercio esté
bilateralmente equilibrado, y ello con independencia de que exista o no uniformidad de
los tipos impositivos. Esta opinién no es, sin embargo, compartida por Berglas, que
establece que es necesario que los tipos impositivos aplicados sean uniformes, incluso
cuando el comercio esté bilateralmente equilibrado. Si todos los paises adoptan el mismo
tipo de gravamen, se producird una transferencia de renta entre los Estados miembros,
salvo en aquellos paises en los que exista equilibrio comercial con el resto. Berglas
sefiala ademas, que en aquellos casos en los que los tipos impositivos sean distintos es
posible que exista equivalencia entre ambos principios de tributacién, si se permiten
desviaciones de los flujos comerciales.

Georgakopoulos, sin embargo, considera que las desviaciones del comercio no
evitaran en ninglin caso las distorsiones que se generen por el paso del principio de

gravamen en destino al del pais de origen restringido. La principal aportacion de este

716 TH . . . R
Esto es valido para el caso de dos bienes. Sin embargo, en un caso mas general, en el que existen N
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autor es la particularizacion de estos resultados al caso de la Unién Europea.
Georgakopoulos llega a la conclusion que, teniendo en cuenta el tipo de impuesto sobre
el volumen de ventas que aplican los paises comunitarios, esta sustitucion no provocara
distorsiones en el sentido de Pareto, incluso si los tipos de gravamen difieren entre los
Estados miembros. Si se produciran, sin embargo, transferencias de renta entre paises,
que, no obstante, podran evitarse fijando los tipos impositivos en relacion inversa con los
saldos de las balanzas comerciales bilaterales. Este autor considera también, que el
principio de imposicion en origen restringido es preferible al principio del pais de
destino. Esta opinion no es compartida por otros autores como Dosser, Shoup o Shibata
que muestran una clara preferencia por el principio de destino.

Por ultimo, destacar las conclusiones de los estudios realizados por Lockwood,
de Meza y Myles. Estos autores distinguen dentro del principio de origen restringido
entre el reciproco y el no reciproco’’, centrando fundamentalmente su analisis en el
segundo de ellos. Lockwood, de Meza y Myles llegan a la conclusion de que la
sustitucion del principio de imposicion en destino por el principio de gravamen en origen
restringido no reciproco no genera ningun efecto real siempre que los tipos de cambio
sean flexibles y que los tipos impositivos aplicados a los bienes dentro de cada pais sean
uniformes. Por lo que consideran que, aunque desde un punto de vista politico puede
parecer no deseable su implantacién, seria bueno que las autoridades comunitarias
tuvieran en cuenta estas conclusiones a la hora de establecer el régimen de tributacién
que sera aplicable en el futuro en el IVA.

Genser, por su parte, recomienda a las autoridades comunitarias ia implantacion
de lo que ¢l denomina principio de origen restringido unificado, consistente en
complementar el principio de origen restringido con la aplicacion de un tipo exterior
comun para los intercambios con terceros paises. En su opinién este principio presenta
importantes ventajas en refacion con el propuesto por Lockwood, de Meza y Myles, por
lo que propone su aplicacion en la Union Europea.

Aunque todos estos estudios son muy interesantes, consideramos que resulta muy

dificil aplicar sus conclusiones a la realidad concreta de la Union Europea. Y ello por

?li;:nes (N>2} es necesario ademas que se den urios supuestos muy restrictivos.

Recordemos que el primero de ellos (PORR) exige 1a aplicacion del principio de imposicién en destino
a las operaciones realizadas con terceros paises, mientras que se mantiene el de gravamen en origen para
las transacciones intracomunitarias.
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motivos de indole, no sélo econémica sino también politica. Por un lado, la mayoria de
fos estudios que hemos destacado partian de la necesaria uniformidad de los tipos
impositivos dentro y/o entre paises. Si nos fijamos en {os tipos de gravamen vigentes en
los Estados miembros, podemos ver como, no solo no existe esa uniformidad dentro de
cada palis, sino que tampoco existe entre Estados. Por otro lado, se ha puesto de
manifiesto como en muchos casos, para que una reforma fiscal conereta generase mejoras
efectivas en el sentido de Pareto, y, por lo tanto, todos los Estados miembros resultasen
beneficiados de su aplicacion, era indispensable que se produjesen flujos compensatorios
entre los paises afectados. Ahora bien, ;es realista pensar que los Estados miembros no
van a poner ningin tipo de impedimento y van a entregar las cantidades de dinero que se

les demande en favor de otros Estados?. En nuestra opinion la respuesta es negativa.

EFECTOS RECAUDATORIOS DE LLA APLICACION DEL REGIMEN DEFINITIVO:
ALTERNATIVAS

Desde las instancias comunitarias se viene insistiendo en la necesidad de
introducir el principio de imposicién en origen para las operaciones intracomunitarias.
Ahora bien, como se acaba de destacar, sustituir el régimen de tributacion actual por uno
basado en el principio de gravamen en el pais de origen no resulta indiferente, en
términos econdmicos, para los Estados miembros. Las consecuencias que se derivan de
este cambio vienen explicadas, casi integramente, por el efecto renta internacional que
€ste genera, pues desde el punto de vista de la eficiencia ambos sistemas son 1dénticos.
No obstante, aun siendo cierto que dicho efecto existe, su dimensién depende en gran
medida del tipo de sistema de compensacion que se introduzca como compiemento del
principio de imposicidn en origen, por lo que la ganancia/pérdida recaudatoria total que
experimentarian los Estados miembros esta intimamente ligada al mecanismo de
compensacion elegido. Por eso hemos prestado un especial interés a los efectos
recaudatorios de los distintos sistemas de redistribucion planteados. Sin embargo, aun en
aquellos casos en los que el mecanismo redistributivo funcione de forma 6ptima, ¢l
cambio de régimen tendra también repercusiones sobre los ingresos finalmente obtenidos
por los paises. Ademas, el efecto recaudatorio para la UE en su conjunto es nulo, pues,

como consecuencia del cambio de régimen, lo que se produce es un trasvase de recursos

Por el contrario, si se aplica el PORNR los paises comunitarios tratan, unilateralmente, todas sus
operaciones internacionales (tanto las que realizan con otros Estados miembros como las que efectiian con
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de unos Fstados miembros a otros. Si el efecto final es nulo, y algunos paises resultan
beneficiados, es claro que otros tendran que salir perjudicados.

Los resultados de nuestras simulaciones deben ser, no obstante, tomados con
ciertas cautelas pues estan influenciados por los datos empleados y por las hipotesis de
partida efectuadas. Lo importante, no es, por lo tanto, los millones de ECUs que
gana/pierde un Estado, sino las tendencias que se observan y las diferencias cuantitativas
existentes entre los distintos métodos. Los resultados deben servimos para hacernos una
idea de la importancia del fendmeno estudiado y de los efectos que se derivan para
nuestro pais de las distintas alternativas planteadas, pudiendo determinar al final cudl de

ellas resulta mas beneficiosa o perjudicial.

A.- Inexistencia de mecanismo de compensacion

[a eliminacion del régimen de tributacion actual y su sustitucién por uno basado
en la aplicacion del principio de imposicidn en origen sin ningin sistema de
compensacion financiera resulta claramente perjudicial para Espafia, que experimenta
una disminucidn de sus ingresos por [IVA del 0,53 por 100 de su Producto Interior Bruto
(PIB). Todo lo contrario le ocurre al otro blogue analizado, el Resto de la Unién Europea
(RUE), si bien en su caso, la ganancia obtenida supone el 0,046 por 100 de su PIB. Estos
resultados son perfectamente logicos si tenemos en cuenta que el saldo comercial de
bienes y servicios intermedios (entregas — adquisiciones intracomunitarias) de Espaiia
respecto del RUE es negativo, y que los tipos impositivos espafioles son, por lo general,
mas bajos que los que aplica ¢l RUE, actuando por consiguiente ambos factores en el
mismo sentido, y agravando asi los efectos negativos que se derivan para Espafia. Aun
cuando el RUE resulte claramente beneficiado en su conjunto, las repercusiones
concretas para cada uno de los paises que lo componen serdn muy diferentes. Asi,
mientras es de esperar que algunos Estados como Paises Bajos, Irlanda o Dinamarca
resulten claramente beneficiados, otros como el Reino Unido sufrirdn grandes pérdidas.
Entendemos, pues que, como complemento al proceso de armonizacidon fiscal, y para
hacerlo viable, se necesita cierto equilibrio de los flujos comerciales intracomunitarios
que eviten fuertes discrepancias en los saldos comerciales. Que los paises resulten
afectados de forma tan dispar resulta muy importante, pues como se sabe, cualquier

cambio que se apruebe en el ambito fiscal a nivel comunitario debe llevar el respaldo

el resto del mundo), segun el principio de imposicién en origen.
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unanime de todos los Estados miembros. En la medida en que algunos paises obtengan
resultados muy negativos con el cambio que se propone, se complica enormemente su
aprobacidn.

Debemos ser conscientes, sin embargo, de que en ningun momento se ha
planteado en la realidad el cambio descrito anteriormente, pues existe la creencia
unanime de que es indispensable complementar el principio de imposicidn en origen con

un sistema de compensacion (para evitar los efectos recaudatorios sefialados).

B.- Compensacién multilateral

La Comisién Europa propuso, en 1987, la introduccién de un mecanismo de
compensacion multilateral. En un sisterna asi, Espafia resulta ser un pais demandante de
fondos (ya que el volumen de sus adquisiciones supera el de sus entregas
intracomunitarias), mientras que el RUE debe ingresar recursos en la Caja Central. Sin
embargo, como era de esperar, la cantidad solicitada por Espafia no coincide con la
depositada por el RUE, siendo la diferencia entre ambas cifras el excedente del sistema
de compensacion,

La implantaciéon de un mecanismo de relocalizacion de los ingresos fiscales de
este tipo sigue resuftando, en principio, perjudicial para Espaiia, que experimenta una
disminucion de su recaudaciéon por IVA del 0,24 por 100 del PIB (claramente inferior a
la que se producia cuando se aplicaba exclusivamente el principio de imposicién en
origen). Lo curioso es que esta propuesta resulta también negativa para el RUE, que
inicialmente experimenta una disminucion de sus ingresos del 0,037 por 100 de su PIB.
Desempefia, sin embargo, un papel decisivo el reparto del excedente que tendra el
sistema de compensacion. Asi, si éste se distnibuye idealmente (dando a cada Estado [o
que realmente le corresponde), se produce un cambio significativo en el signo del efecto
recaudatorio para Espafia, que pasa a obtener un beneficio total del 0,19 por 100 de su
PIB. Esto se explica porque el efecto final depende de la diferencia que existe entre el
consumo final, en un bloque, de bienes adquiridos en el otro. Este dato es positivo para
Espafia, aun cuando sus tipos impositivos son mas bajos que los del RUE. El beneficio
obtenido por nuestro pais del reparto del excedente supera incluso la pérdida inicial que
experimentaba cuando éste se quedaba en fa Caja Central. El mismo razonamiento, pero
en sentido contrario, puede realizarse para explicar lo que ocurre con el RUE. Los

recursos obtenidos al distribuirse el superavit, disminuyen su pérdida inicial, si bien en
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este caso, no son suficientes para eliminar totalmente ese resultado negativo. También en
esta ocasion, y aunque el RUE resulte globalmente perjudicado, la situacién de los
Estados que lo componen es muy diversa. Asi, mientras algunos paises como Francia, el
Reino Unido, Grecia, Portugal e Italia recibiran fondos del sistema de compensacion,
otros como Dinamarca, Paises Bajos, Bélgica, Luxemburgo, Alemania e Irlanda deberan
entregar recursos a la Caja Central.

Nos gustaria, sin embargo, destacar dos aspectos. El primero de ellos es que el
reparto ideal del excedente del fondo es practicamente imposible, ya que, al no presentar
los consumidores declaracion del IVA, es muy dificil conocer el volumen de
exportaciones/importaciones de un pais con destino al consumo final. Por ello, si se
implantase en la practica un sistema como el propuesto por la Comisién habria que
buscar una forma mas o menos valida de repartir dicho superavit. Como consecuencia de
ello, los resultados derivados de su aplicacion para los Estados miembros se encontrardn,
en la practica, en una situacion intermedia entre las descritas anteriormente. El RUE
experimentaria, en cualquier caso una pérdida recaudatoria (aunque no se sabe
exactamente de qué cuantia) siendo el efecto final para Espaiia mas impredecible (pues
puede ver aumentar o disminuir sus ingresos fiscales).

Y en segundo lugar, que aun cuando el reparto del excedente sea el ideal (y se
anulen por consiguiente las exportaciones fiscales netas), el cambio propuesto tiene
consecuencias positivas (negativas) para Espafia (RUE), por ia diferencia entre el IVA
correspondiente a las adquisiciones efectuadas por consumidores finales espaiioles en el
RUE y el de los bienes comprados aqui por consumidores del otro bloque analizado.

Los resultados obtenidos en nuestras simulaciones fueron contrastados
satisfactoriamente con los de otros trabajos realizados por la Comision Europea y por

otros estudiosos del tema, como, por ¢jemplo, el profesor Hans Fehr y otros.

C.- Sistema de compensacién microeconémico bijlateral

La Comisidn del Origen, creada por el Ministerio de Finanzas alemdn, propuso en
1994 la utilizacién de un sistema de compensacion microeconémico bilateral. Su
introduccion no modificaria el signo de los efectos recaudatorios obtenidos cuando se
aplicaba un sistema como el propuesto por la Comisién Europea con reparto ideal del
excedente (situacion que es poco probable que se dé en la realidad). Sin embargo, y pese

a mantenerse el signo, los resultados concretos varian. Asi, el beneficio final (aumento de
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sus ingresos) que obtendria Espafia con respecto al que conseguia con el sistema de 1987
se reduce, pasando del 0,19 al 0,13 por 100 del PIB. EI RUE, aun cuando sigue
resultando perjudicado, experimenta una pérdida menor, pasando ésta del 0,02 al 0,01
por 100 del PIB. Esto es logico si se tiene en cuenta que, como consecuencia del
funcionamiento del sistema propuesto por la Comisién alemana, Espafia se veria obligada
a efectuar un traspaso adicional de fondos (por el ajuste corrector bilateral) a favor del
RUE.

Ademas del elevado nimero de compensaciones que habria que efectuar y de la
necesidad de que los sujetos pasivos diferencien en sus declaraciones el IVA satisfecho
en todos y cada uno de los Estados miembros, este sistema de compensacion plantea un
inconveniente importante: la dificultad de que las correcciones se calculen y se efectien

adecuadamente en la practica.

D.- Sistema de compensacién macroecondmico

Y por ultimo, el sistema de compensacion macroeconomico propuesto
recientemente por la Comision Europea. Después de realizar simulaciones con las
diferentes variables que pueden utilizarse para llevar a cabo la redistribucién de los
ingresos fiscales, nos quedamos finalmente con cuatro: el consumo privado (segun datos
de la TIO), el consumo territorializado, el consumo territorializado por productos y la
base imponible uniforme calculada a efectos del recurso IVA. En todos los casos, y pese
a que el Documento de la Comision no detalla mucho cémo debe funcionar este sistema,
hemos calculado para cada pais un porcentaje (utilizando las diferentes variables) que
luego se aplicara sobre la recaudacion real global por IVA obtenida por todos los Estados
miembros, para determinar asi los ingresos que le corresponden a cada uno. De las cuatro
vartables empleadas nos parecen mas validas (porque se¢ adaptan mejor a su objetivo) el
consumo privado, el consumo territorializado por productos y la base imponible a efectos
del recurso IVA. Se descarta pues el consumo territorializado porque utiliza datos
globales, y sin embargo, para nuestro objetivo resulta mas interesante, teniendo en cuenta
que los tipos aplicados sobre cada bien varian sensiblemente, disponer de cifras
desagregadas por productos.

De las tres alternativas posibles la que resulta mas beneficiosa para Espaia es la
del recurso IVA (con la que incluso obtiene mayores ingresos fiscales finales que con el

sistema de compensacién microeconoémico). Este método también interesa a otros paises,
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como Alemania, el Reino Unido o Luxemburgo. Preferirdn, sin embargo, el consumo
territorializado por productos, por ejemplo, Francia e Italia. Este ultimo es también
mejor para el RUE en su conjunto. La bondad de una u otra variable depende para cada
pais, de su porcentaje de participacion concreto sobre el total, en relacion con cada una
de esas magnitudes. Logicamente cada Estado se mostrard mas partidario de utilizar
aquella vartable de reparto en la que tiene una mayor participacion relativa.

El decantarse por un sistema de compensacion microeconémico o
macroeconémico es, en Gltima instancia, una opcion entre exactitud y sencillez. El
sistema micro es mas exacto (y muy especialmente si las compensaciones se calculan
bilateralmente). Sin embargo tiene varios inconvenientes. Asi, podemos citar, por
ejemplo, los costes derivados de su gestion y de los chequeos que es preciso realizar para
comprobar la validez de las reclamaciones presentadas por los paises afectados, o la
necesidad de diferenciar en las declaraciones las cuotas del IVA repercutidas o
soportadas en los distintos Estados miembros. Si uno de los objetivos principales
perseguidos con la introduccion del principio de imposicion en origen es que se conceda
el mismo tratamiento fiscal a las operaciones interiores € intracomunitarias, no tiene
mucho sentido que los sujetos pasivos tengan que diferenciar estas operaciones a efectos
del funcionamiento del sistema de compensacion. De igual manera que un sujeto
madrilefio no tiene que consignar por separado en sus declaraciones del IVA, el Impuesto
pagado en Galicia, Catalufia, Murcia o Cantabria, tampoco parece logico que un operador
espafiol tenga que incluir el IVA satisfecho en Italia, Dinamarca, o las cuotas del
Impuesto recibidas de un portugués, de un griego, o de un irlandés. En este sentido, el
sistema de compensacién macroecondémico minimiza estos costes de control y
verificacion, aunque pierde en exactitud.

No debemos pensar, sin embargo, que un mecanismo de relocalizacion de los
ingresos de tipo macroecondmico es la solucion ideal. Asi, para que éste pueda funcionar
adecuadamente requiere de la existencia, a nivel comunitario, de unas estadisticas fiables,
completas, homogéneas y disponibles en periodos de tiempo razonables. Y esto, hoy por
hoy, no se da en el ambito de la UE. Por otro lado, y en la medida en que los ingresos por
IVA finalmente obtenidos por un Estado dependen de la eficacia gestora, liquidadora e
inspectora de los otros paises comunitarios, es imprescindible que exista una gran
confianza mutua entre los Estados; aspecto éste que, como ya han destacado los Informes

realizados por la Comision Europea, es bastante complejo, y quizas algo utdpico en estos
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momentos. Ademas, aunque la vinculacion del sistema de compensacion al Presupuesto
Comunitario podia ser muy positiva, al resolver una parte importante de sus
inconvenientes y al simplificar en gran medida los calculos que deben realizarse, sin
embargo, los cambios que a buen seguro habran de realizarse para determinar la base
imponible uniforme, una vez que se haya introducido el principio de imposicion en
origen, impediran que se pueda utilizar este dato, tal y como esté calculado, y que haya
que realizar también algunos ajustes a la hora de calcular los flujos compensatorios.

Y por ultimo, destacar que aunque algunos Estados experimenten pequeiias
pérdidas recaudatorias con la introducciébn de un sistema de compensacion
macroeconémico, éstas se verdn claramente compensadas por los menores costes y

obligaciones formales asociados a un sistema de esta naturaleza.

NOTA FINAL

Por todo lo sefialado hasta ahora consideramos que el régimen de tributacion por
IVA de las operaciones intracomunitarias no debe mantenerse durante mucho mas
tiempo, tal v como esta estructurado actualmente. El aumento del fraude fiscal que se
esta produciendo por las dificultades, técnicas y practicas, existentes para el control
correcto de las operaciones intracomunitarias, asi como las enormes dificultades con que
se estan topando los operadores econémicos en el dia a dia, que incluso les desincentivan
en muchos casos a participar en el comercio intracomunitario, hacen necesaria una
profunda meodificacién de las normas tributarias actuales. De nada sirve que se hayan
eliminado las fronteras fisicas existentes entre los Estados miembros para crear un
Mercado Unico, si en la realidad las disposiciones fiscales hacen que esos obsticulos al
libre comercio se mantengan.

Por otro lado, los avances producidos en relacién con el Programa de Trabajo
previsto por la Comision en 1996 son nulos. Tan sélo se ha conseguido aprobar una de
las propuestas presentadas en relacion con los tipos impositivos (que realmente no
suponia ningin cambio, sino una prorroga de los tipos que se venian aplicando). Del
resto de medidas planteadas ninguna se ha aprobado, y quedan todavia por presentar
numerosas medidas, referentes a los elementos claves del nuevo sistema comun del IVA,
que, segun el calendario previsto, ya debian haberse preparado. Ademas, la Comisién
tampoco se muestra excesivamente ambiciosa al incluir en su Plan de actuacion para el

afio 1999, como Unico avance en el proceso de armonizacion del IVA, la presentacién de
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una propuesta relativa al lugar de imposicién de las operaciones intracomunitarias. Todo
esto nos hace pensar que el Régimen Transitorio se mantendra en vigor durante muchos
afios, desde luego mas alla de la fecha inicialmente prevista por la Comision (afio 2001 —
una vez que se hubiese dejado un plazo de 2 afios para que los Estados miembros
realizasen las adaptaciones precisas en sus legistaciones internas -).

Por todo ello, consideramos de vital importancia que mientras se avanza en
relacion con el sistema comun del IVA, desde las instancias comunitarias se presenten y
aprueben con celeridad algunas medidas indispensables para que el Régimen Transitorio
siga funcionando adecuadamente el tiempo que le quede de vigencia, y para que cumpla
ademas con la otra misidn para la que se cred, que es la de facilitar la introduccién en un
futuro de un Régimen Definitivo del IVA. Y asi, seria conveniente modernizar las
disposiciones contenidas en la Sexta Directiva para adaptarla a la realidad actual de la
actividad econdmica, uniformar las normas vigentes en los Estados miembros que
dificultan en gran medida el normal desarrollo del comercio intracomunitario (derecho a
deduccion, contenido de las facturas, identificacion a efectos fiscales, umbrales de los
regimenes particulares, obligaciones del sujeto no establecido en un Estado miembro,
recuperacion de! IVA satisfecho en un Estado en el que no se esta establecido, etc.).
Deben producirse también avances decididos en relacion con los tipos impositivos
(supresion del tipo cero, eliminacién de los tipos transitorios, homogeneidad de los
bienes a los que se aplican los tipos reducidos, reduccién de la horquilla de fluctuacion
prevista para el tipo normal, etc.), la cooperacidn administrativa (que los Estados
miembros utilicen fos medios que tienen a su alcance y estén dispuestos a colaborar con
el resto de paises), mejorar también en la elaboracién de las estadisticas a nivel
intracomunitario (que permitan la introduccién en un futuro de un sistema de
compensacién macroecondémico), eliminar el elevado nimero vy la variedad de
derogaciones, excepciones y exenciones de que disponen los Estados miembros (que no
hacen sino reducir la neutralidad y generalidad del Impuesto). Estas medidas sefialadas
en uitimo lugar son buenas para el buen funcionamiento del Régimen Transitorio, pero
ademas, también resultan importantes de cara al futuro, por lo que cualquier mejora que
se realice en relacion con ellas no sélo serd positiva para el presente y el futuro mas
inmediato, sino también lo serd de cara a un futuro méds lejano.

Para que todo esto pueda llevarse a cabo, es indispensable también, que los

gobiernos de los Estados miembros se muestren firmemente decididos a avanzar en el
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proceso de armonizacion del IVA. En este sentido, no basta solamente con una
declaracion de principios realizada en alguna reunion intergubernamental, sino que debe
plasmarse en la practica, en un clima de cooperacion a la hora de aprobar las medidas
necesarias, anteponiendo los intereses comunitarios a los individuales de cada Estado.

Y por ultimo, sefialar que, sustituir el criterio de la unanimidad por el de la
mayoria cualificada para la adopcion de decisiones en el ambito de la fiscalidad, tendria
también en nuestra opinidn efectos muy positivos de cara al futuro del proceso de

armonizacion del I[IVA.
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