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TENDENCIAS DE LA FISCALIDAD
EN EUROPA: LA ARMONIZACION
FISCAL Y EL FUTURO DE LA UNION

Los sistemas fiscales europeos, caracterizados por un elevado nivel de presion fiscal, se
han visto sometidos en los ultimos anios a diversas dificultades para poder financiar los
gastos sociales propios del Estado de bienestar. Estas dificultades se han intensificado
desde el comienzo de la crisis economica, dando lugar a importantes caidas
recaudatorias. En el articulo se ofrecen algunas reflexiones sobre la evolucion de dichos
sistemas, las vias de reforma abiertas, y el proceso de armonizacion que se produce en
el contexto de la Union Europea. Asimismo, se incluyen algunas consideraciones sobre
las necesidades de coordinacion fiscal que incentiva el escenario de crisis y las razones
que justificarian la reforma del sistema de recursos propios del presupuesto de la Union

Europea.
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1. Introduccion

La ultima crisis de la deuda soberana ha puesto de
manifiesto como los llamados paises periféricos se han
visto especialmente afectados, ante la dificultad para
poder reaccionar con medidas convencionales frente a
los ataques de una deuda emitida en una moneda sobre
la que no tenian margen de actuacion. Como ha senala-
do P. De Grauwe, la fragilidad de los paises del sur de
Europa deriva de la limitacion que implica emitir deuda
publica en una moneda sobre la que no se dispone de
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El articulo se ha elaborado a partir del trabajo realizado para la
Fundacion Alternativas por un grupo de profesores y especialistas sobre
estas materias; ver, RUIZ-HUERTA et al. (2011).

capacidad autonoma de actuacion. En realidad, los pai-
ses que integran la Unién Monetaria Europea solo man-
tienen atribuciones sobre la politica de rentas y, aunque
con limitaciones, la politica fiscal. No hay que olvidar
que, desde la firma del Pacto de Estabilidad y Creci-
miento, los paises del euro deben mantener una serie
de reglas de disciplina fiscal y que, por otra parte, la ar-
monizacion implica también algunas restricciones a la
hora de tomar medidas de politica fiscal.

En este articulo, se comentan algunos datos recien-
tes sobre la evolucion de los sistemas fiscales en la
Unién Europea, una serie de consideraciones sobre el
proceso de armonizacion en marcha, asi como unas
breves reflexiones sobre el futuro de la financiacion de
la UE, todo ello enmarcado en la actual situacion de cri-
sis econdmica, especialmente agravada en Espafa por
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el crecimiento del paro, la intensa caida de la recauda-
cion impositiva, y los recortes de gasto en salarios publi-
cos, pensiones, sanidad, educacion y otras politicas so-
ciales, destinados a limitar el déficit y el endeudamiento
del sector publico.

2. Tendencias de los sistemas fiscales en Europa

Los datos disponibles sobre fiscalidad europea mues-
tran una apreciable estabilidad de los indicadores de
presion fiscal, aunque con una suave tendencia a dismi-
nuir desde el final del siglo pasado, que se intensificé a
raiz del inicio de la crisis econdmica hasta situarse en el
entorno del 39 por 100 del PIB, segun los datos de la
Comision Europea'. Como es natural, las diferencias de
presion fiscal son muy pronunciadas entre los Estados
miembros, que pueden alcanzar hasta 20 puntos ante la
heterogeneidad que se produce entre los paises inte-
grantes de la Unién. No obstante, los niveles de presion
fiscal son mas homogéneos entre los 15 paises miem-
bros mas antiguos de la Unién.

Con todo, como es bien conocido, el nivel de presién
fiscal en Europa es el mas alto del mundo si lo compara-
mos con otras regiones, lo que se explica por la perma-
nencia en esta area del mundo de un amplio modelo de
proteccion social que cubre las necesidades de los ciu-
dadanos en términos de pensiones, sanidad, educacion
y politicas sociales. Las criticas, anteriores a la crisis,
sobre los excesivos gastos del Estado de bienestar y
sus efectos negativos sobre los incentivos, junto a las
dificultades para obtener recursos de algunas de las
fuentes tradicionales, acrecentadas en los afios de cri-
sis, ponen en cuestion la pervivencia de este modelo en
el futuro, tal como fue concebido en la segunda mitad
del siglo pasado.

Desde el punto de vista de la estructura de los siste-
mas fiscales existentes en Europa, la tradicional divisién
entre impuestos directos, indirectos y cotizaciones so-

" COMISION EUROPEA (2011).
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ciales, parece mantenerse en términos generales, aun-
que con diferencias importantes entre grupos de paises.
Asi, entre los nuevos paises miembros se observa un
cierto predominio de la imposicion indirecta. En cambio,
en la llamada Europa de los 15, en algunos casos, espe-
cialmente entre los paises nérdicos y anglosajones, se
da un claro predominio de los impuestos directos, parti-
cularmente del impuesto personal sobre la renta, en tan-
to que los paises continentales muestran un peso espe-
cial de las contribuciones sociales.

Por lo que respecta a las tendencias observables, de
nuevo con las cautelas exigidas por la heterogeneidad
de los paises, los datos parecen poner de manifiesto
una tendencia a la disminucion de los impuestos direc-
tos, mas claramente del impuesto sobre la renta perso-
nal, si los medimos entre el comienzo de los afos no-
venta del siglo pasado y los ultimos afios de la primera
década del actual.

Dichas tendencias recogen, por un lado, la disminu-
cion de tipos nominales, tanto en renta personal como
en el impuesto de sociedades, asi como la introduccion
de nuevas modalidades de imposicion sobre la renta
que implican menores cargas tributarias, especialmente
en relacion con las rentas de capital (modelos lineales o
duales de impuestos sobre la renta de las personas fisi-
cas), la existencia de importantes desgravaciones en el
seno de los dos impuestos principales, o la extensién de
los comportamientos de elusion y de evasion al calor del
proceso de globalizacién. En relacion con los impuestos
sobre la renta de sociedades, Europa, en promedio,
muestra tipos inferiores a los existentes en Japon, Esta-
dos Unidos o los llamados paises emergentes.

Por el contrario, tanto los impuestos indirectos como
las cotizaciones sociales parecen mantenerse o incluso
crecer levemente en términos relativos, incluso durante
los afios de crisis. Aunque la caida de la recaudacion
del IVA ha sido importante2, ante la caida del consumo y

2 La caida se ha producido especialmente en los paises del Sur de
Europa, de forma especial en Espafia.
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el desplazamiento del mismo hacia bienes y servicios
gravados a tipos inferiores, entre el afio 2000 y 2011 se
ha generalizado el aumento de los tipos aplicados,
como via para mantener la recaudacion en las estrate-
gias de consolidacion fiscal aplicadas. En todo caso,
conviene reiterar la prudencia en el analisis de estos da-
tos, al tratarse de comportamientos medios que ocultan
importantes desviaciones.

Las cotizaciones sociales, como se ha dicho, represen-
tan un volumen significativo, que ha variado poco en los
afos de crisis3, y en ese sentido la cufia fiscal sigue sien-
do elevada, con diferencias entre paises. Aunque eso im-
plica un coste en términos de competitividad, hay que re-
cordar, sin embargo, el caracter finalista y la importancia
que para el modelo social europeo tienen estos ingresos,
como elemento esencial de cohesion y estabilidad social,
de especial relevancia en periodos de crisis.

Si, como sefiala la Comisién Europea, adoptamos la
perspectiva de la presion fiscal segun funciones econo-
micas, el modelo europeo se caracteriza por un peso
muy importante de los impuestos sobre el trabajo (alrede-
dor del 50 por 100) y menor sobre el consumo (en torno
al 30 por 100) y el capital (20 por 100). Este rasgo de los
sistemas fiscales europeos obliga a pensar en procesos
de reforma que, en la medida de lo posible, minoren la tri-
butacion de las rentas del trabajo y estimulen el creci-
miento econdémico, como sefiala un trabajo reciente de la
Comision Europea, aunque habria que advertir sobre la
necesidad de evitar un sesgo excesivo hacia sistemas
fundamentados en impuestos indirectos*.

3. Convergencia de los sistemas fiscales
y procesos de armonizacion

Los procesos de globalizacion y de intensa compe-
tencia fiscal internacional han conducido a un pronun-

ciado proceso de convergencia de los sistemas fiscales.
En mas de 140 paises existe el IVA'y en el caso de los
paises europeos se observa un proceso de convergen-
cia de tipos impositivos hacia el entorno del 20 por 100.
Por otro lado, en la mayoria de los paises, también los
impuestos sobre la renta personal y societaria tienden a
una cierta convergencia, en buena medida como conse-
cuencia de la competencia fiscal, aunque puedan variar
las modalidades concretas que adopten. Asimismo, se
ha producido un proceso de seleccion y equiparacion de
los impuestos sobre consumos especificos que, en cier-
ta medida, se estan transformando en una parte signifi-
cativa de la imposicion medioambiental.

En Europa, el proceso de armonizacion ha servido
para intensificar las dindmicas de convergencia sefala-
das, ante la preocupacién por garantizar el cumplimien-
to de los principios y libertades defendidos desde el co-
mienzo del proceso de integracion®.

En ese sentido, la armonizacion ha avanzado mucho
en el campo de la imposicion indirecta (IVA y especia-
les), medida imprescindible para hacer efectivo el proce-
so de integracion de los mercados de los paises miem-
bros. No obstante, como pone de manifiesto el Libro
Verde de la Comisién Europea, ademas de los proble-
mas generales que acompafan a este tributo (efectos
negativos sobre el consumo y el crecimiento, sensibili-
dad de la recaudacion ante caidas de la demanda,
como ha ocurrido en la crisis actual, y efectos regresivos
en su aplicacion), el IVA europeo presenta algunos pro-
blemas técnicos importantes.

Por un lado, subsisten serias dificultades en relacion
con las transacciones intracomunitarias, al no haberse
podido aplicar el principio de tributacion en origen y
existir ain una amplia variedad de tipos impositivos en-
tre los miembros de la Unién, lo que ha dado lugar a una
gran complejidad en la aplicacién del régimen existente

3 Su aumento relativo tiene mas que ver con las caidas recaudatorias
de otros tributos.
4 COMISION EUROPEA (2011c).

5 En ese sentido, como recordaba D. Carbajo, el Tribunal de Justicia
de la Unién ha permitido generar un cierto proceso de armonizacion
«negativa» en Europa.
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de tributacién en destino, y al crecimiento del fraude en
este ambito que, segun algunas estimaciones, podria si-
tuarse en el entorno de los 4.000 millones de euros. Sin
embargo, el paso al principio de tributacion en origen
parece poco viable en la actual situacién de recesion
econdmica, dada la utilizaciéon del gravamen, por parte
de los Gobiernos, a efectos de consolidacion fiscal y ex-
presion de su soberania fiscal, y su desconfianza res-
pecto a los sistemas de reparto de la recaudacion que
exigiria la aplicacién del principio sefialado. En conse-
cuencia, el Libro Verde propone una serie de posibles
alternativas para poner coto a los problemas menciona-
dos.

Otros problemas importantes son los relacionados
con la localizacién de los servicios internacionales vin-
culados a las nuevas tecnologias (comercio electronico,
telecomunicaciones,..) y el mantenimiento de tipos dife-
renciados en el impuesto. En el primer caso, no parece
que existan soluciones sencillas, mas alla de la intensifi-
cacion de la coordinacion de las administraciones tribu-
tarias; por lo que respecta a los tipos impositivos, los
procesos de simplificacion y unificacion chocan con los
elevados costes que se producen en el campo de la
equidad®.

Respecto a los impuestos especiales, desde 1992
hasta 2011, diversas Directivas han promovido la armo-
nizacion de los impuestos que afectan a los impuestos
sobre el alcohol y las bebidas alcohdlicas, las labores
del tabaco o los productos energéticos y la electricidad.
A pesar de que aun existen diferencias, debe reconocer-
se el avance producido en este ambito, asi como los es-
fuerzos llevados a cabo desde este ambito para reforzar
la presencia de la tributacion medioambiental.

En el campo de los impuestos directos los avances
han sido mucho mas modestos, a pesar de los esfuer-
zos y de las nuevas iniciativas. Hay que recordar que la

8 En el marco del Instituto de Estudios Fiscales se han llevado a cabo
distintos trabajos de simulacion destinados a analizar las consecuencias
derivadas de la simplificacién de los tipos aplicados en el IVA, que
confirman el coste en equidad mencionado en el texto.
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armonizacion de los impuestos directos no esta contem-
plada expresamente en el Tratado de la Union, aunque
en reiteradas ocasiones la Comision ha insistido en la
necesidad de evitar la doble imposicion entre los im-
puestos sobre la renta personal y societaria, asi como
en la importancia de hacer frente a los problemas de
evasion fiscal en este ambito.

En gran parte como consecuencia de las preocupa-
ciones mencionadas, se han ido produciendo una serie
de Directivas de armonizacion que afectan a campos di-
versos de la imposicion directa: asi debe mencionarse
la Directiva en materia de fiscalidad de los rendimientos
del ahorro en forma de pago de intereses, que promue-
ve una imposiciéon minima de estos rendimiento a través
de una retencién en origen y un mecanismo de inter-
cambio de informaciones’.

En el campo del impuesto de sociedades, las prime-
ras propuestas de armonizacion proceden de los afios
sesenta y setenta del siglo pasado (Informe Neumark,
Informe Temple), aunque nunca acabaron concretando-
se en una norma de armonizacion expresa. Solo recien-
temente parece haberse abierto camino una propuesta
de armonizacion de la base comun consolidada del
Impuesto de Sociedades en el marco de un amplio de-
bate politico y técnico. Otros pasos dados en materia de
impuesto de sociedades son las Directivas sobre fusio-
nes y escisiones, para evitar los obstaculos fiscales a
empresas establecidas en distintos Estados miembros;
las que afectan a sociedades matrices Yy filiales, para
evitar la doble imposicion de beneficios distribuidos en-
tre sociedades de un Estado miembro y sus filiales; o las
Directivas sobre intereses y canones dirigidas a eliminar
las retenciones en origen asociadas a los pagos de inte-
reses y canones entre empresas del mismo grupo.

El proceso de armonizacion europeo, pues, debe en-
tenderse como un proceso abierto y en marcha, que se

7 La Directiva es de 2003. En el afio 2008, la Comision propuso una
nueva Directiva en este ambito para limitar algunas de las principales
deficiencias de la norma anterior.
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ha visto acompafiado por un buen nimero de iniciativas
destinadas a favorecer la administracion de los tributos,
mejorar el cumplimiento fiscal voluntario y profundizar
las estrategias de lucha contra el fraude fiscal. Tal seria
el caso del Codigo de Conducta, aprobado en 1997 por
el ECOFIN, orientado a eliminar las medidas fiscales
que implicaran supuestos de competencia fiscal perjudi-
cial; o la creacion, en 2002, del Foro Conjunto de Pre-
cios de Transferencia, destinado a estudiar y proponer
vias para evitar los problemas de doble imposicion en
operaciones transfronterizas intragrupo y detectar las
vias de evasion a partir de la utilizacion de este tipo de
precios internos. En la misma direccién deben entender-
se los desarrollos producidos en el campo de la coordi-
nacién de las administraciones tributarias con la nueva
Directiva de asistencia mutua e intercambio de informa-
cion, publicada a comienzos del afio actual®.

4. Gobierno econémico y aumento de la integracion

En paralelo al proceso de armonizacién y a la firma
del pacto por el Europlus, en los ultimos afos, en el mar-
co de la crisis econdmica, asistimos a todo un conjunto
de propuestas e iniciativas tendentes a fortalecer el go-
bierno econdmico de la Unién a través de medidas
como la ampliacién del fondo monetario de intervencion,
o las destinadas a incrementar el presupuesto de la
Union, cuestion muy controvertida entre los paises
miembros, pero que se plantea con mayor intensidad a
lo largo de las ultimas semanas, en gran medida por las
razones apuntadas al comienzo de este articulo y las di-
ficultades para ver una salida clara a la crisis econémica
actual.

Fortalecer el gobierno econémico de la Unién, como
ha sefialado recientemente el excanciller G. Schroeder
en relacion con la eurozona, implica una mayor coordi-

8 La informacion sobre el alcance de la nueva Directiva puede consultarse
en: http://ec.europa.eu/taxation_customs/taxation/tax_cooperation/mutual_
assistance/direct_tax_directive/index_en.htm.

nacién de las politicas econémicas, por tanto las fisca-
les, la promocion de la convergencia de las circunstan-
cias economicas de los paises, la creacién de un
mercado europeo unico de bonos, o la elaboracion de
un nuevo programa de crecimiento y empleo para los
miembros de la UME.

Asimismo, a pesar de las resistencias de algunos
Estados miembros, cada vez parece mas necesario for-
talecer el presupuesto de la Unién para disponer de mas
recursos con los que poder afrontar situaciones de difi-
cultad, como las que viven algunos paises europeos en
la actualidad, ademas de proceder a la reforma de la es-
tructura de financiacion de dicho presupuesto, como
hace algunas semanas proponia la Comision Europea®.

Se trataria de buscar nuevos recursos, efectivamente
propios, que permitan acabar con la actual aportacion
basada en el IVA y disminuir la importancia que en el
modelo actual tienen las contribuciones de los paises en
funcion de su nivel de renta, ademas de simplificar el ex-
traordinariamente complicado mecanismo actual de
compensaciones a favor de aquellos paises que se ven
perjudicados en el modelo de financiacion actual. En
esa direccion, la Comision propone diversas alternati-
vas, desde un impuesto sobre transacciones financieras
a una nueva modalidad de aportacion en funcion del
IVA, pasando por el empleo de posibles tributos vincula-
dos con la preservacion del medio ambiente.

En todo caso, la reforma de la financiacion de las ins-
tituciones de la Uniodn se veria muy favorecida en la me-
dida en que avanzara el proceso de armonizacion fiscal.
Obviamente no se trata de cuestiones que puedan pro-
ducirse en un plazo corto, pero si es importante orientar
los procesos de cambio en la direccién adecuada para
asegurar que Europa pueda convertirse en un actor im-
portante en el escenario mundial. En ese sentido, la cri-
sis actual podria estar jugando un cierto papel de esti-
mulo del proceso de integracion europeo, también en el
ambito de la fiscalidad.

® Ver COMISION EUROPEA (2011a).
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