LA ARMONIZACION FISCAL
DEL IMPUESTO

SOBRE EL VALOR ANADIDO:
BALANCE Y PERSPECTIVAS

Para realizar cualquier estudio sobre lo que ha sido la
armonizacion fiscal en la CEE, es preciso tomar como
punto de referencia lo ocurrido con el impuesto sobre el
valor anadido (IVA), que es el unico campo del sistema
impositivo sobre el que cabe hablar, con las reservas
pertinentes, de «balance» de la armonizacion. Gabriel
Casado Ollero hace en este trabajo un balance de lo
conseguido hasta ahora por la legislacion comunitaria y
del grado de aproximacion que han alcanzado las
diferentes normativas de los paises de la CEE en esta
materia, asi como de los limites existentes a esa
aproximacion. El autor analiza también las perspectivas
de armonizacion de la fiscalidad indirecta y los
principales obstaculos para su avance (*).

I. INTRODUCCION

O es posible hacer ba-

lance de lo que ha sido la

armonizacion fiscal en la
CEE sin hacer referencia al IVA.
Incluso mas: quiza sea éste el
Unico sector de la imposicion en
el que quepa hacer balance de
la tarea armonizadora; en el resto,
solo cabe hablar de proyectos
y de perspectivas . Y es que los
principales frutos cosechados
hasta ahora en el ya dilatado pro-
ceso de armonizacion fiscal co-
munitaria estan, sin duda, en el
haber de la imposicion indirecta
y se reflejan en el establecimiento
de un sistema comun de im-
puesto sobre el valor anadido.

La Comision de la CEE (1980)
asi lo ha reconocido también en
su Informe Burke sobre las pers-
pectivas de convergencia de los
sistemas fiscales en la Comuni-
dad: «es en relacion con la libre
circulacion de mercancias y con
el establecimiento de la union
aduanera donde la Comunidad

ha conocido su mayor éxito en
el campo fiscal». Pero incluso hay
quien sostiene que la CEE, en
materia fiscal, en realidad no ha
ido mas alla del simple estable-
cimiento de las medidas oportu-
nas para hacer posible la libre
circulacion de mercancias segun
los criterios de una union adua-
nera. «<En términos generales, se
debe reconocer —afirma G. Ste-
fani (1985)— que las autoridades
de la CEE Unicamente tuvieron
éxito en el campo fiscal con el
IVA, porque su reforma no en-
contraba dificultades politicas y
solo requeria una armonizacion
técnica y no sustancial de las ali-
cuotas. Sin embargo, las propues-
tas comunitarias quedaron enca-
lladas apenas empezaron a tomar
en consideracion los impuestos
directos relativos a la tributacion
de sociedadesy.

No obstante, tan erroneo seria
desconocer los logros de la nor-
mativa comunitaria IVA y el grado
de aproximacion —maxime par-
tiendo de las divergencias exis-

tentes en este sector de la impo-
sicion— hoy alcanzado entre
todas las legislaciones de la CEE
como, en el extremo opuesto, ig-
norar los limites de la armoniza-
cion fiscal y las dificultades exis-
tentes para hacerla avanzar —en
extension y en profundidad—
mas alla del punto en el que hoy
parece estar enquistada.

De la evolucion y estado actual
de aquella normativa comunita-
ria, y de las dificultades del pro-
cesc de armonizacion gue, con
tan meridiana evidencia, se mues-
tran en la actualidad, me pro-
pongo ocuparme en este articulo.

Il. EVOLUCION
Y ESTADO ACTUAL
DE LA NORMATIVA
COMUNITARIA
DEL IMPUESTO SOBRE
EL VALOR ANADIDO

Como concepto instrumental
que es, no resulta posible aludir
al contenido de la armenizacion
fiscal sin ponerlo en relacion con
los objetivos que con ella se per-
siguen. Y sabido es que el tipo
de armonizacion fiscal que se
disefia en la normativa comuni-
taria aspira al buen funciona-
miento de la union aduanera, a
la completa eliminacion de las
fronteras fiscales y al estableci-
miento de un mercado comun en
el que sea posible la libre circu-
lacion de personas, mercancias,
servicios y capitales.

Basicamente, las disposiciones
fiscales contenidas en el Tratado
de Roma (articulos 95 a 99) se
conciben en funcion de los si-
guientes objetivos: asegurar el
juego limpio en el orden tributa-
rio, evitando la interposicion de
barreras fiscales que, junto a las
aduaneras, obstaculicen las re-
laciones comerciales comunita-
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rias; armonizar las estructuras y
los niveles de imposicion que al-
teren las reglas de la competen-
cia y la libertad de circulacion
entre los estados miembros, y em-
prender un conjunto de acciones
fiscales capaces de eliminar las
distorsiones de igual caracter que
dificulten la realizacion de los de-
mas objetivos de la CEE.

No debe extranar que, de
conformidad con tales objetivos,
la actividad armonizadora de la
CEE se volcara prioritariamen-
te en el sector de la imposicion
indirecta, y estuviese dirigida a
transformar la estructura de aque-
llos tributos que influian de ma-
nera determinante en las transac-
ciones comunitarias: los im-
puestos sobre el volumen de
negocios, de una parte, y los im-
puestos de fabricacion o sobre
consumos especificos, de otra.

Bien es verdad que en el Tra-
tado de Roma (articulos 95 a 98)
se proyectaba alcanzar un nivel
suficiente de neutralidad fiscal
con la sola aplicacion del sistema
de compensaciones y desgrava-
ciones en frontera propio del prin-
cipio de imposicion en el pais de
destino, aceptado, por lo demas,
en el articulo 3.° del Acuerdo Ge-
neral de Aranceles y Comercio
(GATT). Lograr la neutralidad de
este sistema significaba poder de-
terminar la carga tributaria incor-
porada a los productos exporta-
dos o importados, para fijar las
devoluciones a la exportacion o
exigir, en las importaciones, los
impuestos de compensacion de
gravamenes interiores. Pero la in-
cidencia fiscal en las mercancias
resultaba dificil de precisar de-
bido a la generalidad con que,
en los paises miembros de la
CEE, se aplicaba una imposicion
sobre la cifra de negocios de ca-
racter plurifasico y acumulativo
0 en cascada, en la que la carga
tributaria total variaba segun las

fases del proceso de produccion
y comercializacion, y segun, na-
turalmente, su grado de integra-
cion. Ante las distorsiones pro-
vocadas por estos impuestos,
pronto se advirtio la necesidad
de establecer una previa armo-
nizacion de su estructura para lo-
grar la neutralidad fiscal en las
transacciones comerciales.

Sobre la base de los estudios
efectuados por el grupo de tra-
bajo constituide en la Comision
(1962) y del Informe del Comité
Fiscal y Financiero de la CEE (In-
forme Neumark, de 1962, consi-
derado todavia por algunos como
el vevangelio» de la armonizacion
fiscal comunitaria), se preparo,
en noviembre de 1962, un pro-
yecto de directiva que, modifi-
cado mas tarde para incluir las
sugerencias del Comité Eco-
nomico y Social y del Parlamento
Europeo, fue aceptado por el
Consejo el 11 de abril de 1967,
fecha en la que tuvo lugar la apro-
bacion de la Primera y Segunda
Directiva comunitarias del Im-
puesto sobre el Valor Anadido.

A partir de ese momento, la
cronica de la tarea armonizadora
de la CEE en este sector de la
Imposicion se resume en las tres
siguientes fases:

Primera fase: Sustitucion de la
imposicion acumulativa o en cas-
cada por una imposicion sobre
el volumen de negocios del tipo
IVA, reconociendose a los esta-
dos miembros la libertad de de-
terminacion de la base y de los
tipos de gravamen.

Segunda fase: Introduccion de
una base imponible tendencial-
mente uniforme en todos los pai-
ses de la CEE.

Tercera fase: Culminacion del
proceso de uniformacion de la
base imponible, aproximacion de
los tipos de gravamen y supre-

sion, en fin, de las fronteras fis-
cales.

La verdad es que todo este pro-
ceso ya estaba previsto en la Pri-
mera Directiva, que no ocultaba
el proposito de realizar, en el in-
teres del Mercado Comun, «una
armonizacion de las legislaciones
relativas a los impuestos sobre
la cifra de negocios, dirigida a
eliminar, en cuanto sea posible,
los factores que puedan alterar
las reglas de la competencia,
tanto en el plano nacional como
en el comunitario, y que permita
alcanzar a continuacion el obje-
tivo de la supresion del gravamen
a la importacion y de la desgra-
vacion a la exportacion en las
relaciones entre los estados
miembrosy (tercer considerando),
reconociéndose a continuacion
que «la sustitucion de los siste-
mas de impuestos acumulativos
en cascada, vigentes en la mayor
parte de los estados miembros,
por el sistema comun de im-
puesto sobre el valor afadido de-
bera conducir, incluso si las ali-
cuotas y las exenciones no se
armonizan contemporaneamen-
te, a una neutralidad en la com-
petencia; de manera que, en el
interior de cada pais, las mercan-
cias de un mismo tipo se graven
con la misma carga fiscal y que,
en las relaciones comerciales in-
ternacionales, sea conocida la
carga fiscal que recae sobre los
productos, con el fin de efectuar
una exacta compensacion de la
misma...» (octavo considerando).

1. La primera fase de la ar-
monizacion puede considerarse
cumplida a partir de que, el 1.°
de enero de 1973 —y tras suce-
sivas prorrogas del plazo inicial
(1.° de enero de 1970) concedidas
en la Tercera, Cuarta y Quinta
directivas—, se introdujera el IVA
en ltalia, ultimo pais de la Comu-

nidad en aplicar el impuesto.




Funcionaba, a partir de esa fe-
cha, en todos los estados de la
CEE un sistema comun de VA,
consistente —como se lee en el
articulo 2 de la Primera Direc-
tiva— en «aplicar al comercio de
bienes y servicios un impuesto
general sobre el consumo exac-
tamente proporcional al precio...,
sea cual fuere el nimero de tran-
sacciones que se produzcan en
el circuito de produccion y dis-
tribucion procedente de la fase
de gravamen. En cada transac-
cion sera exigible el impuesto
sobre el valor anadido, liquidado
sobre la base del precio del bien
o del servicio gravado al tipo im-
positivo aplicable a dichos bienes
y servicios, previa deduccion del
importe de las cuotas devenga-
das por el mismo impuesto que
hayan gravado directamente el
coste de los diversos elementos
constitutivos del precion.

Dicho en otros términos, el IVA
adoptado por la Primera y Se-
gunda directivas se configura
como un impuesto sobre el con-
sumo exactamente proporcional
al precio de los bienes y servicios,
que se extiende hasta la fase del
comercio al por menor, segun el
meétodo de deduccion de impues-
tos, pero dejando una amplia dis-
crecionalidad a los estados miem-
bros para la fijacion de los tipos
de gravamen, exenciones, medi-
das de simplificacion de la ges-
tion, regimenes especiales, etce-
tera.

La historia de la armonizacion
del impuesto sobre el volumen
de negocios estuvo marcada, en
su primera fase, por un claro ob-
jetivo: la neutralidad y el mante-
nimiento de la libre competencia
para acabar con las distorsiones
fiscales en el trafico comunitario,
y establecer la libre circulacion
de bienes y servicios en la Co-
munidad. Al servicio de este ob-
jetivo, se instrumento una de las

principales cualidades del sis-
tema IVA: la neutralidad del im-
puesto, tanto en el ambito interno
como en el trafico internacional.

Pero si la neutralidad del IVA
posibilitd en la primera etapa la
supresion de la imposicion en cas-
cada y el establecimiento de un
sistema de imposicién sobre la
cifra de negocios que favoreciera
la libre circulacion de bienes y
servicios, sin falsear las reglas de
la competencia, otras «virtudes»
del IVA (su generalidad y su po-
tencia recaudatoria) permitirian,
en la segunda etapa de la armo-
nizacion, la instrumentacion del
impuesto para lograr otro impor-
tante objetivo comunitario: la ob-
tencion de recursos propios para
financiar el Presupuesto de la Co-
munidad.

2. Elcomienzo de la segunda
fase cabe situarlo, en efecto, en
la Decision de 21 de abril de
1970, por la que el Consejo
acordo la sustitucion de las apor-
taciones financieras de los esta-
dos miembros al Presupuesto co-
munitario por un sistema de
recursos propios procedentes del
IVA, y obtenidos por la aplicacion
de un tipo (no superior, entonces,
al 1 por 100) «a una base impo-
nible fijada de manera uniforme
por los estados miembros con-
forme a unas normas dictadas
por la Comunidad».

Interesa subrayar que fue una
decision ajena a la orbita fiscal la
que, ademas de contribuir a la
autonomia financiera de la Co-
munidad, impulso decisivamente
la armonizacion del impuesto alla-
nando el camino de la Sexta Di-
rectiva (sobre la base imponible
uniforme del sistema IVA), final-
mente aprobada el 17 de mayo
de 1977.

El objetivo presupuestario, ci-
frado en el establecimiento del
sistema de recursos propios, re-

sulto decisivo para vencer las di-
ficultades que se oponian a la
adopcion de la Sexta Directiva, y
que se manifestaron en el largo
periodo de reuniones y negocia-
ciones que precedio a su apro-
bacion en mayo de 1977, el cual
se habia iniciado con la presen-
tacion del proyecto de directiva
el 29 de junio de 1973. Basta, en
efecto, tomar nota del decalage
existente entre la ambicion de par-
tida del proyecto presentado por
la Comision y la relativa modestia
de los resultados conseguidos en
el texto aprobado por el Consejo
para comprender el caracter de
compromiso que se advierte en
la misma concepcion de esta di-
rectiva comunitaria y en tantos
de sus preceptos.

«Extraordinariamente detallado —es-
cribe M. Raffray (1978)—, el proyecto
presentado por la Comision tendia,
en efecto, a fijar reglas imperativas
alli donde las directivas de 1967 ha-
bian dejado a los estados miembros
una gran libertad de maniobra. Era,
por lo tanto, inevitable —atendidas las
implicaciones econdmicas, financie-
ras, sociales y politicas de las deci-
siones adoptadas en materia fiscal—
que a esta voluntad de uniformidad
total las delegaciones de los estados
miembros respondieran multiplicando
sus objeciones, reservas, contrapro-
puestas o puros y simples rechazos.
Que en tales condiciones el proyecto
haya llegado a buen fin —concluye
Raftray— quiza no constituya un mi-
lagro, pero testimonia al menos un
muy acusado espiritu de compromiso,
qgue hay que anotar en el haber de
sus protagonistass.

Se trataba de llegar, en efecto,
mediante concesiones recipro-
cas, a un texto que permitiera la
convergencia de nueve legisla-
ciones nacionales, fruto de es-
tructuras presupuestarias, econ6-
micas y sociales diferentes. La
necesidad de hacer confluir las
posiciones de los nueve paises
miembros sobre los problemas
de la base imponible IVA explica
la existencia en el texto definitivo
de varias derogaciones al sistema

80




comun del impuesto. Véanse, por
ejemplo, las previstas en el articu-
lo 28 que, junto con los anexos
E, F y G, constituyen, en cierta
medida, el antitexto de la Sexta
Directiva (en este sentido, ver
Guieu, 1980, e Incecchi, 1980).

Por ello, se ha dicho con razon
que la lectura de la Sexta Di-
rectiva debe efectuarse en dos
niveles: el del contenido de las
normas, y el de su caracter im-
perativo o facultativo respecto de
los estados miembros, pues en
realidad no todas las disposi-
ciones de esta directiva tienen
el mismo caracter imperativo,
debiendo distinguirse (Raffray,
1978, pag. 262):

a) Disposiciones de aplica-
cion inmediata, que no dejan nin-
guna alternativa a los estados
miembros.

b) Disposiciones facultativas
a titulo definitivo, algunas de las
cuales no pueden ponerse en
practica sin previa consulta al Co-
mite IVA, conforme a lo previsto
en el articulo 29.

¢) Disposiciones que admi-
ten determinadas derogaciones
durante el pericdo transitorio.

Por ultimo, son muchos los pre-
ceptos de la Sexta Directiva que
remiten a una posterior regula-
cion: regimen de los bienes de
ocasion y antiguedades (articulo
32,1.°); transportes internaciona-
les de personas (articulo 28,5.°);
gastos que no generan derecho
a la deduccion (articulo 17,6.%;
modalidades de devolucion del
IVA a los sujetos pasivos no resi-
dentes (articulo 17,4.%), etcétera.

No obstante todo ello, la Sexta
Directiva supuso un paso deci-
sivo en el proceso de aproxima-
cion de las legislaciones nacio-
nales IVA. La armonizacion de la
estructura del impuesto exigia el
establecimiento de una base im-

ponible uniforme que, a su vez,
permitiera, en una fase posterior,
la aproximacion de los tipos de
gravamen. Y ese es el objetivo al
que, desde el punto de vista fis-
cal, responde la Sexta Directiva,
en cuyo articulado los elementos
estructurales del impuesto reci-
ben una regulacion mas precisa
y detallada, aunque en ocasiones
no exenta de ciertos excesos con-
ceptuales y definitorios: se pre-
cisa el ambito de aplicacion ob-
jetivo y subjetivo del IVA, se
establece una lista comun de
exenciones, se armoniza el sis-
tema de deducciones, algunos de
los regimenes especiales existen-
tes y, en definitiva, una buena
parte de los elementos de cuya
armonizacion depende la obten-
cion de una base imponible uni-
forme, que no solo fuera formal
o aparente.

Pero, dado el caracter de sus
disposiciones (entre las que nor-
mas obligatorias y de aplicacion
inmediata se alternan con dispo-
siciones facultativas y de eficacia
temporal diferida), la virtualidad
y la fuerza creadora de la Sexta
Directiva no se agoto en el acto
de su aprobacion, puesto que el
cuadro normativo del sistema co-
mun IVA distaba mucho de estar
completo, y el marco jurispruden-
cial y administrativo apenas si ha-
bia empezado a perfilarse en la
labor interpretativa del Tribunal
de Justicia de Luxemburgo y del
Comite del IVA.

En el ambito normativo, no
debe extranar por ello la variedad
de disposiciones que, tras la
Sexta Directiva, fueron propues-
tas por la Comision y, algunas,
adoptadas por el Consejo; dis-
posiciones que se incardinaron
en la perspectiva inmediata de
completar el sistema comun del
IVA europeo, avanzando en la re-
gulacion uniforme de la base im-
ponible y en la perspectiva ultima

de lograr el objetivo ya previsto
en la Primera Directiva (estable-
cimiento de un mercado interno
comunitario), cuya realizacion re-
queria, entre otras, 1as acciones
siguientes: eliminar los supuestos
de doble imposicidn, acabar con
las distorsiones en la competen-
cia; simplificar las formalidades
en frontera, y combatir el fraude
y la evasion fiscal. Y es con rela-
cion a estos cuatro tipos de me-
didas —observa Guieu (1983)—
como mejor puede captarse la
trayectoria seguida en los Ultimos
anos por la normativa comunita-
ria IVA.

Sin embargo, desde 1977 han
sido pocos y parciales los resul-
tados conseguidos en la armoni-
zacion del IVA: la aprobacion de
algunas directivas complementa-
rias de la Sexta y la presentacion
de nuevos proyectos, pendientes
aun de aprobacion por el Con-
sejo.

Las directivas aprobadas se re-
fieren a cuestiones de aplicacion
espacial y temporal de la Sexta,
0 a problemas mas 0 menos co-
yunturales que no pudieron hallar
solucion definitiva en esta ultima.
Pero, pese al numero de disposi-
ciones aparecidas, parece disi-
parse en este periodo el impulso
armonizador, y con €l la credibi-
lidad del objetivo ultimo que
alento la armonizacion de la fis-
calidad indirecta: la supresion de
las fronteras fiscales. La Comi-
sion no fue capaz de presentar
en estos anos un programa re-
alizable para completar la unifor-
macion de la base imponible y
aproximar los tipos de gravamen
IVA, aunque forzoso es recono-
cer que la presentacion de tal pro-
grama no se vio facilitada tras la
adhesion a la Comunidad, en
1973, de tres nuevos estados
miembros (Inglaterra, Dinamarca
e Irlanda), y ello tanto por razo-
nes técnicas (diversidad de ali-
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cuotas, tipo cero, etc.) como por
el recrudecimiento de la crisis
economica en la CEE, que indujo
a los estados miembros a con-
servar el mayor margen posible
de manejo y flexibilidad de su sis-
tema fiscal.

Semejante situacion de escep-
ticismo sobre las perspectivas de
convergencia de los sistemas fis-
cales en la Comunidad se man-
tiene hasta ya entrada la presente
década. En su informe de 26 de
marzo de 1980, declaraba la Co-
mision que: «la incertidumbre que
reina actualmente sobre el grado
final de integracion economica
que convendria alcanzar en el fu-
turo en la Comunidad, y sobre el
ritmo necesario para progresar
en esta via, hace muy dificil la
determinacion precisa de todas
las acciones fiscales que debe-
rian emprenderse para tal fin. Y,
con mayor razon, resulta dificil
fijar un calendario concreto para
la realizacion de tales acciones».

Pese a ello, es posible afirmar
que si en la década de los setenta
fue el aspecto presupuestario de
los recursos propios el que aglu-
tino la voluntad politica de los
estados miembros para hacer
avanzar la armonizacion del IVA,
en la década actual esta voluntad
politica parece centrarse en la cul-
minacion del mercado Unico euro-
peo, como objetivo en el que se
cifra el relanzamiento e integra-
cion economica de la CEE. Y
sera ahora la realizacion del mer-
cado comunitario el catalizador
qgue, en su caso, permita concluir
la armonizacion del IVA europeo
y completar las acciones nece-
sarias para suprimir las fronteras
fiscales en el territorio de la
CEE.

3. La tercera fase de la ar-
monizacion fiscal IVA gira, pues,
en torno al programa previsto en
el Libro Blanco para la realizacion

del mercado Unico europeo, pre-
sentado por la Comision, por en-
cargo del Consejo, en junio de
1985.

En su perspectiva fiscal, pocas
son las novedades previstas en
este documento, que, en sintesis,
reproduce ideas y aspiraciones
varias veces expresadas por las
instituciones comunitarias desde
el comienzo mismo del pro-
ceso de armonizacion. El interés
del Libro Blanco no estriba, pues,
en los objetivos que propone ni
en las soluciones técnicas que
ofrece, sino acaso en la voluntad
politica que, a partir de la pre-
sente deécada, revalidan los go-
biernos de los estados miembros
de impulsar la creacion de un
gran mercado interno en la CEE,
y de suprimir las barreras que se
oponen a su realizacion.

Respecto al IVA, son tres los
problemas pendientes que la Co-
mision se propuso abordar en
este periodo:

— Concluir la regulacion de
la base imponible comun y del
campo de aplicacion del im-
puesto.

— Unificar el nimero de tipos
impositivos vigentes en los siste-
mas nacionales IVA.

— Aproximar el nivel de los
tipos, y sobre todo del tipo im-
positivo normal.

En cuanto al primero de los
mencionados objetivos, ya existia
—antes de la aparicion del Libro
Blanco— un cuadro de medidas,
propuesto por la Comision y pen-
diente de aprobacion por el Con-
sejo, para culminar la regulacion
uniforme de la base imponible
IVA, suprimir gran parte de las
derogaciones y facultades admi-
tidas en la Sexta Directiva y com-
pletar, en fin, los preceptos de
esta norma comunitaria que

requerian una ulterior regula-
cion (1).

Pues bien, en relacion con la
base imponible uniforme del IVA,
la Comision anunci6 en el Libro
Blanco la presentacion de otros
tres proyectos referidos a los sec-
tores siguientes:

— Regimen aplicable a las pe-
quenas y medianas empresas (el
proyecto de directiva seria pre-
sentado el 9 de octubre de
1986).

— Régimen forfaitario para los
productores agricolas.

— Régimen especial para el
transporte de personas.

Respecto a la unificacion de
los tipos impositivos, 1a Comision
examino las dos siguientes alter-
nativas:

a) Supresion de las fronteras
fiscales sin la aproximacion de
los tipos de IVA.

b) Progresiva aproximacion
de los tipos de gravamen como
paso previo a la supresion de fron-
teras fiscales.

La Comision, que desde hacia
tiempo se habia inclinado por
esta sequnda hipotesis, presento
un proyecto de directiva (publi-
cado en el DOCE de 4 de diciem-
bre de 1985) para congelar
(«standstill») los tipos de grava-
men aplicados en los estados
miembros tanto en el IVA como
en los impuestos especiales so-
bre el consumo (accisas). En este
proyecto, se instaba a los estados
miembros para que se abstuvie-
ran de modificar el numero y el
nivel de los tipos del IVA, autori-
zandoles, sin embargo, a intro-
ducir modificaciones que redu-
jeran las divergencias entre los
tipos vigentes en la CEE.

El Parlamento Europeo, que en
un principio estaba a favor de
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este proyecto, presento, en su
Dictamen de 9 de octubre de
1986, una serie de enmiendas
que obligaron a la Comision a
modificar su propuesta inicial y
a presentar un nuevo proyecto
de directiva, en el Gltimo «paque-
te» de propuestas presentado por
el Comisario Cockfield en agosto
de 1987, para la realizacion del
mercado unico:

— Proyecto de directiva sobre
aproximacion de los tipos impo-
sitivos del IVA.

— Proyecto de directiva esta-
bleciendo un procedimiento de
convergencia de 10s tipos impo-
sitivos.

— Proyecto de directiva sobre
supresion de fronteras fiscales.

Conviene advertir que, no obs-
tante su prolijidad y aparente con-
fusion, cada uno de los proyectos
presentados por la Comision vie-
ne a ocupar su lugar en el seno
de un sistema comun de IVA,
orientado hacia un objetivo fun-
damental: la supresion de las fron-
teras fiscales —o, si se prefiere,
de las desgravaciones a la ex-
portacion y del gravamen de las
importaciones—, y la constitu-
cion de un verdadero mercado
interno comunitario.

¢ Cual ha sido la suerte seguida
por este conjunto de propuestas
y en que situacion se encuentra
hoy el proceso armonizador?
(cfr.: Rodriguez Moreno, 1989).

Tras la Comunicacion de la Co-
mision de 4 de agosto de 1987 y
la presentacion del dltimo pa-
quete de propuestas (COM [87]
320 a 328), los trabajos a nivel
técnico estuvieron practicamen-
te paralizados durante la Presi-
dencia alemana (enero-junio de
1988) ante la falta de una de-
cision politica previa sobre la
necesidad ¢ no de la armoniza-

cion fiscal en un mercado unico,
sin fronteras fiscales, e incluso
—pese a la ratificacion del Acta
Unica— sobre la posibilidad de
sustituir la supresion de fronteras
por la mera simplificacion de los
tramites y controles fronterizos,
como ha llegado a sugerir algun
estado miembro.

La Presidencia alemana opto,
pues, por congelar los trabajos
en espera de que el Consejo de
Ministros de Economia y Finan-
zas (ECOFIN) adoptase una de-
cision politica sobre las pautas
de armonizacion de la fiscalidad
indirecta.

El consejo ECOFIN, por su
parte, remitioé las propuestas al
Comité de Politica Economica
para un estudio mas profundo,
publicado —como informe pro-
visional— en abril de 1988 (2).

Durante la Presidencia griega,
en el segundo semestre de 1988,
tampoco se lograron avances no-
tables en el ambito de la armoni-
zacion fiscal. En el ECOFIN in-
formal de Creta, Lord Cockfield
sometio a los ministros de Eco-
nomia y Finanzas un repertorio
de cuestiones sobre 10s aspectos
politicos de la armonizacion del
IVA y de las accisas, al objeto de
definir posiciones, examinando
las tesis de la Comision, favora-
bles a la armonizacion, frente a
las mantenidas por algunos es-
tados miembros. Entre éstos, el
Reino Unido defendio la deno-
minada opcion «del mercado» ©
«no burocraticar, contraria a la
adopcion de medidas legislativas
para aproximar los tipos de gra-
vamen: las fuerzas del mercado
ejercerian la presiéon necesaria,
una vez abolidas las fronteras fis-
cales, para lograr tal aproxima-
cion. Con anterioridad al Con-
sejo, el ministro de Hacienda
britanico hizo publico un informe
postulando, no la supresion de

fronteras fiscales, sinc la progre-
siva reduccion de los controles
fiscales en frontera, liquidando en
el interior del pais el IVA a la im-
portacion y elevando las franqui-
cias fiscales para las importacio-
nes.

Por su parte, Francia, radica-
lizando la posicion mantenida
tras el Informe Boiteux, se mostro
mas favorable a la armonizacion
de la fiscalidad directa que de
la indirecta. En efecto, la Comi-
sion de Reflexion Econdomica
—presidida por Marcel Boiteux—,
encargada por el Ministerio fran-
ces de Finanzas de estudiar las
repercusiones economicas de las
propuestas de la Comision, lle-
gaba, entre otras, a las siguientes
conclusiones.

«La creciente internacionalizacién
de los mercados financieros, la pro-
xima liberalizacion de los movimientos
de capitales, las ampliaciones previs-
tas de la libertad de prestacion de ser-
vicios, confieren una prioridad en el
tiempo a las medidas encaminadas a
eliminar de nuestra fiscalidad lc que
a partir de ahora constituirian incenti-
vos fiscales a la expatriacion del aho-
rro nacional. Las disposiciones pre-
vistas en materia de IVA y accisas no
pueden esperar hasta el 1.° de enero
de 1993, pero revisten un menor ca-
racter de urgencia» (Boiteux, 1988).

La Comision de la CEE, por
su parte, nego la existencia de
relacion alguna entre la fiscalidad
sobre el ahorro y la armonizacion
del IVA, y argumentaba que la
moratoria de dos anos en la ar-
monizacion del IVA, propuesta
por Rocard, imposibilitaria la su-
presion de fronteras fiscales en
1992. En el informe presentado
al Consejo ECOFIN de diciembre
de 1988 por el comisario saliente,
Lord Cockfield, se sefalaban los
principales problemas existentes
en relacion con el sistema pro-
puesto para la armonizacion de
las accisas, y con el sistema de
compensacion («learing») para
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las ventas intracomunitarias,
pieza clave para el correcto fun-
cionamiento del IVA tras la abo-
licion de fronteras. Asimismo, el
comisario britanico recomendaba
férmulas para la tramitacion de
las propuestas pendientes de
aprobacion por el Consejo.

La Presidencia espafnola (ene-
ro-junio 1989), en fin, se vio es-
pecialmente afectada en la tra-
mitacion de tales propuestas por
el cambio de Comision y el nom-
bramiento de la nueva Comisaria,
Sra. Scrivener, circunstancias és-
tas que, junto a la preferencia ini-
cialmente dada a las propuestas
sobre fiscalidad del ahorro, de-
terminaron una cierta ralentiza-
cion de los trabajos en materia
de fiscalidad indirecta (Rodriguez
Moreno, 1989).

Quede constancia, por ultimo,
de los trabajos que el Parlamento
Europeo ha llevado a cabo sobre
las propuestas de armonizacion
IVA. Entre ellos destacan los in-
formes presentados en su Comi-
sion de Asuntos Econdmicos y
Monetarios y en la de Politica In-
dustrial (3).

Sobre la base de todas estas
discusiones y trabajos, la Co-
mision se decidio el pasado
mes de mayo a efectuar una
nueva Comunicacion al Consejo
y al Parlamento (4) estableciendo
una serie de modificaciones en
sus propuestas de 1987 que, en
sintesis, giran en torno a las tres
siguientes cuestiones: la puesta
en practica, lo antes posible y
hasta finales de 1992, de una fase
transitoria de aproximacion de
los impuestos indirectos; la adop-
cion de un nuevo enfoque en el
sistema de compensacion refe-
rente al IVA, y la adopcidon de
nuevas propuestas respecto a los
tipos de gravamen.

Comienza reconociendo la Co-
mision el amplio acuerdo exis-

tente sobre los objetivos busca-
dos, sobre el papel central de la
reforma de la fiscalidad indirecta
para la realizacion del mercado
interior (acuerdo ya expresado en
el articulo 99 del Tratado, tras el
Acta Unica), y sobre las dos gran-
des lineas que habria de seguir
toda la actuacion de la Comuni-
dad: la aproximacion de los tipos
impositivos del IVA y de los im-
puestos especiales, y la supresion
de las fronteras fiscales, incom-
patibles con un mercado unico.

Se advierte asimismo que el sis-
tema, propuesto por la Comision,
de que todas las mercancias cir-
culen siempre gravadas con el
IVA ha supuesto un salto cuali-
tativo mayor bajo dos aspectos:
desde el punto de vista de la rea-
lizacion del mercado interior,
puesto que las mercancias cir-
cularian en las mismas condicio-
nes que en un Estado miembro,
y desde la perspectiva de la su-
presion de una de las mayores
causas de fraude: la existencia
de dos circuitos de circulacion
de bienes —gravados o no—
cuya estanqueidad no puede ser
absoluta. No obstante, se reco-
noce que los principales des-
acuerdos surgen respecto al mé-
todo propuesto por la Comision;
de ahi que ésta acceda a flexibi-
lizar sus propuestas iniciales, en
relacion con las tres cuestiones
antes apuntadas, con el proposito
de buscar una aproximacion prag-
matica a los principales proble-
mas planteados y a las solucio-
nes que favorecen un acuerdo
en el Consejo.

1) El periodo transitorio.

Con él pretende evitar la Co-
mision las perturbaciones que,
tanto para los agentes economi-
cos como para las politicas eco-
noémicas nacionales, podria su-
poner el paso abrupto, el 1 de
enero de 1993, de la situacion

actual a un nuevo sistema sin
fronteras interiores. En el trans-
curso de dicho periodo transito-
rio:

* Se potenciara y concretara
el compromiso de los estados
miembros sobre la realizacion del
mercado interior, especialmente
en cuanto a la aproximacion de
los tipos de gravamen IVA.

e Se facilitard a los agentes
econdmicos la adaptacion a las
nuevas modalidades de gestion
exigidas por la reforma y, al
mismo tiempo, se introduciran de-
terminadas simplificaciones de
procedimiento; en particular, se
suprimira la nota de paso en el
transito comunitario para prepa-
rar la completa abolicion de las
fronteras fiscales.

* Finalmente, para reforzar el
proceso de integracion de los
mercados Yy la credibilidad de la
opinién publica en el progreso
del mercado interior, se efectuara
un aumento gradual y sustantivo
de las franquicias para viajeros,
tal y como propone el Parla-
mento Europeo. En este sentido,
la Comision piensa proponer, en
tres etapas, con efectos el 1 de
enero de 1990, 1991 y 1992, un
aumento que llegue a:

— Cuadruplicar las franqui-
cias IVA en valor.

— Duplicar las franquicias
cuantitativas especificas sobre los
productos sometidos a los im-
puestos especiales.

2) Un nuevo enfoque en el
sisterma de compensacion refe-
rente al IVA.

Reconoce la Comision que las
principales criticas se han diri-
gido, de una parte, contra la com-
plejidad y los conflictos presu-
puestarios que el mecanismo de
compensacion provocaria entre
los estados miembros, y, de otra,
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a las distorsiones en las reglas
de la competencia que resultarian
de las diferencias de tipos impo-
sitivos, que siguen siendo exce-
sivos para determinados estados
miembros, y que afectarian a las
compras por correspondencia, y
a las adquisiciones de vehiculos
y de bienes de un cierto valor.

Para resolver estos problemas,
la Comision propone un trata-
miento diferenciado para deter-
minadas operaciones (ventas por
correspondencia; ventas de ve-
hiculos de turismo; ventas a los
organismos de derecho publico
y asimilados, y a los sujetos pa-
Sivos exentos; operaciones entre
empresas vinculadas), aplicando
el sistema de compensacion Uni-
camente al resto de las opera-
ciones entre sujetos pasivos.

Por otra parte, frente al enfo-
gue inicial de la compensacion
(al que se le objetaba su excesivo
centralismo, de un lado, y, de
otro, la insuficiencia de garantias
y controles, que lo convertirian
en una potencial fuente de con-
tenciosos entre estados miem-
bros), la Comision propone un
enfoque macroeconomico, que
ofrece importantes ventajas ope-
rativas tanto para los agentes eco-
nomicos como para las adminis-
traciones fiscales, puesto que los
saldos —acreedores o deudo-
res— de los estados se calcularan
en base a las estadisticas de los
intercambios comerciales, y no
en base a las declaraciones IVA
efectuadas por los sujetos pasi-
vos. Ademds, no existiria una caja
central de compensacion, sino
solo una contabilidad de saldos
sobrantes a restituir.

3) Laintroduccion de nuevas
propuestas respecto a los tipos
de gravamen.

La propuesta inicial de la Co-
mision de dos abanicos de tipos
impositivos (del 4 al 9 por 100

para el tipo reducido y del 14 al
20 por 100 para el tipo normal)
constituye la base de las discu-
siones habidas en el Consejo y
en el Parlamento Europeo. En sin-
tesis, la polémica se centrd en
tres cuestiones: la amplitud de
los abanicos, considerada a ve-
ces excesiva y con el riesgo de
provocar distorsiones en la com-
petencia, sobre todo respecto al
tipo normal; los productos que
deben someterse al tipo reducido
del IVA, y los productos someti-
dos al tipo cero.

Como alternativa al abanico
del tipo impositivo normal del
IVA, se propone reemplazarlo por
un tipo minimo aplicable a partir
del 1 de enero de 1993, sin que
se defina el tope maximo a res-
petar por los estados miembros.
Cada estado elegiria un tipo al
menos igual al tipo minimo, en
funcion tanto de su respectiva si-
tuacion presupuestaria como de
la «presion competitiva» derivada
de los tipos fijados por los esta-
dos miembros vecinos con los
que mantiene mayores intercam-
bios comerciales.

En cuanto al abanico pro-
puesto para el tipo reducido, la
Comision estima que constituye
la mejor respuesta a las necesi-
dades existentes, y que interesa
ponerse de acuerdo sobre los pro-
ductos que habran de someterse
a el

Finalmente, respecto al tipo
cero, la Comision, en sus pro-
puestas iniciales, no excluia la po-
sibilidad de conservar a partir de
1992 la aplicacion de dicho tipo
bajo la forma de derogaciones
dependientes de un nuevo pe-
riodo transitorio, puesto que los
tipos cero nunca se consideraron
como tipos impositivos propia-
mente dichos, sino como dero-
gaciones temporales a los prin-
cipios generales del IVA.

La Comision aceptaria, en el
marco de un compromiso final,
autorizar a los estados miembros
para aplicar optativamente el tipo
cero a un numero muy limitado
de productos que merecieran ser
gravados a un tipo reducido, y
con tal de que no se provocaran
distorsiones de la competencia
para los demas estados miem-
bros. Pero tal aceptacion la su-
pedita a que el Consejo, por su
parte, logre un acuerdo sobre la
lista de productos sometidos al
tipo normal y al tipo reducido
IVA.

* k&

Este es, en sintesis, el estado
en el que hoy se halla el proceso
de armonizacion IVA. Valoran-
dolo desde la perspectiva de los
resultados (esto es, de las dispo-
siciones comunitarias aprobadas
por el Consejo), pocos habria
que anadir a los ya conseguidos
en 1977 tras la adopcion de la
Sexta Directiva, y apenas si cabe
contabilizar alguno en los anos
transcurridos tras la presenta-
cion, en 1985, del Libro Blanco
sobre la realizacion del mercado
interior. Basta, en efecto, con ob-
servar el cuadro de la normativa
comunitaria aprobada tras la
Sexta Directiva (5). Pero, junto a
la normativa comunitaria IVA, hay
que dejar constancia del cuadro
jurisprudencial que, en torno al
IVA, se ha venido nutriendo de
las ya abundantes resoluciones
del Tribunal de Justicia de la
CEE. Al resolver, sobre todo, las
cuestiones prejudiciales plantea-
das sobre la base del articulo 177
del Tratado de Roma, el Tribunal
de la CEE ha tenido ocasion de
consagrar su jurisprudencia so-
bre la aplicacion directa de las
directivas comunitarias (6), o de
provocar la aprobacion de una
nueva directiva del Consejo (7),
0, en fin, de sustentar la doctrina
contenida en proyectos de direc-
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tiva pendientes aun de aproba-
cion por el Consejo (8).

La importancia que en los Ulti-
mos anos ha adquirido, en efecto,
la jurisprudencia comunitaria IVA
permite atribuir al Tribunal de Jus-
ticia de la CEE los Unicos avan-
ces que, en la ultima década, ha
experimentado la definicion del
sistema comun IVA y su aplica-
cion en todos los paises miem-
bros. Ha sido, pues, la jurispru-
dencia del TJCE la que ha venido
perfilando el hecho imponible o,
mejor, el ambito de aplicacion del
IVA (9); los sujetos pasivos del
impuesto (10); el lugar de reali-
zacion del hecho imponible (11);
el devengo y exigibilidad del
IVA (12); los elementos de de-
terminacion de la base imponi-
ble (13); los tipos de grava-
men (14);, las exenciones del
IVA (15); la deduccion del im-
puesto (16), y, en fin, la compa-
tibilidad o no del IVA con otros
tributos en virtud del articulo 33
de la Sexta Directiva (17).

Por ultimo, el cuadro del IVA
comunitario habria que com-
pletarlo con la doctrina admi-
nistrativa emanada del Comité
Consultivo regulado en el articulo
29 de la Sexta Directiva, que,
junto a los supuestos de consulta
obligatoria previstos en dicha di-
rectiva, habra de examinar «las
cuestiones planteadas por su Pre-
sidente, sea por iniciativa de éste
o por solicitud del representante
de un estado miembro, relativas
a la aplicacion de las disposicio-
nes comunitarias que se refieran
al impuesto sobre el valor ana-
didon» (art. 29, 4.°).

lll. LIMITES PARA LA
ARMONIZACION
DE LA IMPOSICION
INDIRECTA.
PERSPECTIVAS
DE FUTURO

Mediada la década de los se-
senta, a cualquier observador im-
parcial del sistema de imposicion
sobre el volumen de negocios en-
tonces vigente en los seis paises
miembros de la Comunidad, la
sustitucion en todo el ambito co-
munitario de la imposicion en cas-
cada por un sistema de impuesto
sobre el valor afadido deberia pa-
recerle una aspiracion de origen
puramente intelectual y en ab-
soluto ligada a la realidad de las
cosas. Sin embargo, aunque a do-
sis homeopaticas, la armoniza-
cion fiscal ha ido avanzando
hasta lograr, a finales de los se-
tenta, un IVA gestionado en to-
dos los paises miembros sobre
una base imponible relativamente
uniforme, y que, a la vez, ha ve-
nido constituyendo la principal
fuente de financiacion del Pre-
supuesto comunitario.

En la presente década, y en
contraste con la concepcion ne-
gativa de la fiscalidad que pre-
domino en los primeros veinte
anos del proceso armonizador
—la fiscalidad como fuente de dis-
torsiones que se oponen al fun-
cionamiento del Mercado Co-
mun—, se ha abierto paso una
concepcion positiva, orientada a
la culminacion del mercado in-
terior previa supresion de las fron-
teras fiscales, segun se advierte
en el articulo 99 del Tratado tras
el Acta Unica Europea:

«... el Consejo, por unanimidad, a pro-

puesta de la Comision y previa con-

sulta al Parlamento Europeo, adoptara
las disposiciones referentes a la ar-
monizacién de las legislaciones rela-
tivas a los impuestos sobre el volumen

de negocios, los impuestos sobre con-
sumos especificos y otros impuestos

indirectos, en la medida en que dicha
armonizacion sea necesaria para ga-
rantizar el establecimiento y el fun-
cionamiento del mercado interior en
el plazo previsto en el articulo 8 A».

Se debilitan asi las tesis que
—ancladas en una concepcion
estrictamente negativa de la fis-
calidad— parecian limitar el pro-
ceso armonizador a la desapari-
cion de las distorsiones fiscales
que pudieran falsear las reglas
de la libre competencia, y enten-
dian que «la supresion de las fron-
teras fiscales es un simple obje-
tivo politico que, no habiendo
sido previsto por el Tratado de
Roma, no se impone a los esta-
dos contratantes» (cfr.: Lalumiere,
1975). Prosigue, no obstante, la
polémica sobre cual sea el grado
deseable de armonizacion fis-
cal; sobre la conveniencia o
«inutilidad» de la armonizacion
del IVA (cfr.: Salin, 1988), o scbre
la oportunidad de suprimir o no
los actuales controles fiscales en
frontera (cfr.: Lauré, 1988). Asi
pues, no debe extranar que, ante
la incertidumbre que todavia per-
siste, no solo sobre los métodos,
sino incluso sobre los objetivos
a realizar, y a la vista de la atonia
y del escaso movimiento que en
los ultimos anos se advierte en
el escenario de la armonizacion
fiscal, cualguier observador des-
apasionado contemple también
hoy con escepticismo la posibili-
dad de efectuar las modificacio-
nes normativas necesarias para
conseguir, en la fecha prevista,
la supresion de las fronteras fis-
cales y la realizacion del mercado
unico.

Las dificultades y los obstacu-
los que se oponen a ello no son
de ultima hora, sino que se ma-
nifestaron casi en los primeros
pasos del proceso de armoniza-
cion. Notese que ya en su Reso-
lucion de 22 de marzo de 1971 el
Consejo de las Comunidades
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Europeas se comprometia a pro-
nunciarse sobre «las propuestas
de la Comision relativas a la apro-
ximacion de los tipos del im-
puesto sobre el valor anadido y
de las accisas» (18). Se pensaba
entonces que las propuestas que
con tal fin presentara la Comision
serian facilmente aceptadas por
los estados miembros, al basarse
en una decision politica ya adop-
tada por el Consejo. Bastaba con
que la aproximacion de los tipos
de gravamen se planteara de
forma gradual y escalonada para
no provocar graves perturbacio-
nes en los recursos presupues-
tarios de los estados miembros.
Sin embargo, la situacion de la
CEE en la década de los setenta
no permitio que la Comision pre-
sentara un programa de aproxi-
macion de tipos de gravamen
gue tuviera un minimo de credi-
bilidad, de forma que éste conti-
nua siendo un objetivo reiterado
por la Comision en su Informe
de 1980 y, de nuevo, en el Libro
Blanco de 1985. La Comision de
la CEE no ha alterado, pues, ni
sus objetivos ni la estrategia pro-
puesta para conseguirlos: las so-
lucionesy los programas gue han
venido elaborandose para lograr
la unificacion del mercado euro-
peo son de naturaleza tecnicay,
por lo general, esencialmente
coincidente. Pero los obstaculos
que, entonces y ahora, han ve-
nido oponiéndose a su realiza-
cion no son solo de naturaleza
técnica, sino de clara raigambre
politica; y el impulso que inicial-
mente significaron tanto la apro-
bacion del Libro Blancoyy la rati-
ficacion del Acta Unica como los
compromisos contraidos en las
ultimas reuniones del Consejo
europeo no ha sido, hasta el mo-
mento, capaz de superarlos.

Bien se comprende que los pro-
blemas de fondo estriban en
como llegar a armonizar las es-

tructuras fiscales de unos estados
no integrados politicamente; y, en
su perspectiva politica, tales pro-
blemas son un fiel exponente de
la contradiccion o del conflicto
potencial que supone el hecho
de que un instrumento nacional,
tipicamente expresivo de la so-
berania estatal y esencial para la
conformacion politica y econd-
mica de los estados, como es el
instrumento tributario, sea a la
vez elemento indispensable para
la construccion de un entramado
institucional, economico y poli-
tico que —como la CEE— tiende
a situarse por encima de los pro-
pios estados miembros.

Las limitaciones politicas con-
tinian marcando, pues, el techo
de la armonizacion de |os siste-
mas fiscales, en la medida en que
ésta exija la renuncia de los es-
tados miembros al manejo de la
fiscalidad como instrumento de
gobierno. En el informe presen-
tado por la Comision en 1980 se
aludia a este tipo de condiciona-
mientos, al declarar que la suerte
de la armonizacion fiscal depen-
dera, en definitiva, de la distribu-
cion de poderes entre los estados
miembros y la Comunidad, y, por
consiguiente, de las transferen-
cias de soberania que se autori-
cen en favor de esta ultima. En
coherencia con ello, reclamaba
la Comision la necesidad de man-
tener «un cierto paralelismo entre
el progreso en la construccion
europea y el progreso en la ar-
monizacion fiscals.

Nos parece, en efecto, que la
quiebra o el décalage existente
entre la armonizacion fiscal que
se proyecta en la Comunidad y
el grado de integracion politica
alcanzado en la CEE (esto es, el
estado actual de la construccion
europea) impide que el proceso
armonizador avance mas alla de
la simple alineacion —sectorial
y, en el fondo, incompleta— de

las legislaciones fiscales nacio-
nales. Y asi sucede que, en la
situacion actual, el logro gue, en
la perspectiva del mercado unico,
supone, por eiemplo, la definicion
comunitaria de la base o de la
estructura de determinados im-
puestos puede quedar neutrali-
zado con la manipulacion que los
estados miembros efectuen de
los tipos de gravamen, o incluso
mediante las practicas adminis-
trativas de gestion y aplicacion
de los tributos.

En relacion con estas ultimas,
ya el Informe Fredersdorf desta-
caba la necesidad de armoniza-
cion en la practica administrativa
fiscal, sin la cual la armonizacion
de las legislaciones seria letra
muerta: «el simple hecho de dic-
tar leyes, incluso unanimemente
acordadas, no basta para obtener
una imposicion uniforme si por
el hecho de las diferencias debi-
das a las personas, a la orga-
nizacion y al procedimiento, o
incluso a la diversidad de men-
talidades, la préactica fiscal no per-
mite y no asegura una aplicacion
uniforme» (19).

También Lalumiere (1975) pu-
so de manifiesto, aunque desde
otra perspectiva, la importancia
de los procedimientos aplicativos
del impuesto, que, conveniente-
mente utilizados, permitirian a
cada estado miembro deshacer
el esfuerzo comunitario de apro-
ximacion y convergencia de las
legislaciones fiscales nacionales.
No obstante, a nivel comunitario
se acepta, por el momento, que
el conjunto de procedimientos ad-
ministrativos de aplicacion del im-
puesto, desde la verificacion del
hecho imponible hasta la recau-
dacion, pertenecen a la compe-
tencia de los estados miembros.
Los particularismos nacionales
subsisten enteramente en esta
materia: la percepcion del im-
puesto se efectua conforme a las

87




disposiciones legislativas y regla-
mentarias internas, respecto a
las cuales el proceso de inte-
gracion europea no ha ejercido
aun influencia alguna. Se esta
en presencia de un santuario fis-
cal, hasta ahora inviolado. Pero,
como concluye Lalumiere (1975,
pagina 338): «los procedimientos
relativos al establecimiento, a la
recaudacion y al control de los
impuestos no podran mantenerse
como una chasse gardée de los
estados miembros de la CEE...
El verdadero problema consistira,
de hecho, en hallar un equilibrio
aceptable entre la salvaguardia
de una cierta competencia na-
cional y las exigencias vivamente
requeridas por la coordinacion
europea.

También la doctrina espariola
ha advertido el desajuste que, en
el seno de la propia CEE,

«se produce entre la norma juridica
promulgada y el comportamiento real
de los contribuyentes, con la toleran-
cia o la complicidad de la Administra-
cion tributaria. Se han armonizado las
legislaciones nacionales en esta ma-
teria, sobre todo en la imposicion in-
directa... Pero si las bases imponibles
no se evaluan con los mismos criterios
de valoracion, el impuesto no sera neu-
tral en los intercambios, ni las aporta-
ciones al Presupuesto comunitario res-
petarén el principio de solidaridad, no
obstante haberse logrado la armoni-
zacion de las leyes vigentes en los
paises de la CEE» (Albifiana, 1982).

No cabe ignorar, sin embargo,
la labor que, precisamente en el
ambito de los procedimientos na-
cionales de gestion y aplicacion
del IVA, viene desarrollando la
jurisprudencia comunitaria del
TJCE contra algunas de las prin-
cipales manifestaciones del «neo-
proteccionismo fiscal». Pero es
éste un terreno en el que la pro-
clamada superioridad del dere-
cho comunitario sobre la legisla-
cion de los estados miembros
esta desprovista de instrumentos
y procedimientos sancionatorios,

validos y eficaces, en los casos
en que legislacion fiscal nacional
no se adecue —en el texto de la
norma, o en los procedimientos
y resultados de su aplicacion—
a las exigencias comunitarias
(véanse algunas muestras de ello
en Stefani, 1985, pags. 1 y siguien-
tes).

Sucede, ademas, que las prac-
ticas y mecanismos proteccionis-
tas empleados por los estados
miembros sélo emergen, oficial-
mente, cuando las controversias
comunitarias se plantean ante el
Tribunal de Luxemburgo, pero,
como es obvio, no son los Unicos
existentes. A su permanencia y
proliferacion contribuyen dos ti-
pos de factores:

— De una parte, y sobre todo,
la resistencia de los estados
miembros a prescindir del ma-
nejo de la fiscalidad como ins-
trumento de su politica econo-
mica y social o, si se prefiere, de
su tendencia a orientar el meca-
nismo fiscal hacia objetivos na-
cionales de signo proteccionista
o, de alguna forma, enfrentados
alos principios o a los «intereses
del Mercado Comuns.

— De otra, relacionada con la
anterior, la plasticidad y el ca-
racter proteiforme del tributo vy,
por consiguiente, de los meca-
nismos y procedimientos de que
pueden valerse los estados miem-
bros para accionar el instrumento
fiscal con fines proteccionistas,
opuestos a las reglas de la libre
competencia y de la libre circu-
lacion de mercancias en la CEE.
Las medidas fiscales distorsiona-
doras o proteccionistas pueden,
en efecto, ubicarse en cualquier
fase del procedimiento de ges-
tion, liquidacion y recaudacion
del tributo, o en cualguiera de
los elementos estructurales de la
relacion juridica tributaria, como
se advierte en los multiples

«contenciosos de la discrimina-
cion» que se han venido resol-
viendo por el TJCE.

Como se ve, también desde
esta otra perspectiva la persisten-
cia del neoproteccionismo fiscal,
a pesar de la armonizacion de
las legislaciones nacionales, nos
conduce a los mismos obstacu-
los en que ha venido tropezando
la armonizacion de la fiscalidad,
y que hasta ahora no han logrado
salvarse ni siquiera con la re-
forma del Tratado efectuada por
el Acta Unica Europea. Quiza no
sea suficiente con reforzar los tra-
tados si no se modifica también
la concepcidn y la estrategia
hasta aqui utilizada para la cons-
truccidn europea. Hasta ahora,
la Comunidad se ha organizado
progresivamente «en funcion de
objetivos economicos, y no se-
gun las finalidades politicas y ju-
ridicas que tradicionalmente pre-
siden la reagrupacion de los
estados en una organizacioén co-
mun» (Lalumiere, 1975).

La estrategia funcional que ha
venido presidiendo la construc-
cion comunitaria ambicionaba
«alcanzar lo politico dando un
rodeo por lo “funcional”; es de-
cir, por lo econémico esencial-
menten.

«Que el rodeo de la integracion eco-
nomica —escribe Buchmann (1980)—
haya podido ir encaminado a preparar,
en cierto modo, la via de la unificacion
politica, es algo que nadie podra po-
ner en duda. El error estuvo en creer
que la instauracion de un sistema po-
litico nuevo podria resultar finaimente
tras un proceso puramente racional
referido a la l6gica econdmica del bie-
nestar..., y en haber terminado degra-
dando la idea de “Europa” de la esfera
de los valores a la de la intendencia...,
en una palabra, en haberse inspirado
en una base doctrinal que no es otra
que la ideologia tecnocratica de la so-
ciedad de consumo...».

Es evidente que la armoniza-
cion sectorial y progresiva de la
fiscalidad en la CEE ha contri-
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buido a un cierto grado de inte-
gracion; pero asistimos en la
actualidad a un notorio estanca-
miento del proceso armonizador,
del gque no parece posible salir,
ni avanzar hacia una verdadera
politica fiscal comun, sin un cam-
bio profundo en los esquemas y
postulados juridico-politicos so-
bre los que descansan las insti-
tuciones comunitarias. Parece,
pues, llegado el momento de que
sean los fines politicos y juridicos
los que alienten la realizacion de
los objetivos economicos en la
CEE vy, entre ellos, la culminacion
—en el transcurso de la proxima
década— del mercado unico
europeo.

Quiza, sin este cambio de «es-
trategia» los objetivos propuestos
por la Comision, en la ya inmi-
nente perspectiva de 1992, resul-
ten ambiciosos o, mejor, despro-
porcionados a las posibilidades
reales (cfr.. Cosciani, 1982). Es,
en cualquier caso, evidente el
reto que hoy tiene planteado la
Comunidad y que, de igual for-
ma, se formula en la conclusion
final del Libro Blanco de 1985:
«Europa ha llegado a una encru-
cijada de caminos. O avanza con
firmeza y determinacion o regre-
sa a la mediocridad. O nos deci-
dimos a completar la integracion
de las economias europeas, 0
abdicamos por falta de voluntad
politica ante la inmensidad de la
tarea, y nos limitamos a convertir
a Europa en una simple zona de
libre cambio».

NOTAS

(*) Este texto es el resultado de la comuni-
cacion presentada al curso «Europa como des-
tino de la Economia Espafola; exigencias fis-
cales y financieras», dirigido por E. Fuentes
Quintana en la Universidad Complutense de
Madrid, El Escorial, julio 1989. En su desarrollo.
el autor ha utilizado, basicamente, investiga-
ciones anteriores sobre fiscalidad comunitaria,
y una investigacion colectiva: «La armonizacion
de la fiscalidad indirecta sobre €l consumo en
la CEE y su repercusion en el Sistema Tributario
Espafiol», que ha sido financiada por la Funda-
cion FIES, de la Confederacion Esparola de
Cajas de Ahorro.

(1) Proyecto de séptima directiva, presen-
tado por la Comision el 11 de enero de 1978,
sobre el régimen particular del IVA aplicable a
los objetos de arte, coleccion, antiguedades y
bienes de ocasion (proyecto que fue retirado
por la Comision en 1987); proyecto de directiva,
presentado por la Comision el 23 de enero de
1980, sobre el régimen aplicable a los productos
de avituallamiento de los medios de transporte
internacionales (aviones, barcos y trenes); pro-
yecto de decimosegunda directiva, presentado
por la Comision el 25 de enero de 1983: gastos
que no generan derecho a la deduccion del
IVA; proyecto de decimotercera directiva, pre-
sentado por la Comision el 19 de julio de 1982,
y que seria aprobado por el Consejo €l 21 de
noviembre de 1986: modalidades de devolucion
del IVA a los sujetos pasivos no establecidos
en el territoric de la Comunidad; proyecto de
decimocuarta directiva, de 9 de julio de 1982:
aplazamiento del pago del IVA correspondiente
a las importaciones efectuadas por los sujetos
pasivos, que seria retirado por la Comision en
septiembre de 1987; proyecto de decimosexta
directiva, de 18 de julio de 1984, sobre el regi-
men aplicable a determinadas importaciones
efectuadas por particulares; proyecto de deci-
moctava directiva, de 4 de diciembre de 1984,
sobre supresion de algunas derogaciones pre-
vistas en el articulo 28, 3.° de la Sexta Directiva,
y proyecto de decimonovena directiva, presen-
tado por la Comision el 5 de diciembre de 1984,

sobre modificacion de algunos preceptos de la
Sexta Directiva.

(2) Informe para el Consejo y la Comision,
elaborado por el Comité de Politica Economica
de las Comunidades Europeas, de 6 de abril
de 1988, 11-066/2/88.

(3) Informe de Gucht, sobre la propuesta
de la Comision para la supresion de las fronte-
ras fiscales (Parlamento Eurcpeo. Documentos
de Sesion, Documento A2-320/88, de 15 de
diciemnbre de 1988). Informe Metten, acerca de
la propuesta de la Comision sobre aproxima-
cion de los tipos de IVA (Parlamento Europeo.
Documentos de Sesion. Documento A2-
0308/88, de 16 de diciembre de 1988). Informe
Patterson, sobre la plena realizacion del mer-
cado interior: aproximacion de los tipos de gra-
vamen y armonizacion de la estructura de los
impuestos indirectos (Parlamento Europec. Do-
cumentos de Sesion, Documento A2-315/88,
de 3 de enero de 1989).

(4) «Plena realizacion del Mercado Interior
y aproximacion de los impuestos indirectoss,
COM (89) 260, de 18 de mayo de 1989.

(5) Octava Directiva (79/1072/CEE), de 6
de diciembre de 1979: modalidades de devolu-
cion del IVA a los sujetos pasivos no estableci-
dos en el interior del pais, Novena Directiva
(78/583/CEE), prorrogando hasta el 1 de enero
de 1979 la entrada en vigor de la Sexta; Décima
Directiva (84/386/CEE), de 31 de julio de 1984:
aplicacion del IVA al arrendamiento de bie-
nes muebles corporales; Undécima Directiva
(80/386/CEE), de 26 de marzo de 1980: exclu-
sion de los departamentos franceses de ultra-
mar del campo de aplicacion de la Sexta Di-
rectiva; Decimotercera Directiva (86/560/CEE),
de 21 de noviembre de 1986: modalidades de
devolucion del IVA a los sujetos pasivos no
establecidos en el territorio de la Comunidad;
Decimoquinta Directiva (83/648/CEE), de 19
de diciembre de 1983: ampliacion del plazo para
la aplicacion del IVA en Grecia; Decimoséptima
Directiva (85/362/CEE), de 16 de julio de 1985:
exencion del IVA en materia de importaciones
temporales de bienes distintos de los medios
de transporte; Vigésima Directiva (85/361/CEE),
de 16 de julio de 1985: derogaciones relativas a
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las ayudas especiales, concedidas a determi-
nados agricultores, en compensacion por el
desmantelamiento de los montantes compen-
satorios monetarios aplicables a ciertos pro-
ductos agricolas, y Vigésimoprimera Directiva
(86/247/CEE), de 16 de junio de 1986: amplia-
cion del plazo (hasta €l 1 de enero de 1987)
para la aplicacion del sistema del IVA en Gre-
cia.

(6) Sentencia de 19 de enero de 1982
asunto 8/81, Ursula Becker.

(7) Sentencia de 10 de octubre de 1978:
asunto 148/77, en la que el Tribunal indujo, en
definitiva, la medificacion del articulo 3,2 de la
Sexta Directiva IVA, mediante la Undécima Di-
rectiva del Consejo, 80/368/CEE, de 26 de
marzo de 1980, que incorpord los departamen-
tos franceses de ultramar a la lista de los terri-
torios nacionales ya excluidos del campo de
aplicacion de aquella directiva comunitaria.

(8) Tal ocurre, por ejemplo, con la sentencia
de 5 de mayo de 1982: asunto15/81, Gaston
Schul, en la que €l Tribunal consagra indirec-
tamente la doctrina sustentada por la Comision
al motivar €l proyecto de séptima directiva, de
11 de enero de 1978, sobre el régimen comun
IVA aplicable a los objetos de arte, coleccion,
antigledades y bienes de ocasion.

(9) 5.7 de 11 de diciembre de 1984, asunto
134/83; 5.5, de 3 de octubre de 1985, asunto
249/84: S*, de 8 de julio de 1986, asunto 73/85;
S.% de 8 de marzo de 1988, asunto 102/86; S.°,
de 5 de julio de 1988, asunto 269/86; etcétera.

(10) S de 14 de febrero de 1985, asun-
to 268/83; S.”, de 26 de marzo de 1987, asunto
235/85.

(11} S7 de 4 de julio de 1985, asun-
to 168/84; S.°, de 23 de enero de 1986, asunto
283/84.

(12) S, de 10 de julio de 1984, asun-
to 42/83

(13) S° de 5 de mayo de 1982, asunto
15/81; S.%, de 10 de abril de 1984, asunto 324/82;
S.% de 13 de febrero de 1985, asunto 5/84; S.°,
de 21 de mayo de 1985, asunto 47/84; S.°, de
23 de enero de 1986, asunto 39/85; S.° de 4
de febrero de 1988, asunto 391/85; S.° de

25 de febrero de 1988, asunto 299/86; S.2, de 23
de noviembre de 1988, asunto 230/87.

(14) S.2 de 15 de marzo de 1983, asunto
319/81; S.° de 11 de julio de 1985, asun-
to 278/83; S° de 16 de diciembre de 1985,
asunto 200/85; S.*, de 9 de julio de 1987, asunto
356/85; S.%, de 25 de febrero de 1988, asun-
to 299/86; S.”, de 21 de junio de 1988, asuntos
415 y 416/85.

(15) S.° de 19 de enero de 1982, asunto
8/81; 5.7, de 10 de junio de 1982, asunto 255/81;
S.% de 11 de julio de 1985, asunto 107/84; S.%,
de 23 de febrero de 1988, asunto 353/85; S.2,
de 14 de julio de 1988, asunto 207/87.

(16) S.% de 8 de marzo de 1988, asunto
165/86; S.* de 14 de julio de 1988, asuntos
acumulados 123/87 y 330/87; S.°, de 21 de sep-
tiembre de 1988, asunto 50/87.

(17) S.2 de 8de julio de 1986, asunto 73/85;
S7 de 27 de noviembre de 1985, asunto 295/84;
S de 3 de marzo de 1988, asunto 252/86; S.°,
de 24 de marzo de 1988, asunto 104/86; S°, de
29 de junio de 1988, asunto 240/87; etcétera

(18) DOCE, n° C 28, de 27 de marzo de
1971.

(19) Etude de la section des affaires éco-
nomiques et financiéres sur I'harmonisation fis-
cale, Rapporteur Fredersdorf, Comité Econo-
mique et Social, 20 de junio de 1978, pag. 26.
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