LA FISCALIDAD ESPANOLA
ANTE EL MERCADO UNICO

lineas de su reforma.

En el presente articulo, Ignacio Zubiri examina una serie
de cuestiones cruciales que afectan a nuestra fiscalidad
ante la creacion del mercado Unico europeo. Se ocupa,
en primer lugar, de la restriccion presupuestaria del
sector publico, tratando de delimitar si el nivel de
impuestos puede reducirse en el mercado Unico; en
segundo lugar, describe el proceso de armonizacion
fiscal en la CEE; analiza, en tercer lugar, las
implicaciones para Espafa de los acuerdos alcanzados
en materia de impuestos indirectos; estudia luego las
consecuencias de la no cooperacion en la imposicion
directa, para lo cual, tras analizar la fiscalidad comparada
de Espana, revisa los problemas de la deslocalizacion
del capital y de la competitividad. Concluye el autor con
una serie de reflexiones sobre la idoneidad del sistema
fiscal actual ante el mercado unico y sobre las posibles

I. INTRODUCCION

ESDE el punto de vista

economico, la integra-

cion europea supone un
aumento de la libertad de movi-
mientos de los factores produc-
tivos, un incremento de la com-
petencia en los mercados de
bienes y el establecimiento de
unos tipos de cambio estables en-
tre las diferentes monedas nacio-
nales. Esto impone una serie de
restricciones sobre la politica fis-
cal de los paises, que —a efectos
analiticos— se pueden descom-
poner en restricciones sobre el
nivel de impuestos y restriccio-
nes sobre la estructura de los im-
puestos.

Las restricciones al nivel de im-
puestos se derivan de la conver-
gencia de politicas monetarias
que impone el avance hacia una
union monetaria y de las restric-
ciones en el mercado unico a la
capacidad reguladora del sistema
bancario. Esto se traduce, a me-
dio plazo, en la imposibilidad de

monetizar (mas alla de la media
europea) parte del gasto publico
y, en el caso de Espana, en una
disminucion de determinados in-
gresos parafiscales debida a la
reduccion de los coeficientes ban-
carios de caja y a la eliminacion
de los de inversion. A esto hay
que anadir el coste de la reforma
del IRPF, que {(en lo fundamental)
entrara en vigor en 1992.

Por otra parte, en funcion de
los acuerdos cooperativos que se
alcancen, la movilidad de los
factores y el aumento de la com-
petencia pueden imponer serias
restricciones al disefio de la es-
tructura de la fiscalidad.

Si los paises acordaran aplicar
el principio de residencia en la
imposicion directa (1) y el criterio
destino (2) en la indirecta, y es-
tuvieran dispuestos a intercam-
biar la informacion necesaria
para aplicar estos principios, el
aumento de la movilidad no afec-
taria a su autonomia fiscal. Cada
contribuyente pagaria los impues-

tos aplicados en su pais de resi-
dencia independientemente de
dénde obtuviera su renta o com-
prara sus bienes de consumo v,
consecuentemente, cada pais po-
dria determinar cuanto y como
recaudar sin temor a que esto se
tradujera en huidas de sus bases
imponibles.

La cooperacion en la CEE no
es, sin embargo, tan amplia, y
ademas es dificil que lo sea. En
el caso de la imposicion indirecta,
si se va a aplicar, al menos de
forma transitoria hasta 1997, el
criterio destino. En la imposicidon
directa, por contra, la aplicacion
del principio de residencia no es
una alternativa que haya sido si-
quiera considerada seriamente.

En principio, el efecto de la no
cooperacion en materia de im-
puestos directos es que aquellos
paises que intentan gravar de
forma mas fuerte a los factores
mas moviles veran como éstos
emigran a otros paises de mejor
trato fiscal. En teoria, estos mo-
vimientos pueden afectar tanto
al factor trabajo como al factor
capital. En la practica, sin em-
bargo, debido a las amplias dife-
rencias culturales e idiomaticas
entre paises comunitarios, es
poco probable que las diferencias
fiscales generen movimientos sig-
nificativos de personas. Por con-
tra, dado que el coste adicional
de invertir en otros paises es
nulo, el capital fluira hacia donde
obtenga mayor rentabilidad, y su
movilidad sera notable.

Por tanto, lo que hara la no
cooperacion es aumentar el coste
en eficiencia (3) de la imposicion
sobre el capital. En la medida en
que hay paises que tratan fiscal-
mente de forma beneficiosa al ca-
pital, los gobiemos se encontraran
ante una disyuntiva poco agrada-
ble. O bien, en consonancia con
los principios méas aceptados de
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justicia tributaria, dan igual trata-
miento a las rentas del capital y
del trabajo, aceptando una posible
pérdida en eficiencia de esta po-
litica; o bien, a riesgo de reducir
la imposicion directa a poco mas
gue una imposicion sobre las ren-
tas del trabajo, reducen la fiscali-
dad sobre el capital, con el consi-
guiente deterioro de la equidad.

Ademas de estas limitaciones
al disefio fiscal, derivadas de la
movilidad del capital en un con-
texto no cooperativo, la inte-
gracion europea puede estable-
cer restricciones adicionales al
diseno de los impuestos empre-
sariales debidas al aumento de
la competencia en los mercados
de bienes.

Si los impuestos empresariales
se trasladan a los precios, una
fiscalidad elevada obligara a los
productores a vender mas caro,
con el riesgo consiguiente de per-
der mercados. Si, por otra parte,
se trasladan a los beneficios, se
puede resentir la inversion y de-
teriorarse la competitividad a me-
dio plazo. Sélo en la medida en
que sea el factor trabajo quien
soporte los impuestos empresa-
riales la competitividad empresa-
rial no se vera afectada por éstos.

Nuevamente, si la relacion en-
tre fiscalidad y competitividad se
comprueba significativa, el sis-
tema fiscal se enfrenta a un con-
flicto entre eficiencia y equidad.
O bien se traslada parte de la
carga fiscal del capital al trabajo
para aumentar la competitividad,
con un deterioro de la equidad,
o bien se mantiene la situacion
vigente, con una pérdida de efi-
ciencia. En lo que sigue a con-
tinuacion, se revisan estas cues-
tiones con cierto detalle. El
apartado Il se ocupa de la res-
triccion presupuestaria del sector
publico y trata de delimitar si el
nivel de impuestos puede redu-

CUADRO N.° 1

COEFICIENTE DE CAJA Y SENORIAJE EN EUROPA
e T e R L e )

PAIS (a)

Coeficiente de caja
{en porcentaje, 19885}

Sedoriaje (en porcentaje
ingresos impositivos,
promedio 1979-86)

Dinamarca .......................
Alemania ...........................
Luxemburgo ...
Francia ..
Italia (b) ...............
1212 1o 1 VP
Holanda ........... .. .. .. :

Reino Unido ......................
Espafia (b) ..............

Irlanda ..... ... ... ...
Grecia (b) ...............
=cTaiTo 1 N E———————

0 n.d.
4,1-121 08
0 n.d.
2,5-50 13
250 6,2
0 04
0 n.d.
] 0,5
18,5 (c) 59 ;
7.5 9.1
15,0 11,9

(a) En este cuadro v los siguientes, los paises estan ordenados segun su renta per capita
(b) El pais paga intereses sobre parte de las reservas (ltalia, 5,5 por 100; Frarcia, 7,75 por 100).
(c) A finales de 1989, el coeficiente en caja disminuyo hasta el 17 por 100.

Fuente: Manas (1990)

cirse en el mercado unico. En el
apartado 1ll se describe el pro-
ceso de armonizacion fiscal en
la CEE. El apartado IV se dedica
a estudiar las implicaciones para
Espafna de los acuerdos alcan-
zados en materia de impuestos
indirectos. El objeto del apar-
tado V son las consecuencias de
la no cooperacién en la imposi-
cion directa. Para ello, tras anali-
zar la fiscalidad comparada de
Espana, se revisan los problemas
de la deslocalizacion del capital
y de la competitividad. El articulo
concluye con una serie de refle-
xiones sobre la idoneidad del sis-
tema fiscal actual ante el mer-
cado unico, y sobre las posibles
lineas de reforma.

Il. LA RESTRICCION
PRESUPUESTARIA
DEL SECTOR PUBLICO:
EL NIVEL DE IMPUESTOS
EN EL MERCADO UNICO

Antes de analizar las posibles
modificaciones del sistema fiscal

ante el mercado Unico, es nece-
sario delimitar si estas modifica-
ciones pueden implicar una re-
duccion de los ingresos fiscales.

Para responder a esta cuestion,
lo primero que hay que sefalar
es que las nuevas reglas del
juego en el mercado Unico pue-
den hacer que, al menos a medio
plazo, los ingresos no fiscales del
Estado disminuyan de forma sig-
nificativa. La razon estriba en que
dos de los ingresos no fiscales
mas importantes del Estado son
los derivados de los cuasi-
impuestos implicitos en los coe
ficientes bancarios de caja e in-
version y los procedentes del
seforiaje; es decir, del monopolio
de la creacion de dinero. En Es-
pafna, y en general en los paises
del Sur de Europa, tanto los coe-
ficientes de caja como el seno-
riaje son notablemente mas ele-
vados que en los paises del Norte
(cuadro n.° 1). Es probable que
la integracion europea dé lugar
a una competencia desregula-
dora en materia bancaria que im-
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plique una convergencia de los
coeficientes de caja hacia los méas
reducidos existentes en la ac-
tualidad (4). Por otra parte, los
coeficientes de inversion estan
llamados a desaparecer y, de
hecho, ya se esta aplicando un
calendario de reducciones pau-
latinas que implican su elimina-
cion para el 1 de enero de 1993.

Las ampliaciones de la base
monetaria, por su parte, se veran
cada vez mas limitadas porque,
como es bien conocido, el esta-
blecimiento de un esquema de
paridades fijas, combinado con
la libre circulacion de capitales,
condiciona el uso de la politica
monetaria al mantenimiento de
esas paridades (5).

El coste presupuestario de es-
tas reducciones de ingresos
puede ser importante. A modo
orientativo, por ejemplo, el coste
fiscal (6) anual inicial de la re-
duccion de los coeficientes ban-
carios se ha estimado en un mi-
nimo de casi un 1,1 por 100 del
PIB; o, lo que es lo mismo, los
ingresos fiscales reales deberian
aumentar en algo mas del 3 por
100 para compensar la reduccion
de los coeficientes bancarios. A
esto habria que afadir el coste
derivado de la reduccién en el
seforiaje. Si nos basamos en el
promedio entre 1979 y 1986, una
reduccion, por ejemplo, del sefio-
riaje a la mitad necesitaria de un
aumento de los ingresos fiscales
de casi el 3 por 100 para mante-
ner constante la capacidad de
gasto del Estado.

Ciertamente, ni la reduccion de
los coeficientes de caja ni la del
seforiaje van a ser ni instanta-
neas ni inmediatas. Al contrario,
deberian ser reducciones gradua-
les a lo largo de un periodo de
tiempo directamente relacionado
con la velocidad del proceso de
integracion europea. Con todo,

es importante tener en cuenta es-
tas reducciones de ingresos en
el diseno de la politica fiscal a
medio plazo.

Ademas de estas reducciones
de ingresos a medio plazo, a la
hora de valorar la aceptabilidad
de reformas que den lugar a re-
ducciones fiscales, es necesario
tomar en consideracion el coste,
este si inmediato, de las recientes
modificaciones en la normativa
del IRPF, que, en buena medida,
tambien tienen su origen en el
proceso de integracion europea.
Incluso sin incluir el coste de la
exencion de algunos intereses pa-
gados a no residentes, el coste
estimado de estas modificaciones
se situa en torno a los 400.000
millones de pesetas.

Estas perdidas de ingresos su-
gieren que, en todo caso, los in-
gresos fiscales en el mercado
unico deben aumentar o, cuando
menos, no disminuir.

A pesar de ello, se puede tratar
de argumentar, y de hecho asi
se hace a veces, que aunque los
ingresos fiscales no pueden dis-
minuir, lo que si se puede hacer
es reducir los fipos impositivos
nominales, compensando las pér-
didas de recaudacion resultantes
con mejoras en la gestion y re-
ducciones en el fraude. De esta
forma, se reduciria la presion fis-
cal individual sin menoscabo de
la presion fiscal global. Dados los
niveles actuales de fraude y ges-
tion pobre, esta propuesta pare-
ceria sensata. Sin embargo, si
hasta el momento la Administra-
cion, con todos los instrumentos
de control posibles a su disposi-
cion, ha demostrado una eficacia
mas bien escasa en estos cam-
pos, es dificil creer que vaya a
mejorar tras la integracion euro-
pea, precisamente cuando la ges-
tion se complica y las vias de
fraude aumentan.

En suma, por tanto, mantener
los niveles actuales de gasto y
déficit implica no s6lo no reducir
la presion fiscal global ni la indi-
vidual, sino, por el contrario,
aumentarlas y, de hecho, de
forma considerable. Si el Estado
quiere evitar esto, debera aceptar
que el gasto se reduzca o que
aumente el déficit. ;Son viables
estas alternativas?

En cuanto al gasto publico, es
obvio que la cuestion de si se
«debe» reducir o no carece de
una respuesta objetiva. No existe
nada similar a un «nivel optimo»
de gasto publico y, a pesar de
la exageradamente denominada
«Ley de Wagnen, incluso una ob-
servacion casual del tamario del
sector publico pone claramente
de manifiesto que no hay nin-
guna relacion sisteméatica entre
nivel de gasto publico y grado
de desarrollo economico. Senci-
llamente, no hay forma objetiva
de decidir si el Estado se esta
gastando demasiado o dema-
siado poco en, por ejemplo, sa-
nidad. Depende de cuéles sean
las preferencias colectivas.

Con todo, a pesar de esta sub-
jetividad inherente a la valoracion
de si se esta gastando mucho o
poco, frecuentemente se analiza
el gasto publico utilizando como
norma de comparacion lo que es-
tan haciendo otros paises comu-
nitarios. En estos términos, es di-
ficil argumentar que el nivel de
gasto publico en Espafia sea ele-
vado. Asi, por ejemplo, en 1990,
éste suponia un 41,9 por 100 del
PIB. Sin embargo, en siete paises
comunitarios el gasto publico su-
peraba el 50 por 100 del PIB v,
exceptuando al Reino Unido, Es-
pana era el pais de la CEE donde
el sector publico gastaba un por-
centaje menor del PIB.

Mas aun, dado que lo reducido
de la dimension relativa del sec-
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tor publico ha sido una constante
historica, Espafa ha acumula-
do unos déficit de dotacion en
infraestructuras que exigen un
aumento del gasto en estas par-
tidas, mas que una reduccion.
Ademas, las tendencias demo-
graficas no pueden sino reforzar
la necesidad de incrementar el
gasto en partidas destinadas a la
proteccion de la tercera edad, y
el crecimiento del gasto publico
en la ultima decada ha creado
determinadas expectativas de pro-
vision publica que pueden ser di-
ficiles de modificar. En una de-
mocracia, estos aumentos en las
demandas por incrementos del
gasto no pueden ser ignorados
por un gobierno que aspire a se-
guir gobernando.

Las afirmaciones anteriores no
significan, sin embargo, que en
el presupuesto de gastos no haya
ningun espacio para la reduc-
cion, porque es claro que existe
un amplio margen para la mejora
en la asignacion y gestion del
gasto publico (7) que, en teoria,
podria servir para, prestando los
mismos servicios publicos, redu-
cir el gasto. Y es obvio que, ideal-
mente, se deberia hacer asi. Sin
embargo, al igual que ocurre con
el ingreso, confiar en que una Ad-
ministracion que durante deca-
das viene siendo acusada de ine-
ficiente, y durante décadas lleva
prometiendo enmendarse, va a
mejorar notablemente su eficien-
cia implica una buena dosis de
optimismo.

La tercera variable que deter-
mina la restriccion presupuestaria
del sector publico es el deficit. El
Estado puede optar por cubrir
una posible necesidad de ingre-
sos simplemente aumentando el
déficit. El recurso al deficit es,
sin embargo, una tentacion peli-
grosa, porque, aparte de poner
en peligro los equilibrios inter-
nos (8), la integracion europea

exige una convergencia de los
déficit presupuestarios de los di-
ferentes paises (9). Por ello, aun-
gue no esta claro si podré evi-
tarse, se debe intentar no ya que
no aumente el déficit, sino que
no se desacelere su proceso de
eliminacion.

Los argumentos anteriores im-
plican que para mantener los ni-
veles de gasto y déficit actuales
en el mercado unico la presion
fiscal deberia incluso aumentar.
Es claro, sin embargo, que esto
no seria aceptado por unos con-
tribuyentes que ya han visto
aumentar la presion fiscal de
forma considerable en la ultima
década sin contraprestaciones sa-
tisfactorias. Entonces, como la eli-
minacion del déficit deberia ser
un objetivo prioritario de politica
economica, el candidato obvio
para compensar las reduccio-
nes de ingresos es la reduccion
del gasto a medio plazo. Estas
reducciones del gasto, sin em-
bargo, pueden encontrar la opo-
sicion de unos votantes habitua-
dos a determinadas prestaciones
publicas (10). En este caso, la re-
duccion del gasto puede suponer
un coste politico para quien la
realice y, en ultima instancia, ese
coste politico puede impedir que
se lleve a cabo.

La unica forma de aliviar es-
tos problemas seria que el sec-
tor publico mejorase la gestion
y control de los impuestos, vy
racionalizara el gasto publico,
aumentando al mismo tiempo la
eficiencia de la gestion. Sin em-
bargo, la experiencia pasada de-
muestra que confiar en estas al-
ternativas es un tanto ilusorio.

ll. EL PROCESO DE
ARMONIZACION FISCAL
EN LA CEE

1. Consideraciones generales

La negociacion fiscal entre los
paises de la CEE ante la pers-
pectiva del mercado unico ha
sido, en lo fundamental, no co-
operativa. A primera vista, esto
puede parecer extraio, porque,
después de todo, el analisis eco-
nomico sugiere que la coopera-
cion siempre produce una ganan-
cia global neta para los paises
implicados. La explicacion, sin
embargo, es simple. La coopera-
cion produce una ganancia glo-
bal neta, pero no da lugar a una
asignacion Pareto superior de los
recursos. Esto es, no todos los
paises ganan con la cooperacion,
pero la suma de las ganancias
de los que salen beneficiados ex-
cede de la suma de las pérdidas
de los que salen perjudicados.
Por ello, para que la coopera-
cion fuera aceptable para todos
los paises, los que ganan con ella
deberian compensar, mediante
transferencias monetarias, a aque-
llos paises cuya estrategia Opti-
ma hubiera sido la no coopera-
cion (11).

En la préactica, sin embargo, es
dificil, si no imposible, que se im-
planten esquemas de coordina-
cion que comporten transferen-
cias compensatorias entre paises,
porque generalmente seran ina-
ceptables desde el punto de vista
distributivo. En general, los paises
que se beneficiarian mas de una
estrategia competitiva serian los
mas ricos y, por tanto, las trans-
ferencias compensatorias debe-
rian ser de los paises mas pobres
a los mas ricos.

Excluidas, pues, las transferen-
cias compensatorias, el problema
de los esquemas de coordinacion
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fiscal es que, generalmente, ha-
bra un conflicto entre optimalidad
global y optimalidad individual v,
consecuentemente, habra paises
que careceran de incentivos para
cooperar.

En este contexto, es natural
que el proceso de coordinacion
fiscal en la CEE haya sido, y sea,
esencialmente no cooperativo.
Esto, ademas, se ha visto favore-
cido porque tanto el mecanismo
de adopcion de decisiones que
se ha establecido como el calen-
dario de actuaciones para la crea-
cion del mercado Unico estan ses-
gados en favor de los paises cuya
estrategia optima es la compe-
tencia.

Por un lado, los acuerdos co-
operativos requieren la unanimi-
dad de todos los paises, en tanto
que cualquier pais puede hacer
valer unilateralmente una estra-
tegia competitiva simplemente ve-
tando cualquier acuerdo coope-
rativo (12). Por otro, los paises
que prefieren la cooperacion en
materia fiscal, en vez de supeditar
la libertad de circulacion de bie-
nes y factores al establecimiento
simultaneo de acuerdos de co-
operacion fiscal, han aceptado
sin condiciones, y a fecha fija, la
libertad de circulacion para des-
pués negociar los aspectos fis-
cales. De esta forma, han cedido
desde el principio una de las con-
traprestaciones mas importantes
que podian ofrecer a los paises
que prefieren la competencia
para que renunciaran a esta es-
trategia.

Dado lo anterior, no es sorpren-
dente que, promesas futuras al
margen, los acuerdos comunita-
rios en materia fiscal se hayan
limitado a unos minimos para
controlar las transacciones intra-
comunitarias de bienes una vez
gue se supriman las fronteras fis-
cales, y a unas normas de trata-

miento fiscal de las empresas que
operan en mas de un pais comu-
nitario.

2. Acuerdos fiscales ante el
mercado Unico

La negociacion fiscal en la
CEE ha producido unos acuer-
dos, si no amplios, al menos de
minimos en materia de impuestos
indirectos.

En el caso del IVA, esto se ha
traducido en el establecimiento
de dos periodos, uno transitorio
y otro definitivo. El periodo tran-
sitorio se extendera desde el 1
de enero de 1993 hasta una fecha
sin determinar (gue la Comision
desea que sea antes del 1 de
enero de 1997). Durante el pe-
riodo transitorio, el IVA se apli-
cara segun el criterio destino.
Esto es, se pagara en el pais
donde se consuma el bien. Al
mismo tiempo, se establece un
mecanismo automatico de inter-
cambio de informacion sobre
transacciones intracomunitarias.

En cuanto a la aproximacién
de los tipos impositivos, a me-
diados de 1991 se ha alcanzado
el compromiso politico (no vin-
culante) de que el tipo reducido
en la CEE sea, como minimo, el
5 por 100, y el normal el 15 por
100. El tipo cero podra mante-
nerse en los paises y productos
que ya lo tienen actualmente. El
tipo incrementado, por su parte,
debera eliminarse.

Ademas, aunque en su dia los
paises se comprometieron a no
modificar los tipos del IVA mas
que en la direccion de las pro-
puestas de la Comision, excep-
cionalmente, y a fin de mitigar
los posibles efectos inflaciona-
rios que podria tener el incre-
mento del tipo normal del IVA
hasta el 15 por 100 en Espafia y
Luxemburgo, a estos paises se

les permite aplicar un tipo «su-
perreducidos» a los productos que
ellos escojan dentro de una lista
de veinte productos bésicos. Este
tipo superreducido lo pueden ele-
gir los paises en el intervalo (0,5-
4,5 por 100).

En el periodo definitivo, el cri-
terio de aplicacion del IVA sera
el de origen (13); esto es, se pa-
gara donde se adquiera el bien.
Por ello, se establecera un sis-
tema de compensacion entre pai-
ses (clearing), y se aproximaran
los tipos impositivos tomando
como base los acuerdos de 1991.

En el caso de los impuestos
especiales, no habra periodo tran-
sitorio, y a partir de 1993 se apli-
cara ya el sistema definitivo. En
principio, los impuestos especia-
les se cobraran en destino, y se
habilitara una red comunitaria de
depositos fiscales interconecta-
dos. Los bienes sujetos a impo-
sicion especial podran circular en-
tre paises a través de esta red en
regimen de exencion de impues-
tos.

En cuanto a los tipos impositi-
vos, el acuerdo debe llegar a lo
largo de 1991. La Comision, a la
vista de que la actual disparidad
de tipos hace inviable la iguala-
cion en el corto plazo, ha optado
por proponer dos tipos de refe-
rencia para cada bien: un tipo mi-
nimo y un tipo objetivo. A partir
de 1993, todos los tipos deberian
estar por encima de los minimos
establecidos, y a medio plazo se
trataria de que convergieran en
los tipos objetivos.

En el ambito de la imposicion
directa, los intentos de coordi-
nacion se han agrupado en torno
a dos objetivos: evitar la deslo-
calizacion del factor mas mo-
vil, el capital, y favorecer la ac-
tuacion de las empresas que ope-
ran en mas de un pais comu-
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CUADRO N-° 2

IMPUESTOS INDIRECTOS: TIPOS IMPOSITIVOS 1991 Y PROPUESTA DE LA COMISION
e e S W ——T e P |

i 1VA ESPECIALES
o A N 1 B (a) C(b) Pc)
- Dinamarca ... — 22 — 1.840 (g) 39 414
TR U T 1o T S ———————————————— 7 14 — 1.259 44 321
Luxemburgo ... v 3,6 12 — 891 64 234
;‘*‘ Francia . ... 21:55: 13 18,6 25 1.128 68 448
Balia ..o 4,9 19 38 291 69 580
Bélgica (d) ... 1,6 19 25733 1.490 66 325
Holanda ..ol 6 18,5 — 1.398 35 346
Reine Unido(8). ........a. cxmemeser. . - — 175 — 2133 34 277
Espafa . . ... 6 12 33 556 53 331
Irlanda (€) ............cooooiiiiiiii 10 23 — 2612 34 395
[ (el LR E————————— 36 16 36 140 67 198
Portugal (€) ... .. ... 8 17 30 281 69 424
i mini. 1.118,5 45 (h)
Propuesta Comision (f) .................... 5 15 Gphi. 1.398,1 54 337
(a) Alcohol de granel y espirituosos: en ecus por hectolitro. {e) Aplica también el tipo 0 a algunos bienes.
(b) Cigarrillos: especial mas IVA como porcentaje del precio de venta. {f) Admite temporalmente el tipo 0.

(c) Gasolina: en ecus por mil litros.

(d) Aplica también el 17 por 100 a algunos tienes.

Nota: 1 ecu = 131 pesetas.
Fuente: Gordon (1991).

{g) Mas 375 por 100 del precio del mayonsta.

{h) AuUn no establecido.

nitario. Los avances en el prime-
ro de los objetivos, centrados en
la fiscalidad del ahorro y en el
impuesto de sociedades, han
sido basicamente nulos, y las
perspectivas de progreso en el
futuro son escasas. De hecho, en
la actualidad se han paraliza-
do las iniciativas de coopera-
cion en lo relativo a estos dos
impuestos.

Por contra, en el segundo de
los objetivos —favorecer la ac-
tuacion de las empresas en mas
de un pais comunitario— se han
conseguido algunos logros sig-
nificativos, y se han aprobado
dos directivas y un convenio para
dar un tratamiento fiscal unifi-
cado a este tipo de empresas.

Simplificando al maximo, po-
demos, por tanto, decir que,
desde la perspectiva fiscal, la in-
tegracion europea esta caracte-
rizada por:

A) Cooperacion, e incluso
cierta armonizacion, en materia
de impuestos indirectos.

B) Competencia fiscal en ma-
teria de impuestos directos.

IV. LA ARMONIZACION DE LA
IMPOSICION INDIRECTA:
IMPLICACIONES PARA
ESPANA

Inevitablemente, la integracion
europea va a suponer un refor-
zamiento considerable de la im-
posicion indirecta dentro del sis-
tema fiscal espanol por, al menos,
dos razones:

a) Porque los impuestos in-
directos van a tener que com-
pensar las pérdidas de ingresos
de otras fuentes fiscales.

b) Porque la aproximacion
de los tipos del IVA y de las

accisas prevista en el futuro im-
plicara una elevacion de las exis-
tentes en Esparia (ver cuadro nu-
mero 2).

En el IVA, en base a los Gltimos
acuerdos, no sera necesario al-
terar el tipo reducido vigente en
Espana (6 por 100), sera necesa-
rio incrementar el tipo normal (ac-
tualmente, el 12 por 100) y, en
algun momento del tiempo, sera
necesario reducir el tipo incre-
mentado (33 por 100). Al mismo
tiempo, algunos bienes y servi-
cios, actualmente gravados a los
tipos reducido y normal, pasaran
a estar gravados al tipo superre-
ducido.

En principio, el incremento del
tipo normal va a ser de tres pun-
tos. En 1989, cada punto de in-
cremento en el tipo normal
suponia un aumento de recau-
dacion de, aproximadamente,
120.000 millones de pesetas (14).
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Los tres puntos de incremen-
to, por tanto, apenas sirven para
compensar los costes inmedia-
tos de la reforma del IRPF (es-
timados en 400.000 millones),
pero ciertamente son insuficien-
tes para equilibrar las pérdidas
de ingresos previsibles a medio
plazo.

Ademas, estan las pérdidas de
recaudacion debidas a la reduc-
cion del tipo incrementado, vy a
la aplicacion del tipo superredu-
cido. En el primer caso, por ejem-
plo, cada reduccién de 10 puntos
en el tipo incrementado exige un
aumento de 0,6 puntos en el tipo
normal para mantener la recau-
dacion constante (15). Entonces,
casi un punto del aumento en el
tipo normal serviria exclusiva-
mente para compensar la re-
duccion del tipo incrementado
del 33 al 15 por 100. Obviamen-
te, se puede intentar paliar estas
pérdidas recaudatorias estable-
ciendo algun impuesto adicional
sobre los bienes previamente gra-
vados al 33 por 100, y de hecho
este es el proyecto anunciado por
el Estado en relacion con los ve-
hiculos. Sin embargo, aunque el
reflejo en el IPC pudiera ser dife-
rente (16), pareceria mas sensato
desde el punto de vista eco-
nomico sencillamente aumentar
el tipo normal algo mas, en vez
de recurrir a impuestos nuevos
que, en ultima instancia, sélo tra-
tan de replicar la situacion ante-
rior arropandola de otra forma.

Tomando todo en cuenta, el
aumento del tipo normal del IVA
del 12 al 15 por 100, aunque
puede ser suficiente en el mo-
mento inicial para compensar el
coste de la reforma del IRPF,
puede revelarse insuficiente para
compensar las pérdidas de recau-
dacion debidas a la reduccion del
tipo incrementado del IVA y a la
aplicacion del superreducido.
Dado que en el medio plazo son

previsibles otras pérdidas de in-
gresos y que los aumentos de la
fiscalidad directa son inviables,
parece inevitable que, en poco
tiempo, el incremento propuesto
del tipo normal se revele insu-
ficiente y sea necesario volver
a aumentarlo. Es mas, seria
conveniente adelantar estos
aumentos del tipo normal, evi-
tando establecer nuevos impues-
tos indirectos de dudosa jus-
tificacion economica que, en de-
finitiva, solo servirian para com-
plicar el sistema fiscal.

En cuanto a las accisas, para
ajustarse a las propuestas comu-
nitarias de minimos so6lo sera ne-
cesario un incremento significa-
tivo en el caso de los alcoholes,
en tanto en las gasolinas el
aumento seria minimo, y en el
tabaco el nivel actual esta ya por
encima del minimo.

V. LA NO ARMONIZACION DE
LA IMPOSICION DIRECTA:
IMPLICACIONES PARA
ESPANA

Pasaremos ahora a analizar las
implicaciones para Espana de la
no cooperacion en los impuestos
directos. Como ya se ha sefa-
lado, las limitaciones al disero
de la imposicion directa en el mer-
cado unico derivan de los posi-
bles movimientos del capital por
razones fiscales, y de la relacion
entre fiscalidad y competitividad.
Por ello, las implicaciones para
Espana de la no armonizacion de-
penden crucialmente de cual sea
la posicion relativa de la fiscalidad
que afecta a los rendimientos del
capital y a las empresas. Esto es,
del tratamiento fiscal de los ren-
dimientos del ahorro, el impuesto
de sociedades y las cotizaciones
sociales.

1. Fiscalidad sobre el capital y
empresarial en Espafa y en
la CEE

A) Rendimientos del ahorro

Analizaremos en primer lugar
los rendimientos del ahorro. An-
tes, sin embargo, conviene recor-
dar que existe un amplio con-
senso en que la definicion mas
eficiente y equitativa de base im-
ponible en el IRPF es la de ren-
ta amplia, o definicion de Haig-
Simons. Segun esta definicion,
todos los rendimientos reales del
ahorro deben incluirse en la base,
de la misma forma que se inclu-
yen las rentas del trabajo (17).
Cualquier exencion de todos o
parte de los rendimientos del aho-
rro —incluso si es practica habi-
tual en la CEE— es una trans-
gresion de la eficiencia y equidad
implicitas en la definicion de
renta amplia. Y la pérdida de equi-
dad es especialmente importante
porgue el IRPF es la figura que
plasma en la practica tributaria
los principios de justicia distri-
butiva que inspiran el sistema fis-
cal.

Con esta cualificacion en
mente, vamos a analizar de forma
breve el tratamiento fiscal en Es-
pana y en la CEE de las dos vias
mas importantes de retribucion
al ahorro: a) los intereses y divi-
dendos, y b) las ganancias de ca-
pital.

a) Actualmente, en Espana,
los intereses y dividendos se in-
tegran en la base del IRPF. Si
esta integracion se limitase a los
intereses y dividendos reales, y
se aplicara de igual forma a todos
los contribuyentes, habria pocas
objeciones a esta practica. Esto,
sin embargo, no es asi.

Por un lado, los que se in-
tegran en la base no son los ren-
dimientos reales, sino los no-
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CUADRO N." 3

RETENCIONES A RESIDENTES EN INTERESES Y DIVIDENDOS (1989) Y ATENUACION
DE LA DOBLE IMPOSICION EN LA CEE (1988)

Dlnamarca . ...
Alemania
Luxemburgo
Francia ........
Italia ........

Holanda . ...
Reino Unido ..

INTERESES

DIVIDENDOS

Tipo de
retencion

Informacion
automatica

Porcentaje
atenuacion
doble imposic.

Tipo de
retencion

Sl
NO
NO

Sl (c)
NO
NO

]
NO

sl
NO
NO
NO

30 333
25 100,0
15 00
0
10

(a) Varios tipos de retencion liberatoria
{b) A los tipos progresivos del IRPF.

(c) Para los no acogidos a la retencion liberatoria.

Fuente: Corona (1990). Para atenuacion de la doble imposicion, Gonzalez-Paramo (1990 b).

minales. La mayoria de estos
rendimientos nominales son, sin
embargo, meras compensacio-
nes a la pérdida de valor del prin-
cipal debida a la inflacion. No
aumentan entonces la capaci-
dad de consumo del contribu-
yente, y deberian, por tanto, estar
exentos.

Por otro lado, en la préactica, la
evasion y elusion de los rendi-
mientos del capital es probable-
mente mayor en las rentas altas
gue en las rentas bajas, simple-
mente porque las rentas elevadas
pueden (y saben) utilizar mejor
los mecanismos disponibles de
evasion/elusion. De esta forma,
los intereses y dividendos de las
rentas bajas pueden estar tribu-
tando a tipos efectivos mayores
gue los de las rentas altas.

En la CEE, al menos formal-
mente, ocurre 10 mismo que en
Esparia, y los intereses y dividen-
dos se integran en la base del

IRPF. Sin embargo, es practica
habitual conceder bonificaciones
(via exenciones o minimos exen-
tos) a los intereses de cuentas
corrientes y de ahorro, y a los de
algunos titulos emitidos por el Es-
tado (18). Ademas, en algunos
paises, las retenciones son libe-
ratorias. Espana, en el momento
actual, tiene, pues, una fiscalidad
relativamente mas dura que la de
la mayoria de los paises de la
CEE, que se traduce, por ejem-
plo, en que la participacion de
las rentas del capital en la base
del IRPF es en Espafia mucho
mas elevada que en los restantes
paises comunitarios (cuadro nu-
mero 4).

El nuevo IRPF espariol esta-
blece un minimo exento para in-
tereses y dividendos, y desfisca-
liza los rendimientos del deno-
minado ahorro popular. De esta
forma, acerca la fiscalidad es-
pafiola a la vigente en otros pai-
ses comunitarios. En teoria, sin

embargo, estas modificaciones
alejan la base del IRPF de su de-
finicion ideal, con el consiguiente
coste de eficiencia y, especial-
mente, de equidad. Con todo,
como ya se ha senalado, el trata-
miento actual de los intereses y
dividendos los grava en exceso,
y ademas, probablemente, de
forma regresiva. Asi pues, esa re-
duccion de la fiscalidad puede
interpretarse como una compen-
sacion de estas imperfeccio-
nes (19), y debe valorarse positi-
vamente.

En la tributacion de intereses
y dividendos, aparte de ciertas
bonificaciones a determinados ti-
pos de rendimientos del ahorro,
hay dos cuestiones que han sido
objeto de una cierta atencion: las
retenciones aplicables a los inte-
reses y las medidas para paliar
la doble imposicion.

En una primera aproximacion,
la cuestion de si se deben o no
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CUADRO N.° 4 :
COMPOSICION PORCENTUAL DEL INGRESO DECLARADO EN EL IRPF EN LA CEE (1987) *
T e e e e T T e T e )
Alemania Béigica Dinamarca Francia Grecia Holanda (a)
Rentas del trabajo ... ... ... 796 845 833 84,0 70,9 857 ]
Rentas del capital ... . - 46 3.7 49 6.8 43 1
Rentas del capital mobiliario ... — 05 3,7 25 02 33 1
Rentas del capital inmobiliario —_ 41 —_ 24 6,6 1,0 i
Actividades empresariales ....... ... — 10,2 84 (M) 10,2 20,7 8,1 ;
Ganancias de capital (***) ... .. . - 05 0,1 09 — —
Otros ingresos ... 20,4 0,2 45 0,1 16 1,9
ftalia (b) Irianda (c) Reino Unide (d) Media CEE 9 (") Esparia
Rentas del trabajo ....................... .. 76,6 98,0 82,5 828 753
Rentas del capital .................... .. 45 1.3 69 4.1 9,0
Rentas del capital mobiliario .. .......... 10 13 6,5 21 58
Rentas del capital inmobitiario 3.5 — 0,4 2,0 32
Actividades empresariales ....._. 18,7 0,6 92 96 13,1
Ganancias de capital (***) ... — — — 0.2 24
Otros ingresos ... .. P, 03 — 15 34 03

(") Incluye los alquileres.

(*") Media no ponderada (a} 1988, (b) 1985, (c) 1985/86, (d) 1986/87.
{**") Noincluida, o solo parcialmente incluida, para aquellos paises que gravan las ganancias de capital con un impuesto separado (Dinamarca, Irlanda, Reino

Unido)
Fuente: Elaboracion a partir de OCDE (1990 b).

ot R MR s e e :

Sl S S Se

reducir las retenciones a intere-
ses podria parecer extrana. Des-
pués de todo, son simplemente
pagos anticipados a cuenta de
los impuestos futuros debidos en
esos intereses. Ciertamente, por
ser pagos anticipados (20), tie-
nen un coste financiero para el
contribuyente en la forma de in-
tereses perdidos (21), pero en nin-
gun caso este coste parece sufi-
cientemente elevado como para
justificar las frecuentes deman-
das de reducciones en los tipos
de retencion.

La realidad es, sin embargo,
que, en ausencia de mecanismos
automaticos y elaborados de in-
formacioén entre entidades ban-
carias y Administracion tributaria,
la retencion es, a veces, el pago
final del impuesto, y a veces el
unico medio de control de los
intereses cobrados. En este con-
texto, las retenciones son impor-
tantes porque se establece una

relacion directa entre nivel de re-
tenciones y fiscalidad final sobre
el capital.

La situacion en la CEE, en
cuanto a las retenciones, es
diversa (cuadro n.° 3). Cuatro pai-
ses —Alemania, Dinamarca, Lu-
xemburgo y Holanda— no esta-
blecen retenciones. Dinamarca y
Holanda compensan esto, sin em-
bargo, con un sistema elaborado
de informacion, cosa que no ocu-
rre en Alemania y Luxemburgo.
Como senala Corona (1990), esto
convierte a esos paises, de facto,
en «paraisos fiscales» de los in-
tereses. Sobre la realidad de esta
afirmacion baste recordar el ejem-
plo bien conocido de Alemania,
que cuando tratdo de introducir
una retencion del 10 por 100 so-
bre los intereses experimento ta-
les salidas de capital al exterior
que se vio obligada a derogarla.
Obviamente, lo que hizo Alema-
nia al derogar la retencion fue

aceptar que los intereses defrau-
daran.

En cuanto a los restantes pai-
ses, las retenciones se sittan en
el rango 20-35 por 100 y, en ge-
neral, la retenciéon no va acom-
panada de un sistema de infor-
macion automatica. Espana tiene
un nivel de retenciones equipa-
rable al de estos paises (25 por
100) y suplementa estas reten-
ciones con una obligacion de in-
formacion.

El segundo aspecto importante
de la tributacion de las rentas del
capital es el grado de eliminacion
de la doble imposicion de los di-
videndos (22). En Espanfa, la ate-
nuacion de la doble imposicion
se instrumenta mediante una de-
duccion de la cuota del 10 por
100 de los dividendos percibidos.
Esto se traduce en una atenua-
cion de la doble imposicidon de
solo el 18 por 100, inferior unica-
mente a las de Holanda y Lu-
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xemburgo. Por contra, tres paises
eliminan totalmente la doble im-
posicion, y otros la corrigen por
encima del 60 por 100. La media
comunitaria (excluida Espana) de
atenuacién de la doble imposi-
cion es casi del 56 por 100 (ver
cuadro n.” 3).

Obviamente, esto sugiere que
para aproximarse a las tenden-
cias comunitarias —y, de hecho,
también para dar un tratamiento
mas justo a los dividendos— Es-
pafna debe aumentar considera-
blemente la atenuacion de la do-
ble imposicién introduciendo, por
ejemplo, un esquema generoso
de imputacion parcial (23).

b) Ademas de los interesesy
dividendos, la otra forma mas im-
portante de obtener rentas del
ahorro son las ganancias de ca-
pital

En la actualidad, Espania, en el
espiritu de la definicion de renta
amplia, trata las ganancias de ca-
pital como un elemento mas de
renta gravable en el IRPF. En teo-
ria, la actualizacion del valor de
adquisicion de los activos, al com-
putar la ganancia, garantiza que
tnicamente se estan gravando
las ganancias reales de capital.
En la practica, sin embargo, los
coeficientes de actualizacion son
notoriamente inferiores al IPC,
con lo que, en realidad, las ga-
nancias de capital, a efectos fis-
cales, tienen un elevado compo-
nente monetario. Ademas, a
diferencia de lo que ocurre en
todos los demés paises de la
CEE, en Espana no existe ningun
tipo de bonificacion a las ganan-
cias en funcion del tiempo de po-
sesion del activo. Como resul-
tado, las ganancias de capital
suponen en Espana un porcen-
taje de la base imponible del
IRPF mucho mayor que el de
otros paises (cuadro n.“ 4).

La nueva normativa del IRPF

que entrard en vigor en 1992
acerca el tratamiento de las ga-
nancias de capital en Espana al
de otros paises comunitarios. En
el futuro, la cuantia de la ganan-
cia de capital, a efectos fiscales,
se reducira en funcion del tiempo
de posesion y del tipo de activo
del que se trate. De esta forma,
se puede llegar incluso a la exen-
cion fiscal de las ganancias si ha
transcurrido el tiempo suficiente
desde que se adquirid el ac-
tivo (24). Esto, sin embargo, no
implica que el nuevo tratamiento
fiscal sea siempre beneficioso,
porque, a cambio de la bonifica-
cién por tiempo de posesion, se
ha eliminado la indiciacion del
valor de adquisicion. Consecuen-
temente, es mas probable que el
nuevo sistema reduzca la fisca-
lidad de una ganancia cuanto
mas a largo plazo sea (porque la
reduccion por posesion sera
mayor) y cuanto menor sea la
tasa de inflacion (porque menor
sera la perdida por no indicia-
cion). De hecho, con el nuevo
sistema es posible que incluso
pérdidas reales de capital estén
tributando como ganancias.

Con todo, el tratamiento sigue
siendo mucho menos generoso
que en otros paises. Asi, por gjem-
plo, la mayoria de los paises co-
munitarios, al igual que Esparia,
eximen de tributacién algunas o
todas las ganancias a largo plazo,
pero exigen periodos de tenencia
muy inferiores a los de Espana
para conceder la exencion total.
Por ejemplo, en Alemania y Lu-
xemburgo el periodo de tenencia
necesario para la exencion de ga-
nancias es de seis meses para
bienes muebles y dos anos para
bienes inmuebles. Las cifras equi-
valentes para Dinamarca son tres
y siete anos; y para ltalia, dos y
cinco anos. En Espana, por con-
tra, los periodos necesarios para
la exencion total son de veinte

anos para inmuebles, y entre diez
y quince afnos para otros bienes.
Por otro lado, paises como Gre-
cia, Bélgica y Holanda eximen in-
cluso la mayor parte de las ga-
nancias a corto plazo de los
individuos.

Todo lo anterior sugiere que
si el objetivo de la reforma de la
fiscalidad de las ganancias de ca-
pital en Espana era reducirla y
aproximarla a las tendencias co-
munitarias, tal reforma es dema-
siado timida, e incluso, a veces,
opera en la direccion opuesta
{aumentando la fiscalidad de las
ganancias de capital). Una re-
forma mas acorde con el objetivo
de aproximacion a la practica co-
munitaria hubiera reducido con-
siderablemente los periodos ne-
cesarios para la exencion, y
mantenido la actualizacion de los
valores de adquisicion.

Si, por otro lado, el objetivo era
dar un tratamiento mas justo a
las ganancias de capital, el re-
sultado tampoco es satisfactorio,
porque, con el nuevo tratamiento,
la ganancia a efectos fiscales
puede tener que ver poco con la
ganancia real de capital. De he-
cho, si éste hubiera sido el obje-
tivo, hubiera bastado con es-
tablecer unos coeficientes de
actualizacion correctos (e iguales
al IPC).

B) El impuesto de sociedades

El segundo elemento impor-
tante en la tributacion de las ren-
tas de capital es el impuesto de
sociedades (IS). Los cuadros nu-
meros 5 y 6 sugieren que, glo-
balmente analizado, el IS espanol
no puede considerarse elevado
en relacion a los aplicados en
otros paises de la CEE. Por un
lado, el tipo impositivo nominal
es de los mas bajos de la CEE.
Por otro, la recaudacion supone
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R v otros paises) a la inflacion, lo que

CUADRO N° 5 .| se traduce en unas amortizacio-

ﬂ 5 nes a costes historicos y en una

; FISCALIDAD EMPRESARIAL EN LA CEE: RECAUDACION “ valoracion de existencias a coste

A {Eh pariantajesaaEee] medio de adquisicion. En el caso

| T N | de los activos fijos, el efecto de
OTIZACIONES SOCIALE: : e

PAIS 5" e et . | la no actualizacion del valor de

Soviedades  Empresano  Trabsjador Toil adquisicion es que el capital se

. | esta depreciando por debajo del

Dinamarca ... 23 09 1,0 19 . | coste real de adquisicion. Con-

i Alemania ..................... 1.9 72 6,1 133 secuentemente, el impuesto no

m tuxemburgo ...................... ;g 12.3 gg 1;,? f estara gravando el beneficio de

R B T a5 = a1 111 - | las empresas, sino también, indi-

. Bélgica ... 30 94 5.1 145 - | rectamente, el valor de su stock

ll Holanda ..o 37 82 9,0 17,2 . | de capital. Ciertamente, la Admi-

- Reino Unido ... 40 3.5 3.1 66 = | nistracion tributaria es consciente

,2 ﬁf::c‘;‘aa e f’g g; g'g 1;; de estos problemas, y discrecio-

B Grecia oo AT 53 53 10,6 nalmente dicta leyes de actuali-

~ Portugal ... 30 56 29 8,5 zacion de balances para paliarlo.

i el S - | Esto revela que la Administracion

e e 20 T ———— o considera justa la actualizacién

de los valores de adquisicion de

un 2,2 por 100 del PIB, frente a
una media comunitaria del 3,3
por 100. De hecho, la recauda-
cion solo es inferior en tres paises
(Ifanda, Grecia y Alemania), si-
milar en otros dos (Dinamarca y
Francia) y notablemente superior
en el resto.

los activos. ¢Por qué entonces

aserincluso de 10 a 1, distorsio- | NO permitir 1a actualizacion de
nan la asignacion del capital en- | forma automatica, y eliminar asi

tre sectores (25). un elemento de discrecionalidad
) que puede supeditar unas actua-
b) En segundo lugar, el im- | |izaciones legitimas a intereses re-

puesto de sociedades da un tra- | caudatorios coyunturales?
tamiento inadecuado (aunque no
sustancialmente peor que en Por lo que se refiere a la valo-

Por tanto, en términos absolu-
tos, el IS en Espana es inferior al
de la mayoria de los paises co-
munitarios. El IS espanol tiene,
sin embargo, una serie de pro-
blemas de disefio, comunes mu-
chas veces a los IS vigentes en
otros paises de la CEE, que afec-
tan de forma notable a su neu-
tralidad y los alejan de un im-
puesto sobre los beneficios. Los
mas importantes son los siguien-
tes:

a) El IS contiene un entra-
mado complejo de deducciones,
exenciones, incentivos, regime-
nes especiales, etc., que en la
practica se ha traducido en que
los tipos impositivos efectivos di-
fieran notablemente entre secto-
res, e incluso entre empresas. Es-
tas diferencias, que pueden llegar

M.t . .« B e

CUADRO N° 6

FISCALIDAD EMPRESARIAL EN LA CEE: TIPOS IMPOSITIVOS
| e R i i S o I T e W e ]
Impuesto de COTIZACIONES SOCIALES (1985-86)

PAIS Sociedades

(1983) () Empresario Trabajador Total
Dinamarca .......................... 50 - - 35
Alemania ... ... .. 56 9,60 9,60 19,2
Luxemburgo ... 36 8,0 8,0 16,0 %
Francia ....................... 39 2362 13,18 36.8
Halia wesecimuma 46 18,81 715 25,96
Bélgica ... . 43 11,6 8,65 18,76
Holanda .............................. 36 6,10 19,50 256
Reino Unido 35 - —_ —_
Espafia . 35 24,0 4,8 28,8
Irlanda < 43 121 55 176
GECIT omcmmaiinsiton 35 99 4,75 14,25
Portugal ... 36 21,0 8.0 29,0

(" Solo gobierno central. Tipo impositivo més alto aplicable,
Fuente: Monasterio (1990) y Frenke! et al (1990).
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racidon de existencias, lo que,
idealmente, habria que hacer,
para garantizar que la definicion
de beneficio no contuviese un
componente monetario, seria ac-
tualizar el coste de adquisicion
segun la variacion de los precios.
Esto, sin embargo, introduciria
una serie de complejidades no-
tables en el calculo del valor de
las existencias. Por ello, una al-
ternativa sensata seria la de per-
mitir valorar las existencias segun
el método LIFO (todas las uni-
dades se valorarian al coste de
las ultimas adquiridas), con lo
cual se eliminaria el efecto de la
inflacion. En la actualidad, excep-
tuando el caso del Pais Vasco, el
método LIFO no se acepta en Es-
pafna, donde, al igual que en
otros paises comunitarios, el cri-
terio basico de valoracion es el
coste medio de adquisicién. El
método LIFO, por su parte, aun-
que dista de ser la practica ge-
neral, se admite en cuatro paises
(Italia, Holanda, Alemania y Lu-
xemburgo).

¢) En tercer lugar, y tambien
relacionado con las amortizacio-
nes, esté el problema de que las
tablas actuales son demasiado an-
tiguas, y en muchos casos esta-
blecen periodos de amortizacion
demasiado amplios para ciertos
activos (ej.: equipos de informa-
tica).

d) Finalmente, en la actuali-
dad, las pérdidas de un ejercicio
son compensables en los tres pos-
teriores. En teoria, sin embargo,
para que el impuesto de socie-
dades fuera neutral, las pérdidas
de un ejercicio deberian dar lugar
a una cuota negativaen el mismo
ejercicio. Ciertamente, este cam-
bio seria demasiado radical y po-
dria introducir incentivos perver-
sos en el sistema. Con todo, esto
sugiere que se deberia dar una
posibilidad mas generosa que la
actual para deducir las pérdidas

en el IS. Una medida en esta di-
reccion seria ampliar, hacia ade-
lante y hacia atras, las posibili-
dades de compensacion, y anadir
a la deduccion de las pérdidas el
coste de oportunidad de no ha-
ber podido deducirlas en el mo-
mento en que se generaron (26).

C) Cotizaciones sociales

El ultimo elemento de la fisca-
lidad empresarial y sobre el ca-
pital que vamaos a revisar son las
cotizaciones sociales.

Buena parte de las discusiones
recientes sobre este tema se han
centrado en la parte de las coti-
zaciones que recae sobre las em-
presas. En estos términos, Es-
para tiene uno de los regimenes
de cotizaciones empresariales
mas elevados de la CEE. Asi, el
tipo de cotizacion empresarial es
del 28 por 100, superior al de los
restantes paises comunitarios, de
los que sélo Francia (23,62 por
100) y Portugal (21 por 100) tie-
nen tipos de cotizacion equipa-
rables (cuadro n.° 6). Por contra,
cinco paises tienen tipos de coti-
zacion inferiores al 10 por 100, y
el resto, tipos inferiores al 20 por
100. En términos de recaudacion,
las conclusiones son similares,
aunque las diferencias con otros
paises comunitarios son meno-
res (27), como puede verse en el
cuadro n.° 5.

Las cotizaciones sociales, sin
embargo, ademas del compo-
nente empresarial, tienen un com-
ponente a cargo del trabajador.

Cuando se consideran conjun-
tamente ambos tipos de cotiza-
ciones, la posicion relativa de Es-
pafia mejora considerablemente.
El tipo impositivo pasa a ser del
28,8 por 100, inferior al de Francia
(36,8) y similar al de Portugal (29
por 100), ltalia (25,9 por 100) y
Holanda (25,6 por 100). En ter-

minos de recaudacion, el cambio
de la situacion espanola es in-
cluso mas radical. En Espana las
cotizaciones representan poco
mas del 11 por 100 del PIB, por-
centaje solo significativamente su-
perior al que se da en Dinamarca,
Irlanda y el Reino Unido (cuadros
numeros 5y 6).

La mayor diferencia del sis-
tema espariol de cotizaciones en
relacion a la CEE radica, pues,
no tanto en el nivel de las cotiza-
ciones como en la division de és-
tas entre trabajadores y empre-
sarios.

Por tanto, la valoracion del sis-
tema de cotizaciones vigente en
Esparia, en relacion al que existe
en otros paises de la CEE, de-
pende crucialmente de si la divi-
sion de las cotizaciones entre em-
presarios y trabajadores tiene, o0
no, trascendencia econémica. A
este respecto, la teoria econo-
mica sugiere que, al menos en
competencia perfecta y a medio
plazo (28), ambos tipos de coti-
zaciones son equivalentes. Esto
es, tienen la misma incidencia y
los mismos efectos economicos.
O, lo que es lo mismo, el coste
salarial para las empresas y el
salario neto para los trabajadores
es independiente de la divisidon
de las cotizaciones (29). La evi-
dencia empirica tiende a confir-
mar este andlisis tedrico, e in-
cluso va mas lejos, llegando a
apuntar que en el largo plazo los
trabajadores soportan todas las
cotizaciones (empresariales o a
su cargo) en forma de salarios
menores que los que se hubieran
producido de no haber cotizacio-
nes.

D) Conclusion
En sintesis, la situacion de la

fiscalidad sobre el capital y em-
presarial en Espaha estaria ca-

racterizada por:
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a) Un tratamiento fiscal de
los rendimientos del ahorro que,
incluso tras la reforma del IRPF,
sigue siendo mas duro que el vi-
gente en la mayoria de los paises
de la CEE, especialmente en el
tratamiento de las ganancias de
capital.

b) Un impuesto de socieda-
des que no es elevado en rela-
cion al de otros paises de la CEE,
pero que adolece de problemas
graves de disefo.

¢) Unas cotizaciones sociales
cuya mayor diferencia con las de
otros paises radica no tanto en
su nivel como en su division entre
empresarios y trabajadores. No
obstante, si, como sugiere el ana-
lisis economico, la division de las
cotizaciones es irrelevante, al me-
nos a medio plazo, esta diferencia
no seria importante.

Dada esta situacion fiscal re-
lativa, el siguiente paso es anali-
zar los riesgos de deslocalizacion
del capital y pérdida de competi-
tividad que puede experimentar
la economia espanola en el mer-
cado unico, debido a su estruc-
tura fiscal.

2. El riesgo de deslocalizacion

A) Consideraciones generales

Deslocalizacion del capital son
todos aquellos movimientos de
capital entre paises que se pro-
ducen como resultado no de las
diferencias de productividad fi-
sica del capital, sino de las dife-
rencias fiscales entre paises. En
el contexto de la CEE, al menos
formalmente, la mayoria de los
paises se adhieren al principio de
residencia en lo relativo a la tri-
butacion de las rentas del capital,
y esto, como ya se ha sefialado,
de aplicarse el principio estricta-
mente, deberia eliminar la deslo-
calizacion fiscal.

Existen, sin embargo, al menos
tres razones que, en la practica,
impiden la aplicacion estricta de
este principio.

a) Los paises tienen limites a
las deducciones de la cuota por
impuestos pagados en el exterior.
En general, estas deducciones no
pueden exceder de los impuestos
que resultarian de haber aplicado
los tipos impositivos internos a
las rentas obtenidas en el exte-
rior. De esta forma, si un resi-
dente en un pais esta conside-
rando invertir en el extranjero,
puede preferir hacerlo en los pai-
ses de fiscalidad baja que en los
de fiscalidad elevada, porque en
este ultimo caso corre el riesgo
de que la Administracion de su
pais de residencia no le resarza
de todos los impuestos pagados
en el exterior.

b} En general, los rendimien-
tos obtenidos en el exterior como
intereses y dividendos solo se gra-
van cuando se repatrian. Retra-
sando la repatriacion se puede
posponer la tributacion e, inclu-
s0, eludirla de forma permanen-
te (30).

¢) La dificultad mas impor-
tante para la aplicacion del prin-
cipio de residencia en el mercado
unico radica en la mas que pre-
visible ausencia de intercambios
de informacion entre los paises
comunitarios. Como ya se ha
senalado, los paises de la CEE
han sido incapaces de alcanzar
el mas minimo acuerdo de in-
tercambioc de informacion en
materia de impuestos directos, e
incluso algun pais, como Luxem-
burgo, ha reforzado sus leyes de
secreto bancario. Esto imposibi-
lita a los paises conocer cual es
la renta que sus residentes han
obtenido en el exterior, y abre
unas vias obvias de fraude.

B) Efectos y alcance de la
deslocalizacion

A grandes rasgos, el uso de
los esquemas de elusion y eva-
sién en el mercado unico puede
producir dos tipos de deslocali-
zacion:

a) Deslocalizacién del capital
financiero.

b) Deslocalizacion del capital
productivo.

La deslocalizacion del capital
financiero se traducira, en primer
lugar, en un aumento general del
fraude y en una asignacion inefi-
ciente del capital entre paises. Al
mismo tiempo, producira una dis-
torsion en el mercado de servi-
cios financieros, que tendera a
concentrarse en los paises de fis-
calidad baja. Finalmente, aquellos
paises que no entren en la com-
petencia fiscal por captar capital
de los no residentes y evitar su
salida pueden experimentar una
escasez de capital. La deslocali-
zacion productiva, por su parte,
puede suponer una pérdida de
renta y empleo para los paises
de fiscalidad elevada. La cuestion
clave, sin embargo, no es tanto
la de cuéles pueden ser los efec-
tos cualitativos de estas desloca-
lizaciones, sino la de cual puede
ser su magnitud real.

En el caso de los movimientos
del capital financiero, merece la
pena diferenciar entre entradas
de capital extranjero de un pais
para aprovechar las condiciones
fiscales locales y salidas de capi-
tal de los residentes para evitar
la fiscalidad local. En cuanto a
las entradas de capital extranjero,
existen diversos episodios que su-
gieren que responde de forma réa-
pida, y en volumen considerable,
al tratamiento de las rentas del
capital de los no residentes. Por
ejemplo, cuando Estados Unidos
elimino en 1984 una retencion del
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10 por 100 en la mayoria de los
pagos de intereses a no residen-
tes, la venta de obligaciones a
éstos se disparo desde casi cero
a 8,8 miles de millones de dolares
en solo cuatro meses. Un ejem-
plo mas proximo es la reciente
eliminacion de impuestos en Es-
pafa en los pagos a no residen-
tes de intereses de la deuda pu-
blica, que se ha traducido en que
en los cuatro primeros meses de
1991 haya entrado en Espafia
para la compra de deuda casi el
triple de capital extranjero que a
lo largo de todo el afho anterior.

En cuanto a las salidas de ca-
pital, la situacion es menos clara.
Ciertamente, existen ejemplos,
como los ya mencionados de Ale-
mania y Holanda, en los que se
han producido salidas de capital
importantes ante los aumentos
de la fiscalizacion interior de las
rentas del capital de los residen-
tes. Pero no es obvio que estos
ejemplos sean directamente ex-
trapolables a otros paises, por-
gue, en buena medida, las salidas
de capital dependen del control
que estén ejerciendo las autori-
dades fiscales de la actividad de
las instituciones financieras que
operan en su territorio (que en
los ejemplos era nula) y de las
posibles medidas defensivas que
se adopten para evitar estas sali-
das (31). Obviamente, esto no sig-
nifica que no vaya a haber salidas
de capital de residentes por ra-
zones fiscales. Es probable que
haya salidas de capital (y, sobre
todo, no repatriaciones de rendi-
mientos obtenidos en el exterior),
pero la magnitud de estos efectos
no es facii de predecir y puede
que no sea tan elevada como se
sugiere a veces. De hecho, Fran-
cia (32) e ltalia han liberalizado
recientemente los movimientos
de capital sin que, al parecer, esto
haya generado salidas de capital
significativas.

La deslocalizacion de las acti-
vidades de produccion podria ser
consecuencia de las diferencias
en el impuesto de sociedades.
Sin embargo, la evidencia dis-
ponible sugiere que es poco pro-
bable que estas disparidades
generen desplazamientos signi-
ficativos de la actividad produc-
tiva. Obviamente, la razon de ello
es que las decisiones de ubica-
cion de las empresas pueden de-
pender mas de factores como el
acceso a los mercados y a las
empresas complementarias, la
cualificacion de la mano de obra,
el nivel de salarios o las infraes-
tructuras que a una diferencia de
unos puntos en el IS.

C) Fiscalidad en Esparia y
deslocalizacion del capital

En una primera aproximacion,
podemos relacionar la deslocali-
zacion del capital financiero fun-
damentalmente, aunque no ex-
clusivamente, con el tratamiento
de las rentas de capital en el IRPF
y con las retenciones. De igual
forma, la deslocalizacion de la in-
version productiva estara mas re-
lacionada con las provisiones del
impuesto de sociedades y con
las cotizaciones sociales.

1) Capital financiero

Para un residente, cuanto ma-
yores sean los impuestos inte-
riores mayores seran las ganan-
cias de la evasion/elusion v,
consecuentemente, mayores los
incentivos para colocar el ahorro
en el exterior. Por tanto, en prin-
cipio, cuanto mas severa sea la
fiscalidad de un pais sobre las
rentas del capital mayores seran
los riesgos de que la libre circu-
lacion de capitales, combinada
con la ausencia de cooperacion
entre paises, produzca una salida
de capital financiero propiedad
de los residentes.

Con base en lo anterior, cabe
plantearse una reduccion de la
fiscalidad interna de las rentas del
capital como medida defensiva
en un contexto de competen-
cia fiscal. Al reducir la fiscalidad
interior, disminuye la rentabili-
dad de los esquemas de elu-
sion/evasion, con lo gue se des-
incentiva su uso y, consecuente-
mente, se reducen las salidas de
capital por motivos fiscales.

Este razonamiento parece sen-
sato. El problema, sin embargo,
es de indole cuantitativa. Es pro-
bable que, en la practica, a no
ser que la reduccion fiscal sea
tan drastica que casi exima de
tributacion a las rentas del capital,
su efectividad disuasoria de las
salidas de capital por motivos fis-
cales sea muy reducida.

Por un lado, la evasién de-
pende no solo de la rentabilidad
de evadir, sino también de la pro-
babilidad de deteccion y de la
sancion correspondiente. Si la
probabilidad de deteccion es pro-
xima a cero, y a no ser que la
rentabilidad de evadir sea practi-
camente nula, es razonable pen-
sar gue se seguiran buscando me-
canismos de evasion/elusion.

Por otro lado, los candidatos
obvios a buscar vias de evasion
no son las rentas bajas, sino las
rentas elevadas. Por ello, las re-
ducciones fiscales destinadas a
reducir las salidas de capital al
exterior deben beneficiar primor-
dialmente a las rentas elevadas.
Consecuentemente, tienen que
ser de un orden de magnitud con-
siderable.

En cualquier caso, parece claro
que las reducciones moderadas
de la fiscalidad como elemento
disuasorio de las salidas de ca-
pital tendra una efectividad muy
limitada. Esto sugiere que las re-
formas en la nueva ley del IRPF,
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si tenian este objetivo, son clara-
mente insuficientes.

Dada, pues, la insuficiencia de
la reforma para reducir la deslo-
calizacion, la cuestion es: ;se
debe reducir mas la fiscalidad so-
bre el capital? En mi opinién, la
respuesta depende, simplemente,
de cual pueda ser la magnitud
de las posibles salidas de capital.
Si, como se argumenté previa-
mente, no es previsible una salida
masiva de capital, la respuesta
seria negativa. El Estado debe en-
tonces, simplemente, avanzar en
el desarrollo de medidas que re-
duzcan la evasion/elusion y acep-
tar las salidas que inevitable-
mente se produzcan como el
precio de mantener una concep-
cion amplia de justicia tributaria.

Si, por contra, el razonamiento
anterior fuera equivocado y el Es-
tado fuera incapaz de contener
una salidas de capital generali-
zadas, es claro que la Unica al-
ternativa viable seria una reduc-
cion drastica de la fiscalidad
sobre el capital. El precio seria
entonces renunciar a buena parte
del caracter extensivo del IRPF y
reducirlo a poco mas que un im-
puesto progresivo sobre las ren-
tas del trabajo. Aparte de que es
dudoso que esto fuera aceptable
para la mayoria de los contribu-
yentes (que también son votan-
tes), si éste fuera el caso, lo que
quiza hubiera que replantear-
se no es solo la fiscalidad de las
rentas del capital, sino la propia
justificacion del papel del IRPF
dentro del sistema fiscal como
instrumento redistributivo. Sim-
plemente, puede ser que si es ne-
cesario practicamente eximir de
tributacion a las rentas del capital
en el IRPF, lo que realmente haya
que hacer sea reducir también el
nivel y la progresividad sobre las
rentas del trabajo, y trasladar el
grueso de la actividad redistribu-
tiva al lado del gasto. Las pérdi-

das recaudatorias resultantes se
deberian compensar con aumen-
tos de la imposicion indirecta.

Una cuestion que ha sido ob-
jeto de cierta polémica es la rela-
cion entre el nivel de las reten-
ciones y las salidas de capital
propiedad de los residentes. Si
las retenciones afectaran al pago
fiscal final de una renta del capi-
tal, podria considerarse, en el
marco de una estrategia defen-
siva, la posibilidad de reducir las
retenciones. Sin embargo, como
ya se ha sefialado, salvo por el
posible coste financiero del ade-
lanto de impuestos, la retencion
solo afecta al pago fiscal final de
una renta del capital si esta renta
se va a defraudar posteriormente.
Por ello, disminuir las retenciones
beneficiara de forma sustancial
a quienes, aprovechando las im-
perfecciones de la gestién de los
impuestos, no declaran rentas so-
metidas a retencion; vy, cierta-
mente, una medida que favorece
mas a quienes cumplen menos
con sus obligaciones tributarias
es poco justificable. Por ello, si
se considera necesario reducir la
fiscalidad del capital como me-
dida defensiva, lo logico es ha-
cerlo via bonificaciones en la
base del IRPF (que pueden ser
aprovechadas solo por los con-
tribuyentes que declaran sus ren-
tas), y no via reduccion de reten-
ciones (que beneficia mas a
quien no declara). Hacer lo con-
trario es, sencillamente, bonificar
implicitamente el fraude.

En cuanto a las entradas de
capital de los no residentes,
como ya se ha senalado, existe
una relacién muy fuerte entre las
entradas de capital financiero y
la fiscalidad. Esto, combinado
con el hecho de que los paises
de la CEE ofrecen multiples opor-
tunidades a los no residentes de
obtener rentas del capital sin pa-
gar impuestos, se traduce en que

el precio (en términos de «no
entradas» de capital) de intentar
mantener una fiscalidad no ya ele-
vada, sino incluso moderada, so-
bre las rentas del capital de los
no residentes puede ser muy ele-
vado. Por ello, parece economi-
camente sensato, a pesar de que
se pueda cuestionar conceptual-
mente, eximir de tributacion las
rentas del capital de los no resi-
dentes. De esta forma, el trata-
miento que se da en la actualidad
a estas rentas en Espana, que
exime buena parte de los intere-
ses y dividendos obtenidos por
no residentes, estd plenamente
justificado.

2) Inversiones directas

Finalmente, las inversiones di-
rectas pueden verse afectadas
por el IS y por las cotizaciones
sociales. Sin embargo, es poco
probable que, para diferenciales
«razonables» de impuestos entre
paises, la magnitud de las posi-
bles deslocalizaciones de las in-
versiones directas sea significa-
tiva. Es mas, incluso si lo fuera,
es claro que Espafna no estaria
en una situacion de desventaja
frente a otros paises a la hora de
atraer inversiones directas.

Por un lado, el nivel del IS no
es elevado de acuerdo con los
standards comunitarios. De he-
cho, tanto en términos de tipos
impositivos como de recauda-
cion, el IS en Espafia es uno de
los mas bajos de la CEE.

En segundo lugar, a pesar de
que la parte de las cotizaciones
a cargo del empresario sea ele-
vada en relacién con la de otros
paises de la CEE, es claro que,
desde la perspectiva de una em-
presa, la variable relevante a la
hora de valorar el coste del factor
trabajo no es si las cotizaciones
empresariales son elevadas o no,
sino si los costes salariales (que
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incluyen también la cotizacion a
cargo del trabajador y el salario
neto) son elevados 0 no en rela-
cion con los de otros paises; y,
ciertamente, el coste del factor
trabajo en Espana es barato en
comparacion con el de la mayo-
ria de los paises de la CEE.

3. La cuestion de la
competitividad

Esparia es el pais de la CEE
cuyo volumen de comercio in-
tracomunitario es mas bajo (33).
En 1990, las exportaciones de Es-
paria a otros paises comunitarios
eran, en porcentaje del PIB, las
mas bajas de todos los paises de
la CEE, y lo mismo ocurria con
las importaciones intracomunita-
rias. Por otra parte, el déficit de
Espana en sus relaciones comer-
ciales comunitarias solo era su-
perado por Grecia y Portugal.
Todo ello implica que la mayor
integraciéon economica de los
mercados europeos en 1993 plan-
tea para Espana unos retos es-
peciales, y que la competitividad,
definida (34) como la capacidad
de las empresas para defender
sus mercados interiores y ganar
parte de los exteriores, adquiere
un caracter de prioridad para la
economia espanola.

Un determinante obvio de la
competitividad son los precios de
venta de los productos; otro, la
acumulacion y renovacion del
stock de capital. Los impuestos
empresariales, en funcion de su
incidencia, afectaran a estos dos
componentes de la competitivi-
dad. Si un impuesto se traslada
a los precios del productor, se
perdera competitividad en rela-
cion con los productos que no
soportan ese impuesto. Si el im-
puesto lo soportan los propieta-
rios de las empresas, se reduciran
los excedentes de explotacion.

Dado que existe una conexion
muy fuerte entre excedente e in-
version (35), la reduccion de ex-
cedentes desacelerara el proceso
de acumulacion de capital, con
el deterioro consiguiente de la
competitividad futura. Finalmen-
te, si el impuesto es soportado
totalmente por el trabajo, no ha-
bra alteracion de costes (y, por
tanto, de precios) ni de exceden-
tes. Solo en este caso la compe-
titividad no se vera alterada.

Basandose en lo anterior, pa-
rece, en principio, que aquellos
paises de la CEE cuya fiscalidad
empresarial sea relativamente
mas elevada estaran deteriorando
su competitividad relativa por
toda aquella parte de estos im-
puestos que no sea soportada
por el factor trabajo.

A) Impuesto de sociedades
v competitividad

Dado esto, s cuales son los efec-
tos de la fiscalidad empresarial
espanola —el IS y las cotizacio-
nes sociales a cargo del empre-
sario— sobre la competitividad
de las empresas? Comenzare-
mos analizando los efectos del
impuesto de sociedades.

Como ya se ha senalado, el
impuesto de sociedades en Es-
pana, globalmente considerado,
no es elevado en relacion con el
vigente en la mayoria de los pai-
ses de la CEE. Sin embargo, el
impuesto de sociedades espanol
es muy poco neutral. Por un lado,
no afecta de igual forma al capital
invertido en todos los sectores.
Por otro, al incluir en la definicion
de su base un elevado compo-
nente monetario, y al limitar la
posibilidad de deducciones de
perdidas, se aleja considerable-
mente de la definicion econdmica
de beneficios. El analisis anterior
revela que existen, al menos, cua-

tro tipos de medidas que per-
mitiran mejorar la neutralidad
del IS:

1) Eliminar los regimenes es-
peciales y depurar considerable-
mente la definicion de base im-
ponible, eliminando deducciones,
exenciones, etcétera.

2) Actualizar las tablas de
amortizacion de los activos.

3) Ajustar la base imponible
por la inflacion, estableciendo
una regularizacion automética de
los balances y permitiendo valo-
rar las existencias segun el me-
todo LIFO.

4)  Ampliar, tanto hacia ade-
lante como hacia atrés, los pe-
riodos de compensacion de pér-
didas.

Al margen de las modificacio-
nes del IS para mejorar su neu-
tralidad (36), dentro de una es-
trategia competitiva, cabe plan-
tearse la reduccion del IS como
instrumento favorecedor de las
empresas nacionales. Esta reduc-
cion puede materializarse bien de
forma general (reduciendo, por
ejemplo el tipo impositivo), bien
tratando de incentivar actuacio-
nes concretas (incentivos fis-
cales).

El problema es que, dentro de
unos margenes razonables, es
poco probable que se lograran
estos objetivos, por diferentes ra-
zones:

a) En competencia perfecta,
el efecto en precios depende de
en qué medida habian sido tras-
ladados a éstos los impuestos re-
ducidos. A este respecto, ni la
teoria ni la evidencia empirica
ofrecen una respuesta clara (37).
Con todo, generalmente se acep-
ta que es el capital el que sopor-
ta el impuesto de sociedades. Si
esto es asi, una reduccién del IS
no se traducird en reducciones
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de precios, sino en aumentos de
excedentes.

b) Es patural que un incre-
mento de excedentes, generado
por una mejora en la situacion
del mercado o en las expectati-
vas, dé lugar a inversiones ma-
yores (38). Sin embargo, 1o que
esta bastante menos claro es que
los aumentos de excedentes de-
bidos meramente a razones fis-
cales se traduzcan en algo mas
gue en mejoras en la retribucion
al capital propio. Simplemente,
es dudoso que las reducciones
fiscales puedan inducir a invertir
a un empresario en una coyun-
tura de mercado mala.

Es mas, es incluso dudoso que
fuera conveniente que los incen-
tivos generaran inversiones adi-
cionales. Después de todo, si el
que una inversion sea rentable
depende de que sea bonificada
fiscalmente, es mas que probable
que se trate de una inversion no
conveniente desde el punto de
vista economico. Esto es, los in-
centivos a la inversion solo esti-
mularan inversiones economica-
mente poco rentables.

La conclusion de todo lo ante-
rior es simple. Si se quiere mejo-
rar la competitividad empresarial
via IS, se debe avanzar en el ca-
mino de aumentar la neutralidad
del impuesto actual. Por contra,
buscar la competitividad via re-
duccion del impuesto de socie-
dades es probable que solo sirva
para aumentar los excedentes em-
presariales, pero no para reducir
los precios del producto ni para
fomentar la inversion.

B) Cotizaciones empresariales
y competitividad

Frecuentemente, se ha sefa-
lado que las cotizaciones em-
presariales en Espafa son las
mas elevadas de la CEE, y que

esto perjudica a la competitividad
de las empresas. Sin embargo,
como ya se ha senalado, el ana-
lisis economico sugiere que no
se puede disociar el andlisis de
la cuota empresarial del de la
cuota a cargo del trabajador, por-
gue ambas forman parte del
coste laboral. Cuando el analisis
se realiza en términos de cotiza-
ciones totales, la posicion relativa
de Espana mejora considerable-
mente, e incluso, al menos en tér-
minos del PIB, pasa a ser un pais
con niveles de cotizacion no muy
elevados.

Mas aun, existe un amplio con-
senso acerca de que, al menos
en el largo plazo, las cotizaciones
sociales, en la practica, son so-
portadas por el trabajador en
forma de salarios menores. Si
esto es cierto (39), una reduccion
de las cotizaciones empresariales
simplemente daria lugar a un
aumento equivalente de los sa-
larios brutos de los trabajadores,
dejando inalterados los costes
laborales. Es mas, en la medida
en que, como muchos propo-
nen (40), la pérdida de recauda-
cion debida a la reduccidn de las
cotizaciones empresariales se
compensara con un aumento del
IVA, se podria dar la paradoja de
que la competitividad se deterio-
rase porque el IVA, a diferencia
de las cotizaciones, si que es so-
portado parcialmente por los pro-
ductores.

Estos analisis estan, sin em-
bargo, en abierta discordancia
con las actitudes de los empre-
sarios. Su énfasis en la reduccion
de las cuotas empresariales, sin
mencionar las que corren a cargo
del trabajador, implica que, desde
su perspectiva, ambos tipos de
cuotas no son equivalentes, y
gue, ademas, los trabajadores so-
portan su parte de la cuota, en
tanto la cuota empresarial se re-
fleja en un aumento del coste la-

boral. Si bien esto es plausible
en el corto plazo, tanto la racio-
nalidad econdémica como la rele-
vancia empirica de este supuesto
a largo plazo son, cuando menos,
debatibles. Con todo, incluso si
fuera cierto que una buena parte
de las cotizaciones empresariales
se traduce en aumentos del coste
laboral, no esta claro que una re-
duccion produjera una mejora de
la competitividad.

Por un lado, dista mucho de
ser obvio que los costes salariales
tengan una relacion estrecha con
la competitividad de un pais o
region. En los afios ochenta, por
ejemplo, los paises que amplia-
ron mas sus exportaciones en el
ambito comunitario fueron Italia,
Irlanda, Espana y la RFA. Sin em-
bargo, el aumento de costes fue
relativamente bajo en Espafia e
Irlanda, en tanto que fue relati-
vamente alto en ltalia y la RFA.
Por contra, Belgica, que tuvo los
incrementos mas bajos de cos-
tes vio reducida su participacion
en el comercio intracomunita-
rio (41). El analisis de los datos
de competitividad regional en Es-
pana arroja una conclusion si-
milar (42).

La razon es, obviamente, que
la competitividad depende, de
forma compleja, de una amplia
gama de factores y, dentro de
unos amplios margenes de va-
riacion, los precios pueden no
ser, ni con mucho, el factor mas
importante. Sencillamente, ven-
der mas barato no significa quitar
mercado a otras empresas con
mayor capacidad de innovaciéon
y de gestion, que ofrecen pro-
ductos de mejor calidad, que tie-
nen estrategias de marketing mas
agresivas, etc. Por ello, poner un
énfasis excesivo en la relacion en-
tre competitividad y salarios es
una aproximacion demasiado
simplista que ignora otro tipo de
medidas que pueden ser mucho
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mas efectivas. Asi, por ejemplo,
seria mas sensato preocuparse
de mejorar la gestion del gasto
publico, aumentar la dotacion de
infraestructuras, mejorar la cua-
lificacion del trabajo, promover
la innovacion y la calidad de la
produccion, o incluso flexibilizar
el mercado de trabajo, gue cen-
trarse en una relacion simplista,
de texto introductorio de econo-
mia, salarios-precios-ventas (43).

En segundo lugar, Espana
tiene ya uno de los costes reales
del trabajo més bajos de la CEE,
que ademas en los ultimos afos
han crecido de forma sisteméatica
por debajo de la media (44). Por
otra parte, el excedente por uni-
dad de capital es, en Espana, uno
de los més elevados de la CEE, y
la participacion del excedente en
el valor anadido bruto no ha ce-
sado de aumentar en la ultima
decada.

Finalmente, es necesario tener
en cuenta que, debido a la res-
triccion presupuestaria del sector
publico, cualquier reduccion de
las cotizaciones obliga a un
aumento equivalente en otros im-
puestos. Porello, incluso si la re-
duccion de cotizaciones empre-
sariales redujera los impuestos
soportados por los empresarios,
esta reduccion se veria compen-
sada por la parte de los nuevos
impuestos que recaiga (econo-
micamente) sobre los propios em-
presarios, y ademas, por cua-
lesquiera efectos de equilibrio
general, se produciria la trasla-
cion de parte de la carga imposi-
tiva a los trabajadores (reduccio-
nes de la demanda, del ahorro
familiar, etcétera).

VI. CONCLUSIONES

El analisis anterior sugiere las
siguientes conclusiones relativas

a la fiscalidad espariola ante el
mercado unico.

1. Dada la evolucién previsi-
ble de los ingresos no fiscales
del Estado, es dificil que la pre-
sion fiscal en el mercado unico
disminuya. De hecho, debiera in-
cluso aumentar. Como esto es
inviable, si el Estado no es capaz
de mejorar notablemente la ges-
tion de ingresos y gastos se vera
abocado a reducir el gasto o a
aumentar el déficit. Las presiones
de los votantes pueden, sin em-
bargo, dificultar la reduccion del
gasto.

2. Laintegracion europea va
a suponer un reforzamiento de
la imposicion indirecta. En esta
direccion, aumentaran algunos
impuestos especiales y €l tipo nor-
mal del IVA (hasta el 15 por 100).
El tipo incrementado tendera a
desaparecer, y se establecera un
tipo superreducido. Es probabile,
sin embargo, que el aumento pre-
visto en el tipo normal se revele
pronto insuficiente y sea nece-
sario volver a aumentarlo. De he-
cho, seria mejor incrementarlo
ahora que introducir nuevos im-
puestos de dudosa justificacion.

3. En el marco de una estra-
tegia competitiva, el nuevo trata-
miento a las rentas del capital de
los no residentes es satisfactorio,
aungque, quiza, podria haberse
ampliado mas el ambito de las
rentas exentas. Por otra parie, la
reduccion de la fiscalidad de las
rentas de capital de los residentes
ha sido moderada, y por ello
cabe plantearse si, en el marco
de una estrategia defensiva, no
seria conveniente reducirla ain
mas. El problema de esto es que,
dadas las posibilidades de elu-
sion/evasion que ofrecen otros
paises de la CEE, a no ser que la
reduccion fiscal sea tan drastica
que practicamente reduzca a
cero la tributacion interior, es

muy probable que su efectividad
disuasoria de las salidas de capi-
tal sea muy reducida. Por ello,
convendria, antes de renunciar
a una estructura fiscal que ha
sido el resultado de muchos es-
fuerzos, mantener la fiscalidad ac-
tual avanzando en el disefic de
medidas que reduzcan la eva-
sion/elusion. Si, con todo, fuera
inevitable una salida significativa
de capital, lo que realmente ha-
bria que hacer, antes que dege-
nerar el IRPF en un impuesto pro-
gresivo sobre nominas, seria
reducir su nivel y progresividad,
trasladando parte de su papel re-
caudatorio a la imposicion indi-
recta y su papel redistributivo al
lado del gasto.

4. Otra posible medida defen-
siva es la reduccion de las reten-
ciones. Sin embargo, si esta me-
dida es efectiva, beneficiara
fundamentalmente a quien de-
frauda. Por ello, si se considera
necesario implementar medidas
defensivas adicionales, seria mas
sensato hacerlo via bonificacio-
nes o exenciones en la base del
IRPF (que benefician a los que si
contribuyen) que via reduccion
de retenciones. Hacer lo contra-
rio es, simplemente, primar im-
plicitamente el fraude.

5. El impuesto de socieda-
des, por su parte, es uno de los
més bajos de la CEE, tanto en
términos de tipos impositivos
como en términos de recauda-
cion. Por ello, es poco probable
que estimule deslocalizaciones o
perjudique la competitividad de
las empresas.

6. EIl IS tiene, sin embargo,
unos problemas de disefio (mu-
chas veces comunes a los vigen-
tes en otros paises de la CEE)
que hacen que sea palmaria-
mente no neutral. Entre ellos, los
mas significativos son: la prolife-
racion de deducciones, incenti-
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VoS y regimenes especiales; el tra-
tamiento inadecuado de la infla-
cion; la obsolescencia de las ta-
blas de amortizacion, y los limites
temporales a la compensacion de
pérdidas.

7. En el analisis econdmico,
existe un amplio consenso acer-
ca de que las cotizaciones son
soportadas por el trabajo y, con-
secuentemente, no afectan a la
competitividad. Los empresarios,
sin embargo, parecen pensar lo
contrario, y demandan reduccio-
nes en las cotizaciones empre-
sariales. Sin embargo, incluso si
la opinion empresarial fuera co-
rrecta, habria diversas razones
que cuestionarian la eficacia de
una reduccién de las cotizacio-
nes empresariales para aumentar
la competitividad. Entre ellas, la
fundamental es que no hay una
relacion bien definida entre cos-
tes salariales y competitividad, y
que, a los niveles actuales, ni los
excedentes de las empresas es-
panolas pueden considerarse ba-
jos ni los costes salariales reales
pueden considerarse elevados.

Cabria plantearse entonces si
no seria mas sensato pedir al
Estado que mejore los servicios
basicos (telecomunicaciones, in-
fraestructuras, etc.), para garan-
tizar una competitividad por la via
del aumento de la productividad,
que insistir en que reduzca los
impuestos para ganar competiti-
vidad por la via simplista de la
reduccion de precios.

Al mismo tiempo, las empresas
deberian plantearse la necesidad
de alcanzar la competitividad no
por via de pagar menos al factor
trabajo, sino por la de mejorar su
gestion, su capacidad de inno-
vacion, la calidad de sus produc-
tos, sus estrategias de captacion
de mercados, etcétera.

NOTAS

(1) Segun este principio, los residentes de
una pais deben pagar impuestos sobre la renta
gue obtengan independientemente de donde
hayan obtenido esa renta. Para detalles sobre
este principio, ver Giovannin (1989), y BAcHETTA
y CaminaL (1991).

(2) Segun este criterio, los impuestos de-
bidos al consumo de un bien son los del pais
de residencia del consumidor.

(3) Aqui «coste de eficiencia» se interpreta
como disminucion de las ofertas factoriales.
Estrictamente, sin embargo, la eficiencia esta
relacionada solo con las variaciones compen-
sadas de las ofertas, a cuyo coste se denomina
exceso de gravamen (ver Zusri, 1990).

(4) Ver Maras (1990).

(5) Ver, por ejemplo, EIncHENGREEN {1991},
0 BacHeTTa y CaminaL (1990).

(6) Estoes, el aumento necesario en la pre-
sion fiscal para compensar los costes presu-
puestarios de la reduccion de coeficientes.

(7) VaLLE (1990) estima gue la ineficiencia
ptblica supone un aumento en el coste de pro-
vision de casi un 34 por 100.

(8) Para un andlisis detallado de los efectos
economicos de los déficit, ver ViRaLs (1985).

(9) Como ya se ha visto, la financiacion del
déficit con dinero drena las reservas, y la fi-
nanciacién con deuda puede tener efectos si-
milares (EincHENGREEN, 1991).

(10) No es extraiio que los votantes quieran
mas gasto con los mismos impuestos (aunque
probablemente aceptarian mds impuestos si
piensan que van a recaer sobre los demas).

(11) Obseérvese que esta compensacion es
posible porque existe una ganancia global neta.

(12) A fin de solventar este problema, Bél-
gica ha propuesto, en febrero de 1991, que la
regla de unanimidad vigente en las cuestiones
fiscales sea sustituida por la de mayoria con
votacién cualificada.

(13) Existirdn, sin embargo, regimenes es-
peciales para la adquisicion de vehiculos nue-
vOS, compras por correo y adquisiciones por
instituciones exentas (bancos, administraciones
publicas, etcétera).

(14) IEF (1990).

(15) Dado que €l 68 por 100 de la base
del IVA se grava al tipo normal y el 4,3 por
100 al incrementado, + normal = (0,043/0,68)
(— incrementado).

(16) Lo cual seria buen refliejo de lo

«fielmente» que el IPC refleja el verdadero coste
de la vida.

(17) No obstante, si adoptaramos una pers-
pectiva vitalicia de la equidad, los rendimientos
del ahorro deberian quedar exentos. Esto obli-
garia también a otros cambios en el IRPF, como
por ejemplo establecer tipos marginales cons-
tantes.

(18) Este es el caso, por ejemplo, en Grecia,
Irlanda, Italia y el Reino Unido.

(19) Merece la pena sefialar que la defini-
cién de usos del ahorro que se consideran aho-
rro popular debe ser lo mas amplia posible,
para evitar que el ahorro fiscal se traslade a las
entidades financieras via reducciones del tipo
de interés bruto.

(20) De hecho, en funcion de cuando se
considera que nace la obligacion de tributar, lo
que se podria considerar un pago diferido es
la cuota diferencial.

(21) Cuando existe inflacion, existe un coste
adicional relacionado con que el valor real de
los anticipos es mayor que el de los créditos
concedidos posteriormanete.

(22) Para la naturaleza de este problema,
ver Rosen (1988) o Zusmi (1990).

(23) Ver Zusir (1990).

(24) Veinte afios en el caso de los bienes
inmuebles, diez en los valores mobiliarios y
quince en el de otros activos.

(25) Ver Auen et al. (1988).

(26) Estalineainspira la futura concepcion
comunitaria (ver Montoro, 1990).

(27) Esta reduccion de diferencias puede
deberse a varias causas. Entre ellas, diferencias
en las tasas de paro y actividad, participacion
de los salarios en el PIB, regimenes especiales,
etcétera.

(28) La razén de esto es que los salarios
pueden no ajustarse al instante, sino requerir
un cierto periodo de tiempo.

(29) Si los salarios se determinan mediante
negociacion, y los sindicatos valoran de forma
diferente ambos tipos de cotizaciones, el re-
sultado puede variar (ver Smcurz, 1988, y
OCDE, 1990a).

(30) Como sefialan Giovannini e Hines
(1990), para ello seria suficiente, por ejemplo,
hacer coincidir la repatriacion con los periodos
en los que existen excesos de deducciones
por rentas obtenidas en el exterior, 0 en los
que disminuye el tipo impositivo en €l pais de
inversion. Existen también esquemas para uti-
lizar en el interior los rendimientos acumula-
dos en el exterior sin pagar impuestos (ver
FeRNANDEZ BrioNES, 1990).
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(31) Entre las medidas defensivas que se
pueden adoptar, se pueden sefialar los contro-
les de capital, la aplicacion de transparencia
fiscal a sociedades patrimoniales constituidas
en el exterior por residentes, las medidas anti-
paraisos fiscales, etc. (Para el andlisis de algu-
nas de éstas, y otras, ver FERNANDEZ BRIONES,
1990).

(32) Francia es considerado como un pais
donde la fiscalidad del capital es elevada.

(33) Economie Europeenne (1990).
(34) Ver SachwaLo (1990).
(35) Ver Banco pe Espara (1990).

(36) Ademas de las medidas ya senaladas
para mejorar la neutralidad, se podrian senalar
otras de mas dificil realizacion; como, por ejem-
plo, permitir deducir de la base el coste de
oportunidad de los fondos propios reinvertidos
en la empresa.

(37) Ver, por ejemplo, Rosen (1988).

(38) Laevidencia sugiere que esta relacion
excedente-inversion existe (ver Hercg, 1986, y
Banco pe EspaRa, 1990).

(39) ArcivMON y GoNzALez-PARAMO (1987) re-
visan la literatura y comprueban que esta pro-
posicion no puede rechazarse en el caso de
Esparia.

{40) Ver, por ejemplo, Costa TERRONES
(1990) y GonzALez-PAramo (1990a).

(41) CEE (1990a).

(42) Ver Secura (1990).

{43) Obsérvese que, de hecho, en un mo-
delo simple de competencia perfecta, no podria
haber competencia en precios en productos
de calidad igual porque, de hecho, todas las
empresas deberian vender al mismo precio. La
competencia seria, en todo caso, en calidades.

{44) Entre 1981 y 1980, por ejemplo, los
costes laborales reales disminuyeron en Espafa
en un 14,7 por 100, frente a una reduccion
media del 7,8 por 100 en la CEE (ver anexo
estadistico de CEE, 1990b).
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