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1. INTRODUCCION

Como complemento al prece-
dente trabajo de Bird y Martinez-
Vazquez sobre el IvA, voy a centrar
mi exposicion en los problemas y re-
tos del IvA comunitario, un impues-
to importante que se aplica en 27
paises europeos. En efecto, el 1 de
enero de 1986 se establecié el Im-
puesto sobre el Valor Afadido (en
adelante IvA) en Espafia, como con-
secuencia de su integracién en la
entonces denominada Comunidad
Econdmica Europea (CEE). Su im-
plantacion fue recibida con satisfac-
cion en los dmbitos académicos y
profesionales, pues se trataba de un
impuesto moderno que estaba vi-
gente en los principales paises eu-
ropeos y, ademas, venia a sustituir
a una compleja y obsoleta imposi-
cién indirecta que habia creado in-
numerables problemas en su apli-
cacion.

Han transcurrido, por tanto, 23
anos. En este periodo, el IVA ha expe-
rimentado numerosas modificacio-
nes en su normativa, fundamental-
mente motivadas por la transposicién
de directivas comunitarias a la legis-
lacion interna, lo que ha ido creando
una regulacion muy prolija y de difi-
cil comprensién en muchos casos.
Ademas, en los Ultimos afos el Tribu-
nal de Justicia de las Comunidades
Europeas (en adelante TJCE) ha dicta-
do numerosas sentencias interpretan-
do las normas comunitarias del IvA
en relacién con casos concretos que
son objeto de litigio en un estado
miembro determinado, y posterior-
mente la Administracién tributaria y
los tribunales de otros paises comu-
nitarios reinterpretan estas senten-

cias para aplicar sus criterios a casos
similares propios.

Por tanto, en los momentos ac-
tuales, el estudio y aplicacion de la
normativa del IvA se ha complicado
considerablemente. En efecto, no
basta con conocer la norma, juris-
prudencia y doctrina nacionales, si-
no que hay que conocer igualmen-
te las normas comunitarias y la
jurisprudencia del TJCE dictada en su
aplicaciéon

Pues bien, una parte importante
de esta complejidad regulatoria del IvA
comunitario incide sobre las exencio-
nes, que son NUMerosas y que, Como
se comentara mas adelante, producen
unas distorsiones considerables.

Por todo ello, la situacién actual
del IvA comunitario es insatisfactoria,
y no sélo por el grave problema del
fraude —como el denominado frau-
de carrusel—, que es un aspecto mas
conocido y al que la Comisién Euro-
pea le presta una atencion preferen-
te, sino sobre todo por los importan-
tes problemas que su aplicacion esta
originando, al menos en determina-
dos sectores econdmicos.

Por todo ello, a continuacion ex-
pondré cuales son, en mi opinién,
esos problemas de aplicaciéon del va
comunitario; esta opinion es el resul-
tado de mi experiencia personal co-
mo estudioso del sistema fiscal en
el dmbito universitario y como fisca-
lista de un sector econdmico tan im-
portante como el financiero. Conclui-
ré mi exposicién con unas breves
reflexiones sobre los retos a los que
se enfrenta actualmente, a mi juicio,
el IvA comunitario.

2. LA ELECCION DE UN IVA
POR LA COMUNIDAD
ECONOMICA EUROPEA

La pretension basica del Tratado de
Roma de constituir un mercado comun
europeo, que funcionara sin obstacu-
los diferentes a los que existian en el
mercado interno, constituia un ideal
que deberia perseguirse progresiva y
empiricamente tratando de eliminar
aquellas distorsiones que los diversos
impuestos podian crear a la concurren-
cia de ese mercado. Los impuestos so-
bre el volumen de ventas se configu-
raron desde el primer momento como
origen de distorsiones importantes. Pa-
ra tratar de evitarlas, se admitio el prin-
cipio de imposicion en el pais de des-
tino en virtud del cual los impuestos
sobre el volumen de ventas y consu-
mos especificos se percibirian por los
paises en donde los productos se con-
sumieran (pais de destino). Se admi-
tid, en consecuencia, la existencia de
fronteras fiscales (para devolver los im-
puestos sobre ventas pagados por las
exportaciones y para gravar a las im-
portaciones). Las fronteras fiscales de-
berfan operar bajo el principio de neu-
tralidad del gravamen, esto es, la suma
de impuestos efectivamente pagados
serfa la que habria de devolverse a la
exportacion, mientras las importacio-
nes deberfan pagar los impuestos equi-
valentes a los que recaian sobre el con-
sumo interno.

El gran problema del principio de
gravamen segun el pais de destino
ha sido el de que se respetase el prin-
cipio de neutralidad (o, mejor dicho,
de uniformidad) con objeto de no ori-
ginar distorsiones en el funcionamien-
to del mercado comun. Y las princi-
pales dificultades para ese gravamen
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neutral (o uniforme) las creé el im-
puesto sobre el volumen de ventas,
dado que los impuestos dominantes
en los seis paises que inicialmente for-
maron parte de la CEE eran plurifasi-
cos, en los que no hay relaciéon cons-
tante impuesto/precio, ya que ésta
depende del circuito seguido en la
produccién y comercializacién de ca-
da bien. Para lograr la neutralidad de
los impuestos sobre el volumen de
ventas, la primera solucién fue la es-
tablecida por el articulo 97 del Trata-
do de Roma: calcular tasas medias de
gravamen de ventas existentes en ca-
da pais con las cuales devolver los im-
puestos a las exportaciones y estable-
cerlos sobre las importaciones. Esas
tasas medias calculadas por produc-
tos o grupos de productos pronto se
convirtieron en fronteras fiscales que
distorsionaban la formacién del mer-
cado comun, dando lugar a que los
paises practicaran subvenciones a la
exportacion situando las tasas medias
por encima de los impuestos efecti-
vamente pagados, con lo que, de he-
cho, se convertian en subvenciones,
y no actuaban como compensacio-
nes a la importacioén, sino como au-
ténticos gravamenes protectores
(aranceles) del mercado interno.

Para evitar esas distorsiones crea-
das a la formacion del mercado co-
mun por los impuestos sobre el volu-
men de ventas, se decidio ir a una
solucion distinta de las tasas medias.
Esa solucién estuvo inspirada por los
grupos de trabajo creados en 1959y
por el Informe Neumark, de 1962. Sur-
ge asi la Primera Directiva de 1967,
que sentaba tres principios basicos:
a) suprimir los impuestos plurifasicos
sobre el volumen de ventas por ser con-
trarios a la neutralidad; b) adoptar un
IVA comunitario, con estructura basica
normalizada, y ¢) Armonizar, a mas lar-
go plazo, tipos de gravamen del IVA.
Se pensé inicialmente que a) y b) de-
berfan estar decididas en 1970. Se pro-
rrogd después este plazo hasta 1973.
En 1977 se aprobaba la Sexta Directi-
va, de importancia bésica para confi-
gurar el IvA comunitario, decision que,
en su momento, fue considerada de
gran importancia para lograr tanto
el principio de neutralidad como la fi-
nanciacién equitativa de la CE (cuyo
presupuesto se nutriria del recargo so-

bre el IvA, cuya base y aplicacion era
fundamental regular homogéneamen-
te para que la aportacion de cada
pais fuera equitativa).

Este proceso de integracion euro-
peo concedia asi un papel decisivo al
IVA comunitario, puesto que de su
aceptacion e implantacion dependia la
formacion sin distorsiones del merca-
do comun y la financiacién adecuada
de la Comunidad Econémica Europea.

La Directiva 91/680/CEE, con vistas
a la abolicién de las fronteras y a la
libre circulacion de bienes a partir de
1 de enero de 1993, estableci6 un ré-
gimen transitorio de tributacion de
los intercambios entre los estados
miembros consistente, con caracter
general, en la exencién de las entre-
gas intracomunitarias y en el grava-
men de las adquisiciones intracomu-
nitarias, que estarfa en vigor hasta el

31 de diciembre de 1996. A partir de
entonces, entraria en vigor el régimen
definitivo basado en el principio de
gravamen en el estado miembro de
origen de los bienes entregados y de
los servicios prestados.

Sin embargo, este régimen tran-
sitorio, que se basa en el principio de
imposicién en el pais de destino, con-
tinla actualmente en vigor, siendo
previsible que se convierta en el régi-
men definitivo. A este respecto, las
directivas 2008/8 y 2008/9, que re-
sultan de aplicacién a partir del 1 de
enero de 2010 en todos los estados
miembros, establecen, como regla
general de localizaciéon de las presta-
ciones de servicios, el lugar en el que
radigue la sede o el establecimiento
del destinatario, cuando tal destina-
tario sea empresario o profesional,
manteniendo la regla hasta ahora vi-
gente del lugar en que radique la se-

CUADRO N.° 1
RECAUDACION IVA EN LA UNION EUROPEA (ANO 2007)
Paises Importe Porcentaje de recaudacion impuestos Porcentaje
(millones euros) (excepto seguridad social) sobre PIB

Bélgica......coevriiinnn 23.908 23,5 71
Bulgaria......c.cccceene. 3.503 46,6 12,1
Republica Checa ....... 8.366 32,0 6,6
Dinamarca................ 23.642 21,8 10,4
Alemania ... 170.080 28,9 7.0
Estonia .. 1.423 42,3 9,3
Irlanda... 14.414 28,8 7,6
Grecia.....ccoeveeeeenne, 16.513 35,4 7.2
Espafa.......ccccceeeeenn. 64.434 241 6,1
Francia...................... 135.666 26,3 7,2
Italia ..o, 95.682 20,6 6,2
Chipre. 1.774 33,3 11,3
Letonia .. 1.733 37,7 8,2
Lituania ..... 2.330 38,4 8,2
Luxemburgo ............. 2.112 21,9 58
Hungria .......cccceeeiis 8.010 30,2 7,9
Malta....coooeeveiiieen, 420 26,8 7.7
Noruega .........c..cc... 42.873 29,8 7.6
Austria.......ccoeeeeeel 20.970 27,7 7,7
Polonia ........ccceeen 25.923 36,2 8,3
Portugal. 14.339 35,1 8,8
Rumania 10.086 41,7 8,1
Eslovenia ... 2.942 34,8 8,5
Eslovaquia ................ 3.784 38,6 6,9
Finlandia................... 15.000 26,9 8,3
SUECIA..eeeiciieeeci 30.516 25,6 9,2
Reino Unido.............. 134.436 22,1 6,6
Fuente: Eurostat. Statistics in focus, 43/2009.
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de o el establecimiento del prestador
Unicamente para los servicios presta-
dos a consumidores finales. Es de-
cir, se reafirma para las prestaciones
de servicios el principio de imposicion
en el pais de destino.

En los momentos actuales, el IvA
comunitario es un tributo destacado
en los sistemas fiscales de los paises de
la Unién Europea, con una importan-
te capacidad recaudatoria, ya que, en
conjunto, los ingresos por este impues-
to ascendieron en 2007 a 874.880 mi-
llones de euros, representando el 25,8
por 100 del total de los ingresos fisca-
les (exceptuando los de la seguridad
social) y el 7,1 por 100 del PiB. Los da-
tos correspondientes a cada pais se re-
cogen en el cuadron.® 1.

3. LA CONFIGURACION
DEL IVA COMUNITARIO

Como acaba de exponerse, la elec-
cion de un VA por la CEE se funda-
menté en solidas razones econdémi-
cas. Sin embargo, los encargados de
trasladar esta idea a rango normati-
vo configuraron un impuesto con es-
tas caracteristicas:

a) Elimpuesto elegido fue un Iva
tipo consumo que se aplicaria me-
diante el sistema de crédito de im-
puesto. Sin embargo, en lugar de es-
tablecer un gravamen sobre las ventas
e ingresos de las empresas, del que
se deducirfa el gravamen soportado
por las compras y gastos, se configu-
ré un gravamen sobre operaciones
(entregas de bienes y servicios) rea-
lizadas a terceros, del que se deduci-
ria el gravamen soportado por las
operaciones recibidas. Es decir, se
prescindié del enfoque econdmico
y contable para configurar un IVA ti-
poO consumo, y se opto por regular
un impuesto cuyo objeto son las ope-
raciones que se realizan o reciben por
las empresas. De esta forma, las ope-
raciones se convierten en el elemen-
to configurador del Iva comunitario.

b) Con tal configuracion, la con-
tabilidad de las empresas, que es el
soporte registral en que se basa el Im-
puesto sobre Sociedades, no servia
para el Iva comunitario. Por ello, hu-

bo que establecer un sistema alter-
nativo: la factura como soporte do-
cumental de las operaciones sujetas
y unos libros especiales para registrar
las facturas correspondientes a las
operaciones realizadas y recibidas. De
esta forma, el IVA comunitario se in-
tegra en el sistema fiscal de los es-
tados miembros como una figura in-
dependiente, sin ninguna conexién
con el Impuesto sobre Sociedades.

¢) Latercera caracteristica del IvA
comunitario que quiero destacar aquf
es el establecimiento de un elevado
numero de exenciones. Ahora bien,
al tratarse de un impuesto sobre ope-
raciones, era necesario describir cua-
les de ellas estan exentas, tarea muy
complicada que ha producido enor-
me conflictividad, como se expondra
mas adelante. Pero, ademas, es un
tema muy conocido en el dmbito de
la Hacienda publica que las exencio-
nes en el IVA —en concreto, las de ca-
racter limitado, que son aquellas que
no dan derecho a deducir el VA so-
portado— producen el efecto, cuan-
do se localizan en una fase inicial o
intermedia del proceso productivo,
de que en la empresa que realiza la
operacion exenta se origina un coste
por el IvA que no han podido dedu-
cir, coste que intentard trasladar via
precios, mientras que la empresa que
recibe la operacién exenta, al no
soportar IvVA, no podra deducir nin-
guna cantidad por este concepto,
dando lugar a lo que se denomina
«efecto recuperacién». Debido a es-
te efecto, el IvA que no ha podido de-
ducir la primera empresa, y que le su-
pone un coste que intentara trasladar,
se recupera en la siguiente fase, re-
sultando beneficiada la Hacienda del
Estado. En definitiva, la neutralidad
del IvA comunitario, que es tan nece-
saria para el funcionamiento eficien-
te de un mercado comun, queda dis-
torsionada por los efectos que genera
la existencia de numerosas exencio-
nes en su configuracion.

Como resumen de lo expuesto,
puede indicarse que el IvA comunita-
rio adolece de serios problemas en su
configuracién: es un impuesto sobre
operaciones, con una costosa y com-
pleja administraciéon y no neutral por
SUS numerosas exenciones. Pues bien,

estos problemas se agudizan en de-
terminados sectores, entre los que
destaca el financiero, por lo que a
continuacion se expone su situacion.

4. EL IVA COMUNITARIO
Y EL SISTEMA FINANCIERO

Los problemas que acaban de re-
sefarse, derivados de la configura-
cién del Iva comunitario, se agudizan
muchisimo en el &mbito financiero.

En efecto, si el VA comunitario es,
como ya se ha indicado, un impues-
to sobre operaciones, resulta preci-
so determinar cuéles son las opera-
ciones financieras que estan sujetas
al impuesto. Y este tema no es nada
facil si se tiene en cuenta que la ac-
tividad financiera es una materia
compleja, en buena parte no regula-
da (la mayoria de los contratos que
se utilizan son atipicos y muy pocos
estdn normalizados a nivel europeo),
y ademas en constante evolucién. Es-
te escenario se complica por el pecu-
liar sistema de tarificacion que utili-
zan las entidades financieras, pues
frecuentemente, por politica comer-
cial, se facturan a la clientela retribu-
ciones diversas en relacién con una
Unica operacion financiera, y esta for-
ma de actuar ha inducido a las ad-
ministraciones tributarias de los es-
tados miembros al error de considerar
que cada retribucion que se factura
se corresponde con una operacion fi-
nanciera independiente, sujeta al IVA
comunitario. Es decir, realizar un in-
ventario de las operaciones financie-
ras que deberian estar sujetas al VA
comunitario es una tarea sumamen-
te complicada. Por eso todavia no se
ha hecho, y pienso que nunca se ha-
ra. Pero, si no existe tal inventario,
{cdmo puede configurarse un im-
puesto cuyo objeto es precisamente
sujetar todas las operaciones empre-
sariales?

Este complejo panorama del IvA
comunitario en el sistema financie-
ro se complica mucho mas cuando
se tienen en cuenta las exenciones.
La verdad es que la Directiva del IvA
establece una amplia relacién de ope-
raciones financieras exentas. Quiza lo
primero que habria que preguntarse
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es por qué se establecieron cuando
se configurd el IvA comunitario tan-
tas exenciones en el dmbito financie-
ro. A esta pregunta parece respon-
der la sentencia del TICE, Asunto
C-235/00, csc Financial Services Ltd.,
que, en sus apartados 18y 21, sefa-
la lo siguiente:

18. El Gobierno del Reino Unido sos-
tiene que las exenciones establecidas
en el articulo 13, parte B, letra d), de
la Sexta Directiva fueron acordadas
para los servicios financieros y los ser-
vicios prestados por intermediarios
correspondientes porque dichos ser-
vicios no podian quedar sujetos al Iva,
sobre todo debido a la dificultad, en
numerosos casos, de distinguir la con-
trapartida del servicio de cambio de
moneda o de documentos de valor
que el servicio engloba.

21. La Comisién considera que el ar-
ticulo 13, parte B, letra d), de la Sex-
ta Directiva tiene por objeto excluir la
aplicacién del va a determinadas ope-
raciones financieras, en concreto las
que se refieren directamente a instru-
mentos financieros, debido a las difi-
cultades practicas que implica la tri-
butacion de semejantes operaciones,
asi como a las posibles repercusiones
de tal tributacién sobre el coste del
crédito.

Parece ser, por tanto, que las di-
ficultades practicas para determinar
la tributacion de determinadas ope-
raciones financieras fue un motivo
para declarar tantas operaciones
exentas. En cualquier caso, la existen-
cia en el IVA comunitario de numero-
sas exenciones de operaciones finan-
cieras plantea dos graves problemas.

El primero de ellos es que una par-
te muy elevada del IvA que soportan
las entidades financieras no puede
ser objeto de deduccién, por lo que
se convierte en un coste significativo
para estas entidades. Y una parte im-
portante de este coste, al localizarse
muchas operaciones financieras exen-
tas en una fase intermedia del proce-
so productivo, revierte en una mayor
recaudacion en las haciendas de los
estados miembros por el denomina-
do «efecto recuperacién» al que an-
tes se aludié.

El segundo problema se refiere a
las dificultades para delimitar con cla-
ridad las operaciones financieras que
se encuentran exentas, pues légica-
mente la Administracion tributaria in-
tenta, en sus actuaciones inspecto-
ras, comprobar exhaustivamente las
operaciones que la entidad financie-
ra ha considerado exentas. Este tema
es sumamente complejo, ya que, por
la primacia del Derecho comunitario,
es decir, las normas comunitarias y la
jurisprudencia del TJCE dictada en su
aplicacion, se produce que, de vez en
cuando, un estado miembro se vea
obligado a modificar normas vigen-
tes, e incluso que tal Derecho comu-
nitario haya de aplicarse junto a las
normas internas, sea con preferencia
sobre ellas, sea en su interpretacion.
Ademas, no hay prevalencia entre las
distintas versiones linguisticas de las
normas comunitarias, de manera que,
en caso de conflicto entre ellas, hay
que proceder a una interpretacion pa-
ra determinar su auténtico significa-
do, lo que complica aun mas, si ca-
be, la determinacién del régimen
aplicable a cualquier realidad en la
que incida el Derecho comunitario.

En definitiva, como acaba de ex-
ponerse, el hecho cierto es que en to-
dos los estados miembros vy, l6gica-
mente, también en Espafia, son cada
vez mas las operaciones financieras
gue se cuestionan su tratamiento en
el IVA comunitario.

Por tal motivo, la Comisién Eu-
ropea se vio obligada a adoptar una
solucion, presentando al Consejo, a
finales del afno 2007, una propues-
ta de Directiva, sobre el tratamiento
en el VA de los servicios financieros y
de seguros. A este respecto, en di-
ferentes pérrafos de su exposicion de
motivos, que se reproducen a conti-
nuacion, se describe de forma deta-
llada la situacién actual en la Unién
Europea de la aplicaciéon del Iva a los
servicios financieros y de seguros:

Las definiciones de los servicios finan-
cieros y de seguros exentos han que-
dado desfasadas y han dado lugar a
disparidades en la interpretacion y apli-
cacion de esas exenciones por los Es-
tados miembros. Los interesados tie-
nen que hacer frente a una complejidad

juridica considerable derivada de las di-
ferentes practicas administrativas, lo
que genera inseguridad juridica para
los operadores econémicos y las auto-
ridades fiscales. Esa inseguridad juridi-
ca ha provocado un aumento del nu-
mero de acciones interpuestas ante los
tribunales e incrementado la carga ad-
ministrativa que impone a los opera-
dores y las Administraciones la aplica-
cién de dichas exenciones.

El segundo problema es el del ivA ocul-
to en la estructura de costes de los
servicios financieros y de seguros. En el
sector de los servicios financieros y de
seguros, todos los operadores econd-
micos se esfuerzan por incrementar su
competitividad, debido a la competen-
cia cada vez mas intensa a la que se ven
expuestos, tanto entre ellos mismos,
por la tendencia hacia un Unico mer-
cado paneuropeo, como frente a los
operadores econémicos establecidos
fuera de la UE. La consolidacién dentro
del sector ha venido impulsada, en gran
medida, por la necesidad de mejorar la
eficiencia, pero las estrategias de re-
duccién de costes se manifiestan de
distintas maneras. Estos cambios se ven
acelerados por la emergencia de un
marco regulador mas amplio con vis-
tas a un mercado europeo integrado
de servicios financieros, segun lo pre-
visto en el Plan de Accién sobre Servi-
cios Financieros. Ese marco regulador
intensifica la competencia entre pro-
veedores de servicios financieros y de
seguros, a través del firme proceso de
implantacion de condiciones iguales
para todos. En este entorno, los ope-
radores econémicos han desarrollado
distintas técnicas para aumentar su pro-
pia competitividad, si bien entre las téc-
nicas basicas mas comunes cabe citar
las siguientes: externalizacion de acti-
vidades, puesta en comun de activida-
des y subcontratacién.

Estas técnicas suponen que a nivel in-
terno se genere menos valor y éste
sea aportado en forma de servicios
por terceros independientes a los pro-
veedores de productos financieros y
de seguros. Se plantea entonces el
problema de que esos servicios no
puedan ya acogerse a la exencién pre-
vista para los servicios financieros y
de seguros, por lo que debe facturar-
se el Iva sobre los mismos. Con fre-
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cuencia, ese IVA no es deducible para
el cliente, puesto que, al prestar él
mismo servicios financieros y de se-
guros exentos, no tiene derecho a de-
duccién, y pasa asf a convertirse en
parte de los costes.

Los anteriores parrafos de la expo-
sicién de motivos constituyen una sor-
prendente y sincera autocritica sobre
los problemas que plantea la aplica-
cién del Iva comunitario a los servicios
financieros y de seguros. Reconocer
oficialmente que las definiciones de
los servicios financieros y de seguros
exentos del IVA se encuentran desfa-
sadas, que esto ha dado lugar a dis-
paridades en la interpretacion y apli-
cacion de esas exenciones, y que todo
ello genera una inseguridad juridica
para los operadores econémicos y las
autoridades fiscales, merece una valo-
racion muy positiva.

También es de agradecer que se
manifieste, aunque se haya produci-
do este reconocimiento con un re-
traso de mas de treinta afos, que las
exenciones de caracter limitado en el
IVA dan lugar a que los operadores
econdmicos no puedan deducir el Iva
soportado, incorporandose a los cos-
tes de las empresas. Es el «iva ocul-
to en la estructura de costes» a que
se refiere la exposiciéon de motivos.
Sin embargo, se omiten dos aspec-
tos a tener en cuenta sobre este «IVA
oculto». El primero es que los ope-
radores econdmicos intentaran re-
percutir via precios este impuesto que
se ha integrado en sus costes. Y el
segundo es que una parte importan-
te de este «IVA oculto», en concreto
la que se corresponde con exencio-
nes establecidas en fases intermedias
del proceso productivo, ha ido a pa-
rar a las arcas publicas de cada esta-
do miembro, por el denominado
«efecto recuperacién» mencionado
anteriormente.

La propuesta de Directiva tiene
dos objetivos:

— Ofrecer una mayor seguridad
juridica a los operadores econdmicos
y a las administraciones fiscales na-
cionales, reduciendo las obligaciones
administrativas que deben cumplir de
cara a una correcta aplicacion de las

normas sobre la exencién del va de
los servicios financieros y de seguros.

— Reducir la incidencia del IvA
oculto en los costes de los provee-
dores de servicios financieros y de
seguros.

Estos objetivos se consiguen a tra-
vés, fundamentalmente, de dos me-
didas previstas en la propuesta de Di-
rectiva:

— (larificacién de las normas que
regulan la exencion del IvA aplicable a
los servicios financieros y de seguros.

— Ampliacién de la opcién de tri-
butacién existente mediante la trans-
ferencia a los operadores econémi-
cos del derecho a optar de los estados
miembros.

Con la primera medida enuncia-
da, esto es, la clarificacion de las nor-
mas que regulan la exenciéon del VA
aplicable a los servicios financieros y
de seguros, la propuesta de Directi-
va persigue el prop6sito de lograr una
aplicacion mas uniforme de dicha
exencion, ofreciendo a los operado-
res econémicos una mayor seguridad
juridica y reduciendo la carga admi-
nistrativa que supone para éstos el
cumplimiento de tales normas. La cla-
rificacion que pretende la propues-
ta de Directiva consiste fundamental-
mente en lo siguiente:

— Las condiciones para aplicar la
exencion del IVA se basan en criterios
econdmicos objetivos que evitan que
aquéllas dependan de una interpre-
taciéon fundamentada en conceptos
de Derecho privado nacional, que
constituye una de las principales cau-
sas de que la interpretacion y la apli-
cacién difieran en los Estados miem-
bros (por ejemplo, un seguro debe
cubrir un riesgo y prever una indem-
nizacién o una prestacion); estos cri-
terios econémicos objetivos garan-
tizan que la exencién del IvA se
aplique también a los nuevos servi-
cios que se desarrollen en el futuro,
si se ajustan a dichos criterios.

— Las nuevas normas introducen
la idea de que la exencion debe abar-
car la entrega de cualquier elemento

integrante de un servicio financiero
o de seguro que forme un conjunto
diferenciado y tenga el caracter espe-
cifico y esencial del servicio exento de
que se trate.

Esta primera medida de la pro-
puesta de Directiva tiene como as-
pectos positivos, por una parte, que
se sefale que las condiciones para
aplicar la exencion del Iva deben ba-
sarse en criterios econémicos obje-
tivos y, por otra, que se reconozca
gue una de las principales causas de
los problemas es debida a las inter-
pretaciones fundamentadas en con-
ceptos de Derecho privado nacional.
Sin embargo, hay que afadir a con-
tinuacion que esta medida es de du-
dosa efectividad. De entrada, esta
alargando excesivamente la trami-
tacion de la propuesta de Directiva,
pues las discusiones en el Grupo del
IVA que se ha constituido en el seno
de la Comision Europea son muy in-
tensas, se avanza lentamente en los
trabajos, e incluso podria ocurrir que
finalmente no se llegue a un acuer-
do en la definicién de los servicios fi-
nancieros y de seguros exentos del
IVA, por exigencia de la regla de la
unanimidad para adoptar medidas
fiscales. Pero, sobre todo, la principal
critica que merece es que, con la «cla-
rificacién» que se pretende, en rea-
lidad se produciria una prérroga de
la complicada situacion actual, pues,
una vez establecida la nueva relacién
de servicios financieros y de seguros
exentos, y a pesar de la incorporacion
de criterios econdmicos objetivos, co-
menzarian las discrepancias en la in-
terpretaciéon y aplicaciéon de las exen-
ciones, nuevas sentencias del TICE y
vuelta a empezar.

Con la segunda medida que se
contiene en la propuesta de Directi-
va, al ser la nueva opcién de tributa-
cion mas amplia que la vigente, sera
el operador econdmico quien deci-
da si desea estar plenamente sujeto a
tributacion; si ejerce este derecho, po-
dra deducir el Iva soportado en sus in-
versiones como cualquier otro opera-
dor econémico. De esta forma, como
se sefala expresamente en la propues-
ta de Directiva, el sector financiero po-
dré desarrollar su actividad en condi-
ciones equitativas, condiciones que
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hasta ahora no habian podido lograr-
se, puesto que muy pocos estados
miembros ofrecian a las empresas el
derecho a optar, y las exigencias va-
riaban entre unos y otros.

Esta sequnda medida sf merece una
evaluacién positiva. En efecto, la Direc-
tiva vigente faculta a los estados miem-
bros para que puedan adoptar la me-
dida de posibilitar a sus contribuyentes
la renuncia a la exencién de las opera-
ciones financieras. Pues bien, Unica-
mente el Reino Unido, Francia y Ale-
mania ya han hecho uso, con criterios
diferentes, de esta opcion. En cambio,
en la propuesta de Directiva esta me-
dida se transforma en obligatoria, pues
se establece que los estados miembros
concederan a los sujetos pasivos el de-
recho a optar por la tributacién de los
servicios financieros y de seguros.

Si finalmente se aprueba esta me-
diday los operadores econémicos del
sector financiero utilizan la opcién
por la tributacién, podrian eliminar-
se, total o parcialmente, las restric-
ciones en el derecho a la deduccién
del IvA soportado que van en contra
del correcto funcionamiento del im-
puesto, especialmente si las exencio-
nes se aplican a servicios en los que
el destinatario es empresario o pro-
fesional y tiene derecho a la deduc-
cion del impuesto, que es cuando se
produce el denominado «efecto re-
cuperaciény» ya resefado. Es decir, se
lograrfa una mejora sustancial en la
neutralidad del impuesto.

5. EL IVA COMUNITARIO
Y LAS FUNDACIONES

En los apartados anteriores se han
expuesto los problemas que plantea el
IVA al aplicarse al sector financiero. Sin
embargo, en una situacion similar se
encuentran otros sectores econdémicos.
Asf, el tratamiento de la actividad in-
mobiliaria en el IVA presenta multiples
problemas, que se han visto agravados
en las actuales circunstancias econé-
micas y cuyo andlisis desbordaria el
tiempo y la extension de esta comuni-
cacion. Por ello me referiré, y con bre-
vedad, a los problemas que plantea el
IVA en el denominado tercer sector, es
decir, en las fundaciones.

En la normativa espafiola sobre el
IVA, de conformidad con la Directiva
comunitaria, se establecen exencio-
nes a determinados servicios de asis-
tencia social cuando son prestados
por entidades de caracter social, co-
mo son las fundaciones. En concreto,
se encuentran exentos los siguientes
servicios: proteccién de la infancia 'y
de la juventud; asistencia a la terce-
ra edad; educacion especial y asisten-
Cia a personas con minusvalia; asis-
tencia a minorias étnicas; asistencia a
refugiados y asilados; asistencia a tran-
selntes; asistencia a personas con car-
gas familiares no compartidas; accion
social comunitaria y familiar; asisten-
cia a ex-reclusos; reinsercion social y
prevencién de la delincuencia; asis-
tencia a alcohdlicos y toxicomanos, y
cooperacién para el desarrollo.

Ahora bien, para que estas exen-
ciones puedan aplicarse es necesario
que las entidades privadas de carac-
ter social, pues asi se establece en la
normativa espafola, tengan que so-
licitar el reconocimiento de dicha con-
dicién a la Administracion tributaria,
de tal manera que, si no se realiza es-
te trdmite formal, no serfan efectivas
las referidas exenciones.

Pues bien, la Administracion tri-
butaria espafiola ha intentado recien-
temente modificar la normativa del
IVA para restar validez al trdmite del
reconocimiento porque, aunque en
su propuesta no llegaba a suprimir-
lo, su intencién era que las exencio-
nes correspondientes a los servicios
prestados por entidades de caracter
social se aplicaran siempre que se
cumplieran los requisitos que esta-
blecia la normativa, con independen-
cia de que se hubiese producido el
reconocimiento por parte de la Ad-
ministracion.

Este proyecto de cambio normati-
vo se trataba de justificar, por parte de
la Administracién tributaria espafiola,
con fundamento en la jurisprudencia
comunitaria en materia de exenciones.
La citada jurisprudencia, en sentencias
tales como la de 10 de septiembre de
2002, recaida en el Asunto C-141/00,
o la de 26 de mayo de 2005, corres-
pondiente al Asunto C-498/03, ha se-
fialado que las exenciones que se apli-

can a ciertos servicios de asistencia so-
cial, corporativos, culturales o depor-
tivos no se pueden condicionar a un
acto administrativo previo de conce-
sion ni son tales que admitan renun-
cia una vez se ha reconocido su pro-
cedencia.

Sin embargo, de haberse llevado
a cabo tal cambio normativo, se ha-
brian producido graves perjuicios pa-
ra las fundaciones, por lo que se hicie-
ron gestiones ante diversas instancias
para poner de manifiesto la impro-
cedencia del mismo, con fundamen-
to en los argumentos siguientes:

Puesto que las exenciones que se atri-
buyen a las operaciones de las enti-
dades que tengan reconocido carac-
ter social son limitadas, su aplicacion
obligatoria implica la pérdida del de-
recho a recuperar los IvA soportados
(generalmente, al tipo impositivo del
16 por 100) en las adquisiciones de
bienes y servicios que realizan para la
prestacion de los servicios exentos.
Por ello el iva no deducible deberé ser
asumido por la entidad como un ma-
yor coste 0, en su caso, recuperado
mediante el aumento del precio de
sus servicios o el establecimiento de
contraprestacion, si venia realizando-
los con caracter gratuito.

En cambio, los mismos servicios pres-
tados por una entidad que no reina
los requisitos para ser considerada co-
mo entidad de caracter social o no
solicite su reconocimiento como tal,
tributarian al tipo reducido del 7 por
100, pudiendo recuperar todo el Iva
soportado al 16 por 100.

Por tanto el régimen de exencién no
supone un beneficio fiscal para estas
entidades ni constituye un incentivo
econémico para la prestacion de sus
servicios sino que, en muchas ocasio-
nes, redunda en un perjuicio eviden-
te que recaerd, en ultima instancia,
sobre los destinatarios de estos servi-
cios que tienen caracter social. Ade-
mas, en este caso se produciria una
falta de neutralidad en la aplicacion
del va pues los usuarios de unos mis-
mos servicios soportarian una carga
por VA diferente, dependiendo de que
el prestador de tales servicios sea una
entidad a la que la Administracion tri-
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butaria considere como entidad de
caracter social o no.

Precisamente el Tribunal de Justicia de
las Comunidades Europeas, en la sen-
tencia de 26 de mayo de 2005 (Asunto
C-498/03) que constituye el argumen-
to doctrinal en el que se fundamen-
ta la Administracion tributaria para
justificar el cambio normativo, sefiala
que el objetivo perseguido con las
exenciones que se aplican a estos ser-
vicios es el de garantizar un trato mas
favorable en materia de va tratando
«...de reducir el coste de estos servi-
cios y de hacerlos més accesibles a los
particulares que puedan beneficiarse
de las referidas exenciones».

Como ya se ha puesto de manifiesto,
el efecto que se conseguiria con la
modificacion normativa que se pre-
tende seria precisamente el contrario
al que persigue la normativa comu-
nitaria: que resulten directamente per-
judicados los particulares destinata-
rios de los servicios sociales.

Ante la evidencia de que el régimen
de exencién no constituye «per se» un
beneficio para la entidad que presta
servicios de caracter social y puede per-
judicar directamente a los beneficia-
rios de los mismos, parece necesario
el mantenimiento del régimen opcio-
nal que se desprende de la vigente
normativa del va, permitiendo a las
entidades afectadas que soliciten el
reconocimiento de entidad de carac-
ter social y apliquen las exenciones
consecuentes en sus operaciones con
los beneficiarios, o bien, que renun-
cien a su solicitud y, en ese caso, pue-
dan aplicar los tipos impositivos redu-
cidos previstos para las actividades de
caracter social que realicen.

La contundencia de los argumen-
tos resefiados ha conseguido, al me-
nos hasta ahora, que el referido cam-
bio normativo no se haya llevado a
cabo, aunque la jurisprudencia co-
munitaria que no da validez a los ac-
tos administrativos previos de conce-
sion de las exenciones sigue vigente.
Ademas, la situacién que acaba de
describirse sobre los problemas que
plantea la aplicacién del va a las fun-
daciones no se limita al caso espafol.
Recientemente, el Centro Europeo de

Fundaciones ha enviado un informe
al Presidente de la Comisién Europea
poniendo de manifiesto los proble-
mas que el sistema actual del IvA
plantea a las fundaciones en Europa.
En este informe se sefiala que las fun-
daciones son tratadas en el IvA como
un consumidor final, sin posibilidad
de recuperar los pagos realizados por
IVA soportado, mientras que las enti-
dades mercantiles (con animo de lu-
cro) pueden deducir el IvA soportado
del vA repercutido cuando venden
sus productos o servicios. Estiman
que el IvA irrecuperable correspon-
diente a 35 fundaciones europeas as-
ciende a 45 millones de euros al afo.

El presidente Barroso, en su con-
testacion al Centro Europeo de Fun-
daciones, ha prometido que la Comi-
sion llevara a cabo un estudio a finales
de este ano 2009 «para evaluar una
posible actualizacion legislativa de las
reglas de la Directiva del IvA».

6. LOS RETOS DEL IVA
COMUNITARIO

En los apartados anteriores he tra-
tado de exponer, de forma resumida,
la experiencia espafiola sobre los pro-
blemas que plantea la aplicacién del
IVA comunitario, dejando al margen
todos los problemas que se derivan
de posibles actuaciones fraudulentas
de determinados operadores econd-
micos, a los que la Comision Europea
trata de hacer frente mediante la coo-
peracion entre las administraciones
tributarias de los estados miembros,
habiendo tomado diversas decisiones
al respecto, como las adoptadas re-
cientemente, el 18 de agosto de 2009.
Pues bien, la conclusién es que, aun-
que todos los impuestos, en cualquier
pais, plantean problemas en su apli-
cacién a la realidad, la conflictividad
y la inseguridad juridica que se han
alcanzado con el IvA comunitario su-
peran con creces el nivel de lo que
pudiera considerarse razonablemen-
te admisible.

Tales problemas de aplicacién, en
mi opinién, se derivan fundamental-
mente de una incorrecta configura-
cion del Iva comunitario, al disefar-
se un impuesto sobre operaciones

que contiene numerosas exenciones.
En estas Ultimas se concentran los su-
puestos de mayor conflictividad en la
interpretacion de la normativa, situa-
cion que se ve agravada por la pre-
valencia del Derecho comunitario y
las sentencias, poco inteligibles en
muchos casos, del TICE. Ademas, las
exenciones generan IVA oculto, cuya
cuantia repercute en los costes de los
operadores econdmicos distorsio-
nando la neutralidad sobre la que se
fundamenta el IvA. En definitiva, los
problemas del IvA comunitario se con-
centran en tres aspectos:

— Falta de neutralidad por la
existencia de IVA oculto en determi-
nados sectores como consecuencia
de las exenciones limitadas, que, en
muchos casos, se localizan en fases
intermedias del proceso productivo.

— Inseguridad juridica de los
operadores econémicos en la inter-
pretacion de la normativa aplicable,
motivada, al menos en parte, por la
primacia del Derecho comunitario y
las sentencias del Tribunal de Justicia
de las Comunidades Europeas.

— Excesiva carga administrativa
para poder cumplir las obligaciones
formales derivadas del soporte docu-
mental del VA comunitario, es decir,
las facturas y sus libros registros.

Encontrar las soluciones que per-
mitan superar la situacion descrita
constituye el reto al que se enfrenta
el IVA comunitario. A este respecto,
se describen a continuacion algunas
posibles medidas que, en mi opinion,
podrian ser validas a este respecto.

En primer lugar, ante los graves
problemas que plantea la aplicacién
del IvA comunitario, constituye una
fuerte tentacién proponer su susti-
tucién por un impuesto alternati-
vo de caracter neutral, como seria
un impuesto monofésico minorista,
es decir, un impuesto que se aplica-
ria sobre las ventas e ingresos en la
fase previa al consumidor final. Aho-
ra bien, aunque esta idea pueda re-
sultar atractiva y contar con adhe-
siones y defensores, considero que,
con independencia de la compleji-
dad que conllevaria la aplicacion del
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nuevo impuesto al tratarse de un
cambio tan radical, seria impensa-
ble que pudiese llevarse a efecto te-
niendo en cuenta las dificultades pa-
ra adoptar medidas fiscales en la
Unién Europea.

En segundo lugar, y aun mante-
niendo la opcién de un VA, podria su-
gerirse un cambio de configuracion,
sustituyendo el impuesto sobre ope-
raciones actual por un IVA con conte-
nido econémico y vinculacion con el
Impuesto sobre Sociedades. A este
respecto, la adopcion por la Unién Eu-
ropea de las Normas Internaciones de
Informacion Financiera podria justifi-
car, al menos, la razonabilidad de
esta propuesta. Sin embargo, consi-
dero también inviable que pueda
prosperar, pues la figura del impues-
to sobre operaciones se encuentra
muy arraigada en la Unién Europea,
y estrechamente vinculado a esta con-
figuracion del IVA comunitario se en-
cuentra el soporte documental que le
sirve de base, es decir, la factura y sus
libros registros. Prueba de ello es que
la Directiva 2001/115/CE, del Consejo,
introdujo en la Unién Europea nor-
mas comunes sobre la facturacion del
IVA, las cuales se consideraban impres-
cindibles para el correcto funciona-
miento del mercado interior, y en es-
tos momentos existe una propuesta
de Directiva para simplificar estas obli-
gaciones formales con la finalidad de
reducir las cargas administrativas de
las empresas, siendo su medida mas
destacada la de potenciar el uso de la
factura electrénica.

En tercer lugar, podria considerar-
se, dado que uno de los problemas mas
graves del IvA comunitario es el IVA ocul-
to que genera las exenciones limitadas,
la sustitucién de tales exenciones por
la aplicacién del tipo cero —o conver-
tirlas en exenciones plenas—, de for-
ma que se permita deducir la totalidad
del IvA soportado. Pues bien, tampoco
pienso que esta propuesta pueda ser
aceptada, pues encontraria el rechazo
de los estados miembros, ya que les su-
pondria una merma recaudatoria al
desaparecer el «efecto recuperacion»,
producido por las exenciones limitadas,
gue tanto les beneficia.

Por ultimo, cabe plantear como es-
trategia posibilista una aplicacion mas
flexible del Iva comunitario, a través,
fundamentalmente, de dos medidas.

La primera consistiria en ampliar
a determinados operadores econo-
micos —aquellos sobre los que inci-
den especialmente los problemas de
las exenciones del IVA comunitario—
la facultad de optar por la tributacién
para reducir los efectos econémicos
negativos de tales exenciones limita-
das. Se tratarfa de extender la medi-
da que ya se encuentra, como ya se
ha indicado anteriormente, en la pro-
puesta de Directiva sobre el trata-
miento en el IvA de los servicios finan-
cieros y de seguros.

La segunda medida supondria
realizar una revision del nivel actual de
armonizacion que tiene el IVA comuni-
tario, pues una parte significativa de

los problemas que plantea su aplica-
ciéon deriva de la complejidad de una
regulacion que, en muchos aspectos,
pretende ser Unica o uniforme. Habria
que plantearse si el nivel de armoniza-
cién actual del IVA comunitario respon-
de a solidas razones econdmicas pa-
ra preservar el buen funcionamiento
del mercado interior o realmente fue-
ron criterios politicos sobre la conve-
niencia de que existiese un impuesto
europeo, e incluso también la vincula-
ciéon de este impuesto con la financia-
cion de la Union Europea, los que obli-
garon a establecer tal nivel. A este
respecto, hay que indicar que algunas
medidas que previsiblemente se adop-
taran por la Comision Europea —por
ejemplo la Propuesta de Directiva de
los servicios financieros y de sequros—
suponen, de hecho, una reduccién del
nivel de armonizacién. Por todo ello,
serfa preciso reflexionar sobre la con-
veniencia de dar mas margen de liber-
tad a los estados miembros no sélo en
la configuracion del IvA comunitario,
sino también en la interpretacion de la
normativa por los tribunales naciona-
les, de modo que se limite la prima-
cia del Derecho comunitario y se re-
considere el papel del Tribunal de
Justicia de las Comunidades Europeas.

Estas dos medidas son las que, en
mi opinién, podrian definir la evolu-
cién previsible del IvA comunitario.
De cualquier modo, se trataria de un
proceso lento y complejo, pues la re-
gla de la unanimidad ralentiza y com-
plica seriamente la adopcion de de-
cisiones fiscales en la Unidn Europea.
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