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I INTRODUCCION

La creacion de la Union Monetaria Europea
(U.M.E ha reavivado los debates sobre 1a siempre
polémica armonizacidn fiscal. Con ocasidn de sus
preparativos han sido numerosas las voces que se
han alzado reclamando la necesidad de la armoniza-
cién de las rentas del capital para facilitar la
Cohesion econdémica vy social entre los Estados
miembros v contribuir al éxito de dicha Union. Pero
los acontecimientos demuestran que este plantea-
mientn de la armonizacion fiscal europea no es més
que un ejercicio de demagogia politica, de facil dis-
curso pero carente del imprescindible respaldo de
los gobiernos nacionales. fn las negociaciones del
Tratado de Amsterdam no se ha considerado la
posibilidad de introducir alguna disposicion relativa
a la fiscalidad directa en unos términos equivalentes
a las previsiones del Tratado sobre los impuestos
indirectos (articulos 90 a 93, antiguos articulos 95 a
99 con la derogacion del 973 v, por el contrasio, si
se ha defendido la exigencia de unanimidad para la
aprobacién de cualquier medida comunitaria en el
ambito fiscal (articulos 94 v 95.2, antiguos articulos
100 vy 100A.2). Ni siquiera el caricter tradicional-
mente ciclico del proceso de armonizacion fiscal,
coincidente en sus fases de auge con los periodos
de mayor dinamismo de la integracién econdmica,
pertmite ligar su actualidad con la entrada en vigor
de Ia moneda tpica y la UM.E.

El extraordinaric protagonismo de la fiscalidad
en la Union Europea (U.E) en estos (timo tiempos
responde a unas causas bien distintas de ese opor-
tunismo politico. Sus origenes se hallan en el infor-
me “La fiscalidad en la Unidn Europea”, presenta-
do por la Comision en marzo de 1996, en el que,
por primera vez, se denuncia la competencia fiscal
perniciosa o desleal’, Posteriormenie, ante su favo-
rable acogida, se publica un segundo informe cuya
finalidad es reafirmar dicha denuncia aportando
como prueba irrefutable los resultados de las refor-
mas introducidas por los Estados miembros sobre la

composicion de sus respectivas presiones fiscales?®,
Estos informes marcan un hito, determinan el pun-
to de inflexion entre el pasado y el futuro de la fis-
calidad comunitaria. Se constata el decepcionante
balance de la armonizacion y la consiguiente evolu-
cion asimétrica del proceso de integracién econd-
mica, con un escenario fiscal muy alejado de los pre-
supuestos del mercado interior. Ante este panora-
ma, se reclama la necesidad de un nuevo enfoque
globai v coordinado de las politicas fiscales de los
Estados micimbros para adecuar sus sistemas {iscales
al caricter dindmico v a las exigencias de la integra-
cidn, de tal forma que la fiscalidad también econtric
buya al éxito de los retos de futuro de la UE
Aunque se critica sin ambages el comportamiento
oportunista de los Estados miembros en el ejercicio
de su soberania fiscal, éstos aceptan de buen grado
las propuestas formuladas. Este inusual consenso
entre las instancias comunitarias v los gobiernos
nacionales se traduce en la adopcion de un
“Paquete de medidas pava bacer frenie a la com-

petencia fiscal perwiciosa” con tres compognentes®.

ias medidas destinadas a eliminar las distorsiones en
la fiscalidad de las rentas del capital, las medidas
para eliminar la retencién fiscal en los pagos de
intereses y canones entre empresas y un “Cédigo de
conducta sobre la fiscalidad de las empresas”.
Pese a las buenas intenciones de los primeros
momentos, las medidas del “Paguete fiscal” han
corrido una suerte dispar. En la actualidad, sélo el
“Codigo de conducia sobve la fiscalidad de las
empresas” ha sido unanimemente aprobado por los
Estados miembros®. También se han presentado los
proyectos de directivas correspondientes a las dos
pritneras - la “propuesta de Divectiva destinada a
garantizar un minimo de imposicion efectiva de
los rendimienios del aborro en forma de iniereses
deniro de la Comunidad™ v la “propuesta de
Divectiva relativa a un végimen fiscal comuin apli-
cable a los pagos de inlereses y cdnones efeciuados
entre empresas asociadas de difeventes Estados
miembyos™ -, pero las discrepancias entre los
miembros, principalmente sobre el ambito de apli-
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cacion de la directiva del ahorro defendido por Gran
Bretafia, han impedido su aprobacion en el Consejo.

Este trabajo de investigacion se cenira en e ana-
lisis del “Cédligo de conducia sobre la fiscalidad de
las empresas”. La misma voluntad politica que ha
hecho de I3 fiscalidad un tema clave de la agenda de
actividad comunitaria, explica el acuerdo alcanzado
enire la Comisién v los Estados miembros. Sin
embargo, es indudable que en el “Codigo de con-
ducta” concurren unas determinadas caracteristicas
que han hecho posible su aprobacién cuando toda-
via se discute el contenido de las otras medidas pro-
puestas, aunque todas ellas responden al mismo
objetivo de “hacer frente a la competencia fiscal
perniciosa” y, por tanto, todas ellas estan inspiradas
por esta misma voluntad. Dos son las cuestiones
que se pueden resaltar en este sentido: 1) El ambito
de aplicacion del “Cédigo de conducta” atiende a
una realidad econdémica mas visible para todos los
gobiernos nacionales como es 1a deslocalizacién de
las empresas, 1a fuga de sus territorios a otros mer-
cados Jocales de acogida, también en el escenario
econdmico europeo, que ofrecen unas condiciones
fiscales mas atractivas a la actividad empresarial. 2)
Se opta por la coordinacion fiscal que, a diferencia
de la técnica clasica de armonizacion, no tiene
caricter juridico vinculante, sino una mera natura-
leza politica inspirada v respaldada por la concien-
cia generalizada de perdedores con la competencia
fiscal desleal que comparten, con mayor O menor
intensidad, todos los Estados miembros.

Este estudio del “Codigo de conducta sobre la
Jfiscalidad de las empresas” v de la coordinacion fis-
cal en la U.E. se desarrolla de acuerdo con las
siguientes pautas: En un primer apartado, se expo-
nen la armonizacion fiscal y Ia convergencia espon-
tanea del mercado o aproximacién competitiva,
porque configuran los términos clasicos del debate
enropeo sobre el tratamiento de las diferencias exis-
tentes entre las regulaciones nacionales de la tribu-
tacion de la actividad empresarial. En el segundo
apartado, se presenta la situacién actual de compe-
tencia fiscal desleal, la consecuencia previsible del
fracaso del proceso de armonizacion y del triunfo
de la aproximacién competitiva, que se traduce en
la preeminencia absoluta de los intereses particula-
res de cada uno de los miembros en la definicion de
marco fiscal de la actividad empresarial en el mer-
cado interior. En el tercer apartado, se argumenta la
necesidad de considerar la coordinacion fiscal como
una solucion de compromiso, capaz de conjugar
esos intereses estatales con los generales de la UE,,
para permitir un tratamiento imstitucional de la
imposicién societaria acorde con las exigencias de
la integracion econdmica. Asimismo, se contrasta el
“Codigo de conducta” vigente con los postulados de
esta coordinacién fiscal entre la Comision vy los
Estados miembros para valorar en qué medida cons
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tituye una respuesta institucional adecuada.
Finalmente, el trabajo termina con la presentacion
de las conclusiones mas relevantes.

II. LA ARMONIZACION DE LA IMPOSICION
SOCIETARIA: UN OBJETIVO ESQUIVO.

Con la reserva estatal de Ja competencia sobera-
na para regular la tributacion de la actividad empre-
sarial se abre en la integracién econdmiica europea
un interrogante de dificil respuesta. La institucion
del mercado Gnico o interior como mecanismo basi-
co de la integracién reclama como condicidn nece-
saria para su correcto funcionamiento la elimina-
cién de las distorsiones fiscales. La cuestién es
coOmo contemporizar esta vigencia de una plurali-
dad de regulaciones nacionales de la imposicion
societaria llamadas a concurrir simultineamente en
un Uoico mercado de ambito supranacional, que
hace de la empresa su actor principal. En la Union
furoped, v desde sus origenes como Comunidad
Econdmica Furopea, se han defendido dos plantea-
mientos radicabente opuestos para lograr ese esce-
nario de neutralidad tributaria: la armonizacion fis-
cal v la convergencia espontanea del mercado o
aproximacién competitiva.

La armonizacion fiscal persigue la eliminacion de
las distorsiones fiscales con la aproximacion de las
legislaciones nacionales a través del disefio centrali-
zado a nivel comunitario de los criterios que han de
informar las regulaciones positivas de la imposicion
societaria en cada uno de los miembros. Frenie a
esta exigencia inexcusable de una direccién supra-
nacional, ia convergencia espontanea del mercado
postula que esta alineacion de los sisiemas fiscales
nacionales serd el resultado del libre juego del mer-
cado en el intento de los distintos Estados de captu-
rar los recursos escasos del mercado interior. En
consecuenicia, se entiende que la intervencion de
las instancias europeas carece de toda justificacion
v que, de tener lugar, serd una fuente adicional de
distorsiones.

Esta tutela de la autoridad politica comunitaria y
su posposicion en favor del mercado son las mani-
festaciones mas inmediatas de las divergencias sus-
tantivas entre la armonizacion fiscal y la convergen-
cia espontanea del mercado. Los partidarios v los
detractores de una v otra posicion difieren en Ia con-
cepcidn misima de la integracidon econémica y de la
Unidn Furopea. Asi, mientras que para los defenso-
res de la armonizacién fiscal este proceso debe con-
ducir en sus estadios mas avanzados a la unién poli-
tica entre los Hstados miembros, sus opositores
entienden que el fin Altimo de la integracion debe
limitarse esirictamente 4 su dimension econdmica,
a la creacién de una unidén econdémica entre estados
soberanos. Por consiguiente, también son distintos
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los intereses que legitiman cada una de las alternati-
vas. Como es 16gico, la opcidén de la armonizacion
se apoya en unos argumentos de caracter eminen-
temente politico, como el fomento de la credibili-
dad de la construccién europea y del sentimiento de
unidad politica, aunque también se esgrimen razo-
nes de indole econdémico como la garanta del
correcto funcionamiento del mercado interior o su
adecuacion funcional para corregir los desequili-
brios territoriales y compensar los costes dispares
que la integracion supone en los diversos miem-
bros. Por su parte, la convergencia espontinea del
mercado se sustenta en unos argumentos econdmi-
cos y de estricta inspiracion estatal como son las
aportaciones de la teoria fiscal sobre la capacidad de
la competencia entre los estados y sus sistemas fis-
cales para eliminar las distorsiones fiscales, la con-
servacion en la esfera estatal de 1a politica fiscal ante
la comunitarizacion de la politica monetaria para
responder a las particulares coyunturas econdémicas
y, principalmente, la necesidad de un margen de
maniobra suficiente para el disefio flexible de unos
sistemas fiscales nacionales atractivos ante la cre-
ciente movilidad de los factores de produccion, tan-
to en el mercado interior como en la economia glo-
bal. Por tanto, se puede decir que la armonizacién
asume una concepcion instrumental de la fiscalidad
para el logro de los objetivos generales de 1a Unién
(articulo 2 del TU.E) en manifiesta oposicion a la
idéntica instrumentacioén estatal que propugna la
convergencia espontanea del mercado.

Los reiterados fracasos de las propuestas armoni-
zadoras obligan a modificar esos rigidos presupues-
tos institucionales. Se pasa asi de una concepcion
global guiada por la adopcidon de una imposicién
societaria uniforme, o cuasi uniforme, a un nuevo
enfoque pragmatico v progresivo, limitandose la
intervencion de las instancias commumitarias a aque-
llos extremos de las regulaciones nacionales de
mayor incidencia comunitaria (grupos de socieda-
des y actividad transfronteriza de las empresas
nacionales). Es la armonizacion minima, que se
adopta oficialmenie en 1990° € inspira en nuesiros
dias las propuestas de directivas del “Paquete fiscal”.
Con esta definicién de la armonizacién diferencial
se busca matizar las discrepancias entre sus partida-
rios v sus detractores para asegurar la contribucion
instrumental de la fiscalidad al éxito de la integra-
cion econémica. Dos son los factores que impulsan
su adopcion. Por una parte, el hecho de que la
renuncia a la soberania fiscal que presupone la
defensa de la armonizacion tradicional nunca habia
sido plenamente aceptada por los Estados miem-
bros, porque la exigencia de unanimidad significa
de facto un derecho de veto. Por otra, con la insti-
tucionalizacion del principio de subsidiariedad (arti-
culo 5, antiguo articulo 3B) en el Tratado de
Maastricht se reconoce la diversidad fiscal en la

Union Buropea. La subsidiariedad tributaria, inspira-
da en el federalismo fiscal, se presenta como la com-
petencia de los miembros para hacer por si mismos
todo aquello que puedan realizar en ¢l ambito tri-
butario, excluyendo por tanto la intervencion de las
instancias supranacionales. En tliimo término,
representa el interés legitimo de cada Estado en el
¢jercicio de su soberania fiscal frente al objetivo
comin de la neutralidad tributaria,

Con la armonizacién minima, inspirada en los
principios de la subsidiariedad tributaria y la corre-
lativa proporcionalidad, los Estados miembros
adquieren un protagonismo que va mas alla de los
acuerdos consensuados que inspiran la normativa
comunitaria o de su poder de veto en el Consejo.
Abhora, las cuestiones fiscales seran valoradas en la
medida que las diferencias existentes entre 1os siste-
mas fiscales nacionales impidan el correcto funcio-
namiento del mercado interior y reclarnen una inter-
vencién para asegurar el escenario de neutralidad
tributaria, bien en los intercambios comerciales,
bien en la competencia efectiva del mercado.
Ademas, esta intervencion debe limitarse al grado
estrictamente necesario para alcanzar ese objetivo
de la fiscalidad en el proceso de integracion®. A
tenor de los postulados de 1a subsidiariedad tributa-
ria, 1a actividad comunitaria se circunscribe a aque-
llos problemas fiscales de dimension comunitaria,
pero sin pretension alguna de incidir en las regula-
ciones nacionales ajenas al mercado interior. Se con-
sagra una concepcion en cierto modo hibrida de la
armonizacion mas tradicional y de la aproximacion
competitiva. En dltimo término, se trata de conciliar
el respeto al mayor ambito posible de soberania fis-
cal nacional con la eliminacion de las distorsiones
generadas por las diferencias existentes en el espa-
cio econdmico comunitario®. La U.E., en el ambito
propio de sus competencias y campo también de
eficacia del Tribunal de Justicia de las Comunidades
Europeas (TJCE), asume una posicién activa (armo-
nizacién minima) para ascgurar €l respeto a los prin-
cipios eseticiales de no discriminacion y de compe-
tencia efectiva en el mercado interior. Por su parte,
los Estados miembros son titulares exclusivos para
regular todas aquellas cuestiones fiscales sin tras-
cendencia directa en la actividad econémica comu-
nitaria (competencia fiscal por el juego del merca-
do).

Con la nueva concepcidn de la armonizacién
minima también cambia la ponderacion de los inte-
reses que legitiman su defensa. Dada la premisa del
maximo respeto posible a la soberania nacional, los
argumenios econdmicos que justifican 1a interven-
cién institucional comunitaria adquieren mayor
relevancia. El requisito de la influencia de las dife-
rencias existentes en el correcto funcionamiento
del mercado interior deviene la condicién y al mis-
mo tiempo el limite de dicha intervencién. De ahi
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su condiciéon de minima, porque las instancias
comunitarias deberdn actuar cuando existan esas
distorsiones fiscales de dimension comuniiaria y,
tnica y exclusivamente, en la medida estrictamente
necesaria para eliminarlas y permitir el correcto fun-
cionamiento del mercado interior. La consecucién
del objetivo de la neutralidad tributaria en el proce-
so de integracion econémica es el impulso esencial
de toda actuacién comunitaria en el ambito de la fis-
calidad directa, v en particular, en aquellos impues-
tos de singular trascendencia comunitaria como el
de sociedades.

La definicidn de la armonjzacion fiscal minima
permite superar las tradicionales criticas al proceso
de armonizacién, al mismo tiempo que asume las
ventajas derivadas de la aproximacion competitiva o
competengia fiscal. Por una parte, porque esa inter-
vencion institucional tiene lugar con caracter subsi-
diario y residual, cuando el propic mercado se
muestra incapaz de corregir esas distorsiones (la
competencia fiscaly; por otra, porque la regulacion
de referencia ya no se identifica con la moda de los
ordenamientos fiscales nacionales, sino con aquetia
que sea capaz de garantizar ese objetivo de la new
tralidad tributaria, respetando al mismo tiempo la
diversidad nacional interna. Se puede decir que esia
armonizacion viene a cobmar las lagunas de la com-
petencia fiscal en el proceso de integracion econé-
mica, Bn consecuencia, esta armonizacion minima
contribuye al logro de los fines generales de la UK,
a esa asignacion de recursos mas eficiente en el mer
cado interior, a través del establecimiento de un
parametro fiscal comunitario capaz de articular a los
efectos queridos de la integracion los resuitados de
la contraposicién entre unos poderes y unas regula-
ciones fiscales nacionales, v una actividad econémi-
ca de dimensién comunitaria,

1T, LA COMPETENCIA FISCAL DESLEAL EN
LA UNIGN FUROPFA: LA CONSECUENCIA
PREVISIBLE DEL FRACASO DE LA ARMONI-
ZACION FISCAL.

Los resultados de la vigencia de la armonizacion
minima no han sido tan importantes, ni siquiera
positivos, como en un principio se anticipsba. La
aprobacidn en julio de 1990 del paquete de medidas
fiscales presentado en 1984 (la Directiva “matrices-
filiales”, la de “fusiones y adquisiciones” vy el
Convenio de arbitraje sobre los precios de transfe-
rencia) constituye su €éxito mas notable y prictica-
mente el tnico. El origen de esta decepcionante
situacion se halla en Ia aplicacién v particular evo-
lucién de la nueva posicidn oficial, condicionada
por los intereses estatales. De los protagonistas en
ella establecidos, la Unién (cuestiones de ambito
comunitario) v los Estados miembros (cuestiones de
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ambito interno), se pasa 4 una regulacion fiscal
dominada por el libre juego del mercado; el lgissez-
Jfaire reconocido a los miembros para los asuntos
domésticos se extiende a los sistemas fiscales en su
conjumnto sin distincién alguna sobre sus posibles
efectos. Mientras las instancias comunitarias viven
una nueva ctapa de pardlisis de su actividad armoni-
zadora, 1a propia dinimica de la aproximacion com-
petitiva reaviva este juego del mercado.

Este apogeo de la convergencia espontanea del
mercado tiene lugar en Ia década de los noventa. En
estos afios, todos los Estados miembros prosiguen
las reformas fiscales iniciadas a mediados de los
ochenta. Si bien esta ola reformisia no es exclusiva
de la U.E., en el escenario europec adquiere un sig-
nificado particular por el tradicional enfrentamiento
enire los defensores de la armonizacion fiscal y los
partidarios del libre juego del mercado. Los cambios
introducidos parecen dar Ja razén a los detractores
de la intervencitn institucional, porgue su objetivo
es, precisamente, la eliminacion del intervencionis-
mo fiscal en favor de una mayor vigencia de la neu-
tralidad v la eficiencia de los sistemas fiscales.
Asumiendo como premisa el mantenimiento del
nivel de ingresos fiscales, se procede a una nueva
ponderacidn de las maximas inspiradoras de las
reguiaciones fiscales, primando esa neutralidad v
optando por la eguidad horizontal, En el conjunto
de los miembros si se produce efectivamente una
aproximacién convergente de la fmposicion socie-
faria, con unos tipos mommalcs} mids reducidos v
unas bases imponibles mas amplias por la supresién
de los numerosos incentivos fiscales cuya eficacia ya
habia sido cuestionada en reiteradas ocasiones por
la doctrina. Sin embargo, para valorar el alcance de
esta convergencia espontanea es preciso considerar
fa condicion de arbitraje que se atribuye a la fiscali-
dad en las decisiones de localizacién de los factores
productivos mas moéviles (el capital v la actividad
empresarial) y su potencialidad para eliminar, o ate-
nuar, las distorsiones fiscales en el mercado interior.

En el escenario europeo no se realizan las pre-
misas definidas por la teoria fiscal (la aplicacion
estricta del principio de la residencia y la vigencia
de la neuiralidad a la exportacion de capitales con
crédito fiscal pleno) para que tenga lugar el libre
juego del mercado en sustitucidon de una clerta
intervencidn coordinada de los diversos poderes fis-
cales. Fl andlisis de los sistemas fiscales de los
Estados miembros traduce 1a ausencia de una reali-
zacion pura tanto de este principio de la residencia
como de la neutralidad a la exportacién de capita-
les, fruto de los diversos incentivos z los flujos de
capitales -ahorro e inversidn- presemntes en todos

ellos". Ademas, la evolucidn reciente refleja una
tendencia generalizada a la garantia de la neutralidad
a la importacidn de capitales con la aplicacién del
principio de gravamen en la fuente, aunque todos
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los miembros, excepto Francia, adoptan en su regu-
lacion positiva el criterio de la residencia.

Se invierten las condiciones de equilibrio en el
juego fiscal que se desprenden de las aportaciones
tedricas para abric paso a la competencia fiscal a
partic de las diferencias subsistentes de los tipos
efectivos v de los mecanismos de correccion de la
doble imposicion, principalmente. En la medida
que esta competencia viene determinada por crite-
rios de menor tributacion para atraer recursos de
otras jurisdicciones, no sélo se acentuan las distor-
siones existentes, sino que surgen otras nuevas”, La
progresiva consclidacion del mercado interior en el
proceso de integracidén econdmica facilita el esce-
nario necesario para las externalidades fiscales nega-
tivas derivadas de esta aproximacion competitiva.
Hstas consecuencias son diversas, pero todas ellas
traducen un ciesto arbitraje entre la eficiencia eco-
nomica v la equidad fiscal.

Bl gravamen suboptimo del capital es la critica
mas generatizada en la doctrina® La competencia
fiscal origina, a raiz de las interrelaciones que ja fun-
damentan, una serie de spiflovers que se concretan
en la progresiva reduccion de los tipos efectivos de
gravamen con el obijetivo de seguir atrayendo recur-
sos ante las posiciones cada vez mas competitivas
de los estados vecinos". Los efectos de esia iguala-
cion a la baja en la tributacién del capital deben ser
estudiados en atencion a las restantes consecuen-
cias de la competencia fiscal, porque son ¢l origen
de las mismas. Su valoracion dependerd en todo
caso de una serie de restricciones externas cowo la
situacién de partida del sector phblico o el grado de
traslacién impositiva, Bn la hipotesis de un sector
publico excesivo o sobredimensionado v con per
manentes deseos de expansion, la competencia fis-
cal ofrece resultados positivos al inducir un efecio
restrictivo sobre €l gasto phblico, mejorando al mis-
mo tiempo la eficiencia de la economia®. Las criti-
cas 2 la armonizacion centralizada como fendmeno
de cartelizacion entre los Estados participantes para
mantener un elevado nivel de presion fiscal tienen
sentido en este contexto'®, Sin embargo, en la con-
vergencia espontanea comunitaria, €l presupuesto
de partida de la ola reformista debe entrar en juego
para matizar esta hipdtesis del Leviatan. El compo-
nente social en el gasto publico de los Estados
miembros determing una dificil alternativa en su
reduccion que en el conjunto ewropeo se ha incli-
nado por el mantenimiento de los programas carac-
teristicos del estado del bienestar?”. Si por otra par-
ie, de acuerde con las aportaciones de la Hteratura
cientifica®, es el nivel de gastos publicos el factor
determinante del nivel de ingresos phiblicos necesa-
rios, la igualacion a la baja v la menor recaudacion
de las rentas del capital debera ser compensada con
¢l gravamen de otras bases menos sensibles a la
competencia fiscal por su menor movilidad. £l fac-

tor trabajo, en especial el menos cualificado y por
tanto exchuido de esa competencia, aparece como
la principal fuente de ingresos tributarios”. Esta tras-
lacién de la carga tributaria permite mantener el
nivel de provision de los bienes publicos de acuer
do con las preferencias de los ciudadanos de los
Estados miembros, evitandose de esta forma 1a criti-
cada provision suboptima que segiin gran parte de
la doctrina acompafia la competencia fiscal.

Los Estados miembros han experimentado esa
evolucién, contraria a los principios de equidad
interpersonal de los sistemas fiscales v 2 una equi-
dad intracomunitaria, ademds de incompatible con
una situacién de neutralidad en la asignacion de
recursos, Se cuestiona la situacidn resultante no
s6lo en términos de equidad, sino también en tér
minos de eficiencia econdmica en el mercado inie-
rior. La tendencia a asegurar ia neutralidad a la
importacion de capitales facilita la igualacion de las
rentabilidades después de impuestos de los ahorros,
pero no de la productividad marginal del capital que
permite alcanzar la neutralidad a la exportacion de
capitales. Las inversiones realizadas en funcidn de
criterios fiscales, criterios éstos cada vez mas rele-
vantes ante la supresién de las demas barreras, orl-
ginan ineficiencias econdmicas que en el seno de la
U.E. han Hevado a cuestionar el futuro potencial de
crecimiento econdmico®. Bl incremento de la carga
fiscal soportado por el factor trabajo (tributacion
sobre estas rentas v las cargas sociales) v el paralelo
aumento del nivel de desemplec en los Estados
miembros, junto a lo que habria que considerarse la
posible incidencia en su nivel de productividad por
esas menores dotaciones de capital, han determina-
do un interés hasta ahora desconocido por las cues
tiones fiscales que ha cristalizado en una cieria defi-
nicidn de los fimites que se consideran aceptables
para esta competencia fiscal.

El catalizador de este cambio en la actitud de las
instancias comunitarias han sido los resultados de
las reformas de los ditimos afios guiadas por la conx
petencia fiscal. Los datos recogidos en los docu-
meintos oficiales publicados desde 1996 sintetizan
esa convergencia espontinea comunitaria en aten-
cion a los efectos sefialados sobre Ia traslacion de la
carga tributaria a los factores menos moviles, Fn el
informe elaborado por la Comision “Ta fiscalité
dans 'Union Européenne. Kapport sur Uevoluiion
des systémes fiscaux” (octubre, 1996)" se sefiala el
incremento del tipo tributario implicito (Jos ingre-
sos fiscales divididos por 1a base pertinente) sobre el
trabajo que ha tenido Jugar de forma sostenida entre
1980 v 1994 pasando de un 34,7% a 40,5%*, mien-
tras que este tipo ha disminuido para los restantes
factores de produccion (capital, trabajadores inde-
pendientes, energia v recursos naturales) desde un
44,1% a un 35,2%. Las estadisticas recogidas en los
documentos de 1997 confirman esa tendencia®™: en
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fos nltimos quince afios el tipo tributario implicito
sobre el trabajo ha aumentado en mas de un 7%,
frente a una reduccion de mas del 10% sobre los
otros factores de produccioi.

Esos resultados fiscales (incremento de la pre-
sion fiscal sobre el empleo) v sus repercusiones €co-
noémicas (incremento del nivel de desempleo y pér-
dida de potencial de crecimiento econdémico), junto
al temor a la erosion de los ingresos fiscales de los
Estados miembros, han determinado el calificativo
comunitario de “competencia fiscal perniciosa”,
también “desleal” o “lesiva”, que se utiliza por pri-
mera vez en 1996, Los argumentos de la Comisidn
para defender este calificativo son tres: 1) Las dis-
torsiones fiscales en el mercado interior que impi-
den su buen funcionamiento. 2) La pérdida de ingre-
sos fiscales de los Estados miembros. 3) El incre-
mento de la presion fiscal sobre el factor trabajo v la
necesidad de invertir esta tendencia. Estos criterios
se sintetizan en las dos caracteristicas basicas que ha
de reunir una medida fiscal para ser calificada como
potencialmente perniciosa®. En primer lugar y mas
importante, es la presencia de un tipo efectivo de
gravamen bajo, resultado tanto de unos tipos nomi-
nales reducidos como de reducciones en la base o
cualquier otra medida. En segundo lugar, la concu-
rrencia de distintos rasgos que iraducen ese intento
de capturar recursos de otras jurisdicciones como
son las diferencias de tratamiento entre residentes y
no residentes, beneficios fiscales externos a 1a base
imponible del impuesto o normas de transferencia
que no encajan con el principio internacional del
“arm’s lengih ™. En otras palabras, las regulaciones
fiscales resultantes deben orientarse al disefio de
unos regimenes especialmente atractivos a las acti-
vidades mas moviles en el ambito internacional
(“tax niches”)”.

En realidad, estas medidas airactivas a los flujos
externos de recursos (el capital y la actividad
empresarial) no dejan de ser la manifestacién mas
visible de la flexibilidad defendida por los Estados
miembros para la regulacién de sus sistemas fiscales
de acuerdo con sus intereses internos, en Gltimo tér-
mino, de la conservacion intacta de su soberartia
nacional en este 4mbito pese a la evolucion del pro-
ceso de integracion econdémica. Asumiendo la sub-
sidiariedad tributaria, para definir el potencial lesivo
de una determinada regulacién fiscal competitiva es
més correcto atender a los efectos que la misma pro-
duce en Ia actividad econdémica comunitaria en su
conjuirto y no solo a la relacion pals importador-pais
exportador. En esta referencia comunitaria se justifi-
ca la importancia atribuida a los tipos efectivos de
gravamen excepcionalmernte bajos como el rasgo
mias definitorio de una regulacion fiscal potencial-
mente lesiva. Son el principal factor fiscal determi-
nante de la deslocalizacion de las actividades empre-
sariales v la manifestacién mas evidente del caracter
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nacional del poder tributario en cuanto que reflejan
la carga fiscal resultanie de la regnlacion fiscal del
estado de referencia. las diferencias existentes
entre unos miembros y oiros traducen la ausencia
de una neutralidad tributaria en la U.E., fomentando
la adopcién de medidas atin mas competitivas ante
los incentivos a la deslocalizacién que dichas dife-
rencias introducen. La asignacion de recursos se rea-
liza en atencidn a unos criterios de minimizacion de
la carga fiscal que toda actividad empresarial conlle-
va. El objetivo dltimo de la Unién de crear un mer-
cado interior con libre circulacién de factores para
permitir una mejora en la eficlencia econdmica
cede ante los beneficios derivados del arbitraje fis-
cal. Por eso el parametro basico comunitario para
ponderar el potencial lesivo de la regulacion fiscal
de cualquiera de los Estados miembros ha de ser el
de las distorsiones que la misma causa en el funcic-
namiento del mercado interior.

La adopcion de este criterio de entre los tres que
sefiala la Comision en su definicion de la compe-
tencia fiscal perniciosa se justifica en que es el Gni-
co que deriva del proceso de integracién econémi-
ca, es el finico realmente propio a la U.E. al estable-
cer las condiciones necesarias para que la constric-
cién comunitaria pueda alcanzar los objetivos del
articulo 2 del Tratado que dan sentido al esfuerzo
comin de los Quince. Es mas, es el Gnico criterio
que puede justificar la consideracion de la fiscalidad
directa pese a los silencios del Tratado y las reticen-
cias de los Estados miembros. Por otra parte, y en
refacion con las otras referencias de la competencia
fiscal perniciosa, hay que considerar que estas dis-
torsiones son el origen del incremento de la presién
fiscal sobre el trabajo por esa salida de las activida-
des econdmicas mas moviles v 12 necesidad de man-
tener el nivel de ingresos plblicos. Finalmente, el
temor a la erosién de los ingresos fiscales debe ser
rechazado porque, hoy por hoy vy debido a esa tras-
lacion tributaria sobre el trabajo, no se ha produci-
do?.

Las distorsiones fiscales en el buen funciona-
miento del mercado interior constituyen asi los limi-
tes a la competencia fiscal entre los Estados miem-
bros. La defensa de la soberania nacional para ade-
cuar las correspondienies estructuras y sistemas fis-
cales a las necesidades particulares de cada miem-
bro se ha visto limitada por la propia evolucion del
libre juego del mercado en el ambito fiscal. La inte-
gracion econdimica comunitaria ha definido las line-
as a seguir en las reformas nacionales ante las cre-
cientes interrelaciones fiscales entre los Estados
miembros resultado de la desaparicion de Jos demas
obstaculos a dicha integracion. Los poderes nacio-
nales han perdido la capacidad de regular de forma
independiente esta materia, consireflidos por la
necesidad de competir en un mismo mercado inte-
rior por unges recursos escasos y de hacer frente a la
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globalizacion econdmica. Con estas coordenadas
comunitarias, afianzadas con la introduccién de la
subsidiariedad, esta competencia fiscal de los it
mos afios no s6lo 1o ha logrado una mejor asigna-
cién de recursos, sino gue ha acentuado las distor-
siones inicialmente existentes, poniendo al mismo
tiempo en peligro la exigencia de Cohesién econd-
mica y social por su incidencia en los principios fis-
cales bisicos de 1a equidad intracomunitaria e inter-
personal y las dificultades para acometer las politi-
cas fiscales adecuadas 3 las particularidades de cada
Estado miembro®.

Son los problemas de la vigencia de la compe-
tencia en el ambito institucional en una economia
integrada como es la U.E., una buena prueba de que
en este campo de la fiscalidad la competencia no
puede regir en las mismas condiciones que en el
mercado®. Las exigencias derivadas del proceso de
integracion determinan esas limitaciones de la com-
petencia fiscal. Ei libre juego de los quince poderes
fiscales de los Estados miembros aparece asl condi-
cionado, v debe aparecer condicionado, por el mei-
cado interior v la necesaria vigencia de la compe-
tencia efectiva que debe inspirar su funcionamien-
to, en cuanto mecanismo bisico para el éxito de la
integracioén econdimica.

IV. LA COORDINACION FISCAL EN LA UNION
EUROPFA: UNA ALTERNATIVA VIABLE A LA
INIZACION FISCAL,

Los limites de Ia convergencia espontinea en
una integracion tutelada como es la Unidn Buropea,
remiten a la consideracidn de la armonizacién como
el instrumento privilegiado para atenuar o eliminar
las diferencias fiscales entre los Estados miembros.
Sin embargo, el seguimiento de este proceso de
aproximacion de las legislaciones nacionales tam-
bién traduce sus Hmitaciones. La evolucion de la
concepcién tradicional de la armonizacion a la mini-
ma tampoco ha superado los obsticulos que han
favorecido la coexistencia de ordenamientos dispa-
res y distorsionantes, que se mantiene en la actuali-
dad pese a los avances en la construccién comuni-
taria. Se impone la necesidad de buscar una alterna-
tiva capaz de aunar los aspectos positivos tanto de la
competencia fiscal como de la armonizacién, per
mitiendo al mismo tiempo la superacién de los pro-
blemas de cada una de estas opciones.

De la combinacién de las opciones barajadas has-
ta la fecha se desprenden dos caracteristicas impor-
tantes, a la vez condiciones, que han de reunirse en
toda hipotética solucion a a situacién actual: el res-
peto a la soberania fiscal nacional v la delimitacion
precisa de los ambitos fiscales conflictivos, escs obs-
taculos fiscales que impiden realizar plenamente las
ventajas de la integracion econdimica. En realidad,

son los dos rasgos basicos de 1a definicién de la
armonizacién minima. Sin embargo, deben articu-
larse de otra forma para evitar los problemas que
han surgido de su aplicacién porque el analisis de la
evolucién reciente mas que afirmar esta interven-
cién institucional nos inclina a reconocer la vigencia
de la competencia fiscal. Este protagonismo desme-
dido del mercado en los tltimos afios eva a la
Commision a calificarla de “desleal”. No obstante, (i
ca y exclusivamente si se adaptan los pardmetros de
referencia que configuran la opcién minima tlene
justificacion este término, ya que los limites antes
denunciados son los resultados propios de la apro-
ximacion competitiva, En este sentido, de no arbi-
trarse unos tipos efectivos notablemente favorables
(reducidos) no se produciria la atraccion de recur
508 que persigue esta competencia porque 12 fiscali-
dad no es el inico ni el mas decisivo de los factores
a ponderar a la hora de determinar la localizacion de
una inversion®.

Los problemas actuales derivan de la extensidn
de la aproximacion competitiva a unos ambitos que,
por su trascendencia comunitaria, deben regularse
atendiendo a sus efectos externos y no solo en fun-
cién de los objetivos internos. En consecuencia, el
nuevo disefic del tratamiento de la fiscalidad directa
debe apoyarse en una delimitacién precisa del jue-
20 de esas dos caracteristicas o condiciones. En pri-
mer lugar, el libre ejercicio del poder fiscal sobera-
no ha de circunscribirse a aquellas cuestiones que
no inciden en los intereses comunitarios de la inte-
gracion econdmica, como las actividades menos
moviles o el factor trabajo (el menos cualificado y el
asalariado, principalimente), asi como los aspectos
de indole local o regional, pero en este caso direc-
tamente relacionados con las particularidades del
territorio de referencia. Reconocer una capacidad
idéntica de regulacién en aquellas cuestiones de
especial atencidn comunitaria o que representan
pilares esenciales de 1z integracion econémica (la
libre circulacién de capitales y 1a actividad empresa-
rial), es optar por la primacia de los intereses parti-
culares de cada Hstado miembrio en detrimenio de
los comunes de la integracion. Esta delimitacién res-
ponde de hecho a la necesaria adecuacion del
poder fiscal al nuevo entorno en el que €ste se ejer-
cita (el mercado interior), sin que este condicionan-
te signifique una cesion de poder estatal, sino sim-
plemente su adaptacion a unas pautas comunes (1as
exigencias de la integracién econdmica) queridas
por todos v cada uno de los mierbros. Se trata por
tanio de la supresion de las externalidades fiscales
intracomunitarias de origen nacional. En segundo
lugar, se deben definir con claridad y precision las
distorsiones fiscales, tanto originales como las deti-
vadas de la aproximacion competitiva de los (ltimos
tiempos, que impiden realizar la integracion econd-
mica y disfrutar de sus ventajas al mismo tiempo
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que incrementan sus costes econdmicos y sociales.
En la imposicion societaria, las recomendaciones
del Informe Ruding, apoyadas en los estudios empi-
ricos que realiza el Comité, son una guia interesan-
te de las cuestiones a considerar®.

En 1a Union Buropes, la forma de relacionar esos
dos elementos caracteriza la alternativa resultante
frente 4 12 opcién de la armonizacién minima. Ya no
se persigue el consenso estatal sobre una cuestion
fiscal puntual para concretar la regulacién comuni-
taria resultante en una directiva, como fue el caso
de las fusiones y adquisiciones o las sociedades
matrices y filiales. Ahora se impone una visién de
conjunto que efectivamente saque a la luz las impli-
caciones fiscales en las distintas areas de la integra-
cién. Es una visién todavia mas realista que la adop-
tada con Ia armonizacion minima, pero su precio es
la renuncia a su concrecion normativa inmediata®.
La raz6n es que la anica via valida para dar respues-
ta a las exigencias derivadas de las dos condiciones
de partida es la coordinacion institucional. En rela-
ci6én con el caracter nacional del poder fiscal, no se
exige cesion alguna -de no ser asi no habria posibili-
dad alguna de coordinacion- y los Estados miembros
son siempre uno de los polos de la relacion fiscal
coordinada, principalmente en la vertical con las
instancias comunitarias pero sin excluir la horizon-
tal con otros miembros. Por su parte, las distorsio-
aes fiscales sélo pueden ser valoradas adecuada-
mente en esta contraposicion simultdnea de las rea-
lidades comunitaria y nacionales o internas, con los
fines generales de la construccion europea. En reali-
dad, es la concrecién del criteric antes retenido
para la definicién de medidas fiscales perniciosas
que debe operar también en sentido positivo, esto
es, como el objetivo de cardcter fiscal que debe rea-
lizarse para alcanzar la integracién ccondmica
cotnunitaria.

Es el planteamiento de la diversidad tributaria
(“tax diversity”) defendida por un sector doctrinal
minecritario cuyo principal exponenie es Cnossen®.
La pregunta fundamental es jcudnta diversidad fiscal
es compatible con el buen funcionamiento del mer
cado interior v la unién monetaria? Su rechazo tan-
to ala competencia fiscal como a 1a armonizacion se
basa en que ambas opciones conducen antes o des-
pués a la uniformidad, en detrimento de la indivi-
dualidad caracteristica de cada Estado raiembro. La
mejor salida para €l tratamiento de las distorsiones
fiscales en la U.E. es la diversidad, acompafiada de la
necesaria coordinacién que la hace efectiva, porque
permite garantizar la vigencia de la competencia del
mercado sin que ésia se vea condicionada por fac-
tores ajenos al mercado, al tiempo que respeta las
‘particularidades de cada uno de los miembros. Es la
solucién de compromiso que se deriva del juego de
dos de los principios fundamentales de la integra-
cidn comunitaria: la neutralidad tributaria y la subsi-
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diariedad. El primero, cbjetivo que inspira el trata-
miento de la fiscalidad en el proceso de integracion,
representa el interés comin. El segundo, en este
caso la subsidiariedad tributaria, representa el inte-
rés individual de cada Fstado miembro. La tinica
conjugacion valida de estos principios opuestos se
produce en esa sohicion de compromiso que es la
coordinacion institucional que ampara la diversidad
fiscal.

La coordinacién institucional permite el juego de
los distintos intereses, tanto econdmicos como poli-
ticos, que inspiran la aproximacion competitiva y la
armonizacion fiscal en la medida que tanto unos
como otros sean compatibles con el proceso de
integracion. Su principal aportacion reside en la ate-
nuacion e incluso eliminacion de los problemas que
derivan de tales opciones. Los riesgos de una com-
petencia fiscal excesiva se ven matizados por el dise-
flo institucional comutn de las pautas que han de ins-
pirar las reformas fiscales en las que dicha compe-
tencia se concreta v que proyectan sus efectos
sobre las jurisdicciones vecinas. A su vez, las difi-
cultades de la armonizacién para ideniificar y regu-
lar las cuestiones fiscales comunitarias (la exigencia
de unanimidad y el principio de subsidiariedad) son
superadas por la propia naturaleza politica de la
coordinacion institucional que excluye la cesidn
soberana nacional a favor de una normativa comu-
nitaria v reafirma el protagonismo estatal. Por otra
parte, esta coordinacién permite la pervivencia de
las diferencias cxistentes entre los Estados miein-
bros que responden a las respectivas estructuras
politicas, econdmiicas, socioldgicas y culturales,
como el papel y tamario del estado y la preferencia
de unos u otros bienes y servicios piblicos, o 1a fun-
ci6n a desemperiar por la fiscalidad (mayor o menor
grado de redistribucion de la renta).

La naturaleza politica de la coordinacién institu-
cional es ¢l punto débil de la nueva aprogimacion al
tratamiento de la fiscalidad directa. En los plantea-
mientos primitivos se preveia la unificacién como la
solucion a las distorsiones fiscales en los estadios
mas avanzados de la integracion econdmica, como
la eliminacién a largo plazo de las diferencias exis-
tentes entre los sistemas fiscales de los Estados
miembros*. Ese horizonte temporal ha legado v, sin
embargo, las disparidades fiscales subsisten y las dis-
torsiones que originan incluso se han acentuado. La
necesidad de hacer frente a esas distorsiones cada
vez mas relevantes ante la desaparicién de los res-
tantes obstaculos en el proceso de integracion obli-
ga a una sclucion de compromiso en la linea apun-
tada por Cnossen, carente de fuerza juridica obliga-
cional y de menor intensidad que las alternativas ofi-
ciales tradicionales. Esta coordinacién fiscal es la
alternativa finalmente defendida por la Comunidad
con €l apoyo de los Estados miembros”. La defini-
¢ion de lo que se entiende por coordinacion en el
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ambito comupitario nNo aparcce expresamente reco-
gida en los documentos que la sustentan. Sin embar-
g0, es posible deducir sus contornos de las aporta-
ciones institucionales. Compartir, sin ceder, la sobe-
rania fiscal entre los Estados miembros, intercam-
biar v comparar informacion, v elaborar de cormin
acuerdo las pautas que deben guiar el tratamiento
de la fiscalidad directa en el proceso de integracion.
En sintesis, realizar el objetive comiin de la neutrali-
dad tributaria a partir de los intereses individuales y
particulares compartidos. Esta coordinacion debe
asegurar la contribucion de la fiscalidad al proceso
de integracion a partir del disefio de una estructura
fiscal que ampate la mayor libertad posible de los
Estados miembros sin interferir en la eficiencia eco-
noémica y la equidad fiscal en el ambito comunita-
rioj(i.

Bl componenie politico que impulsa esta solu-
cidn, fruto de las pérdidas sufridas por todos los pai-
ses y por tanto de la propia Unidn, suple la ausencia
de una instrumentacion juridica positiva. Hoy por
hoy, si bien puede ser cuestionable por la menor
fuerza e intensidad que la armonizacion, es la iinica
opcién para que 1a fiscalidad pueda acompafiar y
contribuir al proceso de integracion econdmica.
Estas criticas & la coordinacién institucional por su
debilidad como instrumento adecuado en esta mate-
ria deben ser matizadas en atencidn a distintos
aspectos. Las iradicionales discusiones sobre la
diversidad de términos utilizados en los tratados
para referirse a la posible intervencion institucional
en los ambitos de la integracion, entre ellos el de la
fiscalidad, no excluyen en modo alguno la coordi-
nacion. De hecho, la coordinacion, aunque no siein-
pre reconocida como tal, estd presente en la armo-
nizacion tradicional al permitir el consenso estatal
sobre las materias que son objeto de posterior tras-
lacién a las directivas comunitarias. ¥l efecto de
6smosis que sefiala la docirina en relacién con el
derecho fiscal propuesto tiene su origen en esas
relaciones interestatales de comunicacion e inter-
cambio®, que podriamos calificar de coordinacion
prearmonizadora. La diferencia radica por tanto en
su concrecion en una norma positiva que define el
régimen comin de la materia en cuestién. Sin
embargo, esta aproximacion de las legislaciones ha
sido en ocasiones mas aparente que real, porgue los
titulos de las directivas esconden unas transposicio-
nes estatales lentas y dispares que no han permitido
ese régimen comun®, Ademas, esta contribucion de
las politicas fiscales nacionales vy de las reformas
concretas al logro de los fines generales de Ia U.E.
tiene hugar al amparo del articulo 99 (antiguo 103)
del Tratado®”, por lo que también disfruta de la
cobertura fundacional necesaria ante los detractores
de una intervencidn institucional discrecional o
injustificada. Considerando estos factores y en espe-
cial 1a urgencia de una intervencién que ponga coto

2 los excesos actuales, la coordinacion institucional
se presenta como un instriumnento basiante mas efi-
caz que las soluciones anteriores. Por otra parte,
esta coordinacion, a diferencia de la armonizacion,
permite considerar el componente de la globaliza-
cién econémica latente en la convergencia esponta
nea de los Gltimos afios y 1as consiguientes relacio-
nes fiscales con terceros paises ajenos a la UE.

En el 4mbito de fa imposicién societaria la coor-
dinacién fiscal ha permitido alcanzar unos resulia-
dos tangibles en un tiempo récord en comparacién
con los plazos habituales en esta materia (las direc-
tivas aprobadas en 1990 respondian a propuestas
presentadas en 1969). Bn marzo de 1996 se presen-
ta el “Informe sobre la fiscalidad en la Union euro-
pea” (Informe Monti) que analiza los decepcionan-
tes resultados del proceso de armonizacion fiscal,
denuncia los efectos de la aproximacién competiti-
vay reclama, a la vista de tales conclusiones, la nece-
sidad de una nueva orientacion en el tratariento de
la fiscalidad que se identifica con la coordinacion fis-
cal®, El éxito de la reunidn informal del Consejo
Ecofin celebrada en septiembre de 1997 es el
impuiso definitivo a la coordinacién institucional,
En los meses siguientes, la Comisidn elabora dos
comunicaciones en las que se concretan los puntos
claves para tal coordinacién vy, finalmente, el
Consejo Eeofin el 1 de diciembre de ese mismo afio
adopta entre sus conclusiones sobre politica fiscal
un “Cédigo de conducta sobre la fiscalidad de las
empresas”. La cuestion a valorar es si este “Codigo
de conducta” constituye realmente una respuesta
institucional adecuada a las distorsiones fiscales pre-
sentes en la actividad econémica de las empresas
europeas, es decir, si responde a las premisas de la
coordinacion fiscal en la U.E.

En el transcurso de los trabajos de las instancias
oficiales, comunitarias y estatales, se observa la evo-
lucién experimentada de los planteamientos inicia-
les de una coordinacion global a una delimitacién
concreta de las parcelas a coordinar en orden a eli-
minar la  competencia fiscal perniciosa.
Reconociendo la necesidad de definir unos ambitos
de actuacion, io cierto es que se ha perdido Ia esen-
cia del significado inicial de la coordinacion institu-
cional, De igual forma que la armonizacion per se
no garantiza una asignacién mas eficiente de recur
sos sino que dependera del modelo de referencia®,
la coordinacion institucional, tal y como se presen-
ta en las formulaciones finales, no puede garantizar
los objetivos inicialmente atribuidos a la fiscalidad
en el proceso de integracion econdmica.

En la formulacién de Cnossen de la coordinacion
como mecanismo Optimo para salvaguardar la
diversidad fiscal, un elemento fundamental son las
reformas fiscales necesarias para permitir e objetivo
comun de los Estados participantes: la neutralidad
tributaria en el mercado interior. La importancia, asi
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como la esencia, de esie principio en su doble ver-
tiente interna (nacional) y externa (comunitaria) en
el proceso de integracion, radica en que su vigencia
es el tinico medio para permitir las condiciones fis-
cales necesarias para el juego de la competencia
efectiva del mercado. La neutralidad tributaria con-
tribuye de esta forma a la asignacioén eficiente de los
recursos en el espacio comunitario, porque las deci-
siones econdmicas vendran determinadas por crite-
rios de racionalidad econémica v no por el arbitraje
fiscal. Las formulaciones comunitarias de la coordi-
nacion fiscal parecen orientarse en este sentido de
la neutralidad v 1a eficiencia de las relaciones fisca-
les intracomunitarias. Se persigue el establecimien-
to de un marco fiscal favorable a la actividad empre-
sarial, que asegurando una imposicion Unica y efec-
tiva, permita vy contribuya al objetivo ltimo de la
asignacion de recursos mas eficiente que impulse la
competitividad cornunitaria y €l crecimiento econd-
mico®, Esta posicion traduce la esencia de la coor
dinacién fiscal en su formulacién tedrica. Sin
embargo, en el desarrollo posterior se ha perdido
este objetivo de procurar una estructura fiscal ade-
cuada 2 la eficiencia econdmica a través de la neu-
tralidad tributaria en el mercado interior, conjugada
con el mayor juego posible de esta misima estructu-
ra en el ambito interno de cada Estado miembro. En
los planteamientos finales de la coordinacién insti-
tucional comunitaria, plasmados en el “Cédigo de
conducta” aprobado, la neutralidad se ha permuta-
do en el criterio de radicacién de la actividad
empresarial, Esta particular concrecion es coheren-
te con las manifestaciones mis evidentes de los
efectos negativos de la competencia fiscal de los
dltimos tienipos; pero es una percepcion limitada e
interesada de las distorsiones fiscales en la U.E, que
se orienita al esquema tradicional de [a armonizacion
en detrimento de la coordinacion. Acorde con ella,
no se introducen las reformas necesarias en los sis-
temas fiscales de los miembros v las medidas adop-
tadas son meras barreras a la competencia fiscal
para evitar sus repercusiones, limitadas a meras
cuestiones puntuales (incentivos fiscales a las inver-
siones), que ni aseguran los objetivos fiscales de la
U.E. ni permiten la necesaria libertad a los Fstados
miembros en sus respectivos territorios, porque los
sistemas fiscales siguen viciados por su estricta ins-
piracién nacional.

La coordinacion fiscal adoptada con el “Cédigo
de conducia” hace de esta intervencion institucio-
nal un mecanisimo valido para alcanzar los objetivos
a corto plazo (evitar las deslocalizaciones de la acti-
vidad econémica por criterios fiscales y la erosién
de los ingresos fiscales de los miembros), pero para
€508 mismo objetivos a largo plazo (neutralidad toi-
butaria y eficiencia econdémica) debe recuperarse su
concepcién inicial porque el disefio de una estruc-
tura fiscal comunitaria optima sigue pendiente. £l
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problema a resolver es el grado y 1a intensidad nece-
sarios de la coordinacion institucional para alcanzar
esos objetivos a largo plazo. En este punto, la evo-
lucién reciente de los sistemas fiscales ha contribui-
do a delimitar su amplitud al evidenciar por una par-
te las limitaciones de una coordinacion demasiado
débil que abriria de nuevo paso a la competencia fis-
cal v, por otra, a rechazar una coordinacién dema-
siado intensa que significaria retrotraerse a la defen-
sa de la armonizacion v su incapacidad probada de
asegurar el necesario escenario de neutralidad tri-
butaria.

En consecuencia, se debe reformar el “Codigo
de conducta” actualmente vigente para recuperar la
coordinacién institucional como se presentaba en
las formulaciones iniciales, de tal forma que, a partit
de la soberania fiscal compartida, se disefie una
estructura fiscal optima que permita la necesaria €
inevitable contribucion de la fiscalidad al proceso
de integracion, tanto en su dimension comunitaria a
través de la neutralidad tributaria en el juego de la
competencia efectiva del mercado y de 1a eficiencia
econdmica, como en la dimension interna, permi-
tiendo a los Estados miembros arbitrar las politicas
fiscales pertinentes para alcanzar sus objetivos par-
ticulares, entre otres, las politicas de estabilizacion
v de redistribucion de ia renta v la riqueza.

V. CONCLUSIONIES,

El mercado interior reclama pata su correcto fun-
clonamiento la presencia de un escenario de new-
tralidad tributaria. Sin embargo, el estudio de la
irnposicion societaria de los Istados miembros en la
Unidn Europea refleja un panorama fiscal muy ale-
jado de esos presupuestos. Pese a la larga tradicion
de los debates fiscales en el proceso de integracién
econdmica, esta concurrencia simultdnea de las
quince regulaciones nacionales sigue generando
una serie de distorsiones fiscales que inciden direc-
tamente en la autonomia de las empresas europeas
en el desarrollo de su actividad econdémica en el
mercado interior. La vigencia de unas condiciones
de juego similares en los distintos segmentos loca-
les, imprescindibles para permitir la competencia
efectiva del mercado interior, aparece supeditada a
la estricta inspiracion estatal en el disefio de las
regulaciones fiscales, ¥l fracaso de la armonizacion
fiscal facilita este triunfo de la aproximacidn com-
petitiva, que abre paso a la competencia fiscal des-
leal con la explotacién de los menores tipos efecti-
vos de gravamen como un destacado factor de arbi-
traje en las decisiones de localizacion de la actividad
empresarial transfronteriza. Es la preeminencia de la
instrumentacién de la imposicién societaria por
cada uno de los Estados miembros para el logro de
sus particulares objetives en detrimento de una
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idéntica contribucién instrumental orientada al
logro de los fines generales de la ULE.

Esta generalizacion del fendmeno competitivo
en ¢l conjunto de los miembros impulsa la inter-
vencidén de la Comision, tras un prolongado periodo
de inactividad, que se materializa en la aprobacion
del “Codigo del conducta sobre ia fiscalidad de las
empresas” basado en la coordinacion entre las ins-
tancias europeas vy los Esiados miembros. Con la
coordinacion fiscal cambia sustancialmente 1a apro-
ximacion institucional al problema de las distorsio-
nes fiscales en el mercado interior. Esta coordina-
cidn se presenta como una solucion de compromi-
$0, que atna las exigencias del objetivo de la neu-
tralidad tributaria en el mercado interior con el
reconocimiento del derecho a la diversidad fiscal de
los miembros que garantiza la subsidiariedad tribu-
taria. Aunque se discute su viahilidad como férmula
alternativa para eliminar las distorsiones fiscales por
su naturaleza politica, sin fuerza juridica vinculante
para las partes, la pronta adopcidn del “Cédigo de
conducta” refleja que, hoy por hoy, ésta es la Gnica
via posible para disponer de un marco fiscal de la
actividad empresarial acorde con la evolucién dina-
mica de la integracion. Cuestion distinta es que el
vigente “Cédigo de conducta sobre la fiscalidad de
las empresas” responda realmente a las premisas de
la coordinacion fiscal, porque de su examen se des-
prende una formulacion de esta coordinacién pro-
fundamente criticable, que reclama imperiosamen-
te una revision exhaustiva para poder garantizar el
necesario escenario de neutralidad tributaria en la
U.E.
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