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I. PERSPECTIVAS POLITICO-ECONOMICAS

Aparentemente existe un consenso importante sobre la necesidad de
conseguir una Europa mas fuerte y unificada. Y en realidad el objetivo en si
es deseable, siempre y cuando se evite un grave peligro: que la Europa in-
tegrada y armonizada se convierta en una regién econdémica de monopolios
y carteles en lugar de mercados competitivos.

Existen argumentos que justifican sobradamente este temor. Por ejem-
plo, es habitual que algunos economistas defiendan a ultranza la compe-
tencia y la descentralizacién a nivel nacional, cambiando de opinién con
respecto a la cuestion europea, dando prioridad al objetivo de una armo-
nizacidn plena, que a nivel internacional representa de hecho la adopcion
de politicas igualitarias, rechazando de pleno la posibilidad de que los dis-
tintos paises del marco comunitario entren en competencia en materia de
medidas de politica econémica.

Desde el punto de vista politico, uno de los factores claves vendria dado
por la desaparicion de los controles fronterizos (fronteras fiscales), que re-
duciria enormemente los costes internos y externos, a pesar de que podria
generar problemas de defraudacion mientras los Estados sean politica y
fiscalmente autonomos.

A este respecto, los problemas relativos a la centralizacién y a la bu-
rocracia a nivel internacional han sido objeto de atencion preferente por la
«Teoria de las Decisiones Publicas» (Public Choice).

En términos generales, un politico en el gobierno compite con:

a) Otros miembros del gobierno.

b) Los politicos de la oposicion.

¢) Los politicos en el gobierno de otros paises (en una economia
abierta).
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Centrandonos en nuestro objeto de estudio, puede observarse que la
conspiracion con politicos extranjeros puede ser util para el politico nacio-
nal por varios motivos.

1) La participaciéon en las reuniones internacionales (especialmente
en las cumbres) le ayuda a captar la atencién de los medios de co-
municacion y a aumentar su prestigio (sobre todo si es el anfitrion o
el lider). De esta forma puede ganar margen de competitividad con
respecto a otros miembros del gobierno y de la oposicidon.

2) La aprobacion de las politicas mutuas en tales reuniones (y por las
agencias internacionales) ayuda a superar las criticas de competi-
dores politicos nacionales.

3) Latoma de decisiones colectivas a nivel internacional permite a los
politicos que participan en la misma eludir la responsabilidad in-
terna por las politicas impopulares; «vender» dichas politicas como
parte de la negociacién internacional; y autoprotegerse contra los
mejores resultados de gobiernos extranjeros.

Otra cuestion crucial reside en la division del trabajo entre las agencias
internacionales y los Estados miembros. Aplicando la teoria econdémica de
la burocracia, los funcionarios de las agencias internacionales tratardn de
maximizar su poder, para lo cual estaran dispuestos a aceptar cualquier tra-
bajo por desagradable o irrelevante que este sea. La division del trabajo no
se determina pues por la demanda, sino exclusivamente por la oferta. Por
su lado, los gobiernos nacionales no estan dispuestos a delegar poderes im-
portantes como instrumentos politicos que pueden ser utilizados de forma
crucial para incidir en los resultados electorales (por ejemplo: la soberania
fiscal).

La «hipotesis del trabajo sucio» ayuda a explicar la division del trabajo
entre gobiernos nacionales y agencias internacionales pero, por lo que se
refiere a la oferta de «trabajo sucio», varias razones justifican que las trans-
ferencias a los grupos de interés son superiores por parte de las agencias in-
ternacionales. En primer lugar, las agencias internacionales elevan el coste
de informacién de los consumidores, lo que permite a los politicos ofrecer
favores a los grupos de intereses con un menor coste para ellos. Por otro
lado, la organizacién internacional reduce el coste politico de captacion de
grupos de poder, ya que la mayor parte de agencias internacionales operan
bajo la cobertura de algin ideal intemacionalista, como la solidaridad in-
ternacional, la cooperacidon, la integracion, la paz, etc. Esto las inmuniza
contra la critica publica.

En tercer lugar, la organizacidon internacional también aumenta los cos-
tes de informacion de los politicos. Las barreras lingiiisticas y la distancia
fisica contribuyen a alejar méas del poder politico a las burocracias interna-
cionales que a las nacionales, con lo que existen ain menos incentivos para
su gestion eficiente. Por altimo, el politico individual de una nacidn tiene
pocos incentivos para controlar y mejorar las actividades de las agencias in-
ternacionales debido a los costes de oportunidad en que incurriria. De todo
ello puede concluirse que los burdcratas internacionales tienen la misma
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funciéon de utilidad que los nacionales, por lo que la teoria economica de la
burocracia les serd aplicable a ambos, que tenderdn a maximizar su poder
en términos de tamafio del presupuesto, de personal y de discrecionalidad.
El monopolio de informacion de que disfrutan y la necesidad de su coope-
racion para los politicos facilitan la consecucion de sus objetivos.

Aunque pueda parecer un enfoque tétrico e incluso cinico de la cues-
tion, el planteamiento tedrico expuesto y la contrastacion empirica pueden
sernos de gran utilidad para comprender mejor el desarrollo de las politi-
cas comunitarias y, en particular, las referentes a la armonizacion fiscal.
La soberania tributaria supone el control de unos instrumentos de politica
econdmica con gran significacion electoral que los Estados se resisten a
ceder, por lo que los intentos de armonizacién fiscal se ven en la practica
limitados a medidas de inferior importancia (referidas fundamentalmente
a impuestos indirectos), cuya operatividad es escasamente relevante si se
desea, de verdad, la desaparicion total de las barreras fiscales en el ambito
comunitario.

2. EL JUEGO DE ESTRATEGIAS EN LA UNION EUROPEA

Puede decirse que existen dos caminos conducentes a un sistema fis-
cal convergente o armonizado en la Union Europea: un proceso de acerca-
miento entre los sistemas fiscales de los paises comunitarios, coordinado y
dirigido desde Bruselas; o un proceso de competencia, en el que el sistema
tributario de cada pais vendra delimitado por sus propios intereses, en fun-
cioén de las estrategias previstas de los demas paises.

Contemplando este planteamiento desde una d6ptica global, es evidente
que las estrategias a adoptar por los distintos paises se centraran no solo en
los intereses propios, sino en las posibles estrategias a desarrollar por los
restantes paises.

En términos generales, es evidente que los Estados que disfrutan de
una tributacion inferior a la media o moda comunitaria, estaran interesados
en mantener su soberania fiscal, entrando en un proceso de competencia.
Incluso los paises con tributacion mas exigente sobre las rentas del capital
se verian beneficiados de establecer una tributacién ligeramente inferior a
la moda europea que les permitiera mantener su soberania fiscal y competir
en la captacion de ahorro.

Sin embargo, el incentivo a que cada pais comunitario elija la estrategia
de competencia no implica que sea necesario renunciar a los beneficios de
una estrategia de coordinacion institucional: reforzamiento de la unidad
europea, disminucioén de incertidumbre y potenciacion de las politicas re-
distributivas.

Cualquier Estado miembro puede conseguir determinados beneficios
con la adopcidén de una estrategia de competencia en un aspecto concreto
de la tributacion de las rentas de capital. Dicho beneficio tenderd a incre-
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mentarse en la medida en que los demds Estados tengan mds armonizadas
sus normas a este respecto.

En consecuencia, puede decirse que la solucion 6ptima para cada pais
consiste en adoptar unilateralmente una estrategia de competencia, aunque
prefiera que colectivamente los demas paises opten por la estrategia de co-
ordinacion institucional.

Este planteamiento estratégico, planteado en términos formales, permi-
te contemplar el proceso de armonizacion fiscal en la Uniéon Europea como
un caso de un conocido juego de estrategia, el «dilema del prisionero» mul-
tipersona.

Supongamos que la Unidn estd integrada inicamente por dos paises (A
y B), que en ausencia de restricciones presupuestarias pueden escoger entre
dos tipos de gravamen Unico para las rentas del capital (10 o 20 por 100).

La primera preferencia de cada pais consistira en establecer la tributa-
ciéon mas baja (10 por 100), mientras que el otro establezca la alta (20 por
100), con lo que obtendria los maximos beneficios de la competencia.

En caso de que ambos adopten la misma estrategia, las preferencias de
los dos se decantaran por el impuesto mas elevado, ya que en ausencia de
ventajas de competencia, maximizaran la recaudacion impositiva.

El caso planteado puede representarse como una matriz del «dilema del
prisionero» (tabla 1), en la que el beneficio para cada pais depende de las
estrategias adoptadas por los dos.

Tabla 1. Estrategias de armonizacién fiscal (I).
Dilema del prisionero para dos paises

ESTRATEGIA DEL PAIS A
COMPETENCIA COOPERACION

2 1
COOPERACION

ESTRATEGIA 2 4
DEL PAIS B 4 3

COMPETENCIA

Tanto para el pais A como para el B, la estrategia dominante resulta
ser la de competencia (ambos estableceran un impuesto del 10 por 100),
aunque esta combinacion ofrece para los dos un resultado inferior al que
hubieran conseguido de optar simultdineamente por la cooperacidn.

De esta formulacion se deduce que los beneficios de la armonizacion
se derivan de la convergencia de los demés sistemas fiscales, pero no del
propio; mientras que los beneficios de la competencia se derivan de la op-
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cién de cada pais, aunque son mayores si otro(s) pais(es) opta(n) por una
armonizacion fiscal coordinada institucionalmente.

Un analisis mas realista de la situacion exige ampliar el nimero de ju-
gadores hasta alcanzar los 28 paises que integran la Union Europea en la
actualidad. En este caso el proceso de armonizacién fiscal puede represen-
tarse graficamente utilizando el método propuesto por T. ScHELLING para
juegos con multiples jugadores (grafico 1).

Grafico 1. Estrategias de armonizacion fiscal (II). Dilema
del prisionero para 28 paises

Competencia Cooperacion

Opcion por competencia

tero A

Opcidn por cooperacion

a-

Paises que optan por
la cooperacion

En el eje vertical se representan las preferencias de los paises en fun-
cion del indice del beneficio que proporciona la opcion elegida para cada
Estado. En el eje horizontal se representa el nimero de paises que optan por
la armonizacion fiscal coordinada institucionalmente.

A medida que sea mayor el nimero de paises que se decanten por la
cooperacion o coordinacion institucional, se generaran dos efectos rele-

vantes:

a) Seran mayores los beneficios de cualquiera de las dos opciones, lo
que implica que ambas funciones de beneficios son crecientes.

b) Cuanto mayor sea el nimero de paises que prefieren la coopera-
cidn, se incrementan las diferencias en la eleccion de estrategia. En
este sentido, la ventaja de adoptar una estrategia de competencia se
incrementa a medida que aumenta el numero de paises que prefie-
ren colaborar.

Es posible determinar tres escenarios estratégicos diferentes a partir de
la representacion grafica. En una primera fase (A-B) el nimero de paises
que apoyan la coordinacién institucional es pequefio, por lo que la opcion
mds interesante desde el punto de vista individual es la de la competencia,
ya que las ventajas que reporta esta Ultima superan claramente a las reduci-
das ventajas politicas de una coordinacién insuficiente.
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En la segunda fase (B-C), y en la medida en la que se incrementa el
nimero de paises dispuestos a cooperar, aumentan las ventajas politicas de
coordinacién institucional, incentivando la opcidén de apoyar la estrategia
de cooperacion.

Por ultimo, en la fase (C-D) si el nimero de paises que opta por la co-
operacion llega a ser muy elevado, vuelven a primar las ventajas econdémi-
cas de competir fiscalmente frente a un entorno caracterizado por un grado
importante de convergencia.

Particularizando la aplicacion de estas conclusiones al campo de tri-
butacién de las rentas de capital, se observa que la estrategia dptima por
parte de cada pais, que supone el preferir que el mayor niumero posible de
Estados se decanten por la estrategia de competencia basada en una tribu-
tacion inferior sobre el capital, maximizard sus beneficios, al situarse un
numero mayor de «competidores» cerca de los valores «modales» de dicha
tributacion.

Por este motivo, la dindmica interna del proceso de armonizacioén fis-
cal dificulta la propia consecucion de la coordinacidn institucional, ya que
incluso ante una opcidn colectiva a favor de la misma, seguirdn existiendo
incentivos considerables a que algun pais decida optar por la competencia
para beneficiarse de sus diferencias con respecto a los demas Estados co-
munitarios.

Apoyandonos en estos hechos, parece indudable que, pese al interés
general en propiciar una situacidon colectiva caracterizada por el deseo en
pro de la armonizacion fiscal, individualmente, y por separado, todos los
paises pueden beneficiarse estableciendo una tributacién por debajo de los
valores modales comunitarios.

Puede afirmarse que la Unica opcidon plausible que permitiria la con-
secucion de una armonizacion fiscal, consistiria en la aceptacion de una
estrategia coordinada por los propios d6rganos comunitarios, que unica-
mente seria posible en un estadio avanzado de unidad politica sustentada
en la uniéon econdémica y en la implantacion firme del Mercado tinico Eu-
ropeo.

3. LA ARMONIZACION FISCAL: ;COMPETENCIA
O COORDINACION?

Entendiendo la armonizacion fiscal como la convergencia de las es-
tructuras impositivas de los paises de la Comunidad, es posible garantizar
dicha aproximacién mediante un proceso de competencia fiscal entre los
Estados miembros o como consecuencia de las directivas en materia tri-
butaria aprobadas por las instituciones comunitarias. Ambas posibilidades
presentan una serie de ventajas e inconvenientes que es preciso tener en
consideracion.
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A. LA COMPETENCIA FISCAL

Si prima el proceso de competencia fiscal, el proceso de ajuste condu-
cird a una aproximacion de la tributacion efectiva sobre el capital con una
tendencia orientada claramente a la baja. Comparando los efectos previsi-
bles de este proceso con lo que se derivaria de la existencia de una armo-
nizacion fiscal coordinada, se derivan una serie de ventajas asociadas a la
estrategia de competencia:

a)

b)

)

d)

Factibilidad: La convergencia impositiva puede lograrse tanto a tra-
vés de la competencia como de la armonizacion coordinada. Sin
embargo, si se opta por la primera es posible evitar los costes aso-
ciados a la consecucioén de acuerdos especificos en materia tributa-
ria entre veintiocho administraciones tributarias diferentes.
Soberania fiscal: La evolucion de la Unidn hacia una unioén econo-
mica y monetaria, y la creacion del Banco Central Europeo, condu-
ce inexorablemente a la cesién del control de la politica monetaria
y de tipo de cambio, al margen de la cesion inicial de soberania en
materia de politica arancelaria y comercial.

En consecuencia, la politica estabilizadora tendra que fundamen-
tarse en la politica fiscal, que se convertird en esencial para garanti-
zar la estabilizacion a corto plazo y los ajustes estructurales a largo
plazo. Por este motivo no parece recomendable restar grados de
libertad a la tinica politica econdmica autdbnoma que conservaran
los paises comunitarios.

Limitacion del crecimiento del Sector Publico: L.a competencia fis-
cal, a diferencia de la armonizacion, tiene en cuenta las divergen-
cias econdmicas y sociales de los distintos paises, que se reflejan
en las discrepancias relativas a la estructura del sistema impositivo
y, en general, en las preferencias por el tamafio del sector publico.
En este sentido, el proceso de competencia garantiza una reduccion
de la imposicion sobre el capital, que en la actual coyuntura pre-
supuestaria limita las posibilidades de crecimiento del sector pu-
blico.

Incidencia y efectos de los impuestos: La estrategia de competencia
conduce a una convergencia en la tributacion efectiva de los distin-
tos paises, mientras que la armonizacién coordinada se sustenta en
una aproximacion formal de los tributos, que ignora los diferentes
impactos que estructuras formalmente semejantes pueden producir
en contextos econdmicos diferenciados.

Por otro lado, si el proceso de armonizacidon coordinada esta diri-
gido por unos pocos paises, se corre el riesgo de imponer sobre el
resto de la Comunidad unas estructuras fiscales injustas y distor-
sionadoras.

Cardcter instrumental: La concepcion de la armonizacion fiscal en
la Unién Europea adopta un caracter instrumental y no finalista, por
lo que el objetivo en sireside en la aproximacion de las estructuras
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tributarias, con independencia del proceso que se desarrolle para
conseguirla.

Por otro lado, es indudable que la competencia no esta exenta de una
serie de inconvenientes, de entre los cuales suelen destacarse:

a)

b)

Restricciones a la politica redistributiva: Con un cierto grado de
incertidumbre, la competencia fiscal tenderd a disminuir la tribu-
tacion de las rentas de capital, limitando la capacidad de utilizar
el sistema fiscal como instrumento de redistribucidén y, al mismo
tiempo, estableciendo restricciones sobre el crecimiento del sector
publico, hecho considerado negativo por algunos autores.

En cualquier caso, la valoracion de este argumento como positivo
o negativo depende de los juicios de valor que caractericen las opi-
niones acerca de la deseabilidad de reforzar la politica redistributi-
va y de incrementar el tamafio del sector publico.

Distorsiones financieras y elusion fiscal: Durante el desarrollo del
proceso de competencia hacia la convergencia impositiva, los im-
puestos no garantizaran la neutralidad de la inversiéon, generando
distorsiones financieras y bancarias al desplazarse el capital hacia
los paises con tributacién mas favorable, utilizando los servicios de
intermediarios financieros de paises con impuestos mas reducidos,
produciendo desequilibrios entre ahorro e inversion interna.

Por los mismos motivos, la competencia fiscal basada en la con-
fidencialidad de informacién y secreto bancario, puede potenciar
practicas de elusion y evasion fiscal internacional, ante la ausencia
de mecanismos efectivos de intercambio de informaciéon entre las
administraciones tributarias nacionales.

B. La COORDINACION FISCAL

Como ya se ha puesto de relieve, la aproximacioén de los impuestos so-
bre las rentas del capital puede conseguirse de forma alternativa si prospe-
ran las medidas disefiadas a tales efectos por las instituciones comunitarias.
En la defensa de esta alternativa se esgrimen una serie de argumentos que,
en general, descansan en los inconvenientes que se producirian en caso de
no prosperar la armonizacidén coordinada y generarse un proceso de com-
petencia fiscal:

a)

b)

Eliminacion de distorsiones: Si se evitan los procesos de compe-
tencia fiscal, se anulan los inconvenientes que provoca la misma al
generar una serie de distorsiones fiscales, financieras y bancarias,
que han sido expuestas con anterioridad.

Neutralidad en la asignacion del capital: La defensa de la coordi-
nacion puede sustentarse en la pérdida potencial de bienestar cau-
sada por una asignacion ineficiente del capital entre paises como
consecuencia del proceso de igualacion de la tasa de rendimiento
del capital después, y no antes, del pago de los impuestos. Dicha



ANALISIS ESTRATEGICO DE LA ARMONIZACION FISCAL.. 277

ineficiencia, causada por la diversidad fiscal en presencia de liber-
tad de movimientos de capitales, desapareceria con una armoniza-
cion efectiva de los impuestos que permitiria orientar la asignacion
internacional de capital en funciéon de criterios de eficiencia eco-
némica.

¢) Unidad politica: La compensacion fiscal podria orientarse como

una politica generalizada de «beggar your neighbour» que con-
duciria a una probable infraprovision de servicios publicos y a un
debilitamiento politico de la Uniéon como consecuencia de las reac-
ciones a medidas unilaterales.
A sensu contrario, la armonizacion coordinada fomenta el senti-
miento de unidad comunitario y facilita avanzar en el proceso de
unidn politica y evita que algunos paises utilicen el sistema imposi-
tivo para imponer a otros sus concepciones politicas, condicionan-
do sus niveles de recaudacion y de gasto publico.

d) Reforzamiento de la autoridad fiscal comunitaria: La estrategia

de armonizacién fiscal coordinada supone reforzar el papel de la
autoridad fiscal comunitaria, lo que posibilitaria la ampliacion del
sistema de recursos propios de la Unidén, como factor clave en la
aplicacion de politicas de redistribucion de la renta a nivel intraco-
munitario.
En fases més avanzadas del proceso, dicha estrategia podria con-
ducir a la creacion de una administracidon tributaria comunitaria,
con capacidad para legislar, y de establecer un marco impositivo
estable, reduciendo el grado de incertidumbre con respecto a las
variables fiscales.

e) Equidad nacional e internacional: En el contexto fiscal vigente en

la Unidén, basado en la combinacion del criterio de origen y el de
residencia, la armonizacion fiscal coordinada plasmada en la igua-
lacion de tipos impositivos, contribuiria a incrementar el grado de
equidad internacional.
Al mismo tiempo, conduciria a garantizar la equidad horizontal in-
terpersonal entre habitantes de distintos Estados de la Unién. Este
efecto solo seria deseable si existe una verdadera proximidad eco-
ndémica y social entre los ciudadanos de los distintos paises.

Para calibrar adecuadamente la conveniencia de apoyar la estrategia de
coordinacidén, hay que oponer a las ventajas descritas una serie de inconve-
nientes importantes:

a) Deslocalizacion del capital entre la Union Europea y el resto
del mundo: La consecuencia de acuerdos de armonizacioén fiscal
descansard en la hipdtesis aceptable de que las administraciones
tributarias negociaran sobre la base de evitar pérdidas de recau-
dacion.

Con esta premisa es logico esperar que el nivel de imposiciéon so-
bre las rentas de capital en la Unidon Europea pueda considerarse
como elevando (en términos relativos) con respecto al resto del
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mundo. En tal caso se generan incentivos a la huida de capitales
hacia terceros paises (no comunitarios), fundamentalmente a pa-
raisos fiscales.

Si la igualacidén de tipos dentro de la Unidén da lugar a diferencias
fiscales mayores entre ella y el resto del mundo, se produciran efec-
tos negativos desde el punto de vista de la eficiencia en la asigna-
cion del capital y a la inversa.

Por el contrario, la competencia fiscal, al orientarse a una tributa-
cion mas reducida, no solo evita el efecto de salida de capitales,
sino que puede generar incentivos a que capitales del resto del mun-
do se desplacen a la Union.

b) Cesion de soberaniafiscal: Al margen del enfoque de armonizacion

fiscal que se considere, cualquier avance en esta linea implica la
cesion de soberania fiscal por parte de los Estados miembros, acep-
tando unas normas comunes y la existencia de una autoridad fiscal
comunitaria.
Como consecuencia de ese hecho, la capacidad de intervencion de
los gobiernos en las politicas de redistribucion y de estabilizacion,
se ve muy limitada, dificultando el cumplimiento de objetivos de
cardcter nacional, en particular los relacionados con la equidad in-
terpersonal nacional y la politica anticiclica.

¢) Factibilidad: Con independencia de la deseabilidad o no de la ar-
monizacién coordinada, el actual contexto politico y econémico de
la Unidén Europea dificulta enormemente la consecuciéon de acuer-
dos en este campo, en particular por la existencia de dos fuertes
condicionantes: la aversion de todos los paises a ceder grados de
libertad en su soberania fiscal, y la propia articulacion institucional
prevista por las instituciones comunitarias para dotar de efectividad
al proceso de armonizacion, al requerirse la unanimidad absoluta
para la aprobacion de la mayoria de normas relativas a la armoniza-
cion fiscal.

C. LA TRIBUTACION DE LAS RENTAS DE CAPITAL EN LA UNION EUROPEA:
(ARMONIZACION O DIVERSIDAD?

El debate entre armonizacion o diversidad fiscal en la Europa comu-
nitaria resulta de una enorme significacién en todos los sentidos, y resulta
enriquecedor en la medida en que permite un analisis mas preciso de los
costes y beneficios imputable a ambas alternativas.

Ante esta situacion, el «market approach» es una de las soluciones
posibilistas a considerar; la competencia entre los sistemas fiscales de los
paises miembros podria conducir, a largo plazo, a una convergencia de los
mismos basada en las férmulas que hayan probado una mayor eficiencia.
Lo que necesita la Unién Europea, desde nuestro punto de vista, no es una
integracién y armonizacion total (que no existe ni en los Estados federales);
la existencia de diferencias entre las naciones es un factor enriquecedor y
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que permite la aplicacion de un conocido proceso de revelacion de prefe-
rencias individuales: «el voto con los pies».

En Europa se necesita una armonizacién fiscal sin fronteras, que solo
serd posible cuando los aspectos economicos priven sobre los intereses poli-
ticos. Eiay que hacer hincapié en que los multiples problemas y dificultades
pasadas, presentes y futuras del proceso de armonizacidén no estdn causados
por la imposibilidad técnica de encontrar soluciones apropiadas, sino por la
obstinacién de los Estados miembros en mantener una soberania plena en
materia fiscal, y en tratar de utilizar la Comisién Europea para sus propios
fines. Esta puede convertirse en un Euro-Leviatan cuyos costes superen en
mucho a los beneficios que obtengan los ciudadanos de los Estados miem-
bros de la Unidn que, en Gltima instancia, deben ser los beneficiarios de una
verdadera integracion economica en Europa.

Desde esta Optica, no resulta excesivamente complicado afirmar que
las dificultades de dificil resolucién que caracterizan la consecucion de la
armonizacién, decantaran en principio la balanza en favor de la diversidad
tributaria en los Estados miembros.

Los inconvenientes relativos a la existencia de sistemas fiscales muy
diferentes en el seno de la Unidon no deben causar una alarma generalizada,
puesto que del avance de la propia integracidon econdémica se derivard una
progresiva aproximacion entre los impuestos de los distintos paises.

En ningln caso puede aceptarse que la citada convergencia esté exenta
de costes, pero serd preciso asumirlos, puesto que desde el punto de vista
estratégico no parece que existan alternativas viables a corto plazo.

Si se acepta la argumentacidn anterior, resulta inevitable que la conver-
gencia tributaria comunitaria esté guiada esencialmente por el principio de
competencia del que, en términos generales, seria preciso agotar beneficios
y atenuar los costes.

Por otro lado no es correcto anatemizar la competencia fiscal como un
peligro para el buen funcionamiento del Mercado Unico. La competencia
fiscal puede ser preferible si se considera que supondréd una presion a la baja
sobre las demandas de recaudacién de politicas situadas por encima del
optimo. La competencia introduce una mayor eficiencia en el control del
gasto y en la actuacion del Sector Publico. Ademas, la competencia evita
restricciones que impidan a los paises realizar reformas fiscales de interés
nacional o inhibir los ajustes de los impuestos a circunstancias econdémicas
cambiantes.

Es evidente que la valoracion de ambas opciones depende en gran me-
dida de los planteamientos politicos y de jerarquia de objetivos a satisfacer,
sin embargo, ello no implica acertar una cierta conciliacién entre ambas
estrategias.

Incluso, aunque se desee la diversidad fiscal, se necesita cierto grado
de coordinacidon, aunque resulta dificil determinar el alcance de la misma;
debido a que, en algunos casos, los beneficios de pretender la discrecio-
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nalidad nacional en el ajuste de la politica fiscal pueden superar los costes
asociados a una coordinacidn inadecuada.

Aunque se acepte que una cierta armonizacidn fiscal selectiva es desea-
ble, no puede negarse que la diversidad se adapta mejor a las estrategias de
los Estados comunitarios. En este sentido, la corriente de pensamiento que
valora con reservas la armonizacion fiscal, aboga bien por las ventajas de la
diversidad fiscal, bien por una decidida competencia. También en este caso,
el debate es escasamente operativo porque un mercado integrado tendera
progresivamente a aproximar los sistemas tributarios nacionales, al margen
de si la competencia en si se ve como un factor favorable o perjudicial para
cada pais.

Por ultimo, interesa remarcar que cualquier referencia a la armoniza-
cion o competencia fiscal no debe conducir al olvido de las prioridades de
reforma fiscal, que son a las que debe orientarse cualquier sistema tributa-
rio, con independencia de otras consideraciones.

Parece evidente que las facultades de que un proceso coordinado de
armonizacién, desarrollado por agentes que no buscan buenas estructuras
fiscales en sus propios paises, pueda conducir a una buena estructura armo-
nizada.

En otras palabras, la prioridad de las autoridades tributarias debe cen-
trarse en la mejora de las normas fiscales y su aplicacion. La estructura del
sistema impositivo de cada pais debe juzgarse con criterios de suficiencia,
equidad, eficiencia y factibilidad. La reforma de la fiscalidad no puede rea-
lizarse fuera de este contexto.



