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En I’ambit de la Hisenda publica ha estat tradicional en les darre-
res décades I’estudi del federalisme fiscal, és a dir, de la coordinacid
de politiques fiscals (tributaries i de despesa) en estructures multiju-
risdiccionals de govern. Aquest interés s’ha estés, a partir dels anys
seixanta, al marc internacional de I’economia, analitzant fonamental-
ment els problemes de doble imposicio6 i de coordinaci6 bilateral entre
els diferents Estats.

Tanmateix, en aquests darrers anys, l’existéncia d’una seérie
de moviments d’integracié6 economica a escala internacional, entre
els quals destaca la Unio Europea, ha propiciat un interés creixent dels
hisendistes per aquestes qiiestions, que s’ha plasmat en les primeres
elaboracions de teories destinades a analitzar els problemes fiscals
relatius a aquestes integracions i, en particular, a delimitar les distor-
sions fiscals que poden presentar-se i a oferir formules alternatives
per evitar-les.

Ens trobem, doncs, davant d’un tema recent en el desenvolupa-
ment de la Hisenda publica, del qual és convenient oferir una visio
general que, encara que breu, permeti comprendre amb més claredat
els processos d’harmonitzacid fiscal. Al mateix temps, sera necessari
plantejar-se les peculiaritats del «mercat comu» europeu, i estudiar
en la practica els principis rectors del programa d’harmonitzacio fiscal
a Europa.
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I. LA INCIDENCIA FISCAL SOBRE ELS FLUXOS DE
COMERC, CAPITAL I TREBALL

La integracié economica dels Estats membres de la Uni6 Europea
es veu dificultada per I’existéncia de diferéncies importants en els
sistemes tributaris dels diferents Estats. Les diferéncies en els efectes
i la incidéncia dels impostos existents a cada pais generen una serie
de distorsions que alteren les condicions de competéncia en el mercat.
Per evitar-ho es requereix una politica d’harmonitzacio fiscal en I’ambit
comunitari, que, amb caracter general, s’ha definit a Europa com un pro-
cés de convergencia dels sistemes fiscals nacionals per corregir les distor-
sions de naturalesa tributaria que dificulten la consecucio del mercat tnic.

D’acord amb el professor Fuentes Quintana, una distorsio fiscal
pot definir-se com 1’«existéncia d’una discriminacié d’origen fiscal
que altera les condicions de concurréncia d’un mercat, de tal manera
que es provoquen modificacions apreciables en els corrents normals
de transit. Cal notar la necessitat d’un terme de referéncia per definir
la distorsio: la pertorbacio que la discriminacid introdueix requereix
delimitar la situacio de la qual es parteix o a la qual es vol arribar, 1 que
es veu alterada o obstaculitzada per 1’heterogeneitat dels programes
d’ingressos i despeses publiquesy.

La consideracié de I’harmonitzaci6 fiscal presenta diversos graus
d’interes relatius als principals aspectes tributaris que incideixen sobre
els fluxos de comerg, capital i treball a I’interior de la Unid, que convé
analitzar per separat.

A) Fluxos de comer¢: Obviament, cal conéixer quins impostos afa-
voreixen i perjudiquen la llibertat de comerg entre els Estats membres.
Donada I’abolicié dels aranzels intracomunitaris, cal centrar-se dins
de la imposici(') indirecta en els impostos sobre vendes i sobre consums
especifics, perd també cal tenir en compte I’Impost sobre Societats
en la mesura que sigui traslladat i es converteixi en un equivalent dels
impostos sobre les vendes.

Analitzant la imposicié sobre les vendes, és a dir, I’Impost sobre
el Valor Afegit a la UE, se sap que un impost sobre vendes exigit
en destinacio no distorsiona en general els costos comparatius. Tot i
que és cert que el resultat depén de les hipotesis que s’estableixin sobre
I’estructura de I’impost, la seva translacié i el régim de tipus de canvi,
la possibilitat de competencia entre dos paisos no es veu afectada per la
formula «en destinacio» 1 la igualacid en el tractament entre productes
propis 1 importats.

Si I’impost s’exigeix en origen, no hi haura problemes si existeix
un tipus impositiu tUnic aplicable a tots els béns i serveis en dos paisos
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A 1 B. Ambdés tipus no han de coincidir necessariament si existeix
prou flexibilitat en les taxes internes de salari i en els tipus de canvi,
per assegurar 1’equilibri de la balanga de pagaments. Ara bé, si algun
producte no esta subjecte a gravamen en un dels paisos membres,
es produeixen immediatament distorsions en la competéncia.

A nivell teoric, es planteja un dilema interessant, ja que en de-
terminades circumstancies pot considerar-se que el principi d’origen
té avantatges sobre el de destinacid, especialment si no existeixen
fronteres fiscals entre paisos. Tanmateix, si existeixen diferents ratios
entre tipus impositius entre els béns X 1 Y als paisos A i B, el principi
d’origen tendira a distorsionar els fluxos de comer¢. En suma, es pot
dir que cal escollir entre abandonar 1’objectiu d’abolir les fronteres
fiscals o establir els impostos en origen conforme a aquestes regles.
El primer pot ser indesitjable, i el segon no ¢€s factible.

Problemes similars es plantegen amb les accises (impostos sobre
consums especifics), tot i que cal puntualitzar un parell de qiiestions.
La primera és que, a diferéncia d’un impost multifasic sobre les ven-
des, la manca de tributaci6 en la primera etapa no pot compensar-se
en etapes posteriors del procés de produccio i distribucid. La segona
¢és que les diferéncies entre paisos en els tipus impositius dels productes
tradicionals (alcohol, tabac, petroli) son superiors a les existents en els
impostos generals sobre les vendes, fet que pot suposar problemes
importants en la seva harmonitzacio.

B) Fluxos de capital: Amb caracter previ a una analisi més detalla-
da, és util recordar que, tot i que els impostos sobre les rendes del ca-
pital son essencials en aquest aspecte, els impostos sobre els factors
poden alterar els rendiments d’aquests en els diferents paisos i, per tant,
els fluxos entre ells.

L’impost més important en aquest ambit és I’ Impost sobre Socie-
tats, tot 1 que també cal considerar les retencions sobre els dividends.
La qliestio és complexa, ja que existeixen molts factors rellevants
en ’estructura interna d’aquest tribut: la mesura correcta dels benefi-
cis, la determinacio de les formules d’amortitzacié fiscal, la valoracio
d’inventaris, o I’ajust a la inflaci6. Una altra qiiestié important consis-
teix en la coordinacid entre el gravamen dels beneficis en la societat
i el dels dividends percebuts pels accionistes.

Pel que fa a la coordinaci6 internacional de I’impost, també existeix
una serie d’aspectes conflictius. Partint de la base que s’ha d’evitar
la doble imposici6 dels fluxos internacionals de capital, pot adoptar-
se el principi de neutralitat per a I’exportacié de capital (quan el pais
d’origen grava els beneficis i el pais de residéncia també ho fa, perd
permet la deducci6 del primer tribut), o el principi de neutralitat per a
la importacid de capital (quan els beneficis només son gravats en el
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pais d’origen d’aquests). Ambdds principis poden garantir la neutralitat
fiscal respecte als moviments de capital, perdo poden fallar en deter-
minades circumstancies; en particular, cal tenir en compte no nomeés
la tributacio dels beneficis socials, sind també el tractament de divi-
dends, interessos i royalties a través de fronteres. Altres aspectes clau
a estudiar son els preus de transferéncia, les relacions entre matrius
i filials, la regulacié de fusions i escissions, etc.

C) Fluxos de treball: Pel que fa als factors fiscals que poden limi-
tar la mobilitat dels treballadors, hi ha dos problemes a tractar. En la
mesura que els treballadors travessin les fronteres de manera regular,
el pagament d’impostos al pais on es treballa ha de ser compensat
d’alguna manera al pais de residéncia.

En cas contrari es vulneraria el principi d’equitat horitzontal i es
podrien generar distorsions en la mobilitat laboral entre fronteres.
Problemes similars es plantegen amb els treballadors que exerceixen
temporalment a I’estranger.

II. QUE S’ENTEN PER HARMONITZACIO FISCAL?

La diversitat dels sistemes fiscals dels paisos que integren una unio
economica generara una s¢rie de distorsions que constituiran un obs-
tacle per a la consecucié d’un mercat comu. Davant d’aquest proble-
ma cal plantejar-se diverses opcions. La menys ambiciosa consistiria
a adoptar mecanismes de compensacid o neutralitzacio fiscal, que ac-
tuin per evitar les conseqiiéncies de les distorsions sobre les condicions
de competencia, pero sense afectar-ne les causes. Una altra possibilitat
consisteix a intentar aconseguir una harmonitzaci6 fiscal, adoptant
un conjunt de mesures que contribueixin a eliminar les distorsions
existents, a través d’una certa integraci6 parcial de I’activitat financera
dels paisos membres. Finalment, la solucid optima (des del punt de vis-
ta de la uniod) consistiria a assolir una integracié financera plena, en la
qual, per definicid, no es produirien les distorsions fiscals.

Descartant la primera solucié (poc desitjable des del punt de vista
tecnic 1 operatiu), 1 davant I’evident complexitat economica i poli-
tica de I’ultima, existeix un cert consens en la utilitat de la formula
d’harmonitzacid, almenys com a mesura transitoria cap a la consecucio
d’una integracio plena. En aquest sentit, és basic coneixer 1’objectiu
real de la integracio (mercat comi o només area de lliure comerg)
per calibrar la necessitat i els avantatges i inconvenients d’un procés
d’harmonitzacio6 fiscal.

Descartant la primera solucio (poc desitjable des del punt de vista
tecnic 1 operatiu), i davant ’evident complexitat economica i poli-
tica de I’ultima, existeix un cert consens en la utilitat de la formula
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d’harmonitzacid, almenys com a mesura transitoria cap a la consecucio
d’una integracié plena. En aquest sentit, és basic con¢ixer 1’objectiu
real de la integracido (mercat comu o només area de lliure comerg)
per calibrar la necessitat i els avantatges i inconvenients d’un procés
d’harmonitzacio fiscal.

No ¢és facil trobar una definicidé tnica de I’«harmonitzacio fiscaly.
Aixi, segons S. C. Shoup, I’harmonitzaci6 fiscal consisteix en qualse-
vol canvi en els sistemes de la Hisenda publica dels paisos membres
d’un mercat comu o d’una area de lliure comerg, que té¢ la inten-
ci6 d’aconseguir els objectius d’aquesta uni6 econdmica. D’acord
amb 1’Informe Neumark, I’harmonitzacié fiscal consisteix en les me-
sures necessaries per establir condicions de tributacid 1 de despeses
publiques semblants a les que existirien en una economia unificada.

En darrera instancia pot considerar-se que 1’«harmonitzacid
d’impostos» €és un aspecte de 1’«harmonitzacid fiscal», 1 que quan
s’aconsegueix I’harmonitzacié d’impostos mitjangant un acord entre
els Estats membres, ens trobem davant d’una «unié d’impostos» o
«unio fiscal» en la terminologia de Dosser. Una definicié més detallada
¢és la que ofereix Shibata: «La unio fiscal és un acord internacional entre
un grup de paisos referent als impostos interns, pel qual els paisos par-
ticipants acorden dur a terme una série d’accions simultanies respecte
a una reorientacio de la discriminacié geografica prescrita en la seva
estructura fiscal interna». En parlar de reorientacio, Shibata es refereix
a la modificacié d’impostos sobre el consum, pais de residéncia, pais
de pagament, etcctera, de manera que siguin aplicables només als pai-
sos del grup. A més, «la unio6 fiscal s’ha de distingir de I’harmonitzacio
o coordinacid fiscal, perque la primera exigeix 1’abandonament d’una
part considerable de la sobirania dels membres individuals en assump-
tes fiscals, particularment en el camp del tractament fiscal dels paisos
no membres de la unid, mentre que la darrera generalment permet
que els paisos individuals mantinguin una autonomia considerable
en aquests assumptesy».

III. LA CONCEPCIO DE L’HARMONITZACIO FISCAL A
EUROPA

Recordant les opcions existents per afrontar les distorsions fiscals
en el marc d’una integracié economica, s’adverteix que I’estratégia
europea rebutja en principi la plena integraci6 fiscal i financera a la
Unid, davant les indubtables dificultats que comportaria, relacionades
fonamentalment amb la perdua de sobirania fiscal dels Estats mem-
bres. En una primera etapa, la Unio es va decantar per la utilitzacio
de mecanismes de compensacio o neutralitzaci6 en la mesura que afa-
vorissin les condicions per a la creacido del mercat Unic. Tanmateix,
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en els darrers anys s’ha anat implantant amb forga la idea de propug-
nar una harmonitzacio fiscal gradual i pragmatica, tenint en compte
que I’harmonitzacio fiscal no constitueix en si mateixa una finalitat
de la Unio6 Europea, sin6 un instrument per evitar que la disparitat entre
els sistemes tributaris sigui d’una naturalesa i magnitud tals que provo-
qui distorsions permanents en el mercat interior europeu, que no puguin
evitar-se recorrent a mecanismes de compensacio.

La Uni6é Europea constitueix una area d’integracié economica
dificil d’encaixar en les classificacions tradicionals establertes pels
economistes, ja que és alguna cosa més que una mera unioé duanera o un
organisme internacional, pero esta lluny de constituir un Estat unitari,
ni tan sols alguna férmula de federacio. Ens trobem davant d’una or-
ganitzacid poc convencional, que no pot incloure’s en les categories
classiques descrites per I’economia tradicional.

Es, doncs, necessari acudir a aspectes especifics de la teoria econo-
mica i de la Hisenda Publica per explicar el procés d’harmonitzaciod
fiscal europeu. Abans de res cal plantejar-se que s’entén, a nivell global,
per harmonitzaci6 fiscal en el marc de la Uni6. L’Informe Neumark
diu el segiient:

(Quin ¢és I’objectiu essencial de I’harmonitzacio fiscal? Consisteix
a incentivar la interaccid de la competéncia de manera que la integracio
i el creixement economic dels sis (avui dotze) paisos puguin aconseguir-
se de manera simultania i gradual. No €és un problema d’estructura dels
sistemes tributaris, sin6 dels efectes i la incidéncia dels impostos exis-
tents a cada pais sobre els processos d’integracio i creixement economic.

Aquest plantejament ens acosta for¢a al nucli de la qiiestio,
perd sota aquesta concepcid poden subjaure diverses idees sobre
I’harmonitzacio, en funci6 del grau d’intensitat del procés.

Una interpretacid «suau» identificaria 1’«harmonitzacidé» amb la
«coordinacid», mitjancant 1’establiment de processos de consulta en-
tre els Estats membres, i d’acords flexibles entre aquests per establir
els impostos sobre bases similars i amb tipus impositius semblants.

Una interpretacid6 més exigent aniria en la linia
de I’«estandarditzacid», cosa que implicaria que la base i els tipus
dels impostos s’igualarien en tots els Estats membres a instancies
de les decisions de la Unié Europea. En la practica és facil observar
que I’harmonitzacié s’ha situat entre els conceptes limit de coordi-
nacid i estandarditzacio, i s’ha definit en funcié d’una série de prio-
ritats emanades dels mateixos principis fonamentals de la Unio, i de
les necessitats de politica economica que han anat sorgint a mesura
que s’avancava en una s¢rie d’arees per aconseguir 1’establiment
del mercat Unic.
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El Tractat de Roma, en el seu article 99, contempla de manera
explicita 1’harmonitzacié dels impostos indirectes, cosa que explica
que en la practica s’hagin adoptat nombroses mesures al respecte:
a més de la desaparicid dels drets de duanes interns, I’adopcié d’un
model estandarditzat de I’Impost sobre el Valor Afegit s’ha convertit
en condicio sine qua non per a la pertinenca a la Unio, i s’estan incre-
mentant els acords interns de compensacié o clearing-house relatius
a I’'IVA.

Tot 1 que encara subsisteixen entre els paisos membres notables
diferéncies en I’estructura i els tipus impositius de I’'IVA, i en les «acci-
ses» o impostos sobre consums especifics de tabac o alcohol, és evident
que existeix una gran sensibilitat sobre 1’harmonitzacié dels impostos
indirectes, i que s’han realitzat notables progressos cap a aquesta,
tant en I’estandarditzacié de la base com en la coordinacié dels dife-
rents impostos nacionals. Sens dubte, hi ha influit molt en aixo el fet
que una bona part dels fons comunitaris provinguin de la recaptacio
de I’I'VA, aixi com el desig de facilitar la llibertat de comerg a I’interior
de la Unid.

Per contra, 1’harmonitzacié dels impostos directes no és con-
siderada explicitament dins dels fins del Tractat de Roma, tot i
que s’estableix en el seu article 67 1’objectiu de la Iliure circulacio
de capitals a I’interior de la Unié. També disposa en I’article 100 que
cal «aproximar la legislacié que afecti el funcionament del mercat
comuy, i en I’article 101 realitza consideracions analogues per a la le-
gislacié que genera distorsions en les «condicions de competenciay.
Per aquestes raons, 1’harmonitzaci6 de la imposicio directa sempre
ha entrat en els plans de la Unio, 1 el seu escas desenvolupament es deu
al fet de constituir un instrument a favor de la integracio, i no un fi
en si mateix.

D’acord amb Bird, I’harmonitzacié fiscal a la Unié Europea s’ha
concebut inicialment com una coordinacié horitzontal d’un impost
en els diferents Estats membres. S’han realitzat intents considerables
per unificar politiques a nivell supranacional, pero aquestes politiques
han hagut d’aplicar-se de manera separada a cada Estat.

Aquestes consideracions també serien aplicables als Estats federals,
tot i que en aquests el problema prioritari consisteix en la coordina-
cio vertical entre el sistema tributari federal i els sistemes estatals.
Per aquest motiu, el problema de I’harmonitzacid fiscal horitzontal
ha estat relegat en la literatura sobre federalisme fiscal, cosa que ex-
plica I’escassetat de doctrina rellevant al respecte, quan les diferéncies
entre els sistemes tributaris s’han de remeiar per evitar distorsions
en les condicions de competéncia, millorar el funcionament dels mer-
cats comuns 1 facilitar la lliure circulacio de capitals.
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Aparentment, el terme «harmonitzacid» té€ tants significats com au-
tors I’utilitzen, tot i que la seva accepcid més generalitzada el considera
equivalent, en cert sentit, a «igualacio» (pel que fa a bases i tipus im-
positius). Tanmateix, altres autors prefereixen el que Dosser denomina
I’enfocament «diferencialy, sota el qual les politiques economiques son
«harmonitzades» quan es coordinen per a la consecucid d’objectius es-
pecifics de politica econdomica. No obstant aixo, en el context d’analisi
de les unions economiques cal considerar fonamentalment 1I’enfocament
«igualacio».

En un mercat comt, I’articulacié de mesures de politica sobre
els sistemes tributaris €s Obviament menys gravosa que en una federa-
cig, perque els Estats membres conserven la seva sobirania fiscal en un
ampli ventall d’instruments de regulaci6. D’altra banda, els membres
mantenen un cert grau d’autonomia pel que fa a la politica monetaria.
Quan existeixi un vincle més estret entre els tipus de canvi de les
divises en un mercat comu, i com més uniformes siguin els sistemes
de regulacio a I’area, més s’aproximara el mercat comu a una federacio,
i el sistema fiscal es convertira en 1’aspecte diferencial més important
1 que requerira, per tant, un esfor¢ més gran per part dels paisos mem-
bres per aconseguir avengos més grans en la linia de la uni6é economica.

A causa de la inexisteéncia d’una uni6 politica a la UE, el paper de la
politica d’harmonitzacio fiscal no és en absolut merament instrumental,
sind que posseeix la seva propia naturalesa intrinseca. Per il-lustrar
aquesta afirmacio, utilitzarem un exemple proposat per Bird. Aquest
es refereix al problema de la coordinacié dels impostos sobre societats,
davant del qual hi ha dues aproximacions possibles.

La primera, adoptada per la Comissio, consisteix a impulsar con-
tinuament una serie de mesures a la recerca d’una imposicid sobre
societats explicitament més harmonitzada.

Aquest plantejament descansa en la interpretacio de les disposicions
del Tractat de Roma relatives a la necessitat que les rendes del capital
estiguin subjectes a impostos aproximadament iguals amb independen-
cia de I’origen d’aquestes o de la residencia del perceptor.

En cert sentit, adverteix Bird, aquest enfocament pot interpretar-
se com una interessant inversid de les argumentacions tradicionals.
La uniformitat fiscal es presenta normalment com una prescripcid
per aconseguir el grau desitjat d’integracid economica, perd aquesta
uniformitat, tant en termes d’eficiéncia com d’equitat interjurisdiccio-
nal, només tindra sentit si ja s’ha aconseguit aquest grau, precisament
quan no seran necessaries aquestes prescripcions.

Els arguments basics a favor d’un gravamen més uniforme a la
UE esdevenen de fet més politics que econdmics, ja que I’ augment
de la uniformitat es considera quelcom positiu precisament perque
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reduira les diferéncies entre els Estats membres. Per tant, el procés
d’harmonitzacié de la imposicio a la Unié pot interpretar-se com un
fi en si mateix, i no merament com un instrument per assolir altres fins.

Un enfocament alternatiu a aquest problema parteix de la idea que,
igual que a les federacions, els sistemes tributaris identics poden no ser
necessaris, ni tan sols des1tjables en un mercat comu en que els Estats
membres presenten diferents condicions econdmiques i persegueixen
objectius de politica economica diferents.

Aquests dos enfocaments de I’harmonitzacié son, de fet, apli-
cables en diferents contextos, tal com ha posat de relleu Krauss.
En un Estat federal, sera més apropiat 1’«enfocament diferencialy, basat
en I’articulacié de diferents instruments de politica economica per a
la consecucio de diferents objectius, mentre que 1’harmonitzacid horit-
zontal dels sistemes fiscals queda relegada a un segon nivell de prioritat.

Per contra, en un mercat comu s’imposa a la practica I’«enfocament
igualacio», no només per motius instrumentals, sind també pels avan-
tatges intrinsecs associats a la igualacio fiscal en una entitat que manca
d’una autoritat tributaria central.

En la mesura que un mercat comi aconsegueixi arribar a un grau
elevat d’uni6 economica, el paper i la importancia de 1’harmonitzacio
fiscal (en el sentit d’uniformitat) disminuira, i I’«enfocament diferen-
cial» de I’harmonitzaci6, que sovint significa politiques no uniformes,
tindra una major rellevancia.

IV. OBJECTIUS DE L’HARMONITZACIO FISCAL
A LA UNIO EUROPEA

D’acord amb I’article 3 del Tractat de Roma, I’objectiu en materia
fiscal de la Unio ha de ser coordinar o harmonitzar els sistemes fiscals
dels paisos membres per establir un mercat Gnic basat en la lliure circu-
lacio de les persones, mercaderies, serveis i capitals entre els diferents
paisos, aixi com un régim comu no discriminatori de la competéncia.

Aquests objectius suposen necessariament una serie de canvis
importants en els sistemes fiscals dels paisos comunitaris, que poden
sintetitzar-se de la manera segiient:

A) Abolicio dels aranzels de duana: Tot i que ’any 1968 els aran-
zels sobre béns que es movien entre Estats membres van ser abolits i es
va establir la Tarifa Exterior Comuna per a les importacions de tercers
paisos, continuen existint mesures d’efectes equivalents, conegudes
com a «barreres técniques», que restringeixen els fluxos de comerg
(estandards industrials, regulacions sanitaries i de seguretat, politiques
internes proteccionistes, etc.).
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B) Harmonitzacio dels impostos indirectes: La inexisténcia de dis-
torsions a la competéncia requereix que els ajustos fiscals en frontera
(la compensaci6é d’impostos) siguin uniformes en tot 1’ambit comu-
nitari, per a la qual cosa ¢és indispensable determinar una base impo-
sable uniforme en I’Impost sobre el Valor Afegit, cosa que es va fer
amb la Sisena Directiva de I’'IVA I’any 1977, aixi com [’harmonitzacio
del camp d’aplicacio de la base imposable i de les modalitats de per-
cepcid dels impostos sobre consums especifics (accises). Aquest darrer
aspecte ofereix encara grans discrepancies entre els Estats membres.

C) Desaparicio de les fronteres fiscals: Un mercat Unic europeu,
si vol funcionar com un mercat interior nacional, no pot admetre
P’existéncia de barreres com les fronteres fiscals. Per aconseguir-ne
la desaparicio es requereix una alineacido més gran dels impostos indi-
rectes, incloent-hi els tipus impositius de I’IVA i les accises.

D) Aproximacio de les carregues fiscals que graven ['us del capi-
tal: La llibertat de moviment de capitals a I’interior de la Uni6 exigeix
I’harmonitzacié de determinats impostos susceptibles de modificar
els moviments de capitals, tant indirectes (transmissions patrimonials,
operacions societaries, etc.) com directes (Impost sobre Societats, re-
tencions, gravamen de I’estalvi en la imposicid personal, etc.).

E) Aproximacio de la tributacio de les persones fisiques: Tot i
que no amb caracter de maxima urgencia, la coordinacié en els im-
postos sobre la renda personal i els sistemes de seguretat social s’ha
de tenir en compte per garantir la llibertat de moviment dels treba-
lladors, evitant en particular la doble tributacio, sobretot d’emigrants
1 treballadors fronterers.

V. ANALISI ESTRATEGICA DE HARMONITZACIO
FISCAL A LA UNIO EUROPEA

1. Perspectives politic-economiques

Aparentment, existeix un consens important sobre la neces-
sitat d’aconseguir una Europa més forta i unificada. I en realitat
I’objectiu en si mateix €s desitjable, sempre que s’eviti un greu perill:
que I’Europa integrada i harmonitzada es converteixi en una regio
economica de monopolis i cartels en lloc de mercats competitius.

Existeixen arguments que justifiquen ampliament aquest temor.
Per exemple, és habitual que alguns economistes defensin aferrissada-
ment la competencia i la descentralitzacid a nivell nacional, canviant
d’opini6 pel que fa a la qliestié europea, donant prioritat a 1 objectiu
d’una harmonitzaci6 plena, que a nivell internacional representa de fet
I’adopcio de politiques igualitaries, rebutjant de ple la possibilitat
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que els diferents paisos del marc comunitari entrin en competéncia
en materia de mesures de politica economica.

Des del punt de vista politic, un dels factors clau vindria donat
per la desaparicio dels controls fronterers (fronteres fiscals), que re-
duiria enormement els costos interns i externs, tot i que podria generar
problemes de frau mentre els Estats siguin politicament i fiscalment
autonoms.

En aquest sentit, els problemes relatius a la centralitzacio i a la bu-
rocracia a nivell internacional han estat objecte d’atencid preferent
per part de la «Teoria de les Decisions Publiques» (Public Choice).

D’acord amb Vaubel, un politic al govern competeix amb:

a) altres membres del govern,;
b) els politics de 1’oposicio;
¢) els politics al govern d’altres paisos (en una economia oberta).

Centrant-nos en el nostre objecte d’estudi, pot observar-se que la
conspiracié amb politics estrangers pot ser util per al politic nacional
per diversos motius.

1. La participacid en les reunions internacionals (especialment
en les cimeres) 1’ajuda a captar 1’atencio dels mitjans de comunica-
cio 1 a augmentar el seu prestigi (sobretot si €s I’amfitrio o el lider).
D’aquesta manera pot guanyar marge de competitivitat respecte a altres
membres del govern i de I’oposicio.

2. L’aprovacio mutua de les politiques respectives en aquestes
reunions (i per les agéncies internacionals) ajuda a superar les critiques
de competidors politics nacionals.

3. Lapresa de decisions col-lectives a nivell internacional permet
als politics que hi participen eludir la responsabilitat interna per les
politiques impopulars; «vendre» aquestes politiques com a part de la
negociacid internacional; i autoprotegir-se davant dels millors resultats
de governs estrangers.

Una altra qiiesti6 crucial rau en la divisi6 del treball entre les agen-
cies internacionals i els Estats membres. Aplicant la teoria economica
de la burocracia, els funcionaris de les agencies internacionals inten-
taran maximitzar el seu poder, per a la qual cosa estaran disposats
a acceptar qualsevol feina per desagradable o irrellevant que sigui.
La divisi6 del treball no es determina, doncs, per la demanda, sind
exclusivament per 1’oferta. Per la seva banda, els governs nacionals
no estan disposats a delegar poders importants com a instruments poli-
tics que poden ser utilitzats de manera crucial per incidir en els resultats
electorals (per exemple: la sobirania fiscal).
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La «hipotesi del treball brut» ajuda a explicar la divisio6 del treball
entre governs nacionals i ageéncies internacionals, pero, pel que fa a
I’oferta de «treball brut», diverses raons justifiquen que les transferén-
cies als grups d’interés siguin superiors per part de les ageéncies inter-
nacionals. En primer lloc, les agéncies internacionals eleven el cost
d’informacié dels consumidors, cosa que permet als politics oferir
favors als grups d’interés amb un cost menor per a ells. D’altra banda,
I’organitzacid internacional redueix el cost politic de captacio de grups
de poder, ja que la major part d’agéncies internacionals operen sota
la cobertura d’algun ideal internacionalista, com la solidaritat inter-
nacional, la cooperacid, la integracio, la pau, etc. Aixo les immunitza
contra la critica publica.

En tercer lloc, 1’organitzacio internacional també augmenta els cos-
tos d’informacid dels politics. Les barreres lingiiistiques i la distancia
fisica contribueixen a allunyar més del poder politic les burocracies in-
ternacionals que les nacionals, de manera que existeixen encara menys
incentius per a la seva gestid eficient. Finalment, el politic individual
d’una nacié té pocs incentius per controlar i millorar les activitats
de les agéncies internacionals a causa dels costos d’oportunitat en que
incorreria. De tot aixo es pot concloure que els burocrates internacio-
nals tenen la mateixa funcié d’utilitat que els nacionals, per la qual
cosa la teoria economica de la burocracia sera aplicable a ambdos,
que tendiran a maximitzar el seu poder en termes de mida del pressu-
post, de personal i de discrecionalitat. El monopoli d’informacié de que
gaudeixen i la necessitat de la seva cooperacié per als politics faciliten
I’assoliment dels seus objectius.

Tot i que pugui semblar un enfocament tétric i fins i tot cinic
de la qiiestio, el plantejament teoric exposat i la contrastaciéo empirica
poden ser-nos de gran utilitat per comprendre millor el desenvolu-
pament de les politiques comunitaries i, en particular, les referents
a 1’harmonitzacié fiscal. La sobirania tributaria suposa el control
d’uns instruments de politica economica amb una gran significacio
electoral que els estats es resisteixen a cedir, per la qual cosa els in-
tents d’harmonitzacio fiscal es veuen a la practica limitats a mesures
d’importancia inferior (referides fonamentalment als impostos indi-
rectes), la qual cosa té una operativitat escassament rellevant si es
desitja, de debo, la desaparici6 total de les barreres fiscals en I’ambit
comunitari.

VI. ELJOC D’ESTRATEGIES A LA UNIO EUROPEA

Es pot dir que existeixen dos camins que condueixen a un sis-
tema fiscal convergent o harmonitzat a la Unié Europea: un procés
d’aproximacid entre els sistemes fiscals dels paisos comunitaris, coor-
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dinat i dirigit des de Brussel-les; o un procés de competeéncia, en el
qual el sistema tributari de cada pais vindra delimitat pels seus propis
interessos, en funci6 de les estratégies previstes dels altres paisos.

Contemplant aquest plantejament des d’una optica global, és evi-
dent que les estratégies a adoptar pels diferents paisos se centraran
no nomes en els interessos propis, sind en les possibles estratégies
a desenvolupar pels restants paisos.

En termes generals, és evident que els estats que gaudeixen d’una
tributacio inferior a la mitjana o moda comunitaria estaran interessats
a mantenir la seva sobirania fiscal, entrant en un procés de competeén-
cia. Fins i tot els paisos amb una tributacié més exigent sobre les rendes
del capital es veurien beneficiats d’establir una tributacié lleugerament
inferior a la moda europea que els permetés mantenir la seva sobirania
fiscal 1 competir en la captacié d’estalvi.

Tanmateix, I’incentiu perque cada pais comunitari trii 1’estrategia
de competéncia no implica que no sigui necessari renunciar als bene-
ficis d’una estratégia de coordinaci6 institucional: refor¢ament de la
unitat europea, disminucio de la incertesa 1 potenciacid de les politiques
redistributives.

Qualsevol Estat membre pot aconseguir determinats beneficis
amb 1’adopci6 d’una estratégia de competencia en un aspecte concret
de la tributaci6 de les rendes del capital. Aquest benefici tendira a incre-
mentar-se en la mesura que els altres estats tinguin més harmonitzades
les seves normes en aquest aspecte.

En conseqiiéncia, es pot dir que la soluci6 optima per a cada pais
consisteix a adoptar unilateralment una estratégia de competéncia, tot i
que prefereixi que col-lectivament els altres paisos optin per 1’estratégia
de coordinacid institucional.

Aquest plantejament estrategic, formulat en termes formals, permet
contemplar el procés d’harmonitzacié fiscal a la Comunitat Europea
com un cas d’un conegut joc d’estratégia, el «dilema del presoner»
multipersona.

Suposem que la Comunitat esta integrada unicament per dos paisos (A
i B), que en abséncia de restriccions pressupostaries poden escollir entre
dos tipus de gravamen tnic per a les rendes del capital (10 o 20 per 100).

La primera preferéncia de cada pais consistira a establir la tribu-
tacio més baixa (10 per 100), mentre que 1’altre estableixi la més alta
(20 per 100), amb la qual cosa obtindria els maxims beneficis de la
competéncia.

En el cas que ambdds adoptin la mateixa estratégia, les preferén-
cies dels dos es decantaran per I’impost més elevat, ja que en abséncia
d’avantatges de competéncia maximitzaran la recaptacié impositiva.
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El cas plantejat pot representar-se com una matriu del Dilema
del Presoner (Quadre 1), en la qual el benefici per a cada pais depén
de les estrategies adoptades per tots dos.

Tant per al pais A com per al B, I’estratégia dominant resulta ser la
de competéncia (ambdoés establiran un impost del 10 per 100), tot i
que aquesta combinacid ofereix per als dos un resultat inferior al que
haurien aconseguit d’optar simultaniament per la cooperacio.

D’aquesta formulacio es dedueix que els beneficis
de I’harmonitzaci6 deriven de la convergéncia dels altres sistemes fis-
cals, pero no del propi; mentre que els beneficis de la competencia de-
riven de I’opcid de cada pais, tot i que son majors si un altre(s) pais(os)
opta(n) per una harmonitzacio fiscal coordinada institucionalment.

Una analisi més realista de la situacid exigeix ampliar el nombre
de jugadors fins a arribar als quinze paisos que integren actualment
la Comunitat Europea. En aquest cas, el procés d’harmonitzacio fiscal
pot representar-se graficament utilitzant el metode proposat per T.
Schelling (1978).

QUADRE |  Estratégies d’harmonitzacio fiscal (i). Dilema del presoner per a dos paisos

ESTRATEGIA DEL PAIS A

COMPETENCIA COOPERACIO

ESTRATEGIA DEL PAIS B

A I’eix vertical es representen les preferéncies dels paisos en fun-
cio de I’index de benefici que proporciona 1’opcio escollida per a cada
estat. A I’eix horitzontal es representa el nombre de paisos que opten
per I’harmonitzacio fiscal coordinada institucionalment.

A mesura que sigui més gran el nombre de paisos que es decantin
per la cooperacio6 o coordinacio institucional, es generaran dos efectes
rellevants:
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a) Seran majors els beneficis de qualsevol de les dues opcions,
la qual cosa implica que ambdues funcions de beneficis son creixents.
b) Com més gran sigui el nombre de paisos que prefereixen la coope-
racio, s’incrementen les diferéncies en 1’eleccié d’estratégia. En aquest
sentit, ’avantatge d’adoptar una estratégia de competéncia s’incrementa
a mesura que augmenta el nombre de paisos que prefereixen cooperar.

Es possible determinar tres escenaris estratégics diferents a par-
tir de la representaci6 grafica. En una primera fase (A-B) el nombre
de paisos que donen suport a la coordinaci6 institucional és petita,
per la qual cosa I’opcié més interessant des del punt de vista individual
¢s la de la competencia, ja que els avantatges que aquesta darrera repor-
ta superen clarament els reduits avantatges politics d’una coordinacid
insuficient.

En la segona fase (B-C), i en la mesura que s’incrementa el nom-
bre de paisos disposats a cooperar, augmenten els avantatges politics
de la coordinaci¢ institucional, incentivant 1’opcié de donar suport
a I’estratégia de cooperacio.

Finalment, en la fase (C-D), si el nombre de paisos que opta per la
cooperacio arriba a ser molt elevat, tornen a prevaldre els avantatges
economics de competir fiscalment davant d’un entorn caracteritzat
per un grau important de convergencia.

Concretant 1’aplicacié d’aquestes conclusions al camp de la tributa-
ci6 de les rendes del capital, s’observa que I’estratégia Optima per part
de cada pais suposa preferir que el major nombre possible d’estats
es decantin per I’estratégia de competéncia basada en una tributacio
inferior sobre el capital; aixd0 maximitzara els seus beneficis, en situar-
se un nombre més gran de «competidors» a prop dels valors «modals»
d’aquesta tributacio.

QUADRE 2 Estratégies d’harmonitzacio fiscal (ii). Dilema del pres per a més de dos paisos
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Per aquest motiu, la dinamica interna del procés d’harmonitzacio
fiscal dificulta la propia consecucié de la coordinacid institucional,
ja que fins i tot davant d’una opci6 col-lectiva a favor d’aquesta con-
tinuaran existint incentius considerables perque algun pais decideixi
optar per la competéncia per beneficiar-se de les seves diferéncies
respecte dels altres Estats comunitaris.

Basant-nos en aquests fets, sembla indubtable que, malgrat I’interés
general a propiciar una situaciod col-lectiva caracteritzada pel desig
a favor de 1’harmonitzacié fiscal, individualment, i per separat, tots
els paisos poden beneficiar-se establint una tributacié per sota dels
valors modals comunitaris.

Pot afirmar-se que 1’tnica opcio plausible que permetria 1’assoliment
d’una harmonitzacio6 fiscal coordinada consistiria en ’acceptacié d’una
estratégia coordinada pels mateixos organs comunitaris, que inicament
seria possible en un estadi avangat d’unitat politica sustentada en la
unidé economica i en la implantacio ferma del Mercat Unic Europeu.

VII. L’HARMONITZACI() FISCAL: COMPETENCIA O
COORDINACIO?

Entenent 1’harmonitzacio fiscal com la convergéncia de les es-
tructures impositives dels paisos de la Comunitat, és possible garantir
aquesta aproximacio mitjangant un proces de competéncia fiscal entre
els estats membres o com a conseqiiéncia de les directives en matéria
tributaria aprovades per les institucions comunitaries. Ambdues possi-
bilitats presenten una série d’avantatges i inconvenients que cal tenir
en consideracio.

1. La competencia fiscal

Si predomina el procés de competencia fiscal, el procés d’ajust
conduira a una aproximaci6 de la tributacio efectiva sobre el capi-
tal amb una tendéncia clarament orientada a la baixa. Comparant
els efectes previsibles d’aquest procés amb els que es derivarien
de I’existéncia d’una harmonitzacié fiscal coordinada, se’n deriven
una serie d’avantatges associats a 1’estratégia de competéncia:

a) Factibilitat: La convergeéncia impositiva pot assolir-se tant
a través de la competéncia com de I’harmonitzacié coordinada. Tan-
mateix, si s’opta per la primera €s possible evitar els costos associats
a 1’assoliment d’acords especifics en matéria tributaria entre dotze
administracions tributaries diferents.
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b) Sobirania fiscal: La previsible evolucio de la Uni6 cap a una unid
economica i monetaria, en el marc del Sistema Monetari Europeu (de
tipus de canvi fixos), condueix inexorablement a la cessié del control
de la politica monetaria i del tipus de canvi, al marge de la cessio inicial
de sobirania en matéria de politica aranzelaria i comercial.

En conseqiiéncia, la politica estabilitzadora haura de fonamen-
tar-se en la politica fiscal, que esdevindra essencial per garantir
I’estabilitzacid a curt termini i els ajustos estructurals a llarg termini.
Per aquest motiu no sembla desitjable restar graus de llibertat a I’tnica
politica econdomica autonoma que conservaran els paisos comunitaris.

¢) Limitacio del creixement del sector public: La competéncia
fiscal, a diferéncia de I’harmonitzacid, té en compte les divergencies
economiques i socials dels diferents paisos, que es reflecteixen en dis-
crepancies relatives a ’estructura del sistema impositiu i, en general,
en les preferéncies per la mida del sector public. En aquest sentit,
el procés de competéncia garanteix una reducci6 de la imposici6 sobre
el capital, que en I’actual conjuntura pressupostaria limita les possibi-
litats de creixement del sector public.

d) Incidencia i efectes dels impostos: L’ estratégia de competencia
condueix a una convergeéncia en la tributacio efectiva dels diferents
paisos, mentre que I’harmonitzacié coordinada se sustenta en una
aproximaci6 formal dels tributs, que ignora els diferents impactes
que estructures formalment semblants poden produir en contextos
economics diferenciats.

D’altra banda, si el procés d’harmonitzacié coordinada és dirigit
per uns pocs paisos, es corre el risc d’imposar sobre la resta de la Co-
munitat unes estructures fiscals injustes i distorsionadores.

e) Caracter instrumental: La concepcio de 1’harmonitzacio fiscal
a la Uni6 Europea adopta un caracter instrumental i no finalista, per la
qual cosa I’objectiu en si resideix en I’aproximacio de les estructures
tributaries, amb independéncia del procés que es desenvolupi per acon-
seguir-la.

D’altra banda, és indubtable que la competéncia no esta exempta
d’una série d’inconvenients, entre els quals solen destacar-se:

a) Restriccions a la politica redistributiva: Amb un cert grau
d’incertesa, la competéncia fiscal tendira a disminuir la tributacio
de les rendes del capital, limitant la capacitat d’utilitzar el sistema
fiscal com a instrument de redistribucio, i al mateix temps establint
restriccions sobre el creixement del sector public, fet considerat negatiu
per alguns autors.

En qualsevol cas, la valoraci6 d’aquest argument com a positiu
o negatiu depén dels judicis de valor que caracteritzin les opinions so-
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bre la desitjabilitat de reforcar la politica redistributiva i d’incrementar
la dimensio del sector public.

b) Distorsions financeres i elusio fiscal: Durant el desenvolupament
del procés de competeéncia cap a la convergéncia impositiva, els im-
postos no garantiran la neutralitat de la inversio, generant distorsions
financeres i bancaries en desplagar-se el capital cap als paisos amb una
tributacido més favorable, utilitzant els serveis d’intermediaris financers
de paisos amb impostos més reduits, produint desequilibris entre estalvi
1 inversio interna.

Pels mateixos motius, la competéncia fiscal basada en la confiden-
cialitat de la informacid i el secret bancari pot potenciar practiques
d’elusio 1 evasio fiscal internacional, davant I’abséncia de mecanismes
efectius d’intercanvi d’informacio entre les administracions tributaries
nacionals.

2. La coordinacio fiscal

Com ja s’ha posat en relleu, I’aproximaci6 dels impostos sobre
les rendes del capital pot aconseguir-se de manera alternativa si pros-
peren les mesures dissenyades a aquest efecte per les institucions co-
munitaries. En la defensa d’aquesta alternativa s’esgrimeixen una serie
d’arguments que, en general, descansen en els inconvenients que es
produirien en cas de no prosperar 1’harmonitzaci6 coordinada i generar-
se un procés de competencia fiscal:

a) Eliminacio de distorsions: Si s’eviten els processos de competén-
cia fiscal, s’anul-len els inconvenients que aquesta provoca en generar
una série de distorsions fiscals, financeres i bancaries, que han estat
exposades anteriorment.

b) Neutralitat en [’assignacio del capital: Tal com assenyalen Tanzi
i Bovenberg (1991), la defensa de la coordinacié pot fonamentar-se
en la peérdua potencial de benestar causada per una assignaci6 ineficient
del capital entre paisos a conseqiiéncia del procés d’igualacio de la taxa
de rendiment del capital després, i no abans, del pagament dels impos-
tos. Aquesta ineficiéncia, causada per la diversitat fiscal en preséncia
de llibertat de moviments de capitals, desapareixeria amb una harmo-
nitzaci6é efectiva dels impostos que permetria orientar 1’assignaciod
internacional del capital en funcio6 de criteris d’eficiéncia economica.

¢) Unitat politica: La competéncia fiscal podria orientar-se com una
politica generalitzada de «beggar your neighbour», que conduiria a una
probable infraprovisio de serveis publics i1 a un afebliment politic de la
Unid com a conseqiiencia de les reaccions a mesures fiscals unilaterals.
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A sensu contrario, I’harmonitzacio coordinada fomenta el sentiment
d’unitat comunitaria i facilita avancar el procés d’unio politica, i evita
que alguns paisos utilitzin el sistema impositiu per imposar a altres
les seves concepcions politiques, condicionant els seus nivells de re-
captacio i de despesa publica.

d) Reforcament de [’autoritat fiscal comunitaria: L’estratégia
d’harmonitzaci¢ fiscal coordinada suposa reforgar el paper de 1’autoritat
fiscal comunitaria, cosa que possibilitaria I’ampliaci6 del sistema de re-
cursos propis de la Unio, com a factor clau en ’aplicacio de politiques
de redistribucid de la renda a nivell intracomunitari.

En fases més avancades del procés, aquesta estratégia podria con-
duir a la creaci6é d’una administraci6 tributaria comunitaria, amb capa-
citat de legislar i d’establir un marc impositiu estable, reduint el grau
d’incertesa respecte de les variables fiscals.

e) Equitat nacional i internacional: En el context fiscal vigent a la
Unio, basat en la combinacid del criteri d’origen 1 el de residencia,
I’harmonitzacié fiscal coordinada plasmada en la igualacié de tipus
impositius contribuiria a incrementar el grau d’equitat internacional.

Al mateix temps, conduiria a garantir 1’equitat horitzontal inter-
personal entre habitants de diferents estats de la Uni6. Aquest efecte
només seria desitjable si existeix una veritable proximitat economica
i social entre els ciutadans dels diferents paisos.

Per calibrar adequadament la conveniéncia de donar suport
a ’estrategia de coordinacid, cal oposar als avantatges descrits una se-
rie d’inconvenients importants:

a) Deslocalitzacio del capital entre la Unio Europea i la resta
del mon: L’assoliment d’acords d’harmonitzacio fiscal descansara en la
hipotesi acceptable que les administracions tributaries negociaran sobre
la base d’evitar perdues de recaptacio.

Amb aquesta premissa ¢és logic esperar que el nivell d’imposicid
sobre les rendes del capital a la Uni6 Europea pugu1 considerar-se ele-
vat (en termes relatius) respecte de la resta del mon. En aquest cas es
generarien incentius a la fugida de capitals cap a tercers paisos (no
comunitaris), fonamentalment cap a paradisos fiscals.

Com destaca P. B. Musgrave (1967): «si la igualacio de tipus
dins de la uni6 dona lloc a diferéncies fiscals majors entre aquesta
i la resta del mon, es produiran efectes negatius des del punt de vista
de I’eficiencia en ’assignaci6 del capital, i1 a la inversa».

Per contra, la competéncia fiscal, en orientar-se cap a una tributacio
més reduida, no només evita 1’efecte de sortida de capitals, sindé que pot
generar incentius perque capitals de la resta del mon es desplacin cap a
la Unid.
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b) Cessio de sobirania fiscal: Al marge de I’enfocament
d’harmonitzaci6 fiscal que es consideri, qualsevol avang en aquesta
linia implica la cessi6 de sobirania fiscal per part dels Estats membres,
acceptant unes normes comunes i l’existéncia d’una autoritat fiscal
comunitaria.

Com a conseqiiéncia d’aquest fet, la capacitat d’intervencio dels
governs en les politiques de redistribuci6 i d’estabilitzacio es veu molt
limitada, dificultant el compliment d’objectius de caracter nacional,
en particular els relacionats amb 1’equitat interpersonal nacional i la
politica anticiclica.

¢) Factibilitat: Amb independeéncia de la desitjabilitat o no
de I’harmonitzacié coordinada, I’actual context politic i economic de la
Uni6 Europea dificulta enormement 1’assoliment d’acords en aquest
camp, en particular per I’existéncia de dos forts condicionants:
I’aversio de tots els paisos a cedir graus de llibertat en la seva sobira-
nia fiscal, i la mateixa articulacio institucional prevista per les institu-
cions comunitaries per dotar d’efectivitat el procés d’harmonitzacio,
en requerir-se la unanimitat absoluta per a 1’aprovacié de la majoria
de normes relatives a I’harmonitzaci¢ fiscal.

3. La tributacio de les rendes del capital a la Uni6 Europea:
harmonitzacio o diversitat?

El debat entre harmonitzaci6 o diversitat fiscal a I’Europa comuni-
taria resulta d’una enorme significacio en tots els sentits, i és enriquidor
en la mesura que permet una analisi més precisa dels costos i beneficis
imputables a ambdues alternatives.

Davant d’aquesta situacid, el market approach és una de les so-
lucions possibilistes a considerar; la competencia entre els sistemes
fiscals dels paisos membres podria conduir, a llarg termini, a una
convergencia d’aquests basada en les formules que hagin demostrat
una major eficiencia. El que necessita la Uni6é Europea, des del nostre
punt de vista, no és una integraci6 i harmonitzaci6 total (que no existeix
ni tan sols als estats federals); 1’existéncia de diferencies entre les na-
cions ¢€s un factor enriquidor i permet 1’aplicacié d’un conegut procés
de revelaci6 de preferencies individuals: «el vot amb els peusy.

A Europa es necessita una harmonitzaci6 fiscal sense fronteres,
que només sera possible quan els aspectes economics prevalguin sobre
els interessos politics. Cal fer émfasi en que els multiples problemes
i dificultats passades, presents i futures del procés d’harmonitzacid
no estan causats per la impossibilitat técnica de trobar solucions adequa-
des, sin6 per 1’obstinaci6 dels estats membres a mantenir una sobirania
plena en materia fiscal, i a intentar utilitzar la Comissié Europea per als
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seus propis fins. Aquesta pot convertir-se en un Euro-Leviatan els costos
del qual superin amb escreix els beneficis que obtinguin els ciutadans
dels estats membres de la Unio, que, en ultima instancia, han de ser els
beneficiaris d’una veritable integracidé economica a Europa.

Des d’aquesta optica, no resulta excessivament complicat afirmar
que les dificultats de dificil resolucié que caracteritzen 1’assoliment
de I’harmonitzacio decantaran, en principi, la balanga a favor de la
diversitat tributaria als Estats membres.

Els inconvenients relatius a I’existéncia de sistemes fiscals molt
diferents dins de la Unid no han de causar una alarma generalitzada,
atés que de I’avang de la propia integracid econdomica se’n derivara
una progressiva aproximacio entre els impostos dels diferents paisos.

En cap cas pot acceptar-se que I’esmentada convergéncia estigui
exempta de costos, pero caldra assumir-los, ja que des d’un punt de vis-
ta estrategic no sembla que existeixin alternatives viables a curt termini.

Si s’accepta 1’argumentacid anterior, resulta inevitable que la con-
vergencia tributaria comunitaria estigui guiada essencialment pel prin-
cipi de competeéncia, del qual, en termes generals, caldra esgotar els be-
neficis i atenuar-ne els costos.

D’altra banda, no és correcte anatematitzar la competencia fiscal
com un perill per al bon funcionament del Mercat Unic. La competen-
cia fiscal pot ser preferible si es considera que suposara una pressio
a la baixa sobre les demandes de recaptacio de politiques situades
per sobre de I’0ptim. La competencia introdueix una major eficiéncia
en el control de la despesa i en 1’actuacid del sector public. A més, se-
gons Siebert (1990), la competéncia evita restriccions que impedeixin
als paisos dur a terme reformes fiscals d’interés nacional o inhibeixin
els ajustos dels impostos a circumstancies economiques canviants.

Es evident que la valoracié d’ambdues opcions depén en gran me-
sura dels plantejaments politics i de la jerarquia d’objectius a satisfer;
tanmateix, aix0 no implica acceptar una certa conciliacio entre ambdues
estrategies.

Com reconeix Cnossen (1987), fins i tot encara que es desitgi la di-
versitat fiscal, es necessita un cert grau de coordinacio, tot i que resulta
dificil determinar-ne 1’abast; atés que, en alguns casos, els beneficis
de pretendre la discrecionalitat nacional en I’ajust de la politica fiscal
poden superar els costos associats a una coordinaci6 inadequada.

Encara que s’accepti que una certa harmonitzacio fiscal selectiva
¢s desitjable, no pot negar-se que la diversitat s’adapta millor a les
estrategies dels estats comunitaris. En aquest sentit, el corrent de pen-
sament que valora amb reserves 1’harmonitzaci6 fiscal advoca, bé pels
avantatges de la diversitat fiscal, bé per una competencia decidida.
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També en aquest cas, el debat és escassament operatiu perque
un mercat integrat tendira progressivament a aproximar els sistemes
tributaris nacionals, al marge de si la competéncia en si mateixa es veu
com un factor favorable o perjudicial per a cada pais.

Finalment, interessa remarcar que qualsevol referéncia
a I’harmonitzacio o a la competéncia fiscal no ha de conduir a 1’oblit
de les prioritats de reforma fiscal, que son aquelles cap a les quals s’ha
d’orientar qualsevol sistema tributari, amb independeéncia d’altres con-
sideracions. Aixi, Salin (1990) destaca que «No hi ha esperanca que un
procés coordinat d’harmonitzacid entre persones que no busquen bones
estructures fiscals als seus propis paisos pugui conduir a una bona es-
tructura harmonitzada». Per la seva banda, Cnossen (1987) considera
que «Poc podria contribuir al benestar dels ciutadans de la Comunitat
si les estructures fiscals distorsionadores i mancades d’equitat d’alguns
estats membres s’imposessin en altresy.

En altres paraules, la prioritat de les autoritats tributaries s’ha
de centrar en la millora de les normes fiscals i en la seva aplicacio.
L’estructura del sistema impositiu de cada pais ha de jutjar-se amb cri-
teris de suficiéncia, equitat, eficiéncia i factibilitat. La reforma de la
fiscalitat no pot realitzar-se fora d’aquest context.
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