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Objetivos de la política fiscal
Los impuestos pueden contribuir al crecimiento y el bienestar a través de tres canales: la 
primera de las vías, y la más elemental, es la obtención de los ingresos suficientes para 
financiar un nivel cualitativamente elevado de servicios públicos y transferencias sociales. En 
segundo lugar, los impuestos influyen en las decisiones económicas y deben ofrecer 
incentivos al fomento del empleo y al uso eficaz y sostenible de los recursos naturales. En 
tercer lugar, los impuestos redistribuyen inevitablemente la renta y deben hacerlo de un modo 
que refuerce la demanda efectiva y el equilibrio social mediante la corrección de las grandes 
brechas que haya en la distribución de la renta. 
En las comunicaciones de la Comisión se hace referencia explícita a los dos primeros 
objetivos y se omite por completo el aspecto distributivo de la tributación. Al mismo tiempo, 
los sistemas fiscales de los Estados miembros de la UE han experimentado cambios 
fundamentales, sobre todo en este último aspecto.
En el ámbito de la ciencia económica moderna se reconoce cada vez más que una elevada 
desigualdad tiende a entorpecer el crecimiento. Los modelos pueden reproducir con facilidad 
este efecto incluyendo simplemente determinados supuestos realistas como la competencia 
imperfecta, la indivisibilidad de los bienes de consumo y las preferencias no homotéticas. Las 
medidas fiscales que potencian la desigualdad y ahogan la demanda apenas contribuyen a la 
consecución de una región económica de crecimiento dinámico como la que se demanda en la 
Estrategia de Lisboa.

Consecuencias de la competencia fiscal
La cuestión es si los Estados miembros de la UE recuperan margen de maniobra para ejecutar 
la política fiscal, lo que requiere una coordinación a escala del conjunto de la UE, o aceptan 
sistemas fiscales cada vez más deformados por la lógica inherente de la competencia fiscal. 
La ponente hace suya la inquietud de la Comisión en el sentido de que «la falta de 
coordinación entre los sistemas de imposición directa puede... dar lugar a la no tributación 
inintencionada o a abusos, provocando así una erosión de los ingresos fiscales». 
(COM(2006)0823)
Si el capital es perfectamente móvil y los tipos impositivos difieren de unos países a otros, las 
empresas multinacionales pueden emplear todo un conjunto de estrategias de optimización 
fiscal. Dos métodos comunes son el uso de precios de transferencia para trasladar beneficios a 
zonas de baja tributación y la creación de departamentos financieros en paraísos fiscales para 
financiar inversiones mediante líneas de crédito internas de los grupos. 
Estrategias de evasión de impuestos como éstas colocan a los gobiernos bajo presión, puesto 
que los países con tipos tributarios más altos pierden ingresos y asisten al deterioro de sus 
PYME nacionales por la imposibilidad de éstas de hacer uso de estrategias similares, aunque 
compitan en el mismo mercado. Si las empresas multinacionales no sólo trasladan beneficios, 
sino también inversiones productivas, para aprovecharse de las diferencias tributarias entre 
países, aumenta aún más la presión para reducir los tipos impositivos como respuesta. Este 
proceso, conocido como competencia fiscal, no se limita al ámbito del impuesto de 
sociedades. Puesto que la riqueza económica es aún más móvil que el capital invertido de 
manera productiva, la misma lógica se aplica los impuestos sobre las rentas del capital 
personales o sobre las plusvalías.
La mano de obra es, en general, menos móvil que el capital y la mano de obra con baja 
cualificación, menos móvil aún que la mano muy cualificada. Una base imponible muy poco 
móvil es el consumo, sobre todo el de bienes básicos. Como consecuencia, la competencia 
fiscal da lugar a un cambio fundamental en la estructura de la tributación. Los gobiernos son 
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«chantajeados» para que moderen los tipos tributarios aplicados a factores de alta movilidad y 
refuercen la carga fiscal soportada por fuentes de menor movilidad para proteger sus ingresos. 
Por tanto, en una situación de competencia fiscal, los impuestos se trasladarán de las rentas 
empresariales a las personales, de las rentas del capital a las del trabajo, de los ingresos de los
trabajadores más cualificados a los ingresos de los trabajadores escasamente cualificados y, en 
general, de los impuestos que gravan la renta y la riqueza a los que gravan el consumo. Los 
«hechos estilizados» de la evolución de los impuestos en la UE a lo largo de las últimas 
décadas confirman que se ha producido exactamente eso.

Evolución de los impuestos en la UE
De hecho, los tipos legales del impuesto de sociedades han experimentado un notable descenso. 
En la UE-15, pasaron de una media del 38,0 % en 1995 al 29,5 % en 2006. (Figura 1)

Figura 1. Fuente: Comisión de la UE (2006)

El proceso dista mucho de haberse detenido. Alemania prepara actualmente su próxima 
reforma del impuesto de sociedades, con la que colocará el tipo legal por debajo del 30 %. 
Dinamarca prevé su reducción del 28 al 22 %. Indudablemente, estas medidas redoblarán la 
presión ejercida sobre otros países. Dado el carácter relativo del término «lugar con impuestos 
elevados», no es improbable que asistamos a una carrera de sucesivas bajadas.

Se ha argumentado a menudo que los recortes de los tipos del impuesto de sociedades se 
compensan con medidas de ampliación de la base imponible. Dos métodos para calcular los 
tipos impositivos efectivos aplicados a un proyecto de inversión estándar hipotético son el del 
tipo impositivo efectivo medio (TIEM) y el del tipo impositivo efectivo marginal (TIEMa). 
Uno y otro son generalmente inferiores a los tipos legales, pero también han experimentado 
una tendencia a la baja desde mediados del decenio de 1980.

De acuerdo con el Institute of Fiscal Studies, el TIEM en la UE-15 se redujo entre 1982 y 
2005 en 11,0 puntos porcentuales, mientras que el TIEMa lo hizo en 10,0 puntos. Las cifras 
facilitadas por el Zentrum für Europäische Wirtschaftsforschung ponen de manifiesto una 
tendencia a la baja aún más pronunciada, con una reducción media del TIEM en la UE-15 de 
13,6 puntos de 1984 a 2003.
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El hecho de que los ingresos del impuesto de sociedades se hayan mantenido estables en 
general si se calculan como proporción del PIB en la UE desde 1965 suele tomarse como 
prueba en contra de la hipótesis del carácter dañino de la competencia fiscal. Sin embargo, 
esta constancia confirma más que refuta la tendencia a la baja de la tributación de las 
sociedades, dado el fuerte aumento que ha experimentado la proporción de los beneficios de 
las empresas respecto al PIB. (Figura 2)

Figura 2. Fuente: base de datos Ameco, Comisión de la UE

Resulta difícil determinar el tipo impositivo total aplicado al capital. La Comisión ofrece las 
cifras correspondientes a un tipo impositivo implícito (TII) que alcanzó un nivel del 29,9 % 
en 2003 en UE-15. El TII sobre el capital es inferior en los nuevos Estados miembros (14 %), 
pero también Alemania y Grecia muestran bajos niveles de tributación del capital.

Cada vez son más los Estados miembros de la UE que optan por un sistema dual de 
tributación de la renta. Mientras que las rentas del trabajo siguen gravándose con arreglo a 
criterios progresivos, a las rentas del capital se les aplica un tipo fijo muy inferior a los tipos 
más altos de los impuestos sobre las rentas del trabajo. Dado que las rentas del capital se 
encuentran mucho más concentradas que las del trabajo, el paso a un sistema dual de 
tributación de la renta corresponde a una notable desgravación fiscal a favor de los más 
acomodados.

Como reconoce la Comisión de la UE, la presión fiscal sobre las rentas del trabajo mostró una 
tendencia al alza hasta mediados del decenio de 1990. Alcanzó un nivel en torno al 36 % en la 
UE-15 y se ha mantenido en buena medida estable desde entonces. No obstante, el tipo 
tributario legal más alto aplicado a la renta de las personas físicas se ha reducido en 
4,7 puntos porcentuales desde 1998, lo que confirma la traslación tributaria de los perceptores 
de rentas altas a los perceptores de rentas bajas. Varios nuevos Estados miembros han 
adoptado incluso un impuesto general sobre la renta de las personas físicas con tipo fijo.

Desde mediados de la década de 1990, han sido los impuestos indirectos los que han subido 
para equilibrar los ingresos públicos. En particular, los Estados miembros con tipos de IVA 
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inferiores han utilizado la horquilla actual entre el 15 y el 25 % que contempla la Directiva 
europea sobre el IVA para aproximarse al límite superior de la escala. En consecuencia, ha 
aumentado la proporción de los ingresos del IVA en el total de la recaudación fiscal. (Figura 3)

Figura 3. Fuente: Comisión de la UE (2006)

Además, ha aumentado la presión fiscal sobre recursos como la energía o la gasolina. El 
efecto ecológico de estos impuestos depende de la posibilidad real del usuario de aplicar 
alternativas. Gravar el uso de energía por parte de las industrias está muy probablemente 
justificado por motivos ecológicos, puesto que, a menudo, se dispone de tecnologías que 
propician el ahorro energético y resultan atractivas. En cambio, en muchos otros casos, los 
impuestos denominados «verdes» no tienen otro efecto que el de gravar sobre todo a los 
perceptores de rentas bajas, puesto que los hogares más desfavorecidos dedican un mayor 
porcentaje de su renta a las facturas de energía y de calefacción. Del mismo modo, una 
elevada presión fiscal sobre la gasolina únicamente produce un efecto ecológico positivo si se 
dispone de un transporte público barato y atractivo. De lo contrario, sólo se grava el consumo, 
con el efecto regresivo habitual.

Por tanto, la posición de la Comisión en el sentido de que un «cambio de la imposición sobre 
el trabajo a la imposición sobre el consumo o ecológica podría… contribuir a incrementar los 
niveles de empleo» (COM(2005)0532) no resulta convincente.

Como se ha expuesto, los datos empíricos confirman las predicciones generales sobre las 
consecuencias de la competencia fiscal. El resultado principal no es tanto una caída de la 
recaudación tributaria total cuanto un cambio estructural del sistema impositivo. Tal cambio 
atañe fundamentalmente al impacto distributivo de los impuestos. Todos los cambios 
considerados atenúan la carga que soportan los perceptores de rentas altas, mientras que 
elevan la que recae en las personas situadas en el extremo inferior de la escala de rentas. Esto 
es lo que ocurre, sobre todo, con el paso de los impuestos directos a los indirectos, pero 
también con los recortes de los tipos del impuesto sobre la renta de las personas físicas y con 
la tendencia al establecimiento de un tipo fijo en el impuesto sobre las rentas del capital. En 
lugar de atenuar las diferencias sociales, el sistema fiscal amplía aún más la brecha entre ricos 
y pobres.
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En consecuencia, la distinción entre competencia fiscal «dañina» y «saludable» no está 
justificada. Una redistribución de la renta de abajo arriba resulta dañina en cualquier caso. 
Socava el equilibrio social, reduce la demanda efectiva y da lugar a infrautilización de 
capacidades, deteriora la situación de las PYME y conduce a un bajo crecimiento y un 
desempleo elevado.

A largo plazo, es probable asimismo que la reestructuración regresiva del sistema fiscal 
reduzca los ingresos públicos. De hecho, la recaudación tributaria total ha disminuido desde 
finales del decenio de 1990. (Figura 3) Si continúa esta tendencia, la financiación de los 
servicios públicos esenciales y de la inversión pública correrá peligro.

Figura 4. Fuente: base de datos Ameco, Comisión de la UE

En cualquier caso, las fuerzas del mercado no son las únicas que socavan la soberanía 
nacional en materia tributaria. El Tratado de la UE, aunque no aborda la imposición directa, 
también restringe las políticas fiscales de los Estados miembros con sus disposiciones. En este 
sentido, en los últimos años, las empresas han llevado cada vez con más frecuencia a los 
gobiernos a los tribunales con el argumento de que la legislación fiscal nacional infringe las 
leyes europeas. Con sus sentencias, el TJCE ha creado un Derecho fiscal europeo común que 
ha contribuido a la erosión de la recaudación tributaria nacional mediante la proscripción 
creciente de las disposiciones nacionales al respecto. 

Una estrategia alternativa
La adopción de un sistema fiscal que contribuya al crecimiento, el empleo y el equilibrio 
social exige coordinación entre los Estados miembros de la UE. En detalle, convendría 
adoptar las medidas que siguen:

1. La política de la Comisión de procurar la adopción de una base imponible consolidada y 
común para el impuesto de sociedades sólo tiene sentido como primer paso en el camino a la 
consecución de unos tipos armonizados de este tributo. De lo contrario, las empresas que se 
sirven de infraestructuras, servicios públicos y empleados cualificados a escala europea 
podrán eludir cada vez más su aportación la dotación de todos esos recursos. Una 
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armonización de las bases imponibles sin una armonización de los tipos no reducirá la 
competencia fiscal; la alentará.

La ponente apoya la postura de la Comisión en el sentido de que «…los incentivos fiscales 
pueden contribuir a corregir los fallos del mercado y aumentar las inversiones consagradas a 
la investigación por las empresas reduciendo los costes de I+D». No obstante, si los costes de 
I+D se sufragan en parte con fondos públicos, deberán adoptarse medidas para que los 
beneficios resultantes no acaben en bolsillos privados. Por otra parte, los incentivos fiscales 
no deben utilizarse como subvenciones indirectas para las grandes empresas, sino que han de 
apoyar sobre todo a las PYME innovadoras.

2. La tendencia a la adopción de un sistema dual de tributación de la renta, o incluso de un 
tipo impositivo fijo general, debe detenerse. Los impuestos han de contribuir al equilibrio 
social mediante la tributación progresiva de la renta de las personas físicas, 
independientemente de su fuente.

El acuerdo de 2003 sobre asistencia mutua en lo que respecta a los rendimientos del ahorro 
fue un paso en la dirección correcta. No obstante, no alcanzó a cubrir ni los rendimientos por 
intereses de las personas físicas ni los ingresos por dividendos y las plusvalías realizadas. 
Estas deficiencias propician la evasión fiscal y minan el efecto deseado.

3. En la UE-15, en torno al 9 % de la población concentra el 60 % de la riqueza privada. 
Puesto que la acumulación de riqueza como tal no favorece el empleo ni el crecimiento, su 
restricción mediante la tributación contribuye a la recuperación de los ingresos públicos y al 
equilibrio de los presupuestos sin reducir la demanda efectiva. Por tanto, la tendencia a 
reducir o abolir los impuestos sobre el patrimonio debe invertirse.

Mientras la riqueza, las plusvalías y las sucesiones se graven de forma tan poco equitativa 
como ocurre actualmente en la UE, los impuestos de salida deben aceptarse como una medida 
legítima para proteger las disposiciones fiscales nacionales.

4. Unos tipos del IVA elevados, así como otros impuestos que gravan bienes de consumo 
básicos, ejercen un fuerte efecto regresivo y ahogan la demanda. Una tributación más elevada 
de los bienes de lujo podría ser una alternativa, puesto que la demanda de estos artículos es 
mucho menos elástica respecto al precio y los impuestos sobre los bienes de lujo no son 
regresivos.

Por otra parte, los rendimientos de los mercados financieros deberían gravarse con mayor 
intensidad, por ejemplo, mediante la introducción o el aumento de impuestos sobre las 
operaciones con títulos valores. Dado que el volumen de facturación en los mercados 
bursátiles europeos asciende a varios billones de euros al año, incluso un impuesto de menor 
cuantía podría generar grandes ingresos sin perjudicar la demanda de consumo y de inversión. 
Además, la UE debe considerar la aplicación de un impuesto sobre las operaciones con 
divisas, que no sólo ejercería un efecto estabilizador en los mercados financieros, sino que 
también generaría unos ingresos de entre 16 000 y 18 000 millones de euros con un tipo 
impositivo muy reducido (0,01).
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Una política impositiva en la Unión Europa que se inspire en estos principios podría 
indudablemente «contribuir a fomentar el empleo y promover economías integradoras desde 
el punto de vista social» (COM(2005)0532).
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