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Resumen

La literatura econdmica sobre competencia fiscal ha sido muy abundante en las ultimas dos décadas, hasta el punto de que se
echa en falta una mayor sistematizacion que contribuya a su mejor comprension, a su delimitacion y a la ordenacion de las
conclusiones alcanzadas con el fin de servir de guia a la toma de decisiones. Este trabajo repasa la literatura econdémica empirica
de la competencia fiscal en Europa, concluyendo que, a pesar del peculiar proceso de construccion europeo, no hay especificidades
significativamente diferentes para la competencia fiscal, encontrando acertada, en términos generales, la estrategia llevada a
cabo en materia de cooperacion fiscal entre estados miembros.
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Abstract

The economic literature on tax competition has been too much in the last two decades to the point that is missing a more
systematic contribute to a better understanding, its delimitation and the management of the conclusions reached in order to serve
guide the decision-making. This work reviews the empirical economic literature on tax competition in Europe, concluding that,
despite the peculiar process of European construction, there is not significantly different for specific tax competition, and we find
successful, broadly, the strategy undertaken in fiscal cooperation between member states.
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Consideraciones sobre la competencia fiscal en Europa
L]

1. Introduccién

El planteamiento inicial de la competencia fiscal en la literatura econdmica ha sido deudor de la rica
experiencia proporcionada por el escenario experimental de los paises federales, donde cada uno de los
gobiernos de nivel inferior adoptan una serie de comportamientos maximizadores del bienestar teniendo
en cuenta sélo los intereses de sus residentes. Como en tantos otros casos, la principal fuente de
inspiracion del modelo de competencia fiscal en sus primeros afios fue el conjunto de jurisdicciones
subcentrales en los Estados Unidos de América y los modelos originales que se encuentran en la literatura
econdmica de la competencia fiscal utilizaban impuestos sobre el capital porque estos impuestos eran un
componente principal de los impuestos sobre la propiedad que establecen las jurisdicciones subcentrales
en ese pais, dada la costumbre que existia de no distinguir entre las bases imponibles del capital movil y
de la propiedad inmobiliaria. Posteriormente, los distintos trabajos empiricos han derivado en escenarios
de competencia fiscal internacional, si bien, manteniendo como nucleo central el impacto de las politicas
llevadas a cabo por una jurisdiccion sobre el resto, en términos de bienestar.

Una circunstancia afiadida a los primeros planteamientos metodoldgicos, es que las distintas
jurisdicciones utilizan impuestos de capitacion o a tanto alzado que no distorsionan las decisiones del
sector privado de la economia: al recaudarse en cantidades fijas, no afectarian a la oferta de factores ni a
las decisiones de consumo y, por tanto, no plantean problemas de competencia fiscal. Un impuesto de
capitacion, por ejemplo, no daria lugar a competencia fiscal porque en el modelo basico la oferta de
trabajo es fija y siempre seria preferible a un impuesto sobre el capital.

La imagen mas comun de la competencia fiscal alude a una jurisdiccién territorial rivalizando con otra u
otras por atraer un proyecto de inversién importante como si fuera una apuesta por conseguir el premio
deseado, con los politicos ofreciendo jugosos paquetes de vacaciones fiscales, proyectos de
infraestructuras, favores regulatorios o subvenciones para atraer a una empresa y avanzar en la “causa”
del desarrollo econémico, del empleo u otros supuestos resultados econdmicamente deseables (Wildasin,
2005). Pero las actuaciones de este tipo que enriquecen el escenario politico no constituyen la Unica
forma de competencia fiscal, sino que las adquisiciones de empresas, las tomas de poder, las luchas por
los consejos de administracion y otras similares circunstancias también constituyen parte de la
competencia entre empresas cuyo trasfondo puede ser de indole fiscal.

Conviene recordar que las bondades de la competencia perfecta en una economia se derivan de su
capacidad para limitar el poder de los productores individuales frente a los precios, creando incentivos
para controlar los costes, para responder a las condiciones fluctuantes del mercado, para anular los
beneficios extraordinarios diferentes de la estricta retribucién de los factores y para conseguir su
asignacion eficiente. Pero también son objeto de observacion diaria comportamientos de empresas con
poder de mercado que acuerdan precios y establecen barreras de entrada a las industrias, distorsionando
el funcionamiento del mercado. De la misma manera que se da competencia en el sector privado,
también ocurre en el sector publico. Como en la competencia de mercado, la competencia fiscal también
estd sujeta a supuestos de competencia “imperfecta”, donde los gobiernos y/o los agentes de mercado
(p.e. empresas) pueden ser pocos en numero y grandes en tamafio, obteniendo poder extra en su
particular mercado. Las interacciones entre estos agentes publicos y privados pueden formar
combinaciones que son objeto de interés para la literatura de la competencia fiscal, teniendo en cuenta
gue la competencia perfecta siempre debe ser una referencia esencial.

De acuerdo con Wildasin (2005) y con el fin de acotar el campo de estudio de la competencia fiscal, se
precisa, en primer lugar, conocer cuando podriamos estar en presencia de gobiernos “perfectamente
competitivos”, mds alld de la realidad observada: cuando éstos son muchos y con un tamano
suficientemente pequefio que compiten por atraer o retener a muchas pequefias empresas y familias en
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su territorio. Aunque la competencia fiscal puede adoptar muchas formas, las mas usuales se centran en
aquellos aspectos de la competencia derivados de los desplazamientos de factores productivos (capital y
trabajo) entre varias jurisdicciones cercanas, si bien, la mayor movilidad del capital podria prescindir, en
ocasiones, del concepto de cercania. A la pregunta de con qué objeto los gobiernos se enzarzan en
competir por estos factores, hay dos posibles respuestas que, en realidad, deberian confluir en el caso de
un funcionamiento perfecto de las instituciones democraticas. Primero, los gobiernos compiten por
mantener o agrandar su base fiscal, compuesta por una parte de los ingresos que genera la actividad
econdmica privada a través de la aplicacién de capital y trabajo y del consiguiente consumo de las rentas.
Segundo, los gobiernos compiten también por atraer actividad econdmica que contribuye al aumento de
la renta per capita y que les reporta buena imagen ante sus electores, pudiendo garantizarse, asi, su
reeleccidn. Si las instituciones econdmicas, sociales y politicas en las que se produce la actividad
funcionan de forma eficiente, entonces estos dos objetivos deberian ser coincidentes.

Como afirman Wilson y Wildasin (2004), en la literatura econdmica raramente se encuentran definiciones
de competencia fiscal, derivandose el problema frecuentemente hacia cualquier procedimiento de
fijacién de impuestos de forma no cooperativa entre gobiernos independientes (definicion “A”). A partir
de este amplio e impreciso concepto, algunas definiciones afiaden la condicién de que la politica fiscal del
gobierno debe influenciar (se entiende que intencionadamente) la asignacién de ingresos tributarios
entre un conjunto de gobiernos, lo que acota bastante la definicion en la medida en que deja fuera
comportamientos interdependientes como los que recoge la literatura sobre “yardstick competition” o
competencia por imitacion (definicién “B”)'. No basta, por tanto, el requisito de presupuestos
interdependientes entre gobiernos. Dando un paso mas hacia la restriccién del concepto, la competencia
fiscal podria entenderse como el establecimiento de impuestos de forma no cooperativa por parte de
gobiernos independientes, cada uno de los cuales realiza elecciones politicas para influenciar la asignacion
de “bases impositivas moviles” entre las jurisdicciones que representan esos gobiernos (definicion “C”).
Dicha competencia puede estar referida a la movilidad de los trabajadores, las empresas, el capital o los
compradores.

Esta ultima definicidn, sin embargo, deja de lado los casos de competencia fiscal vertical que se dan entre
distintos niveles de gobierno cuando compiten por la misma base impositiva y que deriva, casi siempre,
en una carga fiscal ineficientemente alta para el contribuyente, para centrarse en lo que se conoce como
competencia fiscal horizontal (entre gobiernos situados al mismo nivel) por atraer o mantener factores
productivos maviles. Pero también deja de lado otras formas de competencia, como la denominada
“guerra tarifaria” entre dos paises que compiten por manipular los términos del comercio internacional y
otras que analizaremos a continuacion.

Nosotros intentaremos en este trabajo, dar un repaso a cémo se han trasladado los planteamientos
tedricos basicos de la literatura econdmica sobre competencia entre gobiernos europeos por ampliar la
base fiscal, ya sea para traer factores moviles o para elevar su restriccidon presupuestaria en cualquiera de
sus formas, reconociendo nuestra preferencia por las definiciones del tipo “B”. Asimismo, intentaremos
clarificar la medida en que los contrastes empiricos han logrado validar algunos modelos tedricos sobre
competencia fiscal en Europa.

! Inicialmente, este término se utilizd por la literatura econdmica que se ocupaba del comportamiento de las empresas privadas
entre si cuando imitaban sus estrategias (véase Nalebuff y Stiglitz, 1983 y Shleifer, 1985). Posteriormente, la yardstick
competition se utilizé en el campo de la toma de decisiones publicas por imitacién. En este tipo de competencia los electores de
una jurisdiccion utilizan como referencia las medidas fiscales que llevan a cabo los gobiernos en otras jurisdicciones vecinas o de
referencia para juzgar el comportamiento de sus dirigentes. Estos, a su vez, frecuentemente actdan imitando dichas medidas
cuando entienden que sus electores estarian de acuerdo con ellas. Para un analisis mas detallado sobre la yardstick competition,
véase Besley y Smart (2001) y, mas recientemente, el analisis que Bosch y Solé-Ollé (2007) hacen para los municipios espafoles.
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Con esta finalidad, el presente trabajo se estructura de la siguiente manera. En el apartado segundo
repasamos algunos enfoques de la literatura empirica sobre competencia fiscal en el ambito europeo,
planteando algunas hipdtesis orientadoras de la investigacion, para dirigirnos finalmente hacia el debate
sobre la armonizacidn fiscal en los impuestos que gravan los factores moviles. En el apartado tercero
esbozamos una discusién abierta en torno a cuatro conclusiones.

2. La competencia fiscal en Europa

Aungue la investigacion tedrica de la competencia fiscal se ha desarrollado tradicionalmente en el marco
comparativo de las relaciones entre los distintos niveles de gobierno de los Estados Unidos de América,
poco a poco los trabajos tedricos han derivado hacia andlisis de las relaciones fiscales entre paises
soberanos®. Precisamente, el largo y complejo proceso de creacion de la Unidn Europea ha venido a
ocupar un espacio creciente de la preocupacion cientifica por estudiar el impacto de las politicas fiscales
sobre un espacio econdmico que se encuentra a caballo entre la competencia fiscal interjurisdiccional en
una federacion tipica y el que se da entre paises totalmente independientes que solo sujetan sus
decisiones, en el mejor de los casos, al marco amplio que establece la OCDE con el fin de acotar lo que se
entiende por competencia fiscal nociva o perjudicial, marco este ultimo que estad en proceso de revision
con motivo de las rondas especiales del denominado G20 y su reciente cruzada contra los paraisos
fiscales®.

El caso de la UE es, precisamente, un campo experimental en el que conviven situaciones comunes a un
espacio federal (libre circulacidn de factores y de productos) con otras mas propias de las relaciones entre
paises independientes (diferencias de idioma, culturales, importantes costes de transaccién o la ausencia
de una autoridad superior con capacidad suficiente para imponer politicas fiscales comunes). Un
escenario donde las fuerzas centrifugas y centripetas libran una batalla marcada mas por los
condicionantes politicos e ideoldgicos propios de la soberania que por las cuestiones cientifico-técnicas
generalmente ya resueltas en muchas federaciones.

El interés de politicos e investigadores por conocer la posible existencia de interdependencia entre tipos
impositivos del impuesto de sociedades en Europa, que ya existia desde los afios noventa, sin duda, se ha
recrudecido con motivo de la incorporacién en 2004 de 10 nuevos paises a la Unién”. El tipo impositivo
medio en el impuesto de sociedades era, entonces, 10,5 puntos porcentuales inferior al resto de paises de
la UE-15. Mientras que éstos ultimos tenian fijado un tipo medio estatutario que superaba ligeramente el
31%, el de los nuevos paises rondaba el 21%. Ademas, no sin sorpresa se observaba cdmo los paises OCDE
no europeos, practicamente habian estabilizado sus tipos impositivos desde 2000 en niveles proximos al
34%.

> Martin (1940) ya planteaba el problema a que se enfrentaban los estados USA en visperas de la IGM. Tres problemas eran los
mas preocupantes: las exenciones y otros favores para atraer industrias foraneas, las medidas fiscales discriminatorias contra
industrias y negocios situados fuera de sus limites o contra bienes producidos fuera del estado, y los intentos de los legisladores y
administradores fiscales por obtener ingresos mas alla de los recursos impositivos.

3 Aprovechando la iniciativa para reformar el funcionamiento del sistema financiero mundial, la cumbre de Londres de abril de
2009 ha forzado que una buena parte de los territorios hasta ahora considerados como paraisos fiscales, hayan suscrito
convenios internacionales para ofrecer informacidn sobre titulares de cuentas bancarias y de capitales, sobre todo, desde que el
2/4/2009 la OCDE ha sacado a la luz la dltima relacién de territorios considerados como paraisos fiscales. Los conflictos entre
Alemania y Austria, Francia y Suiza, o Estados Unidos y suiza, han sido la espoleta para una futura remocién de la opacidad fiscal
internacional. A titulo de ejemplo sobre la importancia de las distorsiones en los impactos recaudatorios, el ministro galo de
economia cifraba en octubre de 2008, unas pérdidas en su presupuesto de entre 30.000 y 40.000 millones de euros debido al
efecto atraccion de los paraisos fiscales. La organizacién Tax Justice Network, ha cifrado en 255.000 millones de doélares la
evasioén fiscal a nivel mundial por parte de particulares, de los que 160.000 millones procederian de paises en vias de desarrollo. A
pesar del fuerte sesgo ideoldgico de esta organizacion para con la faceta perjudicial de la competencia fiscal en general, resulta
interesante conocer sus argumentos: http://www.taxjustice.net/cms/front content.php?idcat=102

* Los nuevos paises que se incorporaron en 2004 fueron: Polonia, Republica checa, Eslovenia, Eslovaquia, Estonia, Letonia,
Lituania, Hungria, Malta and Chipre. Posteriormente, ingresaron Rumania y Bulgaria.
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A partir de estos datos, no es de extrafiar que exista una intuicion bastante generalizada de que la
apertura de las economias fuerza a los paises a una carrera a la baja con el tipo impositivo del impuesto
de sociedades, idea de la que también ha participado reiteradamente la Comisién Europea en dos
intentos poco fructiferos fechados en 1997 y 2001 (European Comission, 2001). Krogstrup (2004), que si
obtiene evidencia robusta a favor de la relacién entre caida en el gravamen de las sociedades e
incremento en la movilidad del capital, para un panel de 13 paises de la EU, llega a estimar que entre
1980 y 2001, la carga fiscal por el impuesto de sociedades ha caido alrededor de 5 puntos porcentuales
debido a la presién ejercida por la competencia fiscal. Krogstrup apunta varias razones por las cuales
muchos trabajos empiricos previos habrian fracasado a la hora de obtener evidencia de algo que parece
tener una enorme fuerza intuitiva a la luz de los datos conocidos, entre las cueles, se encuentran el uso de
supuestos altamente restrictivos por los modelos empiricos o la falta de elementos a controlar en el
analisis’.

Puesto que es el impuesto sobre sociedades el principal terreno donde presuntamente se libra esta
batalla fiscal, la mayoria de la literatura existente sobre competencia fiscal en Europa suele enfrentarse a
dos incognitas basicas: la eleccidon de la unidad de medida de la variable fiscal y la eleccion del tipo de
interdependencia que se desea analizar. Como se verd mas adelante, la evolucion de los modelos
utilizados ha ido dejando atrds progresivamente los planteamientos mas generales utilizados por la
literatura norteamericana para llegar a modelos mas personalizados y adaptados a las especiales
circunstancias que rodean la construccion del espacio econdmico europeo. En este proceso de
adaptacion, la perspectiva espacial de “vecindad” estd atrayendo primordialmente el interés de los
investigadores, motivado por las peculiares circunstancias de la apertura de la UE hacia el este, a la vez
gue se estan separando con mas claridad el objetivo de competencia fiscal en el impuesto de sociedades
de otros objetivos de andlisis como la “yardstick competition”®. Como se afirma en Buettner (2003), no
esta claro que la existencia de interaccidn espacial en la imposicion necesariamente implique la presencia
de externalidades fiscales.

2.1. La especificidad europea

Para Wilson (1999), en el caso europeo la hipdtesis de Tiebout estd presente en el disefio de la
integracion que refleja el Tratado de la UE, donde se establece la libre movilidad de factores pero permite
a los estados miembros funcionar de manera independiente en la mayoria de las areas politicas, por lo
gue podria decirse que se establece una presuncion a favor de la hipdtesis de la independencia y en
contra de la hipodtesis de los efectos potencialmente perjudiciales de la competencia fiscal. Sin embargo,
no puede olvidarse el atractivo argumento de Sinn (1997): si los mercados privados fallan a la hora de

> En efecto, como afirma Krogstrup, hay numerosas razones que determinan la localizacidn del capital, ademas de las fiscales: la
dotacion de infraestructuras, la situacién geografica de un pais, el acceso a los mercados nacional e internacionales, el nivel
educativo y la formacion de los trabajadores, factores todos ellos que pueden estar correlacionados positivamente con el nivel
impositivo del pais en cuestidon y que puede sugerir, en primera instancia, una relacion positiva entre carga fiscal y atraccion del
capital. Ademas, tal y como sugiere la teoria de la Nueva Geografia Econdmica, si se considera la existencia de rendimientos
crecientes o si se introducen mecanismos de politica econdmica en el analisis, la movilidad del capital puede dar como resultado
un incremento en el gravamen del capital mas bien que una disminucién (Baldwin y Krugman, 2004). Otras razones que impiden
contrastar las predicciones del modelo estandar de competencia fiscal tienen que ver con la no consideracion de problemas como
la endogeneidad y la no estacionariedad, y con el hecho de que la competencia se produce en un segmento limitado de grandes
empresas, normalmente multinacionales con elevada movilidad del capital, mientras que el grueso de empresas son de mediano
y pequefio tamafio, ajenas a la posibilidad de movilidad para eludir la carga fiscal doméstica.

® la “yardstick competition” alude a una situacién en la que los votantes pueden evaluar las decisiones de sus politicos
comparando politicas similares con las de sus paises (regiones) vecinos. Los politicos, conocedores, de esta circunstancia, tratan
de imitar a sus vecinos para complacer a sus votantes. Muchos investigadores consideran que este tipo de comportamientos
interdependientes son ajenos a la competencia fiscal. Aunque una posible traduccién al castellano seria “competencia por
imitacidn”, al no estar todavia muy asentado el concepto en nuestra lengua, hemos preferido mantener su denominacién en
inglés a lo largo de este trabajo.
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proveer eficientemente determinados bienes y servicios, entonces introducir competencia entre
gobiernos que buscan proveerlos, generara similares problemas.

Como hemos podido comprobar en anteriores apartados de este trabajo, la literatura econdmica ha
analizado multitud de casos donde jurisdicciones nacionales y paises compiten fiscalmente con el objetivo
de atraer inversion dentro de sus fronteras a través de la reduccién de los impuestos a las empresas,
generando una tendencia a la baja en los tipos impositivos que trae como resultado una insuficiente
dotacion de bienes publicos, ademas de generar distorsiones en el ambito de la toma de decisiones de las
empresas involucradas. Pero la competencia fiscal no sélo impulsa a la baja los tipos del impuesto de
sociedades, sino que también afecta negativamente, entre otros, al stock de capital publico (Gomes y
Pouget, 2008).

En primer lugar, es interesante citar una reciente contribucién de Devereux, Lockwood y Redoano (2008),
gue puede servir para centrar la linea mayoritaria de los trabajos empiricos sobre competencia fiscal por
el capital mévil. Con datos de todos los paises de la OCDE entre 1982 y 1999, los autores pretenden
obtener evidencia de interdependencia en las decisiones de los paises sobre tipos impositivos,
identificando dos tipos de competencia: la que se da entre los tipos impositivos estatutarios sobre los
beneficios méviles y la que se da entre los tipos impositivos efectivos marginales del capital. En ambos
casos encuentran interaccion estratégica, pero especialmente cuando se utilizan tipos estatutarios.

4 Tipo impositivo estatutario (%) U.S. Corporate Rate Remains Far Above OECD
del impuesto de sociedades Average

Statutory Corporate Tax Rate

United States

| =UE27  —B=UE2s
UE16  =—=—0OCDEG
21 o = BRIC

1695 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

—  Waighted Avnrage of Non-US OEED countries —— Uinfied States |

Los resultados obtenidos sugieren que la interaccion estratégica en los tipos estatutarios no estd bien
explicada en otras teorias como la yadstick competition, puesto que aquélla solo esta presente en
economias abiertas sin controles de capital significativos. La principal explicacion a esta interdependencia
se encuentra, precisamente, en la relajacion de los controles sobre el capital.

A pesar de la ingente cantidad de literatura tedrica sobre la competencia fiscal internacional, sin
embargo, la evidencia empirica sobre la interdependencia internacional de los impuestos es muy limitada
y el alcance de las conclusiones muy reducido. Asi, trabajos como los de Gresik (2001) o Fuest, Huber y
Mintz (2005) han profundizado en cuestiones que afectan al comportamiento de empresas
multinacionales o en cédmo las empresas responden a la fiscalidad, pero analizar la respuesta de los
agentes privados a los cambios impositivos no siempre permite conocer en qué medida los impuestos de
un pais dependen de los establecidos en otro, cuestiones ambas muy diferentes. La introduccién de una
perspectiva espacial de cercania puede ser un buen punto de partida para poder avanzar hacia algunas
conclusiones preliminares: si la vecindad tradicionalmente se ha manifestado como un elemento de
friccion entre paises en multitud de érdenes de la vida cotidiana, épor qué no iba a serlo en materia de
competencia fiscal? Partiremos del convencimiento de que la hipétesis de vecindad, por tanto, constituye
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una peculiaridad genuinamente europea, muy util para explicar el comportamiento fiscal competitivo en
la UE, al menos en los ultimos 20 afios.

El escenario europeo ha constituido una fuente de inspiracidon para responder a preguntas tales como si
los paises compiten entre si para atraer bases fiscales, o si los electores toman en consideracién las
decisiones fiscales de sus politicos motivadas por situaciones de paises del entorno. Estos enfoques se
basan en la idea de que las politicas fiscales de los estados dependen de la estrategia de sus vecinos
(hipdtesis de interdependencia) y en la idea de que el proceso de globalizacion econdmica y de la
integracion en la UE, alimentan esa interdependencia por tres motivos:

1. En las economias abiertas, el capital y la inversiéon son ahora mas mdviles, lo que incentivaria las
acciones de respuesta de los gobiernos;

2. Laera del conocimiento hace mas fécil a los ciudadanos poder comparar la situacion y las politicas de
su pais con las de sus vecinos;

3. La globalizacién hace que las fronteras nacionales sean mas débiles y menos definidas, forzando a los
paises a la cooperacién mutua y a formar uniones, donde el caso de la UE adquiere especial
relevancia por el propio proceso de integracién de cada vez mas paises.

A su vez, podriamos identificar con Redoano (2007) tres explicaciones al por qué los paises deberian
sentirse afectados por lo que hagan sus vecinos:

a. Si existen externalidades de gasto entre ellos, en consecuencia, las decisiones no pueden ser
independientes (por ejemplo, la mayoria de las infraestructuras viarias generan desbordamientos
hacia los paises vecinos);

b. La mayoria de los electores pueden evaluar los resultados de sus politicos comparandolos con lo que
ocurre en los paises vecinos, por lo que los politicos se adelantan a este juicio iniciando lo que se
denomina una “yardstick competition” o competencia por imitacion, en la linea inicial que
describieron Besley y Case (1995) y, posteriormente, Besley y Smart (2001);

c. la tercera explicacidn se encuentra en la propia literatura de la competencia fiscal: la atraccién de
bases impositivas.

Claro, que no faltan otros argumentos para justificar la interdependencia en la toma de decisiones entre
gobiernos soberanos, como el aportado por Manski (1993) y algunos otros trabajos posteriores, al sugerir
que las elecciones fiscales parecen ser interdependientes, no porque los paises se comporten
estratégicamente, sino porque seguirian la “moda intelectual” de un determinado momento que
conduciria las elecciones fiscales en una misma direccidn. Por eso, dada la variedad de interpretaciones,
una manera muy extendida de comprobar si existe interdependencia en las actuaciones de los paises es
estimar funciones de reaccidn fiscal, en la linea que iniciaran Case, Hines y Rosen (1993), para el caso de
los gobiernos estatales en Estados Unidos.

En el estudio sobre liderazgo en la competencia fiscal de Altshuler y Goodspeed (2002), se pone de
manifiesto que en el seno de la UE los paises compiten estratégicamente en el dmbito impositivo
empresarial, sobre todo, con los paises geograficamente cercanos y, en menor medida, con los EE.UU’. En
este mismo sentido, Redoano (2007) al estudiar los tipos impositivos societarios de 13 paises europeos
durante el periodo 1980-1995, realiza tres hallazgos interesantes: encuentra evidencia de competencia

7 Altshuler y Goodspeed presentan un modelo tedrico simple y, posteriormente, estiman la funcién de reaccién fiscal de los
gobiernos nacionales que compiten con otros gobiernos nacionales en Europa, encontrando evidencia del “efecto vecindad” en la
medida en que los tipos interacttian con los de los paises vecinos en un juego de Nash, aunque siguen la iniciativa de EEUU como
lider en un equilibrio de Stackelberg, si bien esto Ultimo sélo se aprecia después de la mayor reforma impositiva realizada en 1986
en aquél pais. Como muestra el gréfico adjunto, la rebaja norteamericana alcanzé unos 12 puntos porcentuales y desatd
inmediatamente una carrera a la baja en el resto de paises de la OCDE (Fuente para el grafico: Tax Foundation).
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fiscal que se da principalmente entre paises geograficamente préximos, aunque siguiendo a los grandes
paises lideres; ademas, también encuentra evidencia de la existencia de “yardstick competition” en
materia de imposicién sobre la renta y de decisiones sobre gasto publico; en tercer lugar, encuentra
comportamientos interdependientes en algunos paises, previamente a su integracion en la UE e
independientes, una vez que se han incorporado a la Unidn y que achaca a la mayor seguridad que les

|ll

proporciona el “paraguas” de la UE y la menor necesidad de competir. Este ultimo hallazgo trae a escena
la importancia de la reciente incorporacion a la UE de paises de la Europa Central y Oriental y sus
repercusiones en cuestiones fiscales en sus paises vecinos y en el resto. Un ejemplo mas de los
particulares comportamientos de algunos paises es el que proporcionan Mukand y Rodrik (2005) cuando
sefialan que los paises imitan las politicas de sus vecinos, aun cuando ésta no sea la mejor solucién para

su situacion econdmica.

3.2. La hipétesis de la vecindad

Dando un paso mas, podriamos preguntarnos si existe una dimension espacial de la competencia en el
impuesto de sociedades en la UE, es decir, ¢podria ser que paises como Alemania y Austria, que son
vecinos de la “zona de bajos impuestos” de la Europa del Este comunitaria, estuvieran sujetos a una
mayor competencia fiscal que, por ejemplo, Francia o Bélgica, que se encuentran a una distancia mayor
de esos bajos niveles impositivos de los nuevos miembros comunitarios?

Algunos estudios apuntan que la proximidad geografica a las zonas de bajos impuestos, como los que
caracterizan a los nuevos Estados miembros de la UE, afectan al impuesto de sociedades en los paises ya
miembros. Pero la competencia fiscal no sera igual entre todos los paises. La pregunta que se plantea es si
la posicidn geografica de los paises europeos en relacidon con los nuevos Estados miembros condiciona la
intensidad de esa competencia. Tomemos, por ejemplo, a Alemania, que se encuentra junto a un nuevo
Estado miembro, Polonia, y a Espafia, que no es vecino de ningin nuevo miembro de la UE. Una
multinacional dispuesta a invertir en Alemania podria reconsiderar su estrategia e instalarse en Polonia,
debido a los mas bajos impuestos y costes laborales que alli encuentra. Pero si la multinacional
inicialmente quiere invertir en Espafia, la creaciéon de un centro de produccién en Polonia serda menos
plausible®.

Lo primero que puede observarse al visualizar los datos de Eurostat es que los tipos impositivos de los
paises centrales de la OCDE se han mantenido relativamente estables en comparacion con la fuerte
disminucion de los tipos impositivos de la Unidn Europea, tendencia claramente marcada a la baja con
independencia del grupo de paises de los que se trate, con descensos de entre 10,6 y 11,8 puntos
porcentuales y en torno a un tercio (entre el 30,9% y el 33,4%). Sin duda, se aprecia una interdependencia
con notoria claridad y abunda en la direccion de otros estudios realizados desde el otro lado del Atlantico:
la gran sensibilidad a los cambios en los tipos impositivos dentro de la zona europea.

En efecto, en un estudio empirico sobre diversos aspectos fiscales de la actividad multinacional de las
empresas estadounidenses, Desai, Foley e Hines (2003) llegan a la conclusién de que las inversiones
realizadas en Europa son considerablemente mas sensibles a los cambios impositivos que la media de las
inversiones directas realizadas en otras partes del mundo: mientras que para paises no europeos una
subida del 10% en los tipos impositivos estd asociada a una reduccién de la inversién del 2,3%, en Europa
un cambio fiscal similar estd asociado con una reduccidn de la inversién del 7,7%. Algo similar encuentran
cuando se relacionan las tasas de beneficio del capital después de impuestos con los cambios fiscales: la

8 N . L . o o . L .

La hipdtesis podria centrarse en estas dos proposiciones: 1) existe una competencia fiscal territorial y existe reaccién espacial;
2) los paises UE cercanos a los nuevos Estados miembros estaran sujetos a una mayor competencia fiscal y elegirian tipos
impositivos mas bajos.
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respuesta para los paises europeos ante una subida de tipos impositivos es tres veces superior a la media
mundial®.

Como viene reiterando anualmente la Comisidn Europea a través del informe “Taxation Trends in the
European Union”, desde la segunda mitad de la década de 1990 los tipos del impuesto sobre la renta de
sociedades en Europa se han reducido con fuerza (un tercio en quince afios), hasta alcanzar en la
actualidad el 23,5% en tipo nominal general. Aun asi, los tipos impositivos varian considerablemente
dentro de la Unién, moviéndose en una horquilla que va desde un minimo del 10% (en Bulgaria y Chipre)
a un maximo de 35% en Malta para el afio 2009. A pesar de ser una distancia importante, la diferencia
entre el minimo y el maximo también se ha reducido desde 1995, donde Alemania marcaba el maximo
(56,8%) frente a Hungria, con un 19,6%. Como en el caso del impuesto sobre la renta personal, los tipos
mas bajos son propios, a su vez, de paises con bajos coeficientes de presion fiscal global, pero no se
cumple el inverso: los dos Estados miembros con la presidn fiscal mas elevada, Dinamarca y Suecia, no
presentan unos tipos muy por encima de la media.

Una perspectiva interesante es observar los datos de los nuevos Estados miembros en relacion con los de
los paises de la UE-25 y, dentro de éstos diferenciar, a su vez, aquellos que son “vecinos” de los nuevos
Estados miembros y los que no lo son'’. De entrada, los paises centrales de la Unidn presentan tipos
impositivos superiores a los de los nuevos Estados miembros. Pero también se observa que no todos los
paises “vecinos” han evolucionado de la misma manera frente a los nuevos, intuyendo que hay variables
importantes diferentes a la de vecindad que determinan la competencia en el impuesto de sociedades.
Para intentar averiguar por simple observacién de datos si puede haber alguna relacidon de “vecindad”
qgue afecte a los movimientos en los tipos impositivos, hemos construido el Cuadro n2 1, donde se recoge
la situacion de siete paises de la UE, tres de ellos que denominaremos “lideres”, otro de renta media-baja
alejado geograficamente de los primeros (Portugal) y otros tres de reciente incorporacion y de renta baja
(Rumania, Polonia y Republica checa).

Cuadron?1

EVOLUCION PORCENTUAL DE LOS TIPOS IMPOSITIVOS ESTATUTARIOS DEL IMPUESTO DE SOCIEDADES
2009/2005 Difer. % con Alemania Difer. % con Austria Difer. % con Italia
1995 2009 Ptos. % Var. 1995 2009 1995 2009 1995 2009

Alemania 56,8 29,8 27,0  -47,5 67,1 19,2 8,8 5,1
Austria 340 25,0 90 -265 -40,1  -16,1 349  -204
Italia 52,2 31,4 208 -39,8 8,1 54 53,5 25,6

Rumania 380 16,0 220 -579  -331  -463 11,8 -360  -27,2  -49,0
Polonia 40,0 19,0 21,0 -525  -296  -362 17,6 -240  -234  -395
Portugal 39,6 26,5 4131 -331  -303  -11,1 16,5 60 -241  -156

Rep.Checa 41,0 20,0 -21,0  -51,2 -27,8 -32,9 20,6 -20,0 -21,5 -36,3

Fuente: Eurostat

Se trata de medir los porcentajes de variacion que han experimentado los tipos de gravamen en el
impuesto de sociedades a lo largo de los ultimos 15 afios. En primer lugar, se constata como Alemania e
Italia, partiendo de unos tipos muy elevados, han llevado a cabo fuertes reducciones, mientras que paises
recién incorporados a la UE como Rumania, Polonia o la Republica Checa, han respondido con rebajas aun
mas intensas cuando el cambio se mide en términos porcentuales. Por su parte, Portugal también ha

? Desai, Foley e Hines creen que este comportamiento en Europa es debido a la similitud entre si de las economias europeas y a
los efectos de la integracion en la UE que habrian intensificado las presiones competitivas en los respectivos paises. De continuar
la tendencia observada en las empresas multinacionales de crear cadenas indirectas de propiedad, se prevé que en los paises
importadores de capital crezcan las presiones para reducir el nivel de cualquier impuesto basado en la fuente que grave la
inversién extranjera. Dados los resultados obtenidos, este fendmeno seria especialmente intenso en los paises europeos en
ausencia de coordinacion de las politicas.

% Entendemos por vecinos aquellos que comparten frontera terrestre o maritima al menos uno nuevos miembros de la UE. Por
ejemplo, Austria, e Italia son los vecinos de Eslovenia.
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llevado a cabo reducciones importantes de tipos, pero en menor medida que los tres citados. La parte
derecha del cuadro podria introducirnos en otra dimensidon adicional: si asumimos la existencia de
liderazgo dentro del grupo de los siete paises, entonces probablemente se podria intuir algun indicio de
“reaccion” de los paises menos desarrollados, dependiendo de cudl de los tres mas desarrollados se fije
como lider. Sin embargo, esto no queda claro, puesto que con independencia de si se toma a Alemania,
Austria o Italia como lider, los otros tres paises mejoran sus diferenciales al final del periodo, lo que
aumenta la ventaja competitiva en relacién la situacién en 1995. En el caso de Portugal, se ve que se
reduce su diferencial con respecto a los tres paises considerados como “lideres”.

Pero centrémonos ahora en el Cuadro n2 2, donde las diferencias con Alemania, Austria e Italia, se miden
ahora en puntos porcentuales de gravamen estatutario. Los tres paises seguidores y “vecinos” han
mantenido practicamente iguales los diferenciales de tipos nominales respecto a Italia, los han mejorado
respecto a Austria pero los han reducido respecto a Alemania. Mientras, Portugal empeora su diferencial
respecto a los tres lideres.

Cuadron?2

EVOLUCION DE LOS TIPOS IMPOSITIVOS ESTATUTARIOS DEL IMPUESTO DE SOCIEDADES: PUNTOS
2009/2005 Difer. con Alemania Difer. con Austria Difer. con Italia
1995 2009 Ptos. % Var. 1995 2009 1995 2009 1995 2009

Alemania 56,8 29,8 -27,0  -47,5 22,8 4,8 4,6 -1,6
Austria 34,0 25,0 -90 -26,5 -22,8 -4,8 -18,2 -6,4
Italia 52,2 31,4 -20,8  -39,8 -4,6 1,6 18,2 6,4

Rumania 38,0 16,0 -22,0 -57,9 -18,8 -13,8 4,0 -9,0 -14,2 -15,4
Polonia 40,0 19,0 -21,0  -52,5 -16,8 -10,8 6,0 -6,0 -12,2 -12,4
Portugal 39,6 26,5 -13,1 -33,1 -17,2 -3,3 5,6 15 -12,6 -4,9
Rep. Checa 41,0 20,0 -21,0  -51,2 -15,8 -9,8 7,0 -5,0 -11,2 -11,4

Fuente: Eurostat
De la lectura de los dos cuadros, se encuentran argumentos para sostener algunas hipdtesis:

1. Son las diferencias que mide el primer cuadro las relevantes, puesto que cuando la reducciéon de los
tipos impositivos en niveles absolutos es muy importante (como es el caso en el segundo cuadro), las
diferencias entre unos y otros en el punto de llegada serdan menores, aunque permanezca o se
amplie en términos reales el porcentaje diferencial de gravamen: dicho en otras palabras, el segundo
cuadro tiene en cuenta los niveles de partida que incluyen un gap natural fijado de acuerdo con las
condiciones de competitividad del pais, mientras que lo relevante para competir fiscalmente son los
cambios que se producen. Esta circunstancia da pié para plantear la hipdtesis de que sean los tipos
impositivos efectivos marginales de la inversiéon los mas adecuados para su utilizacién en los
contrastes empiricos.

2. Entre los paises considerados como “lideres” en esta muestra, hay una menor sensibilidad a los
cambios en los tipos del impuesto de sociedades entre si. La reaccidon ante cambios entre ellos no
parece traducirse en una respuesta inmediata, hipdtesis que se ha intentado contrastar en varios
trabajos.

3. Siconsideramos a Portugal como pais “seguidor”, puesto que su renta por habitante probablemente
se encuentra mas cerca de la media de los tres seguidores que de la de Alemania o Austria, entonces
deberiamos encontrar algin argumento que explique su comportamiento menos agresivo
(competitivo) para con la reduccion en el tipo impositivo del impuesto de sociedades. Las hipdtesis
de la (no) vecindad y de la permanencia en la UE durante largo tiempo, deberian ser contrastadas.
Estos argumentos van en la direccidn que apunta, Redoano (2007), entre otros.

Si la respuesta a los movimientos en los tipos impositivos, de acuerdo con el modelo basico de
competencia fiscal, tiene por finalidad atraer el capital mévil, entonces Alemania, tradicional pais
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exportador neto de capitales, cumpliria mejor con el papel de lider y el efecto proximidad alentaria la
reaccion de los paises “vecinos” entre si para ser receptores netos de capital. No en vano las reducciones
porcentuales del tipo impositivo en estos tres paises seguidores se encuentran en la estrecha banda del
51% al 58% a lo largo del periodo, mientras que Portugal tan solo ha reducido su tipo impositivo en un
33,1%. Estas reformas impositivas podrian indicar que los lideres “vecinos” de los nuevos Estados
miembros estdn sujetos a procesos de competencia fiscal mas intensos, resultado de su proximidad
geografica con el Este, lo que también explicaria que estos paises comenzaran su carrera hacia abajo en
los tipos entre 1992-1993, mientras que la disminucion de los impuestos de los “no vecinos” comenzd
unos cinco afios después. Finalmente, se observa que esta disminucion en los tipos del impuesto de
sociedades es independiente del tamafio del pais: el tipo impositivo ha caido en Alemania un 47,5% (27
puntos) entre 1995 y 2009, mientras que en Francia sélo se ha reducido en un 5,3% (2,3 puntos).

Aungue no corresponda plenamente al ambito del andlisis objeto de este apartado, cabe sefialar que
algunos investigadores han intentado buscar evidencia de la hipdtesis de la vecindad en el ambito
municipal, con resultados contrapuestos. Mientras Brett y Pinkse (2000) encuentran externalidades
fiscales para un impuesto local sobre la propiedad de los negocios en una muestra de municipios
canadienses, Buettner (2003) no encuentra indicios claros sobre interaccion espacial en la imposicion
local de los negocios para una muestra de municipios alemanes, medido por la variacién en el tipo
impositivo de los municipios vecinos. Esto es, no encuentra externalidad fiscal.

2.3. En busca de un indicador para medir la variable impositiva

No es facil elegir la variable que mejor represente el cambio en la fiscalidad del capital entre los diferentes
paises, con el fin de obtener evidencia de las multiples hipdtesis que se pueden formular para obtener
evidencia de competencia fiscal por el capital mévil. Si la arquitectura de estos impuestos fuera sencilla y
homogénea entre paises, probablemente no habria dudas sobre la eleccidn del indicador: el principal
candidato seria el tipo impositivo estatutario (legal) en el impuesto de sociedades. Pero en las distintas
configuraciones del impuesto, son importantes los cambios que afectan a la cuantificacion de la base
imponible, los multiples tipos impositivos derivados la naturaleza del sujeto y del objeto, los regimenes de
deducciones y hasta la disparidad en el trato de la inversién extranjera, circunstancias que merman la
comparabilidad internacional de este indicador. El tipo impositivo medio efectivo que utilizan algunos
trabajos empiricos pretende incluir algunos ajustes basados en comportamientos mas o menos
generalizados entre paises, pero no deja de plantear problemas de representatividad de la situacion real
en cada caso™. Una tercera posibilidad es, como hemos sugerido anteriormente, construir un indicador

III

denominado “tipo impositivo efectivo marginal”, basado en la productividad marginal de la inversidén y en

la fiscalidad estimada para cada pais.

Esta ultima posibilidad es en la que se centran Mooij y Ederween (2003). Entienden los autores que la
inversion extranjera directa es sensible a los tipos impositivos, hasta el punto de que no encuentran
diferencias sistematicas en la respuesta que los inversores internacionales tienen frente a paises que
utilizan el crédito al impuesto y los que utilizan el método de exencidn®2. Si, desde el punto de vista de la
eficiencia econdmica, los sistemas tributarios deberian ser neutrales en términos de decisiones
econdmicas, entonces habria que analizar el papel de los impuestos en las decisiones de inversién del

" Este tipo de indicadores suelen denominarse genéricamente como tipos impositivos implicitos. Asi, por ejemplo, Eurostat
construye un indicador implicito para los paises europeos y la OCDE propone varios indicadores aproximativos de la carga fiscal
real del capital.

12 Mooij y Ederveen revisan la literatura empirica sobre el impacto del impuesto de sociedades en la asignacién de la inversion
extranjera directa, comparando los resultados de 25 estudios empiricos mediante el célculo de la elasticidad del tipo de
gravamen, encontrado que el valor medio de la elasticidad del tipo impositivo en la literatura es de alrededor de -3,3 (es decir, un
1 por ciento de reduccién en el tipo impositivo del pais host de acogida eleva la inversidn extranjera directa en ese pais en un 3,3
por ciento).
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mercado interior europeo. De hecho, idealmente, habria que analizar los tipos impositivos marginales
efectivos empleando datos empresariales; sin embargo, los datos son limitados y no permiten elaborar
proyecciones de comportamiento futuro. Cuando se pretende analizar la incidencia de la fiscalidad sobre
el comportamiento de la inversién y, por tanto, los efectos de la legislacion fiscal sobre las opciones de
futuro, se necesitaria conocer los indicadores anticipados.

Por eso, una buena parte de los trabajos empiricos realizados en busca de competencia fiscal por el
impuesto de sociedades toman como referencia el tipo impositivo legal (estatutario) en cada pais,
olvidandose incluso de los tipos especiales aplicables a determinadas clases de empresas, amparandose
en razones como el reducido ambito objetivo de su aplicacion o la dificultad de integrar la rica casuistica
en la metodologia. A pesar de esta carencia, posiblemente obligada, varios trabajos han encontrado
evidencia de que el tipo impositivo estatutario refleja plenamente la carga fiscal efectiva soportada por
este impuesto o, dicho en otros términos, la evolucion del tipo impositivo legal seria una buena medida
de la base fiscal.

Esta idea ha sido contrastada empiricamente por varios autores. Buettner y Ruf (2005) demuestran
empiricamente que las decisiones de localizacion de las multinacionales alemanas fuera de sus fronteras,
estan relacionadas con el tipo impositivo estatutario. Pretendiendo conocer la naturaleza del incentivo
fiscal, asi como el tamafio del mercado y los costes laborales como factores determinantes de la
localizacion, los autores encuentran evidencia de que es el tipo impositivo legal, primero, seguido por el
tipo medio efectivo, los que mejor se relacionan con las decisiones de localizacidn y no el tipo impositivo
efectivo marginal®®. A pesar de los efectos de la importante competencia entre los vecinos, donde los
tipos impositivos son complementos estratégicos, sin embargo, las jurisdicciones solamente tienen cierto
margen de maniobra en el empleo de los mismos como instrumento de su politica. En particular, las
jurisdicciones grandes presentan tipos impositivos mas altos en la competencia interjurisdiccional,
confirmando la hipdtesis de Wilson (1991) y Bucovetski (1991) sobre competencia fiscal asimétrica.

A pesar de todo, parece evidente que las diferentes regulaciones legales que afectan a la base imponible
o a las deducciones y bonificaciones en la cuota integra del impuesto de sociedades, imponen la
necesidad de establecer un tipo efectivo de gravamen que permita las comparaciones internacionales,
bajo la creciente sospecha de que tipo impositivo, base fiscal y carga impositiva efectiva, no se mueven al
unisono. Asi es como, Eurostat ha adoptado una metodologia para aproximar un tipo impositivo efectivo
sobre el capital. El tipo implicito sobre el capital (ITR) se obtiene como el cociente entre los impuestos
sobre el capital, por un lado, y los ingresos del capital y del ahorro, por otro. En el numerador se incluyen,
por tanto, los impuestos que gravan los ingresos obtenidos del ahorro y la inversidn por las familias y las
empresas, asi como los impuestos relacionados con la tenencia del capital. En el denominador se incluye
una aproximacion de los ingresos del capital y de las empresas que, a nivel mundial, son propiedad de los
residentes de un pais**.

En esta linea han abundado algunos trabajos. Asi, Devereux y Griffith (2003) plantean que la eleccién de
las empresas multinacionales sobre el pais de destino de sus inversiones se rige por un tipo impositivo
medio efectivo y proponen una medida precisa para su célculo, consistente en la media ponderada de un
tipo impositivo efectivo marginal y de un tipo impositivo estatutario ajustado, donde la ponderacion
depende de la rentabilidad de la inversion. Previamente, Devereux y Griffith (1998), ya habian analizado la
decision estratégica a la que se enfrentan algunas empresas multinacionales norteamericanas sobre cémo
abastecer el mercado europeo. Bajo el supuesto de que la empresa haya decidido previamente ubicar la

'3 Los autores encuentran que un incremento de 10 puntos porcentuales en el tipo impositivo legal reduce la inversion directa en,
aproximadamente, un 20%.
" paraun mayor detalle, véase EUROSTAT (2009): Taxation trends in the European Union.
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produccidn en Europa, encuentran que un aumento de un punto porcentual en el tipo efectivo medio de
impuestos en el Reino Unido, daria lugar a una reduccién de un punto porcentual en la probabilidad de
localizarla en el Reino Unido. La cifra equivalente para Alemania es de alrededor de tres cuartos de punto
porcentual y en Francia alrededor de un tercio de punto porcentual. Esto apunta a que el impuesto es un
factor cuantitativamente importante en las decisiones de localizacién. Sin embargo, la evidencia que
obtienen sugiere que la fiscalidad no es un factor significativo en la decision de si se debe o no ubicar la
empresa multinacional en Europa.

En un trabajo posterior, Devereux, Griffith y Klemm (2002) analizan el impuesto sobre la renta de
sociedades en la UE y en los paises del G-7 en las décadas de los ochenta y los noventa, encontrando
resultados mas interesantes: la reduccion de tipos impositivos, junto con la ampliacion de la base fiscal,
han tenido el efecto de que, en promedio en toda la UE y los paises del G7, los tipos impositivos efectivos
sobre la inversion marginal se han mantenido relativamente estables, pero los de las inversiones mas

I**. Dos posibles

rentables han caido, en lo que supone una nueva forma de practicar competencia fisca
explicaciones encuentran los autores: por un lado los gobiernos podrian estar respondiendo a la caida en
el coste de unos cambiantes ingresos que presionan a la baja el tipo impositivo estatutario; por otro lado,
podria darse la circunstancia de que las multiples reformas que se llevaron a cabo en esos afios sean
consecuentes con la competencia por atraer los proyectos mas rentables y, en particular, por aquéllos de

gue son titulares las empresas multinacionales.

El hallazgo de Devereux, Griffith y Klemm sobre la convivencia de las rebajas en los tipos impositivos
estatutarios y el incremento simultaneo de los ingresos fiscales derivados del capital después de una
carrera de reformas fiscales en los paises europeos, parece ser importante, pero sin olvidar que son varios
los factores que determinan la localizacidon internacional de la inversion directa. Asi, por ejemplo, Disdier y
Mayer (2004), encuentran que los efectos de aglomeracion son menos fuertes en Europa Central y Europa
Oriental (PECO) que en la UE de entonces, concluyendo que las decisiones de localizacion estan
influenciadas por la calidad institucional del pais de acogida, distinguiendo entre los paises del este de
Europa y los del oeste, si bien, confirman que la importancia de este factor institucional se reduce
conforme avanza el proceso de integracién de las economias del este en la UE, dando paso a otros
factores de localizacién mas tradicionales, como el fiscal. Los autores parecen apuntar a que en los paises
donde la calidad institucional es deficiente, la localizacidn del capital extranjero no depende tanto de los
tipos impositivos estatutarios como de aquéllos implicitos derivados del mal funcionamiento institucional,
donde se incluye la corrupcion o el poco respecto a los derechos de propiedad™.

La sefalada importancia de encontrar una unidad apropiada de la variable impositiva se acrecienta
cuando, como venimos observando en los ultimos 15 afios, se observa que mientras los tipos estatutarios
vienen cayendo sistematicamente, las bases impositivas se han ido ampliando (Devereux, Griffith y
Klemm, 2002 y Vandenbussche y Crabbe, 2006). Muchos modelos tedricos resuelven este problema
utilizando un uUnico “tipo impositivo efectivo” en un contexto donde asumen la movilidad del capital pero
la no movilidad de las empresas, lo que da lugar a que el impacto del impuesto sobre el stock de capital
en cualquier pais dependa del tipo efectivo impositivo marginal (que afecta al coste marginal del capital).

Devereux, Lockwood y Redoano (2008) desarrollan dos modelos en busca de evidencia de competencia
fiscal en el impuesto de sociedades para una muestra de 21 paises de la OCDE, Primero, suponen que hay
movilidad de las empresas, donde los paises compiten considerando, bien el tipo impositivo estatutario o

|H

> De acuerdo con Devereux, Lockwood y Redoano (2008), debemos entender por “tipo impositivo efectivo marginal” el
equivalente al incremento necesario en la tasa de retorno de la inversién antes de impuestos aplicable a un proyecto de
inversion.

1% Wei (2000), estima que la diferencia entre los niveles de corrupcidn de Singapur y México tendrian el mismo efecto sobre la
inversion directa extranjera que un incremento en el tipo impositivo del 18% al 50%.

Pagina 1 3



Consideraciones sobre la competencia fiscal en Europa
———————————————————— —————————— ]
bien el tipo impositivo medio efectivo. Después, suponen que la movilidad es solo del capital y que los
paises compiten considerando solo el tipo impositivo efectivo marginal. Utilizando las tres medidas,
encuentran evidencia de competencia fiscal, pero es al utilizar el tipo estatutario y el tipo medio efectivo,
cuando se obtienen los mejores resultados. Como se viene corroborando en la mayoria de la literatura
empirica sobre competencia fiscal en el impuesto de sociedades, el impacto del impuesto puede ser
medido por el tipo impositivo medio efectivo mas bien que por el impacto del impuesto sobre el coste del
capital.

Este es el caso de un trabajo reciente de Bellak y Leibrecht (2009), donde si obtienen evidencia de
competencia fiscal en el Este de Europa por atraer la inversidn extranjera utilizando un indicador del tipo
impositivo medio efectivo bilateral. Los autores presentan un panel compuesto por datos de Estados
Unidos y otros 7 paises europeos exportadores de capital, junto con otros 8 paises de la Europa Central y
del Este destinatarios de inversion. Para el periodo 1995-2003, son analizadas 57 relaciones bilaterales
con el fin de estimar el papel de la fiscalidad como determinante de la inversidn extranjera directa en los
paises receptores, encontrando que el tipo impositivo medio efectivo bilateral entre el pais “home” y el
“host”, es tan importante para atraer la inversién extranjera como otros factores relacionados con el
coste. Concluyen que la estrategia de rebaja fiscal de los paises del centro y este de Europa tiene un
impacto importante en las decisiones de localizacion de las empresas multinacionales.

3.4. Recrudecimiento de la competencia fiscal con la ampliacion de la UE

La intuicion colectiva de que la incorporacién a la UE de los nuevos Estados del centro y este de Europa,
ha recrudecido la competencia fiscal, parece ganar evidencia conforme van apareciendo estudios en los
ultimos afios que asi lo confirman. Algunos estudios empiricos recientes concluyen que los paises
europeos establecen sus tipos impositivos societarios de forma interdependiente, pero utilizando diversas
interpretaciones de la cuestion espacial. Cuando echamos un vistazo a la literatura empirica sobre
competencia fiscal, enseguida Ilegamos a una situacion de cierto desasosiego provocada por las ingentes
y heterogéneas metodologias utilizadas para dar contenido a las variables de los modelos tedricos.

Primero, en ocasiones no suele especificarse si el objetivo es estudiar la respuesta interdependiente de
los paises en materia fiscal o si de lo que se trata es de estudiar la respuesta de las empresas a los
cambios fiscales, cuestiones que son muy diferentes. Segundo, la adopcion de un criterio espacial
centrado exclusivamente en los veteranos paises de la UE (p.e. los miembros de la UE-15) es distinta al
empleo de la perspectiva basada en la dualidad de paises veteranos frente a paises ultimamente
incorporados. Tercero, utilizar los grandes paises lideres en exportaciéon de capitales frente al resto,
sugiere habitualmente otro tipo de conclusiones. Todo este magma de estudios y de resultados hace
acrecentar la confusidn sobre los efectos de la competencia fiscal que se intuye existe en Europa, a lo que
hay que unir los estudios en busca de evidencia para la yardstick competition, que para muchos
investigadores debe quedar fuera del objetivo de la competencia fiscal. Todo este conjunto de situaciones
no son sino sintomas evidentes de que esta parte de la investigacion no estd totalmente asentada en
términos metodoldgicos.

Altshuler y Goodspeed (2002) estudian el comportamiento de los paises europeos en relacidon a los
Estados Unidos, intentando encontrar evidencia de competencia fiscal. Como resultado, encuentran que
existe tal competencia en el impuesto de sociedades, pero no asi en los impuestos que gravan el trabajo.
Ademads, encuentran que los paises europeos se comportan como si Estados Unidos fuera un lider
Stackelberg en el impuesto de sociedades después de la reforma fiscal americana de 1986, pero no antes
de esa fecha, siendo la competencia fiscal Estados Unidos-Europa en este impuesto menos intensa que la
apreciada entre los propios paises europeos. Sus averiguaciones rechazan la hipétesis de que Reino Unido
o Alemania ejerzan de lider Stackelberg respecto al resto de paises europeos.
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Por su parte, Redoano (2007) encuentra evidencia de “yardstick competition” en Europa y, en el caso del
impuesto de sociedades, comprueba que los paises europeos siguen a los grandes paises para atraer
capital. Una conclusidn sorprendente tiene que ver con los paises recientemente incorporados a la UE: un
comportamiento fiscal interdependiente con la UE antes de su integracion, y mas independiente una vez
integrados en la misma. De los cuatro modelos de comportamiento competitivo de los paises que es
capaz de diferenciar, encuentra evidencia para dos de ellos: los gobiernos compiten por atraer bases
fiscales (competencia fiscal); y, ademas, hay actuaciones de complacencia hacia los votantes mediante
imitacién en imposicién sobre sociedades y en medidas de gasto publico respecto a los grandes paises
“vecinos” (yardstick competition); finalmente, resalta el comportamiento estratégico interdependiente
antes de la integracion, ya citado.

Ruiz y Gerard (2008) construyen un modelo en busca de evidencia que avale el factor de la
interdependencia de los paises UE-15 en el tipo estatutario del impuesto de sociedades. No solo
encuentran que existe cierta relacidn, sino que también aprecian que estos paises sufren los shocks
externos habituales. Aun cuando intentan analizar la existencia de yardstick competition, encuentran que
las interacciones estratégicas entre los paises europeos son mas bien escasas, salvo cuando se utilizan
tipos impositivos efectivos y tipos estatutarios. Esto es asi, porque el impuesto de sociedades afecta a la
localizacion y a la inversion de las empresas, pero solo a una minoria de votantes, por lo que el
comportamiento estratégico del gobierno se deberia relacionar con la competencia fiscal por aumentar la
base imponible, mas bien que con el concepto de yardstick competition.

Por otra parte, Vandenbussche y Crabbe (2008) presentan un modelo que, a nuestro juicio, es donde se
mejor se contrastan las hipdtesis de la “vecindad” y del recrudecimiento de la competencia fiscal con
motivo de la ampliacion de la UE. Distinguen primero entre dos bloques de paises: los 10 que se
adhirieron a la UE en 2004, frente a los anteriores 15 estados miembros. A continuacién, dividen en dos
grupos a estos ultimos quince estados en funcién de su proximidad a los nuevos estados adheridos. Sus
estimaciones, confirman la idea intuitiva que se desprende de la carrera observada para alinear los tipos
impositivos hacia abajo, con una especial sobre-reaccion de los grandes paises vecinos preexistentes en la
UE hasta 2004: por ejemplo, el tipo impositivo fijado por el gobierno polaco para una empresa residente,
tiene un mayor impacto sobre el tipo impositivo en Alemania que el que pueda tener en Bélgica o en
Francia, paises “no vecinos”. Utilizando la metodologia de la funcidn espacial de reaccion, el contraste
empirico sugiere una respuesta asimétrica (para los diferentes paises de la UE-15) al impuesto establecido
por los nuevos estados miembros, pero esto no ocurre a la inversa (serian los nuevos Estados los que
marcarian la pauta descendente).

También y, dentro de la légica que se puede esperar de la intuicién, no encuentran evidencia de reaccién
en los tipos impositivos de los paises vecinos respecto a los no vecinos, dentro de los UE-15 (p.e.,
Alemania no parece sentirse afectado por los tipos impositivos de Francia); a su vez, el tipo impositivo de
los paises no vecinos no parece sentirse afectado por el tipo de los paises de nueva incorporacion a la EU
(el tipo impositivo de Francia no esta significativamente afectado por el de Polonia). Estos interesantes
resultados se encuentran en la linea de la reciente investigacidon realizada por Ruiz y Gerard (2007),
quienes obtienen un débil contraste empirico para la hipdtesis de yardstick competition entre los paises
UE-15.

El trabajo de Davies y Voget (2008) sobre la competencia fiscal en la Unién Europea ampliada pretende
ser clarificador sobre la necesaria especificacién de los objetivos de los trabajos empiricos y sobre la
metodologia que deberia utilizarse. Su objetivo normalizador debera, no obstante, enfrentarse la critica
cientifica en los préximos afios al utilizar especificaciones novedosas, como la de hacer depender los tipos
impositivos en un pais de su mercado potencial que incluye el mercado interno y las exportaciones. Para
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un pais de la UE, ese potencial mercado vendrd determinado por el tamafio del mercado interior
combinado con el acceso a mercados extranjeros. En este marco de analisis, los investigadores
demuestran la existencia de pruebas razonablemente robustas de competencia fiscal. Ademas,
examinaron la hipdtesis de que un pais responde a los cambios tributarios de los paises de su entorno de
manera diferente, dependiendo de si éstos forman parte o no de la UE, llegando a demostrar, incluso, que
el grado de competencia no sélo depende de formar parte o no de la Unidn, sino que los miembros
responden de una forma mas efectiva a los recortes de impuestos que proponen otros paises miembros
gue a las reducciones en los tipos impositivos de sus vecinos que no forman parte de la UE. Un hallazgo
que no se encuentra en la linea de los alcanzados por otros trabajos de investigacion®’.

2.5. Importancia de la ponderacién en la construccion de indicadores

Durante los ultimos afios son muchos los trabajos empiricos que vienen empleado modelos espaciales
para tratar de comprender mejor como afectan las modificaciones tributarias de un pais en otros
terceros. En términos generales, el método consiste en utilizar una variable que recoja el valor de la
media ponderada de los impuestos de otros paises con el fin de explicar la variacién de un impuesto en un
determinado pais. El sistema de ponderacion implica que los tipos impositivos de unos paises tienen una
importancia mayor que los tipos de otros. Sirva como ejemplo la ponderacién por la distancia, a través de
la cual se reconoce que los impuestos de los paises proximos condicionan la decision en materia de
politica tributaria en un pais, mas que los de los lejanos. Por otra parte, una ponderacion directamente
proporcional al PIB indicaria que los impuestos de los grandes paises tendran una mayor importancia a la
hora de que un gobierno se decante por una reforma de sus tipos impositivos.

Altshuler y Goodspeed (2002) ponderan por la distancia y demuestran que en dos afios los cambios en el
tipo impositivo de un pais se correlacionan positivamente con el cambio comparable en los impuestos de
otras naciones. También, Overesch y Rinke (2008) ponderan por la distancia y obtienen evidencia del
efecto vecindad en la competencia fiscal: con un modelo dindmico, ademas de encontrar mas indicios de
competencia fiscal utilizando los tipos estatutarios y los tipos efectivos medios que con los tipos efectivos
marginales y de confirmar que la competencia fiscal es ajena a aspectos como el tamafio de la poblacion,
del PIB o el grado de apertura de la economia. En consecuencia, encuentran que los paises reaccionan con
mayor fortaleza a los tipos impositivos de los paises geograficamente mas cercanos, en la linea de otros
trabajos previos'®. Por ultimo, hay varios estudios como los de Garretsen y Peeters (2007), Redoano
(2007), Dreher (2006) y Haufler, Klemm y Schjelderup (2006), que utilizan la misma ponderacién (es decir,
el promedio simple de los impuestos de otras naciones), con resultados dispares™’.

Davies y Voget (2008) argumentan que estos sistemas de ponderacién adolecen de dos defectos. En
primer lugar, que son ad-hoc. Aunque las motivaciones econdmicas de la importancia de la proximidad o
el tamafio, pueden ser un hecho, la falta de un modelo que explique por qué son importantes, puede
conducir a resultados engafiosos. Ya discutido por Anselin (1988), el sistema de ponderacion es de suma

17 Viéase Altshuler y Goodspeed (2002), Ruiz y Gerard (2007) o Vandenbussche y Crabbe (2008), entre otros.

8 En un modelo de capital humano aplicado a empresas multinacionales, Carr, Markusen y Maskus (2001) ya detectaron la
importancia del factor vecindad en la atraccién de la inversidn extranjera directa.

19 Garretsen y Peeters (2007), analizan los datos de 19 paises de la OCDE para el periodo 1981-2001, alcanzando como principal
conclusién que la movilidad del capital internacional, medido por los flujos de inversién extranjera directa, es cada vez mayor, lo
que implica unas menores tasas en el impuesto de sociedades, sin olvidar que los paises centrales, debido a la concentracion
empresarial, adoptan un mayor tipo en el impuesto de sociedades que los paises periféricos. De haber una carrera hacia abajo
(nivelacién a la baja), parece que ésta seria mas intensa en unos paises que en otros. Por su parte, Haufler, Klemmand y
Schjelderup (2006), analizan datos de panel de 23 paises de la OCDE para el periodo 1980 a 2001. Cuando constatan que la ratio
impuestos sobre el capital entre impuestos del trabajo ha caido mas del 50% entre 1980 y 2001 en cuatro paises europeos
(Austria, Finlandia, Grecia y Suecia), mientras que para EEUU se mantuvo practicamente igual, y que en Italia, Luxemburgo y
Espafia llegd, incluso, a crecer, disefian un modelo para buscar explicaciones adecuadas a estos comportamientos tan dispares.
Obtienen evidencia de que el impuesto de sociedades decrece conforme crece el peso de las multinacionales en la economia de
un pais y que el incremento del gasto publico se asocia con un mayor peso de los impuestos que gravan los salarios.
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importancia y una especificacion incorrecta puede proporcionar resultados engafiosos y falsos. Utilizando
un simple modelo de geografia econdmica de la localizacion empresarial, similar al de Baldwin y Krugman
(2004), nos encontramos con que los paises con gran potencial de mercado reciben la mayor
ponderacién. Como ya se ha visto, el potencial de mercado incluye no sélo el mercado interno, sino que
incluye también otros mercados a los que se puede servir mediante la exportacion.

Para Davies y Voget la cuestion es sencilla. Si otro pais reduce sus impuestos, épor qué las empresas
deciden trasladarse a aquella jurisdiccidon? La respuesta estd, Iégicamente, en una mayor rentabilidad en
la nueva localizacidn. Por lo general, los paises grandes tienden a ser rentables, ya que tienen muchos
consumidores que se puede servir a nivel local, evitando asi los costes del comercio. Del mismo modo, los
paises que tienen facil acceso a otros mercados son atractivos debido a sus posibilidades como
plataforma de exportacion. Asi, estos dos factores se combinan para proporcionar un sistema de
ponderacidén en la teoria de la motivacion.

2.6. ¢éArmonizacion fiscal en la UE?

“A menos que una Europa libre de barreras coordine la armonizacién de los impuestos sobre los bienes y
el capital, habra una reorganizacion de la produccién sobre la base de la ventaja fiscal comparativa en
lugar de sobre la ventaja del coste comparativo”. Esta era la advertencia que Sinn (1992) formulaba en
visperas de que se pusiera en marcha la liberalizacion formal del mercado de capitales en la Comunidad
Europea en 1993, llegando a afirmar que esta carencia podria poner en peligro los beneficios econémicos
del mercado comdin, tal y como quedaban recogidos en el Informe Cecchini?®. Otra manifestacidn
ciertamente agorera sobre la necesidad de armonizar tributos con motivo de la liberalizacion del mercado
de capitales es la de Giovannini (1989), cuando afirmaba que si no hay armonizacion fiscal, en cuanto los
estados reconozcan el libre movimiento de factores ajustaran a la baja sus tipos impositivos a largo plazo
para competir por estos recursos, por lo que los gobiernos perderan el control de la politica fiscal, bajaran
los ingresos, se intensificard la competencia por atraer individuos de altos ingresos, se forzara a los
estados a abandonar ciertos objetivos sociales y puede conducir a la muerte del estado del bienestar. La
alarma entre los economistas en esos afos previos llegd hasta el extremo de predecir una peligrosa
aceleracién del descenso el tipo impositivo marginal en todo el mundo y es lo que llevé a Hallelberg
(1996) a escribir un curioso repaso a lo que ha sido la competencia fiscal en territorio aleman desde 1866
en busca de lecciones para la Unidon Europea.

Hallelberg demuestra que durante el periodo 1873-1914, los estados alemanes vieron converger, pero
hacia arriba, los tipos impositivos que gravaban el capital y el trabajo, en un entorno caracterizado por
fuertes barreras aduaneras, lo que achaca al fuerte proceso de industrializacién, a las transferencias
intergubernamentales y al ejercicio de un importante liderazgo por parte de Prusia. Las dos lecciones que
Hallelberg propone para la UE son, entonces, imitar la politica de los estados del Zollverein, esto es, una
solucion a la alemana consistente en transferir a Bruselas los recursos necesarios para compatibilizar la
competencia fiscal por los factores maviles con la recaudacion suficiente que permita mantener el estado
del bienestar. La segunda leccidn se nutre del papel que representé Prusia hasta la IGM, oficiando de lider
Stackelberg frente al resto; si la UE fuera capaz de encontrar un estado miembro con estas caracteristicas,
el problema estaria solucionado (naturalmente, este lider deberia ser Alemania). Sin embargo, ante el
previsible rechazo a ambas propuestas, Hellelberg se suma a la idea de una Europa a dos velocidades,
donde la pauta quedaria marcada por un nucleo duro compuesto por Alemania, Francia, Benelux y

2 En el Informe se concluye que la realizaciéon del mercado interior tendria, a medio plazo, los efectos siguientes: a) un
importante crecimiento de la actividad econémica que afiadiria, en promedio, entre un 4 y un 5% al PIB comunitario; b)
contendria la inflacién, disminuyendo los precios al consumidor en torno al 6,1%; c) reduciria los déficits presupuestarios de los
Estados miembros en torno al 2,2% del PIB; d) tendria un impacto favorable sobre el comercio exterior evaluable en el 1% del PIB;
e) aumentaria el empleo, con la creacién de 1,8 millones de puestos de trabajo.

Pagina 1 7



Consideraciones sobre la competencia fiscal en Europa

Austria. Toda una propuesta, en cualquiera de sus versiones, en defensa de la armonizacidn fiscal para los
impuestos que gravan factores moviles.

Aungue una clara mayoria de las teorias tradicionales de la competencia fiscal predicen una presion a la
baja de los impuestos a las empresas cuando aumenta la movilidad del capital, en Wilson (1999) se
mencionan también algunos casos en que no es asi. Asimismo, en Bretschger y Hettich (2002) no se
encuentra evidencia empirica de tal presidn a la baja en los impuestos que gravan los ingresos del capital
para 14 paises de la OCDE, con datos comprendidos entre 1967-1996. Dado que el escenario de la Unién
europea no lo permite hoy por hoy, en este apartado no abordaremos casos propios y exclusivos de los
paises federales o de estructura descentralizada, donde puede darse simultdneamente competencia fiscal
horizontal (race to bottom) y vertical (race to top) con resultados inciertos en funcién de cual prime
mas?’. Lo cierto es que en presencia de competencia fiscal por el capital mévil, cabria plantearse, como
asi lo hizo la Comision Europea, la necesidad de la armonizacion fiscal para evitar los ineficientemente
bajos tipos impositivos y nivel de gasto publico. Una vez mds, han aparecido resultados empiricos
encontrados.

Caso especial es el que presentan Baldwin y Krugman (2004), partiendo de un modelo basado en los
postulados de la Nueva Geografia Econdmica, cuando hay varios paises en un proceso de integracion
econdmica fuerte y en presencia de una concentracién industrial importante, entonces se producen
rentas de aglomeracién que podrian ser descritas geométricamente como campaniformes, y que
limitarian considerablemente la movilidad del capital en busca de impuestos mas bajos. El pais que
dispone de esa renta de aglomeracién tiene un incentivo para no bajar los impuestos al capital (no
competir), por lo que la resultante seran unos impuestos demasiado altos. Un corolario que se desprende
del modelo utilizado, es que los intentos por llevar a cabo politicas de armonizacidén fiscal entre paises
buscando un tipo impositivo comun de gravamen entre los paises con altos tipos y los que tienen tipos
bajos, acabara perjudicando a todos los paises implicados.

Como un segundo éptimo, los autores proponen que la armonizacidén podria elegir un tipo impositivo que
hiciera de “suelo” y que se situaria al nivel del tipo impositivo de equilibrio mas bajo posible, lo que
permitiria una leve mejora en el sentido de Pareto, donde el pais con un mayor tipo impositivo ganaria,
mientras que el pais con tipo bajo permaneceria indiferente®”’. Trasladando este esquema al caso
europeo, Baldwin y Krugman entienden que el proceso de integracidn entre las décadas de 1950 a 1970,
fue muy rapido, manteniendo los tipos impositivos estables mientras que los paises periféricos
pendientes de integrarse, como Grecia, Irlanda, Portugal y Espaia, los rebajaron. Posteriormente, durante
la fase de integracion en los afios ochenta, los gaps fiscales se estrecharon, pero esta circunstancia se
debid en varios casos al hecho de que los paises periféricos subieron sus tipos, comportamiento que no se
compadece con las predicciones del andlisis tradicional de la competencia fiscal, encontrando aqui los
autores argumentos para sostener su hipdtesis.

Con motivo de un trabajo para determinar las decisiones de localizacién de las multinacionales
estadounidenses en algunos paises europeos, Devereux y Griffith (2003) encuentran que los beneficios de
la armonizacidon de los tipos estatutarios del impuesto de sociedades y del tratamiento de los dividendos
en la UE, dependen de la rentabilidad de la inversién mavil. Para bajas tasas de rentabilidad, el esfuerzo

?! Citaremos solamente el trabajo empirico de Briilhart y Jametti (2006) por estar referido a los municipios de la federacién suiza.
En este caso, los autores utilizan el modelo disefiado por Keen y Kotsogiannis (2002) para obtener evidencia de que priman las
externalidades fiscales verticales sobre las horizontales y, en consecuencia, los tipos impositivos resultantes son superiores a los
niveles eficientes.

22 Similar propuesta realizan Janeba y Peters (1999) cuando analizaron el problema que representaba el muy diferente gravamen
de los intereses en los paises de la UE. El problema podria plantearse en términos del conocido como “Dilema del Prisionero”,
proponiendo como solucién éptima un acuerdo entre los estados miembros y, como segundo éptimo, un tipo impositivo
equivalente al mas reducido de los que estuvieran presentes entonces en el conjunto de paises.
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de la armonizacidn tiene un efecto relativamente pequefio sobre la distribucion de los tipos impositivos
efectivos entre paises, aunque este impacto es mayor cuando se esta en presencia de altas tasas de
rentabilidad, concluyendo que, puesto que las elecciones de localizacién son realizadas habitualmente por
las grandes empresas multinacionales, sugieren que la armonizacidon puede resultar mas eficiente de lo
gue inicialmente se creia.

A una conclusiéon similar a la de Baldwin y Krugman (2004), por lo que se refiere a la deseabilidad de
acometer politicas de armonizacion fiscal en la UE, llega Salvatore (2002). Los paises de la UE deberian
aprender de la experiencia de los Estados Unidos, un pais donde ha existido y existe una fuerte
competencia fiscal entre los estados por atraer inversiones moviles, pero también donde la economia es
mucho mas competitiva que la europea. La conclusidon que obtiene es que la armonizacion fiscal en los
paises de la UE, referida al gravamen del capital, ni es posible ni es deseable, utilizando como argumento
principal el hecho de que la presidn fiscal de un pais solo refleja los costes de la imposicién sin tener en
cuenta los beneficios proporcionados por los impuestos recaudados, en tanto que es necesario hacer el
balance de beneficios y costes para poder evaluar el incentivo o desincentivo que el sistema tributario
proporciona a la inversidn (a los inversores).

En este sentido, un pais con altos impuestos, aunque use eficientemente lo recaudado para proporcionar
infraestructuras y otros servicios, nunca puede ser un buen lugar para invertir si dichos servicios e
infraestructuras son mas caros para la empresa que si se los proporciona ella misma: “Una empresa
estaria dispuesta a pagar altos impuestos por el privilegio de hacer negocios (p.e. producir y/o vender) en
un buen mercado, en un mercado con buenas escuelas y un entorno saludable en el que los directivos y
empleados de las empresas estuvieran dispuestos a trabajar y residir con sus familias, y en un mercado
con buenas infraestructuras, unos trabajadores cualificados y un mercado de trabajo que funcione
adecuadamente. Pero es imposible determinar los incentivos y desincentivos proporcionados por el
sistema tributario del pais sin, al mismo tiempo, estimar los beneficios que las empresas obtienen de los

impuestos que pagan®”.

En un modelo de equilibrio general dinamico de corte neocldsico, Mendoza y Tesar (2005) intentan
obtener conclusiones sobre si el gravamen del capital en varios paises europeos tiende a la baja, asi como
los efectos colaterales asociados al comportamiento resultante. Los paises con un sistema fiscal
relativamente ineficiente pueden experimentar pérdidas significativas de bienestar si, como consecuencia
de la integracion europea, intentan competir en impuestos sobre el capital contra paises que tienen un
sistema fiscal relativamente eficiente. Asimismo, encuentran que la armonizacion de la imposicidn
indirecta no es deseable porque fuerza a los paises a responder a los efectos adversos sobre los ingresos
derivados de la competencia fiscal, agravando el distorsionador impuesto sobre las rentas del trabajo. Al
contrario, entienden que no tendria efectos tan adversos la armonizacién sobre la imposiciéon de los
factores inmoviles si el pais mantiene la libertad para ajustar los impuestos sobre el consumo con el fin de
compensar la pérdida de ingresos ocasionada por la competencia fiscal sobre el capital.

Finalmente, un caso interesante es el que plantea Feld (2000), intentando analizar un escenario donde
conviven la competencia fiscal por el capital movil y donde mas de la mitad de la capacidad redistributiva
se encuentra en el segundo nivel de gobierno de la Federacién Helvética. Aunque no se trata de un
escenario de competencia fiscal internacional, si que, en cambio, constituye un campo experimental que

> salvatore (2002) utiliza un ejemplo real que se dio en los afios ochenta. Alemania y Suiza establecieron, respectivamente, un
impuesto sobre los intereses del ahorro generados en el pais. En el caso de Suiza, la medida funcioné bien porque el sistema
bancario suizo proporcionaba unos beneficios adecuados a los inversores (por lo menos, el secreto bancario), mientras que en
Alemania la medida fracasé y hubo que eliminarla debido a los escasos o nulos beneficios que recibian los inversores a cambio del
impuesto satisfecho. De no haberse eliminado esta medida, Alemania habria perdido su base fiscal debido a la movilidad del
capital.
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permitiria avanzar situaciones que podrian darse en un futuro no muy lejano de la integraciéon de la UE,
donde el segundo nivel de gobierno (los estados miembros) mantendrian una gran capacidad
redistributiva del ingreso dentro de su jurisdiccion.

Lo cierto es que, salvo el trabajo de Pauly (1973), en el que se demuestra que la funcién de redistribucion
a nivel descentralizado es pareto-eficiente, en el plano tedrico las cuestiones redistributivas no han tenido
cabida en el modelo de Tiebout; mas bien, practicamente todas las aportaciones apuestan porque la
funcidn redistributiva recaiga en el nivel central de gobierno para evitar los tipicos problemas de seleccion
adversa?. Por eso el caso suizo constituye una excepcién que merece especial atencién, sobre todo
porque permite contrastar si, como predice el modelo basico, la competencia fiscal mina el estado del
bienestar en Europa. Feld enumera una serie de caracteristicas que le permite hacer una comparacion
entre Suiza y los Estadios Unidos, dos de los pocos paises de la OCDE que persiguen politicas de
redistribucion descentralizadas aunque comparten un sistema bastante centralizado de seguridad social.
Entre las caracteristicas que les separan, se encuentran el tamafio del pais y la movilidad de los habitantes
(alta en EEUU y baja en Suiza). Pero hay una diferencia por encima de todo que Feld considera muy
importante: la mayor autonomia tributaria de los cantones suizos (los ciudadanos pueden modificar la
progresividad del impuesto sobre la renta) frente a los estados en Estados Unidos lo que, unido a la
posibilidad de adoptar las decisiones fiscales por democracia directa en varios cantones, resulta clave
para explicar las diferencias del peculiar sistema suizo. Feld encuentra que el modelo suizo de
redistribucion descentralizada es posible por la incidencia de tres caracteristicas: una reducida movilidad
de factores, la presencia de una parte de la funcidon redistributiva en el nivel central de gobierno y por el
ejercicio del sistema de democracia directa para la adopcién de decisiones fiscales a nivel cantonal.

2.7. A modo de sintesis

En este apartado hemos intentado traducir los resultados de las principales lineas de investigacién
empiricas en materia de competencia fiscal centradas en el espacio europeo. La construccion del espacio
econdmico europeo también ha constituido un campo experimental de primer orden para contrastar las
predicciones de los modelos tedricos sobre competencia fiscal, dando lugar, incluso, al nacimiento del
enfoque espacial dentro del estudio del comportamiento de los paises que compiten por los recursos
productivos moviles. A pesar de la dificultad que entraiia el contraste empirico de muchos modelos,
puede decirse que, referido al escenario europeo y a pesar de que también hay resultados diferentes,
mayoritariamente se demuestra que existe competencia fiscal por el capital movil que impulsa a la baja a
los tipos impositivos estatutarios, que dicha competencia se ha incrementado conforme la Unidn Europea
ha ido aumentando el nimero de sus miembros y que la carga fiscal se ha trasladado hacia los factores
inmoviles, evidencias que se encuentran en la linea de las previsiones del modelo basico de competencia
fiscal.

El hecho de que numerosos trabajos empiricos hayan detectado que los mejores indicadores utilizados
para medir la variable fiscal sean, por este orden, los tipos estatutarios (legales), los tipos efectivos
medios y los tipos efectivos marginales de la inversidn, es elocuente de la dificultad existente para guiar
las politicas fiscales en la Unidn ante la diversidad de las realidades econdmicas, sociales e institucionales
y de las manifestaciones de la propia competencia en cada pais. A esta conclusidn nos lleva también la
observaciéon de las heterogéneas metodologias utilizadas cuyos resultados, a veces contradictorios,
dependen en demasia de los restrictivos supuestos utilizados en cada caso. Ni siquiera la idea-fuerza de
una necesaria armonizacion fiscal para las rentas del capital puede decirse que constituya una conclusién
generalmente aceptada desde un punto de vista estrictamente econdmico.

** En este sentido se pronunciaron de forma temprana Stigler (1957), Musgrave (1971) y Oates (1972): las politicas redistributivas
llevadas a cabo por niveles subcentrales de gobierno tienen la propiedad de atraer a los pobres y expulsar a los ricos, dando lugar
a una caida en la renta per capita.
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De las tres hipdtesis que hemos formulado al inicio de este apartado, la evidencia empirica obtenida por
los trabajos consultados no puede confirmar la primera (validez de los tipos impositivos efectivos
marginales), mientras que confirma las otras dos: menor grado de competencia entre los estados
miembros veteranos en relacién a la que presentan éstos para con los recientemente incorporados; y
mayor competencia entre paises vecinos que entre no vecinos, sobre todo cuanto se incluyen a los paises
recientemente incorporados a la UE.

3. Discusion de conclusiones.

El propdsito de este trabajo ha sido estudiar el comportamiento de los paises europeos frente a la
competencia fiscal, pero poniendo el acento en los enfoques empiricos, con el fin de poder identificar
comportamientos pasados y presentes y de poder avanzar aspectos sobre cdmo serd la competencia fiscal
en el futuro de una Unidn Europea que esta en pleno proceso de expansion.

En economia, como en cualquiera de las ciencias sociales, la evaluacién de los costes y los beneficios de la
competencia fiscal, queda sujeta ineludiblemente a la previa resolucién de dos cuestiones, a saber, los
criterios normativos a utilizar para definir los conceptos de coste y de beneficio, por un lado, y a su
cuantificacion, por otro. En cuanto a la primera cuestion, puede decirse que hay practica unanimidad
entre los investigadores en utilizar la variable unidimensional de eficiencia/ineficiencia para con el
bienestar social en todas las jurisdicciones/paises afectados por la competencia, si bien y como
acertadamente sefala Oates (2001), la deseabilidad de la competencia fiscal dependera también y de
manera capital, del parecer que tenga el observador sobre el papel que debe desempefar el sector
publico. Por lo que se refiere a la cuantificacion de los costes y beneficios derivados de la competencia
fiscal, a nadie se le oculta las dificultades que tienen los modelos empiricos para encontrar indicadores
apropiados que recojan el impulso fiscal de los gobiernos. Tales dificultades nos imponen la necesidad de
ser extremadamente cautos y prudentes a la hora de extraer consecuencias de los trabajos empiricos que
sean vdlidas mas alld de las restrictivas condiciones en que se desenvuelve cada modelo. Si a esta
limitacion se afiade, ademas, el hecho de que la perspectiva econdmica tan sélo es una de las que
presiden la toma de decisiones politicas, entonces podremos entender mas facilmente por qué se
producen grandes discrepancias entre el mundo real y las prescripciones de los economistas.

El hecho de admitir, como hace el titulo del presente trabajo, que puede haber también beneficios
derivados de la competencia fiscal, supone ya una importante conclusién en la medida en que esta
afirmacidn se produce en el contexto de un “survey” general y no como consecuencia de un trabajo
empirico con un conjunto de supuestos de comportamiento disefiados ad hoc. Para valorar los costes y
los beneficios derivados de la competencia fiscal proponemos los siguientes puntos de reflexion final:

A) La equidad agrava las ineficiencias de la competencia fiscal. Una primera cuestidon sobre la que
gueremos pronunciarnos tiene que ver con la tradicional controversia entre los objetivos de eficiencia y
equidad. Tradicionalmente, desde las aportaciones de Musgrave (1959) y de Oates (1972), entre otros, se
asume que la funcién redistributiva de la renta y la riqueza deberia recaer basicamente en el nivel central
de gobierno, puesto que los gobiernos subcentrales pueden estar limitados en su capacidad para efectuar
politicas redistributivas a favor de los pobres, debido a la movilidad de las bases impositivas entre las
jurisdicciones de una federaciéon®. Brown y Oates (1987) y Wildasin (1991), han demostrado que cuando
esta funcidn es llevada a cabo por gobiernos subcentrales, la externalidad fiscal que se produce da lugar a
un resultado subdptimo en relacién al que se daria si esta funcidn la lleva a cabo el gobierno central.

> En efecto, ante la movilidad del capital y de los individuos, las politicas fiscales que gravan mucho a los ricos de la jurisdiccion
para financiar subsidios a los pobres, pueden acabar con una salida de capital de la jurisdiccion, un flujo de salida de ricos y de
entrada de pobres que resultaria en una renta media por habitante inferior a la inicial y una pérdida de bienestar.
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Por otro lado, siguiendo el esquema del modelo basico de competencia fiscal descrito al inicio, muchos de
los trabajos tedricos sobre competencia fiscal no incluyen las cuestiones redistributivas, puesto que
suponen que los individuos son idénticos en cuanto a sus preferencias por los tipos impositivos (y el nivel
de gasto publico), por sus decisiones de ahorro/consumo, porque tienen las mismas tecnologias de
produccidn en todas las jurisdicciones y las mismas dotaciones per capita de capital inicial y tienen la
misma cualificacion laboral. Ante una subida del tipo impositivo por parte del gobierno de una
jurisdiccion, la relajacion del supuesto de individuos idénticos supone que, a la externalidad positiva que
ya existia, se suman ahora las diferencias en el producto marginal del capital que induce la subida del
impuesto, lo que viene provocado por la salida de capital. Las consecuencias de esta politica fiscal son de
dos tipos: primero, aumentard la externalidad positiva y la ineficiencia en la asignacion del capital entre
jurisdicciones (preexistente incluso en el caso de individuos idénticos); segundo, de existir accion
compensatoria por parte de una autoridad central para corregir este fallo mediante transferencias, ahora
deberia ser mas intensa. Las consecuencias de prescindir del supuesto de individuos idénticos son claras:
se agrava la ineficiencia en la provisién del nivel 6ptimo del bien publico y requeriria una mas intensa
accion compensatoria.

Aunque el modelo basico solamente incorpora el supuesto de movilidad del capital, no resulta
complicado afiadir el de movilidad de los individuos para llegar a la misma conclusién. Por muchos
intentos que se hagan de endogeneizar el grado de redistribucion requerido, al final, resulta claro que
esta variable dependera de decisiones exdgenas del gobierno de una jurisdiccion, por lo que el gobierno
central deberia adoptar una decisidn intermedia que beneficiard a unas jurisdicciones y perjudicard a
otras, con dos consecuencias. Primero, deberd avocar para si competencias redistributivas procedentes
de los gobiernos subcentrales y, segundo, provocard nuevos movimientos de factores entre las
jurisdicciones subcentrales entre si y del conjunto del sistema hacia el exterior, resultando en nuevas
pérdidas de eficiencia. Como conclusién, puede decirse que la inclusién de criterios redistributivos
convierte el problema de ineficiencia local en uno general que afecta a todo el sistema de gobierno
descentralizado.

En cuanto a la segunda consecuencia de las citadas, la estrategia compensatoria eficiente descrita, por
ejemplo, en modelos como los de Wildasin (1989), Depaters y Myers (1994) o Bucovestky, Marchand y
Pestieau (1998), entre otros, se parte del supuesto de libre circulaciéon de factores dentro del sistema de
gobiernos descentralizados, pero se asume un bajo o nulo flujo de factores con el resto del mundo,
supuesto que resulta critico para el aumento de la eficiencia del sistema dentro del modelo. En la medida
en que este Ultimo supuesto no se cumpla en su totalidad, la accién redistributiva del gobierno central
hara perder eficiencia a la economia®®. Un caso excepcional por las peculiaridades del régimen federal
suizo es el que se deriva del estudio de Feld (2000), que encuentra evidencia empirica de redistribucion
descentralizada eficiente en ese pais y lo explica por tres particularidades: reducida movilidad de factores,
una importante accién redistributiva complementaria por parte del gobierno central y por el ejercicio en
muchos cantones del sistema de democracia directa para adoptar decisiones fiscales.

Es obvio que la accion redistributiva del gobierno central requiere de nuevas competencias y recursos
que, en la mayoria de los casos, estan asignados constitucionalmente o por normas de dificil modificacion.
Trasladada esta cuestidon al escenario de la Unidn Europea, resulta evidente, primero, que el actual
tamafio del presupuesto comunitario no estaria en condiciones de acometer este tipo de politicas v,
segundo, que los intentos de la Comisidn Europea por reclamar un mayor tamafio para el presupuesto

26 . . . -

En un cuidadoso trabajo llevado a cabo por Helms (1985) sobre el impacto de la movilidad de los factores entre los estados
USA, se demuestra que las subidas de impuestos estatales y locales usadas para financiar pagos por transferencia, acabaron
reduciendo el crecimiento econémico.
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viene chocando con la oposicion de varios paises desde 1993, cuando se propuso establecer el limite del
presupuesto comunitario en el 2% del PIB a través del Informe “Stable Money — Sound Finances”.

Puede decirse, entonces, que el uso de politicas redistributivas agrava las ineficiencias provocadas por la
competencia fiscal en ausencia de tales politicas y que las medidas correctoras mediante transferencias
intergubernamentales no garantizan un resultado posterior mas eficiente que el inicial. El balance coste-
beneficio que pueda producir la competencia fiscal se ve perjudicado cuando se introducen criterios
redistributivos de la renta y la riqueza y no hay garantia de que la intervencién gubernamental mejore la
situacidn. Importante cuestion ésta a la hora de disefiar nuevos roles para la autoridad central de la Unidn
Europea y para la reforma del sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas espaiiolas.

B) Lo importante: saber a qué distancia estamos del leviatan. En el sector privado cuando los agentes
compiten por maximizar sus beneficios, pueden caracterizarse con cierta facilidad los resultados posibles
de estas acciones. Pero cabe preguntarse si las decisiones fiscales con trascendencia presupuestaria, mas
otras decisiones regulatorias de los gobiernos, tienen objetivos precisos y claros. Como senala Oates
(2001), la opinién que pueda tener el observador sobre si la competencia fiscal es buena o mala, estara
determinada por la opinidn que, previamente, tenga sobre el sector publico. Si se acepta como adecuado
el enfoque neocldsico, donde las personas que toman las decisiones publicas buscan maximizar el
bienestar social de sus residentes, entonces sélo en unos pocos casos la competencia fiscal conducira a
resultados eficientes: cuando las jurisdicciones son pequefias respecto al mercado de capitales relevante
para ellas, los comportamientos estratégicos tengan escasa importancia y los gobiernos tengan acceso a
los instrumentos fiscales adecuados. Cuando esto no ocurre, la posibilidad de que aparezcan ineficiencias
es muy alta.

Sin embargo, cuando el observador considera que el sector publico es demasiado grande e ineficiente,
entonces la competencia fiscal puede ser vista como un mecanismo disciplinario util para frenar su
expansion. En este supuesto se inserta la conocida hipdtesis del leviatan, pero no es facil llegar a la
conclusiéon de que la competencia fiscal supondra, en todo caso, una mejora de la eficiencia. En efecto, en
este entorno también pueden desprenderse distorsiones asignativas de forma sistematica y predecible.
Dos ejemplos se pueden apuntar. Oates y Schwab (1996) demostraron que bajo el esquema de analisis
del leviatan, la competencia de los gobiernos por atraer capital mévil puede derivar en unos estandares
medioambientales subdptimos, porque los mayores impuestos obtenidos sobre este capital podrian
agrandar, mas bien que reducir, el tamafio del sector publico. Por otro lado, Edwards y Keen (1996)
demuestran que, bajo ciertos supuestos, una politica de armonizacidn fiscal que permitiera incrementar
los impuestos sobre el capital de forma agregada en el conjunto de jurisdicciones, podria incrementar el
bienestar del ciudadano representativo, si el leviatan no es demasiado agresivo.

Aun asi, la tendencia mayoritaria de los estudiosos del leviatdn es que, bajo sus postulados, la
competencia fiscal constituye un freno a la expansion del sector publico (Sinn-1992, Weingast-1995,
McKinnon-1997, Rauscher-1998, Wilson y Gordon-2001, Brilhart y Jametti-2008). La propia historia de la
construccién europea es un buen ejemplo sobre la controversia que esconde este debate. Una de las
primeras pruebas es la que hemos podido observar con motivo del preacuerdo del Consejo Europeo de
1991 por el que la Comisidn propone armonizar los tipos del IVA estableciendo un minimo del 15% para el
tipo general®’. Ante dicha medida, el gobierno britanico se opone a la propuesta esgrimiendo un Informe
del Departamento del Tesoro de 1988 en el que se sefiala que “en ausencia de tal coordinacion, la presion
sobre los tipos impositivos, en general, seria descendente, proporcionando un antidoto esencial a las

*7 Otras propuestas que han sufrido el revés final han sido la elaboracién del cédigo “ético-fiscal” con cardacter vinculante, que no
paso el filtro en el Consejo Europeo de diciembre de 1997 o la propuesta de gravar a un tipo fijo las ganancias del ahorro de los
no residentes, en 2001.
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presiones inherentes para aumentar la imposicion y el gasto publico” (Frey y Eichenberger, 1996). En esta
linea, Mackinnon (1997) sugiere que la Unién Econdmica y Monetaria podria contemplarse como una
institucion util para limitar la recaudacién fiscal, puesto que como la expansion fiscal suele ir acompafiada
de endeudamiento, los gobiernos de los paises pueden escapar a la enorme presion que soportan sobre el
presupuesto alegando falta de competencia.

La clave, entonces, no puede ser absolutamente dicotdmica, esto es, si creemos o no en el estado
leviatan, sino que debe establecerse en términos de a qué distancia creemos que estd cada jurisdiccion o
pais de la hipdtesis del leviatan. Con la respuesta en la mano, entonces se podran disefiar las politicas
fiscales, pero sin perder de vista que la armonizacion “fuerte”, en el sentido de obligatorio cumplimiento,
equivale al caso polar y poco probable de unos gobiernos absolutamente benevolentes que maximizan un
objetivo claro de incremento del bienestar de sus residentes y donde practicamente no existen
distorsiones en el funcionamiento democratico de las instituciones. En otro caso, las ineficiencias
resultantes de un proceso de armonizacidon fuerte pueden superar las preexistentes a la toma de la
decision. El balance del coste-beneficio de la competencia fiscal en presencia del leviatan dependera del
grado de agresividad del mismo.

En el caso de la OCDE y de la UE, parece que las medidas de soft-law adoptadas para poner en marcha los
codigos éticos sobre fiscalidad internacional, responden a un criterio de prudencia, aunque en el caso de
los intereses de los capitales ajenos se haya utilizado con cardcter vinculante el criterio de la residencia.
No ocurre asi con la reciente propuesta de reforma del modelo de financiacion autondmica en Espafia, en
tramite parlamentario a finales de 2009, en el que se penaliza la reduccidon impositiva a la vez que se
fomenta una mayor presién fiscal en el nivel autondmico, en un claro intento de establecer una
restriccion fuerte contra la competencia fiscal entre las autonomias.

C) El limtado alcance del “race to the bottom” en la competencia fiscal. Cuando observamos los
resultados a los que conduce el modelo basico de competencia fiscal, da la sensacién de que los tipos
impositivos que gravan el capital mdvil se mueven dentro de una espiral descendente hasta anularse por
completo, cuando lo que verdaderamente se desprende del marco analitico es que hay una tendencia a la
baja en el gravamen y en el nivel de provision de bienes publicos. Esto es, puede pensarse que el impacto
inicial de una jurisdiccidon que decide, por ejemplo, bajar el tipo impositivo que aplica a los beneficios del
capital invertido en su territorio, daria lugar a una espiral de accidén-reaccidén con las demas jurisdicciones
en multiples fases que acabaria con una neutralizacién del impuesto en el conjunto del sistema
jurisdiccional. Sin embargo, no puede decirse que esto sea asi, ni siquiera en el marco de andlisis de los
modelos tedricos que utilizan el equilibrio de Nash o el del lider Stackelberg, por poner dos ejemplos. Por
el contrario, lo que estan afirmando es que el equilibrio alcanzado como resultado de la accién fiscal
inicial, no es éptimo. De hecho, en la realidad no puede encontrarse ningin ejemplo donde los tipos
impositivos del capital se hayan anulado por accidn de la competencia fiscal.

Esta cuestién tiene, ademads, una segunda lectura. Seria preciso conocer también la importancia de las
distorsiones creadas por la competencia entre gobiernos por los factores moviles, porque si el efecto
nocivo es reducido, entonces este problema no tendria mayor importancia que otros habituales, como el
déficit del sistema educativo e investigador, los problemas de eficiencia en el mercado de trabajo, las
ineficiencias en el funcionamiento de las instituciones publicas o las que provoca la corrupcién, por
ejemplo, todos ellos lastres que también afectan negativamente a la competitividad de la jurisdiccion o
del pais frente al resto del mundo. A lo que conduce esta reflexidon es a que probablemente deberemos
dejar en manos de los estudios empiricos la evidencia definitiva sobre la importancia del problema en
cada caso. En este trabajo hemos considerado algunos estudios empiricos para el sistema federal
estadounidense y, sobre todo, para Europa, pero sin duda hay muchos mas. Como se desprende de estos
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trabajos, no en todos los casos la competencia fiscal por el capital moévil implica resultados
distorsionadores, sino que, en algunos casos, puede incluso mejorar la eficiencia, como se recoge en
algunos estudios sobre politicas de atracciéon de grandes empresas (Biglaiser y Mezzetti, 1997), sobre
interacciones en un entorno de competencia imperfecta (Janeba, 1998) o sobre las medidas fiscales en el
marco de los denominados acuerdos de compromiso (Janeba, 2000).

Ya en el ambito europeo, el trabajo empirico de Kirchgassner y Pommerehne (1996) sobre la federacion
suiza, demuestra que la competencia fiscal ha tenido un impacto reducido sobre las decisiones de los
cantones que no ha afectado de manera significativa al nivel de provisidn de los bienes publicos. También
el trabajo de Brilhart y Jametti (2006), sobre el mismo escenario suizo, concluye que los tipos impositivos
resultantes de la competencia fiscal entre los cantones serian demasiado altos como consecuencia de que
priman las externalidades verticales sobre las horizontales. Si bien, como ya se ha visto, el régimen federal
suizo tiene unas peculiaridades probablemente irrepetibles en cualquier otro pais del mundo.

En resumen, la simple predicciéon de que la competencia fiscal por el capital moévil empuje a los tipos
impositivos hacia abajo en una mayoria de escenarios posibles, no implica necesariamente la
conveniencia de que una autoridad central deba intervenir con fines armonizadores. Es preciso
demostrar, primero, que la distorsidn creada afecta de manera importante al bienestar y, segundo, que la
medida armonizadora no dejara al conjunto de jurisdicciones en peor situacion en términos de bienestar.
No hay resultados generales concluyentes de que el balance coste-beneficio de la competencia fiscal se
vea perjudicado significativamente ni que las medidas correctoras lo mejoren.

D) éPor qué deberia ser diferente la competencia fiscal en Europa? A lo largo del presente estudio se ha
sefialado, no sin razén, que el espacio econdmico europeo tiene unas connotaciones muy peculiares.
Como experiencia de integracion econdmica de paises Unica en el mundo, el estadio actual en que se
encuentra previsiblemente se extenderd por varias décadas, sin perjuicio de las nuevas incorporaciones
gue se vayan produciendo. Si se pretende extraer conclusiones utiles sobre el hecho diferencial europeo
para con la competencia fiscal, entonces es preciso considerar en qué medida las diferencias afectan al
analisis estandar de dicha competencia y cudles son las consecuencias.

Diferencias culturales y en idioma: El proceso de integracién europea ha derivado en el mayor espacio
comercial del mundo, pero donde coexisten mas lenguas oficiales que estados, de manera que el nexo
cultural, que tanto debe a un idioma comun, presenta una debilidad tan solo suplida por un comun
interés econdmico que opera para muchos paises a modo de proteccion mutua frente al resto del mundo.
Esta ultima barrera defensiva, también presente en el modelo de federacidn tradicional, tiene como
inconveniente, sin embargo, la otra barrera que representa la diversidad cultural y, sobre todo, el idioma.
No es dificil interpretar que esta barrera limita los beneficios que podrian obtenerse de una mayor
movilidad del trabajo, aumentando las ineficiencias en los mercados del trabajo locales. La menor
competencia por el factor trabajo probablemente esté derivando en mayores costes que beneficios en la
UE, lo que en términos netos podria traducirse en un beneficio agregado cesante en el conjunto de la
Uniodn, en relacion a lo que ocurre en una federacién tipica.

Diferencias en renta: Siempre constituye un argumento a favor de la movilidad de factores el hecho de
gue existen importantes diferencias en renta y riqueza entre territorios. Ademas, los flujos suelen tener
signo contrario cuando se trata del capital (hacia los territorios de menor renta) y del trabajo (hacia los
territorios de mayor renta). Es un hecho muy evidente que la ampliacién de la UE hacia el Este de Europa
ha intensificado los flujos de capital y de trabajo en el sentido descrito. Pocas diferencias hay aqui
respecto a una federacién tipo, salvo las especificas que dependan de las rigideces en los mercados de
capitales (menos frecuentes) y de trabajo (mas abundantes). En este punto, las politicas redistributivas
habitualmente constituyen un freno a la movilidad del trabajo, pero este fendmeno se produce, en mayor
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o menor medida, tanto en la UE como en muchas federaciones. Teniendo en cuenta que en los Estados
Unidos de América tan solo se han acercado considerablemente las diferencias en renta por habitante
entre los estados a partir del ultimo tercio del S. XX, el recorrido para la unién Europea todavia es largo,
como largo es el periodo de espera para que la movilidad de los factores acerque sus retribuciones de
manera significativa, sobre todo, en el factor trabajo.

Diferencias institucionales: En este punto la UE suele estar en desventaja con cualquier federacién
definitivamente asentada. El grado de soberania que retienen los estados en la UE es muy elevado, sobre
todo en materia fiscal, al utilizarse este terreno como contrapartida a la pérdida de soberania en politica
monetaria y en el tipo de cambio. Sin embargo, el uso sistematico que la Comisidn viene haciendo de este
punto flaco para forzar una armonizacién “fuerte” de los sistemas fiscales, podria responder mas a la
hipdtesis del leviatan que a criterios fundados de eficiencia. Es cierto que en algunas federaciones hay
armonizacion fuerte en la configuracion de tributos basicos, pero no es menos cierto que esta
armonizacion se ha centrado, fundamentalmente, en las normas de determinacién de la base imponible y
en una tipificacion de las deducciones a aplicar y, en algunos casos, en el establecimiento de unos
generosos margenes para fijar el tipo de gravamen, como ocurrié con la reforma fiscal de 1986 en los
Estados Unidos. Las mayores diferencias de todo tipo que hay entre los estados de la UE en relacidn a las
gue puedan existir entre los territorios que integran una federacidn, es logico que se correspondan con
un mayor grado de diferenciacion fiscal. Por tanto, carece de sentido légico utilizar la armonizacion fiscal
obligatoria para reducir las diferencias institucionales que existen, con toda légica, entre los estados UE.
Es cierto que las mayores diferencias institucionales entre los estados UE provocan, previsiblemente,
mayor competencia fiscal, lo cual no implica necesariamente que esta competencia reduzca el bienestar
agregado de los ciudadanos de la Unidn. ¢Por qué no lo contrario?

Politica de cohesion territorial: Qué duda cabe que las politicas de cohesién territorial de la UE han
constituido un hecho sin precedentes en el mundo. Jamas se habian destinado tantos recursos de un
fondo comun para compensar las pérdidas de soberania de los estados en materia de comercio exterior,
asi como sus consecuencias en términos de competitividad. En relacién a la movilidad de los factores, la
politica de cohesidn facilita la movilidad del capital (motivos de rentabilidad antes de impuestos), al crear
mas oportunidades de inversidon en los territorios donde se actua, pero neutraliza la movilidad del factor
trabajo, en la medida en que las inversiones tienen la propiedad de fijar mas a la poblacién en sus lugares
de origen. Este era el objetivo pretendido por las teorias del potencial endégeno de desarrollo que tanto
proliferaron en los afios ochenta y parte de los noventa y que fueron asumidas por la Comisidon Europea. A
diferencia de las federaciones, donde este tipo de politicas han tenido un menor alcance, los movimientos
de capital inducidos por tales politicas han sido mds importantes en Europa, debiendo restarse éstos del
saldo potencial de movimientos por motivos fiscales (rentabilidad después de impuestos).

Moneda comun: Tampoco existe parangdn en el mundo por haber creado en muy pocos afios la segunda
moneda en importancia por su condicidn de ser reserva de valor a nivel mundial, como es el euro. Pero,
mas alld de estas cualidades, la supresién de la barrera cambiaria dentro de la Unidn ha impulsado la
movilidad del capital y, en menor medida, del trabajo, aunque solo sea por aprovechar los beneficios que
ha supuesto la desaparicion de este coste de transaccidn que es el coste directo y el riesgo cambiarios, no
solo para el mercado de bienes sino también para el de factores. Ceteris paribus, claramente hay un
incentivo para que aumente la movilidad del capital entre los estados de la Unidn bajo el criterio de la
busqueda de rentabilidad antes de impuestos. A diferencia de una federacidn asentada durante muchos
afios, es de esperar que el impacto de la creacién del euro genere una aceleraciéon importante durante
varios afios en los movimientos de capital entre estados, mds intensamente hacia aquéllos recién
incorporados y con menor renta per capita.
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A la luz de las anteriores cinco circunstancias diferenciales, no hay indicios claros de que la competencia
fiscal en la UE deba ser diferente a la que se da en las federaciones, eso si, teniendo en cuenta la
importancia del momento en que se esta desarrollando la construccidén europea, inmersa en un proceso
mas global de mundializacién de los mercados. Mientras el capital tiene hoy mas incentivos econémicos
para fluir en Europa que en cualquier federacién, dadas las disparidades interestatales que todavia
existen, el factor trabajo encuentra muchos impedimentos socioldgicos, culturales e institucionales para
deslocalizarse, a pesar de los favorables incentivos econémicos que se derivan de la construccion
europea. Sin embargo, nada de esto conduce a pensar que en Europa las condiciones en que se
desenvuelve la competencia fiscal sean significativamente diferentes a las existentes en cualquier
federacidn.
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