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RESUMEN

En este articulo se analiza el papel que podria jugar la imposicién sobre el consu-
mo en el futuro sistema de financiacién autonémica. Para eflo se parte del estudio de
los rasgos mas sobresalientes de la distribucidn de competencias entre los diversos
niveles de gobierno en los pafsgs de nuestrc entorno, se pasa revista a los principios
impositivos que deben presidir la distribucion espacial de las figuras impositivas, y se
procede a un estudio comparado de la utilizacién de la imposician scbre el consumo
en la financiacién de los niveles inferiores de gobierno, haciendo especial hincapie en
los cascs de Alemania, Canadd y Brasil, A conlinuacion el trabajo se ocupa del caso
espafiol, y analiza el papel gque pusede jugar la imposicién schre el Valor Adadide en ia
financiacién autondmica, se valoran las posibles alternativas de utilizacion del IVA como
figura impositiva descentralizada, para finalmente ocuparse de la problematica gue plan-
tearfa una posible cesién del IVA en fase minorista a las Comunidades Autdnomas de
régimen comuin; aqul, tras una primera parte en la que se aborda e! complejo tema del
ambito de aplicacién de la cesion y de su precisa delimitacion territorial, e procede al
estudio de los principales problemas normativos que plantearia la citada cesién.

INTRODUCCION

Después de mas de una década de andadura del modelo autonomi-
¢o aln no se ha configurado en nuestro pals un sistema que garantice un
funcicnamiento estable y equilibrado de los mecanismos de financiacion
autonomica. El propio Consejo de Palitica Fiscal y Financiera, en sus acuer-
dos del siete de octubre de 1993, reconocit explicitamente que el siste-
ma de financiacion autonémico no viene funcionando de forma satisfacto-
ria, al asumir los siguientes compromisos:

a) Puesta en marcha del procedimiento para la aplicacion de la

corresponsabilidad fiscal, concretado en la cesidn del 15 por cignto
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de la cuota Ifquida territorializada del Impuesto sobre la Renta de
Personas Fisicas.

b) Integracion de lzs Comunidades Autdnomas en la Agencia Estatal

de Administracién Trigutaria,

¢) Elaboracion de un Libro Blanco sobre la financiacion de las Comu-

nidades Autonomas?.

d) Estudio de la problematica en la financiacion de los servicios sani-

tarios de la Seguridad Social.

En este trabajo intentamos analizar el papel que podria jugar la im-
posicion sobre el consumo en el futuro sistema de financiacién autonémi-
ca -en caso de gue se aborde su reforma integral- o en los préximos
acuerdos que se adopten en el Consejo de Politica Fiscal y Financiera,
fundamentalmente, cuando se discuta el método para la aplicacién del
sistema de financiacién en el guinquenio 1.997-2.001.

Sucediendo a esta introduccion, el trabajo se estructura en nueve
apartados. En ¢! primero se analizan los rasgos més sobresalientes de la
distribucién de competencias de ingrescs y gastos plblicos entre los di-
versos niveles de gobiernoen los paises de nuestro entorno. En el aparta-
do segundo, se pasa revista 2 los principios imposilivos basicos que de-
ben presidir la distribucion espacizl de las figuras impositivas en general,
mientras que en el tercerc se plantean algunas consideraciones sobre ta
incidencia espacial de los impuestos sobre el consumo, para continuar
(en el apartado cuarto) centrandonos en el estudio de los efectos econd-
micos de los impuestos sobre el consumo (especialmente el IVA tipo con-
sumo) en relacion ¢con los principios impositives, tanto cuando los consi-
deramos atribuidos al poder central, como a ios niveles infericres de go-
bierno. En el apartado quinto se presenta un estudio positivo comparado
de la utilizacion de la imposicion sobre el consumo en la financiacion de
los niveles inferiores de gobierno, haciendo especial hincapie en los ca-
s0s de Alemania, Canada y Brasil, dado que en estos paises es donde se
hace un mayor uso de la imposicién indirecta en la financiacién de los
mismos. En el apartado sexto se analiza el papel que, a la luz de la legis-
lacion en vigor, puede jugar la imposicion scbre el Valor Afiadido en la
financiacién autondmica en nuestro pais. En el apartado séptimo se valo-
ran las posibles alternativas de utilizacién del IVA como figura impositiva
descentralizada, mientras que en e! octave nos ocupamos de la proble-
matica que se plantea con la posibilidad de la cesidon del IVA en fase
minorista a las Comunidades Auténomas de régimen comdn. Aqui, tras

1. Elaborade finalmente por Monasterio, C.; Pérez, F; Sevilla, J.V. y Solé, J {1995).
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una primera parte en la gue se aborda el problematico analisis del 4mbito
¢e aplicacion de la cesion y de su precisa delimitacion territorial, se pro-
cede al estudio de los principales problemas normatives gue plantearia la
citada cesién; el apartado octavo se cierra con una seccidn en la que se
evalua tanto la problematica econdmica comoe las limitaciones gue se pre-
sentarian a la hora de ta cesion del IVA en su fase minorista. El trabajo se
cierra con un apartado (noveno} de conclusiones y una relacion de la
bibliografia utilizada (apartado decimo).

1. HACIENDAS FEDERALES: RASGOS BASICOS

Un simple repaso de la forma segun la cual se distribuyen las com-
petencias en materia de ingresos y gastos publicos en algunos de los
paises mas desarrollados de estructura federal (Australia, Canada, Ale-
mania, Suiza y U.S.A.), pcne de relieve una seri¢ de caracteristicas mas
relevantes?.

£n primer lugar, destaca el hecho de que los paises de estructura
federal presentan niveles de centralizacién del gasto pablico poco homo-
géneos. El gradoe de centralizacién, medido como la relacion entre el gas-
to publico agregado del gobierno central {neto de subvenciones a los
niveles inferiores de gobierno) y el total del gaste publico, oscila (colum-
na 3 del Cuadro 1) entre un 42% y un 61% -lo que supone una variacion
de aproximadamente un 45%-. No obstante, debemos hacer hincapié en
el hecho de que tratar de medir la influencia del gobierno central sobre la
politica econdmica general, exclusivamente mediante los niveles relativos
de gasto puablico es cuando menos parcial. Dicha influencia puede ejer-
cerse de igual manera a través, por ejemplo, del establecimiento de un
marco legislative que limite, cuando no coarte, las posibles politicas de
ingresos y gastos publicos de ios poderes subcentrales de gobierno.

En segundo lugar, las competencias en materia impositiva se encuen-
tran por lo general mas centralizadas que las competencias refativas al
gasto plblico. A este respecto es de destacar que las autoridades cen-
trales presentan, como se recoge en el Cuadro 2, un mayor poder en
materia fiscal que en materia de gasto, salvo en los Estados Unidos, don-
de las dos bases imponibles que representan casi el 90% de los ingresos
fiscales federales, a saber la renta de las personas fisicas y los benefi-
cios de las sociedades, son utilizadas de forma conjunta por los niveles
federal y el regional. En efecto, vemos como las dos medidas del grade

2. Ver especialmente Commission des Communautés Europeannas (1993).
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) CUADRO 1
CENTRALIZACION DE COMPETENCIAS EN MATERIA DE GASTO EN
LAS FEDERACIONES AVANZADAS

[ Afo (1) (2) (3) (4) (5) (6)

Australi (1988) | 195 | 368 | 053 | 17 053 | 68

Canada (1988} 13 454 0,42 22 0,46 4.8

Alemani (1987} 28,7 47,4 0,61 13 0,69 9.4

Suiza (1984} 18.5 38,1 0,48 13 0,58 4.6

EE. UU. | (1988) | 215 36,4 0,59 9 07 57

{1) Gastos consclidados del gobierno central netos de subvenciones de caracter ge-
neral en favor de los niveles inferiores de la administracion (en % del PIB)

{2) Gastos totales del gobierno (en % dal PIB)

3) (1} /2

{4} Gastos de los Estados federados {en % del PIB)

{(5) ()7 [(1) + (4]

(6) Gastos consolidados del gobierno central netos de subvenciones de caracter ge-
neral en favor de los gobiernos de los Estados, gastos en materia de bienestar y
de seguridad social, gastos de defensa, orden publico e intereses de la deuda
nacional {en % del PIB)

Fuente : CCE (1993)

de centralizacién de los ingresos fiscales (columnas 2 y 3 del Cuadro 2},
sobrepasan las competencias en materia de gasto en cuatro de los cinco
casos considerados. El caso mds extremo es el de Alemania, en el que,
considerando la segunda medida, la centralizacion fiscal es practicamen-
te total (98,4%). Ello es debido fundamentalmente a que la casi totalidad
de los ingresos fiscales de los Lénder provienen de impuestos comunes.
Esta fuerte centralizacion fiscal ha permitido la puesta en marcha de me-
canismos de igualacion vertical en varios paises, fundamentalmente a tra-
ves del juego de ias participaciones de ingresos fiscales y de las subven-
ciones con fines generales,

En tercer lugar, se constata también la existencia de una relacién
inversa entre la autonomia financiera de los niveles subcentrales y la
redistribucion interregional. Esta relacion inversa aparece exhaustivamanta
analizada en el Informe de la Comisién Europea “Marché unigue, monnale
unique”, y se ilustra de forma clara con los datos del Cuadro 3.

En cuarto término, también se observa que la actividad financiara
federal lleva a cabo una importante redistribucion regional de la renta y
contribuye notablemente & la estabilizacion regional. Estas dos funciones
de las haciendas centrales operan la mayoria de las veces de manera
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_ CUADRO 2
GRADO DE CENTRALIZACION DE LAS COMPETENCIAS EN MATERIA
FISCAL Y DE GASTO

Afio {1) (2 (3)
Australia {1988) 0,53 84 84
Canada (1988) 0,46 55 65
Alemania (1987) 0,69 76 98 4
Suiza (1984} 0,58 73 754
EE. Ul (1988} 0,7 78 30

(1) Columna 5 del Cuadro 1.

(2) Ingresos fiscales y cofizaciones sociales del gobierno central consolidados en
relacion al total del sector pablico censolidado.

{3) tmpuestos federales propios y colizaciones de Ia sequridad social mas ingrasos
de los impuestos comunes y de la scbreimposicion en relacion con el total de
ingresos fiscales y sequridad social dsl sector publico.

Fuente: CCE (1893)

CUADRO 3
AUTONOMIA PRESUPUESTARIA E IGUALACION INTERREGIONAL

(1) (2)
SUIZA o e, 1 5
EE U o 3 4
Canada ... e, 2 3
Alemanial oo 4 2
AUSITalia . 5 1

{1) Clasificacion segin la autonomia presupuestaria
{2) Clasificacion segun la igualacién interregicnal de rentas
- 1 es el grado mas elevado y 5 el mas bajo
— Tres aspectos han sido tomados en considearacién para determinar el grado de
autonomia presupuestaria las fuentes de ingresos, las competencias en materia
de gasto y el grado de autonomia en materia de deuda y deficit. Los datos
relativos a la igualacion se han tomado del Informe Mac Dougall.

Fuente: CEE (1993)

automatica, en funcidn del papel predominante de diche nivel de gobier-
no en materia de imposicion directa y del funcionamiento de los sistemas
de seguridad social. Las estimaciones empiricas recogidas en el cuadro
4, ponen de manifiesto como las disparidades de renlas primarias entre
los estados de una federacién son generalmente reducidas. Por su parte,
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) CUADRO 4
ESTIMACION DEL GRADO DE REDISTRIBUCION INTERREGIONAL
DE RENTAS Y DE ESTABILIZACION REGIONAL MEDIANTE
INGRESOS Y GASTOS PUBLICOS EN CIERTOS PAISES FEDERALES

Y UNITARIOS
Redistribucion Estabilizacién
EE.UU. | 35-44% {Sachs y Sala-I-Martin, 1990} | 10%  (Von Hagen, 1991) (1)
28% Bayoumi y Masson, 1991)

(
(
25%  (Mac Dougall, 1977) 20%  (Goodhart y Smith, 1993)
17%  {(Pizani-Ferriy .., 1993)
Canada | 30%  (Mac Dougall) 17%  {Bayoumi y Masson)
24%  (Goodhart y Smith)
Alemania| 35%  (Mac Dougall) 33-42% (Pizani-Ferriy ..)
Australia | 50%  (Mac Dougall)
Suiza 15%(2) (Mac Dougall)
Francia | 53% (Mac Dougall) 37%  (Pizani-Ferriy )
R.Unido | 34%  (Mac Dougall) 34%  {Goodhart y Smith)

{1) Aspectos fiscales exclusivamente
(2) Bases incompletas
Fuente: CEE (1993)

del 20 al 30% aproximadamente de ia variaciéon de la actividad econdmi-
ca real de los estados federados parecen ser compensadas por transfe-
rencias financieras federales.

En quinto lugar, parece ocurrir que las subvenciones explficitas con-
tribuyen mas a la perecuacién interregional que el presupuesto federal y
el régimen de la seguridad social. Efectivamante, la redistribucion
interpersonal llevada a cabo por el juego combinado de la imposicion
directa y de los sistemas de seguridad y proteccion social, tiene un im-
pacto indiscutible en el plang interregional. No obstante, los sistemas de
redistribucién interpersonal pueden sustituirse parcialmente por transfe-
rencias interregionales explicitas. A este respecto, el Informe Mac Dougall
(1977), que aportd varios elementos novedosos sobre las propiedades
redistributivas interregionales de la hacienda plbiica, demuestra que las
subvencicnes explicitas {o regimenes de participacion en impuestos) cfre-
cen ventajas, en cuanto a las posibilidades de redistribucion interregional,
sobre la fiscalidad directa y sobre los mecanismos de sostenimiento de
rentas a escala nacional {ver Cuadre 5). En esta linea se mantiene que
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{as subvenciones generan efectos redistributivos territoriales relativamen-
te importantes, ain con cantidades relativamente limitadas de gastos pu-
blicos.

CUADRQO 5 .
IMPACTO REDISTRIBUTIVO DE LAS HACIENDAS PUBLICAS
FEDERALES
{1) % def PIB

Ingresas fiscales y de seguridad social de la federacidn 4 15
Gastos publicos directos de la federacion 12 14,5
Subvenciones condicionadas a los Estados federados 7 2,5
Subvenciones incondicicnadas a {os Esatdos federados 12 1.2

Total 35 -

(1) Percentaie de poder de redistribucion

- Este cuadro se ha realizado con datos de principio de los afios 70 para Alemania,
Australia, Canada, Suiza y los Estados Unidos. Por “poder de redistribucion” se
entiende la medida (expresada en %) en la que las diferencias por habitante de
los estados son compensadas por los fiujos de fondos plblicos entre ellos. Las
cifras de "% del PIB" indican las cantidades de gasto en favor de cada catagoria
para la media no ponderada de las cinco federaciones.

Fuenfe: “Informe Mac Dougall (1977)"

Finalmente, queremos poner de manifiesto gue al destacar este con-
junto de caracteristicas generales nc se trata de establecer proposicio-
nes de caracter normativo, sino que habré que considerarlas en todo caso
come meras indicaciones en los posibles escenarios de reforma de la
hacienda publica territorial que pudiesen plantearse en el future en nues-
tro pals.

2. PRINCIPIOS QUE PRESIDEN LA DISTRIBUCION ESPACIAL DE LAS FI-
GURAS IMPOSITIVAS

Uno de los problemas basicos con les que se enfrenta la Hacienda
Publica en los paises con una estructura gubernamental descentralizada,
cualguiera que sea su forma —federal, regional, comunidades auténomas-
es el relative a los métodos de financiacién de los distintos niveles de
Gobierno. En la actualidad, se puede afirmar gue no existen soluciones
universales a esta problematica, apareciendo a nuestra vista diversas
modalidades de sistemas de financiacién que, si bien distintas, respon-
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den en Iingas generales a un precadimiento en el que se combinan en
diferentes proporciones los dos componentes siguientes: capacidad
tributaria propia, por un lado, vy transferencias, basicamente via partici-
pacién en los ingresos de la Hacienda Ceniral, por otro3.

Ahora bien, sea cual sea el sistema de financiacion establecido, se
admite con generalidad que en una hacienda plural se deben atribuir a
cada uno de los niveles que la cenfiguran, aquellas figuras impositivas
mas adecuadas a sus caracteristicas, de manera gue el sistema fiscal
nacional, considerado conjuntamente, atienda de forma éptima las fun-
ciones que tenga encomendadas. Lo anterior exige que la distribucién de
las figuras impcsitivas se realice con arreglo a una serie de principios
que a la postre garanticen que se alcancen los objetivos de la politica
econgmica nacicnal,

Antes de pasar al analisis de los principios, conviene matizar qué
entendemcs por atribuir una figura impositiva a un determinado nivel de
hacienda publica. Como es conocide, la puesta en marcha de un impues-
to abarca tres aspectos fundamentales: |a potestad normativa, la potes-
tad administrativa y, finalmente, la potestad sobre la recaudacién. En prin-
cipio, la atribucion de una figura tributaria supone la facultad de ejercitar
estos tres derechos. Pero, en la realidad, no siempre la atribucion se lleva
a cabo en su sentido mas absoluto. A nuestros efectos, cuando hablemos
de tributos propios, nos estaremos refiriendo a una atribuciéon total de los
poderes resefados y cuando nos refiramos a los impuestos cedidos en-
tenderemos, bien gue el nivel de hacienda receptor del tributo solo ejerce
la potestad administrativa y el poder sobre la recaudacion, o bien que
ejerce sélo el poder scbre la recaudacion.

Los principios basicos que deben informar la districucion espacial
de las figuras impositivas, generalmente aceptados, se concretan funda-
mentalmente en los siguientes: Administracion eficiente, equidad en la
distribucién de la carga fiscal, suficiencia y la adecuacién del sistema
fiscal como instrumento de la politica eccnémica general.

1.— Administracicn eficiente: se trata de un principio de obligado cum-
plimiento y ne tendria mucho sentido afectar una figura tributaria a un
nivel de hacienda gue no contara con la infraestructura administrativa
necesaria para poderlo gestionar eficazmente.

3. La proporcion entre tributos propios y participacién en ingresos del Estado no presenta
ninguna homogeneidad en las naciones con sistemas fiscales descentralizados, oscilan-
do entre aproximadamente un 75 por ciento de imposicién propia para Estados Unidos y
Canadd y un 25 por ciento para Afemania y Australia. Ver Sdnchez Maldonado y Gémez
Sala {1995}, p. 11
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La configuracion de la imposicidn como una de los instrumentos ba-
sicos de la politica econdmica, fundamentalmente a la hora de plantearse
la consecucién de los objetivos distributivos y de estabilidad econémica,
ha supuesto una complejidad y tecnificacion crecientes de la mayoria de
las figuras fributarias, sobre todo de aquellas mas importantes ({éase im-
puestos sobre la renta de las personas fisicas y de sociedades, imposi-
cion sobre la riqueza e imposicion sobre el volumen de ventas), lo que ha
condicionado que para la correcta aplicacion de las mismas sez requisilo
indispensable una administracién tributaria altamente cualificada, tanto en
el orden de los medics materiales como en los personales. Como sefalan
De Luis y Del Arco {1978), "contar con una buena administracion tributaria
exige un esfuerzo importante, no es tarea facil, ni que pueda improvisarse
y, forzosamente, tiene un coste elevadc. Pero es mas dificil todavia que
un mismo pals pueda contar a dos niveles distintos, con dos Administra-
ciones capaces de aplicar de forma eficiente cualquier clase de impues-
te”. En funcion de 1o anterior, todo proceso de distribucién territorial de
las figuras impositivas ha de pasar por el andlisis concienzude de la ca-
pacidad administrativa de los diferentes niveles de hacienda publica como
paso previo, afectando a la Administracién mas desarrollada aquelios im-
puestos mas complejos vy dificiles de gestionar,

2.- Equidad en la distribucidn de la carga fiscal: Los impuestos re-
gionales deben permitir que el tratamiento recibido por los diferentes su-
jetos pasivos cuando habiten en distintas zonas del territorio sea equitati-
vo, lo que requiere que las pearsonas residentes en distintcs espacios te-
rritoriales, con los mismos niveles de renta, consumo y patrimonic, sopor-
ten la misma carga impesitiva y puedan acceder al mismo nivel de servi-
cios colectivos provistos publicamente. Ahora bien, lo anterior no supone
que todas las haciendas territoriales deban prestar idéntico nivel de ser-
vicios ni imponer la misma presion fiscal, pues la heterogeneidad territo-
rial de ambas magnitudes es consecuencia directa de la propia autono-
mia financiera. Para hacer efectivo el principio de equidad resultara ne-
cesaric que se transfieran recursos de los territorios mas ricos a los
que presentan menores posibilidades econémicas, si bien el chjetivo del
sistema de transferencias no debe ser en ningln caso el de la igualacion
absolula, sinc el de garantizar a todas los niveles de hacienda la posibi-
lidad de que provean un nivel medio dg servicics a cambio de un nivel
medioc de presion fiscal®.

4. Sobre esta cuestion ver especialmente los recientes trabajos de Deschovsky, A. (1994);
Ladd, H.F y Yinger, J. (1894) y Oakland, W.H. (1994}, asi como !a bibfiografia en ellos
recogida.Para el caso espanol, se puede ver Cortecero (1991).
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3.- Suficiericia: Una funcion tasica que ha de cumplir el sistema de
financiacion de cualquier nivel de gobierno, es la de aportar el montante
de recursos necesarios para hacer frente a los compromisos de pagos
que tenga atribuidos. En esta linea las fuentes impositivas gue se asignen
a cada uno de los niveles de gobierno deben ser suficientes para permi-
tirles la financiacién de los gastos publicos que tengan atribuidos, lo con-
trario haria peligrar la autonomia financiera de las Haciendas territoriales
condenandolas a depender en gran medida de las iransferencias del
Gobiernc Central.

4.— El sisterna fiscal como instrumento de polltica econdmica: La dis-
tribucion de las figuras impositivas debe coordinarse con el desarrollo de
las funciones asignadas a! Gobierno Central en la consecucion de los
objetivos econtmicos que tiene encomendados, fundamentalmente, en lo
concerniente a la politica estabilizadora. Este principio de coordinacién
entre los diferentes niveles de haciendas supcne, entre ofras cosas, limi-
tar la capacidad impositiva a los propics ambitos territoriales de forma
que no se generen fandmencs de exportacion de carga tributaria. Asimis-
mo, deben evitarse todo tipo de solapamientos y contradicciones entre
los conceptos tributarios de los diferentes niveles de gobierno, con la fi-
nalidad basica de evitar por un lado, la doble imposicion, y por otro de
eliminar la competencia fiscal territorial,

En definitiva, el cumplimiento de estos principios configuraria un es-
quema tributario que permitirfa al Gobierno Central resotver los proble-
mas de estabilidad y distribucién, y garantizaria a los niveles inferiores de
gobierno, bdsicamente la provision de los servicios publicos gue tuviesen
encomendados as’ como su financiacion®.

3. LA INCIDENCIA ESPACIAL DE LA IMPOSICION SOBRE EL CONSUMO:
ESPECIAL REFERENCIA AL IVA

La adecuacion de lz imposicidn sobre el consumo, vy en especial del
Impuesto sobre el valor afadido a los criterios anteriormente resefiados,
vendrd condicionada por los resultados de su incidencia en ¢l espacio.

El término incidencia espacial de los impuestos lo utilizamos aquf en
el sentido de localizar la distribucion de la carga real de los impuestos

5. Sobre estas cuestiones ver basicamente los manuales de Qates (1977 y 1991a) y King
(1988). Mas recientemente la revista European Economy, en su numero 5 de 1993, ha
recogido una serie de trabajos muy interesantes scbre el federalismo fiscal, haciando
especial hincapié en sus implicaciones para la Unién Europea.
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entre las diversas jurisdicciones espaciales {estados, regiones) gue pue-
den conformar un determinado Estado {ya sea federal o no). En esta linea,
a diferencia de los estudios saobre la incidencia de los ingresos plblicos
que trata de analizar la distribucién personal de la carga tributaria, en
este caso de lo que se trata es de ver gue jurisdiccion tributaria es la gue
se apropia de los rendimientos de las diferentes figuras impositivas.

Si lo anterior es una cuestion importante para cualquier impuesto,
cobra adn mas protagonismo en el caso de la imposicién sobre el consu-
mo articulada a través de un Impuesto scbre el valor afadido tipo consu-
mo, v ello es debido principaimente a la propia estructura recaudatoria
del impuesto, organizada de manera multifasica con crédito de! impugsto
pagado en las fases anteriores.

A efectos de lo gque nos ocupa, el determinar la incidancia espacial
def Impuesto sobre el Valor Anadido es indudablemente un paso previo a
cualguier tipo de proposicidén de politica econémica sobre su empleo
coma instrumento financiero en manos de 'os niveles subcentrales de
gobierncS.

Cinéndonos ai caso de un Estado faderal o regional, la atribucion del
IVA como impuesto propio o cedido a cada una de las regiones, -dado
que el impuesto se soporta por el consumidor final pero se recauda en
cada una de las fases de produccién y comercializacion— generaria un
proceso de exportacién de carga tributaria a otras jurisdicciones de su
mismo nivel. En este caso, el coste de la provision de los servicios publi-
cos de aquellos territorios que fuesen exportadores netos, estarfa siendo
compartido por ciudadanos que nc tendrian acceso al uso y disfrute de
los mismos’.

En estas circunstancias se suale reclamar la intervencion de la auto-
ridad central para gue se ponga en marcha algin mecanismo de com-
pensacién o “clearing” por el cual aquelias jurisdicciones que sean
exportadoras netas, compensen a las importadoras netas por el IVA trans-
ferido sobre ellas. Como se puede apreciar el objetivo que se persigue
con la medida compensadora no es eliminar el proceso de exportacion

6. Una revisidn de los principales aspectos tedricos de la incidencia espacial del impueste
sobre el valor afiadido en Beltran, R. (1991).

7. Esto es lo mismo gue ocurrird en la Union Eurcpea el dia que se aplique al IVA el princi-
pio de pais de origen {con deduccidon y compensacion en destino). En estas circunstan-
cias, en ausencia de fronteras fiscales, la recaudacion por IVA no se correspondera con
el nivel de consumo final dentro de cada pais: los paises exportadores netos
incremeantarian su recadacion por IVA a costa de los palses importadores netos, que la
reducirian.
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de carga tributaria, sino mantener la distribucion de la renta real entre las
diferentes jurisdiccicnes territoriales®.

En el caso de los impuestos especiales sobre el consumo, salvo cuan-
do se establezcan en la fase minorista, nos encontrariamos, asimismo,
con el fenédmeno de la posibilidad de exportacién de carga fiscal real de
unos territorios sobre otros.

4. LA IMPOSICION SOBRE EL CONSUMO Y LA TEORIA DEL FEDERALISMO
FISCAL

Cualquier tipo de propuesta sobre la distribucion 6ptima de las figu-
ras impositivas entre diferentes niveles de gobierno habra de pasar por el
tamiz constituido por los principios impositivos anteriormente resefados,
asi como por las consideraciones sobre lz incidencia territorial de los im-
puestos, teniendo siempre como norte el hecho de que la misma no po-
dré hacerse con un planteamiento exciusivamente tedérico, sino que hatra
de formularse en funcion de las tareas gue tengan asignadas cada uno
de ios niveles politicos y, en consecuencia, de sus necesidades presu-
puestarias.

En este sentido parece ciaro que en primera instancia habremos de
detenernos en el andlisis de los efectos econdmicos de los impuastos
sobre el consuma {fundamentalmente el IVA tipc consumo) en relacion
con los principios impositivos anteriocrmente resefiados, tanto cuando los
considerames atribuidos a! poder central como al poder territerial. En este
ultimo caso distinguiremos, por una parte, si se cede el impuesto en su
totalidad o es objeto de cesion sélo alguna de sus fases, y por otra, si la
cesion implica la gestion administrativa y la recaudacién del impuesto sobre
al valor afadido o exclusivamente ia recaudacion?.

4.1 El LV A como tributc propic de la hacienda regional.

El impuesto sobre el Valor Afadido aparace en la actualidad como |2
figura central de la imposicién indirecta en tedos los paises que lo han
estaplecido. Por consiguiente, antes de entrar en el analisis detallado de
la problematica del 1.V.A. come impuesto propio de las Haciendas Regio-

8. En el trabajo de Diaz, C. y otros (1995) se analiza el impacto recaudatorio de |a sustitu-
¢idn del actual sisterna de tributacién en destine por un sistema de tributacion en origen
restringido al dmbito del Mercado Comin Europeo.

8. En este apartado, actualizamos lo expuasto en su dia en Sanchez Maldenado (1986) y
en Dominguez. Molina v Sénchez Maldonado (1990}
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nales o de los Estados que conforman una Confederacion, debemos plan-
tearnos la siguiente cuestion: jPuede el Gobierno Central o Federal pres-
cindir totalmente del [.V.A.? Al respecto (refiriéndose a la imposicion ge-
neral sobre ventas) se puede afirmar que no garece facil que los gobier-
nos federales prescindan de la eficacia recaudatoria de este impuesto,
aun en los mas desarrollados y que cuentan con un sistema fiscal mas
progresivo, pues no en vano, de él procede un porcentaje muy considera-
ble de sus ingresos fiscales. Asi, con relacion a los paises de la Unidn
Europea, la imposicion sobre ef consumo supene un 30,5 por ciento de
los ingresos fiscales, mientras que la recaudacion por el IVA se eleva a
un 18 por ciento como media de !os citados paises. Ademas, no puede
clvidarse que la armonizacion fiscal en el senc de la Union Europea ha
comenzado, precisamente, por el LV.A., y que el mogelo fiscal comunita-
rio cuenta con esta figura como una de sus piezas basicas. Esta armoni-
7acién no es compatible con la posibilidad de gue se regule ta imposi-
cién sobre ventas con independencia para cada uno de sus Estados miem-
bros. Y es mas, la limitada autonomia que dejan las cirectrices comunita-
rias a los paises miembros a la hora de legislar sobre el |V.A., parece ser
que en un futuro se vera totalmente recortada, pues no en vano es objeti-
vo de la Comisian llegar en el ano 1997 a un LV.A. en origen, lo gue
exigira un impuesto totalmente armonizado a nivel supranacionat gue ha-
ria necesaria, al manos, una regulacién, cuando no una administracion
unitaria del mismo.

Llegados a este punto nos encontrariames con un LV.A. gestionado y
recaudado por cada ung de los paises comunitarios que exigiria, como
hemos apuntado anteriormente, algin mecanismo de compensacion ~hien
bilateral o multilateral- para ajustar las recaudaciones en cada uno de los
paises comunitarios con el verdadero consumo final®.

Haciendo abstraccion de las restricciones impuestas por el procese
de integracion europea, respecto a la problemdtica de atribuir el 1.V.A.
como impuesto propic de las haciendas regionales, se pueden apuntar
las siguientes consideraciones:

a) Su importancia coma figura clave de la tributacion indirecta condi-
ciona, fundamentaimente por razones de suficiencia financiera, que el
gobierno central exija su mantenimiento a este nivel.

b) Como sabemos, la funcion de estabilizacidn se atricuye, sin dis-
cusién, al nivel supericr de gobierno, vy en esta tarez un instrumento del

10. En relacién con este tema se pueden ver, enire otros, los trabajas de Molina y Sdnchez
Maldonado (1989), Lockwood, de Meza y Myles {1995) y Brandts y Lopez Garcla (1994).
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potencial recaudatorio del | V.A, puede jugar un papel protagonista scbre
todo en los aspectos referidos z la regulacion del nivel de consumo yio
de precios de una economia dada'’.

¢} Bl LV.A. tipo consumo aunque conceptualmente sencillc no o es
tanto a la hora de su puesta en practica’, presentando unos problemas
administrativos de bastante consideracion, tanto en la vertiente de la Ad-
ministraciéon Publica como en la de los propios contribuyentes. Comen-
zando por estos Gltimos podemos apuntar que la atribucion del |.V.A, a
las distintas haciendas territoriales multipiicaria la presién fiscal indirecta
de los diversos sujetos pasivos del impuesto que en muches casos se
verian obligados a mantener relaciones impositivas con dos o mas admi-
nistraciones tributarias. Este problema seria adn mayor en el caso de que
las legislacicnes no estuviesen perfectamente armonizadas!?.

El establecimiento del I.V.A. dada su complejidad practica, ha exigi-
de en todos los palses que han adoptado esta modalidad de imguestos
al consumo un gran esfuerzo administrativo, traducido en un sensible in-
cremento en el nimero de funcionarios, programas de formacion del per-
sonal, necesidades de nuevos medics materiales, etc., que ha llegado a
representar en alguncs casos una fraccion muy importante de la recauda-
cion impositiva en el primer afc de funcicnamiento (para Gran Bretafia
supuso mas de un tercio). Obviamente, estos costes se verian acrecenta-
dos con una administracidn descentralizada del | V.A.

d) Por otra parte la atribucion del 1.V.A. a los Estados miembros de la
Federacién o a las Regiones planteard sin duda problemas de distorsion
en ¢l comercic interestatal o interregional, problemas parecidos a los que
se plantean con los impuestos indirectos a nivel internacional, pero que
en el caso que nos ocupa se veran agudizados por la inexistencia de
fronteras entre las regiones o que dificulta la viabilidad de realizar ajus-
tes en frontera. En este sentido, las posibilidades de exportacion del LV.A,
de unas regiones a otras resultan bastante plausibles.

e) Asimismo, podemaos apuntar la posibilidad de gue afloren conflic-
tos entre las distintas haciendas territorizles en relacion con la propiedad
de la recaudacion. Obviamente, las cuotas devengadas en una fase del

11, Un repaso tedrico sobre los efectos estabilizadores de la imposicidn indirecta lo pode-
mos ver en Sanchez Maldenado {(1984)

12. Como se ha escrito, Johnstong, D. {1975), refiriendose al VA, “La facilidad de adminis-
trarlo no puede ser considerada una de las virtudes de este impuesto”.

13, Un exhaustivo andlisis de los costes administrativos gue comporta el establecimiento y
gestién del IVA en Sandford y otros (1981). Para el caso espano! se puede consuttar &l
trabajo de Segrelles (1982).
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proceso productivo en una determinada area territorial se deduciran de
las correspondientes en otras dreas, lo que obligara a establecer algun
sistera de coordinacién interregional destinado a funcienar como meca-
nismo de compensacion, cuestion que indudablemente no serd de facil
resolucion’,

f} En el caso de que 1a legislacion del L V.A. no se presente de una
manera uniforme, en todas las Haciendas Regionales se generaran fuer-
tes distorsiones en el proceso de localizacion territorial de los recursos.

g} La imputacion directa de la recaudacion del LV A, a cada Hacien-
da Regional puede ltlevar a una situacion de falta de equidad tributaria
horizontal en su sentido espacial'®.

Si bien no todos han de ser problemas, la eleccion del consumo, ©
de las ventas, como una de las bases impositivas sobre las que sustentar
el sistema de financiacion de los niveles inferiores de gobierno, ofrece
una serie de ventajas no desdefiables, tales como las gue se recoegen a
continuacién; Por una parte, ofrecen un sustancial potencial recaudatorio.
Por otro lado, el consumo se suele distribuir de una manera mas homogeé-
nea en el espacio que otras variables econdmicas, léase renta. La dltima
razon que se puede esgrimir, se sitla en el ambitc de la experiencia com-
parada, donde los impuestos sobre el consumo, como instrumento de fi-
nanciacién descentralizado, interpretan un papel relevante en el conjunto
de los palses federales.

No obstante, a pesar de los problemas resefiados, en nuestro pais,
como tendremos ocasion de ver mas adelante, las comunidades forales
gestionan el Impuesto sobre el Valer Afiadido como si fuese propio, v &
nivel de la Unién Europea, a partir de 1997, si se suprime el actual régi-
men transitorio y se va al establecimiento del principio de origen en la
imposicion indicada, el Impuesto sobre el Valor Afiadido, funcicnara de la
misma manera gue lo haria en una Federacion si fugse un impuesto pro-
pio de cada uno de los estados miembros de la misma.

4.2. El |.VA. en su fase minorista como impuesto propio de fa hacienda
regional

Si consideramos un L.V.A. en su fase minorista, muchos de las pro-
blemas apuntados en el apartade antericr dejan de tener relevancia o se

14. Como han apuntado J.L. de Juan, F. Lopez y J. Zurdo (1995): “Puede surgir una pugna
marniguea entre regiones exportadoras. no distinta de fa que surgiria en su dia en toda
fa CEE cuando Negue el gravamen en origen”.

15 Sobre estos problemas de desigualdad territorial se puede ver G.B. 8reak (1980Q).



58 J. SALVADOR GOMEZ SALA [ JOSE SANCHEZ MALDONADO

relajan considerablemente. En este caso las dificultades que seguirian
subsistiendo vienen de la mano de los aspactos administrativos del im-
puesto, a saber, elevado nimero de sujetos pasivos, escasa e inadecua-
da informacién contable, dificultades de delimitacién legal de la figura
del minorista, etc. Como hecho que corrobora lo expuesto se puede traer
a colacion la practica bastante comun en casi todos los paises donde se
ha aplicado el I.V.A. de ctorgar aiguna modalidad de régimen simplifica-
do en la fase minorista del mismo.

Ahora bien, si el | VA, en su fase minorista no es uniforme entre to-
das las regiones se podrian producir evidentes distorsiones en los esque-
mas de comportamiento de los consumidores, propiciandose la
potenciacién de algunas practicas de compras tales como la compra por
correc en aquellas regiones con tipos mas suaves o el desplazamiento a
las mismas de los consumidores.

4.3. EI VA, como impuesto cedido.

Los impuestos cedidos, junto con la participacién en un porcentaje
de los ingresos impositivos del Estado Central y las subvenciones, cons-
tituyen las férmulas mas usuales de participacién de los entes inferiores
de gobierno en los recursos impositivos del Gobierno Central. Los proble-
mas que plantea la cesion del VA a los gobierncs regionales sen de
naturaleza muy distinta a los gresentados anteriormente cuando nos refe-
riamos a su atribucion total a los entes descentralizados.

Los impuestos cedides, como cualquier modalidad de participacion,
lo principal gue nos exigen tener en cuenta es el proceso de traslacion
territorial del impuesto que se hace objeto de cesidn. En este sentido,
parece logico admitir que nc se debe atribuir el |.V.A, directamente al
territorio en que se recauda, pues como sabemos, en esta figura impositiva
{I.V.A. tipo corsumo deduccion cuota a cuota), se suele delimitar
territorialmente el devengo atendiendo a un criterio de origen -hecho que
resulta totalmente apropiado, pues al estar basado el [V A, esencialmen-
te en la factura, I procedente seré presentar las correspondientes decla-
raciones en los territorios donde se emiten— mientras que se admite con
generalidad gue la carga tributaria se soporta por el territorio donde efec-
tivamente se realiza el consumo de los bienes y servicios sometidos a
gravamen.

Llegado a este punto, vamos a distinguir los siguientes supuestos: a)
Cesion total del VA, tanto de sus aspectos de administracién y gestion
como de la recaudacion a las Haciendas Regionales. b) Cesidn del 1LV.A.
en su fase minorista (gestion y recaudacion).
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a) En este primer caso se habrian de resolver dos problemas basi-
cos. En primer lugar se plantearia la cuestion de la capacidad de la Ha-
cienda Regional para administrar y gestionar eficazmente el tributo. En
segundo término, solventado el problema administrativo, tendria que es-
tablecerse alguna formula para compensar a las distintas regiones. El pro-
blema guarda un total paralelismo con el que se plantearia si en el seno
de la C.E.E. se evolucionara, como parece ser la idea, hacia la modalidad
de gravamen en origen. En esta linea todos los sujetos pasivos del LV.A.
pueden deducir del [.V.A. regional las cuotas que le hayan sido factura-
das de otras regiones, lo que exigird algun tipo de mecanismo de com-
pensacién que garantice gue el |V.A. se atribuye a la regién en que efec-
tivamente se realice el consumao.

h) La cesion del LV.A en su fase minorista elude la cuestion del
mecanismo de perecuacion pero continda sometida a parecidos proble-
mas administrativos v de gestion, tal y como ya sefialamos en el apartado
anterior.

Por ultimo, resefar que con referencia a los impuestos especiales
sobre el consumo, la problematica espacial que presentan es muy pareci-
da a la que hemcs desarrollado respecto al IVA. En este sentido, si los
impuestos especiales recaen sobre fases anteriores al consume final, val-
dra todo lo apuntado para el IVA en origen, mientras gue si tales figuras
impositivas recaen sobre la fase minorista, les aplicaremos lo dicho para
el IVA en fase minorista.

5. LA DESCENTRALIZACION DEL LV.A. EN EL DERECHO COMPARADO

Un repasc de la literatura comparada sobre la distribucion de las
diversas figuras impositivas entre los distintos niveles de gobiernc en el
ambito de la QCDE, permite resaltar una serie de rasgos comunes que
podemos resumir en los siguientes términos:

a) Los impuestos sobre la propiedad, aunque utilizados en todos los
niveles, se concentran sobre todo en 10s més bajos, constituyendo en al-
gunos casos la Unica fuente de financiacion impositiva de éstos.

o) Los impuestos sobre la renta y los beneficios se distribuyen mas
igualitariamente entre todos los niveles, aungue con un ligero predominio
del nivel central, aunque en algunos paises en los gue se prescinde total-
mente de esta fuente de ingrescs en la financiacion de los gobiernos lo-
cales.

c) Los impuestos sckre el consumo cde caracter general aparecen
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mas concentrados en los niveles zltos de gaobierno, mientras que los de
cardcter especial, y los que gravan la utilizacion de bienes y servicios
especiales se presentan mas repartidos entre todos los niveles.

Descendiendo en el nivel de andlisis y centrandonos en el campo
concreto de la impesicién sobre ef consumo nos encontramos con &l he-
cho de una unanimidad total en atribuir al nivel superior de gobierno, con
caracter exclusivo, los derecho de aduanas. Pero, por el contrario, no
existe idéntica postura en cuanto a la imposicion sobre el consumo inte-
rior.

Si fijamos nuestra atencidn en la imposicién general sobre las ventas
nos encontramos con una situacion comparada que pecdemos resumir en
los siguientes términos®®. En Alemania este impuesto reviste la forma de
impLesto sobre el valor afiadido y es competencia federal, sin perjuicio
de gue parte de sus ingresos se transfieran a los Estados. En Brasil exis-
ten dos manifestaciones de imposicion sobre las ventas, ambas de la
modalidad de impuesto sobre el valor afiadido, el impuesto sobre los pro-
ductos industrializades, exigide por el Gobierno federal, y el impuesto
scbre la circulacion de mercancfas, que esta a cargo de las provincias.

En Argentina, en 1975, se cred ef impuesto federal sobre el valor
agregado. A nivel local se exige el impuesto sobre las actividades lucra-
tivas, que recae sobre los ingresos brutos de las empresas mercantiles e
industriales y de servicios y scbre las explotaciones agrarias. En Suiza se
exige un impuesto sobre las ventas de fase Unica, que grava las ventas a
nivel de mayorista y que es competencia federal. En Canada, desde 1991,
coexiste un impuesto sobre el valor afiadido de com- petencia federal
con un impuesto provincial sobre ventas.

En cambio, en Estados Unidos, no existe impuesto federal sobre las
ventas y esta figura constituye la principal fuente de ingresos estatales.
En este pais, tras la creacién -mediante la decimosexta enmienda consti-
tucional de 25 de febrero de 1913~ de los impuastos federales sobre la
renta y sociedades, que en los afios siguientes adguieren un protagonismo
decisivo, se produce a partir de los afios treinta una tendencia generali-
zada hacia la imposicion subcentral sobre las ventas al menar. Cuarenta
y seis, de los cincuenta Estados de esta Unidn, cuentan con un impuesto
sobre las ventas al por menor. Los tipos impositivos oscilan entre el 2 y el
8,5 por 140; los mas comunes son del orden del 3 por 100 al 4 por 100",

16. Sobre este tema ver la obra de de Luis y del Arco (1878), en especial el capftulo V, que
sigue teniendo interés a pesar de la fecha en gque se realizé. Una actualizacidon cuantita-
tiva la encontramos en Costello {1993) y OCDE (1994).

17. Por su parte, en Australia, camo se recoge en Linares y Rodriguez Cativela (1984), el
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En resumen: en cinco paises, el impuesto general sobre las ventas
se exige a nivel federal, en dos de elios (Alemania y Suiza) con caracter
exclusivo, en cambio, en Brasil se exige por los dos niveles, y en Argen-
tina y Canada, aungue su manifestacién mas importante es la federal,
tiene también aplicacion en los Estados. En Norteamérica constituye la
fuente fundamental de los ingresos estatales y no se aplica por ia Federa-
cion'e.

5.1. La experiencia europea. El caso alemdn.

Aunque la mayoria de los paises de la Unién Europea tiene un cierto
nivel de descentralizacién administrativa, el IVA ne se ha utilizado ccmo
instrumento propio de financiacién loca! o regional en ninguno de los pai-
ses miembros, ya que ta autonomia fiscal es dificil de obtener a traves de
un impueste que tiende a la armonizacion total de su normativa para el
conjunte de 'a U.E. Del anélisis del Derecho comparado de los paises
comunitarios se extrae la conclusion generalizada de que existe una gran
concentracion de poder en materia tributaria en manos de la Administra-
cién Central, detectindose en mayor medida la tendencia descentraliza-
dora hacia los entes inferiores de gobierno, esencialmente, desde el lado
del gasto publico.

Esta tendencia centralizadora se ha observado incluso en el caso de
Alemania donde, en principio, ia estructura tributaria realzaba el poder de
los Lander frente al gobierno federal perc que, tras las reformas de 1955,
1956 y muy especialmente la de 1969, se llega a un resultaco final en el

articulo 51 de la Constitucion de 1801 atribuia unas potestades tributarias sin discrimi-
naciones tanto a fa Commonwealth australiana, como a los Estados. Tal sistema de con-
currencia funciong hasta 1942, fecha en la que [a Federacién introduce un importante
impuesto sobre la renta, lo que determina clertos enfrentamientos entre la Administra-
cién central v los Estados, y la proliferacion de impuestos de limbre (auténticos impues-
tos sobre ventas) a nivel subcentral. No obstante, una serie de circunstancias —a partir
de 1970-. enire las que destacan ef acuerdo por el gue a federacién compensaria con
subvenciones a los Estados que abandonen sus derechos de timbre, junto a decisiones
jurisprudenciales de la Corte Suprema Australiana (por ejemplo, &l ‘Caso Camberlain
Induslries”), determinan una orientacion hacia la supremacfa fiscai, de hecho, de la fe-
deracion, mediante la prdctica coacliva de retirar los subsidios federales a los Estados
gue introducen nuevos impuestos.

18, Como otro supuestode Estado federal que cuenta con un LV.A. generalizado, puede
citarse el de Méjico, aungue en este pals el impuesto esté atribuido a la federacion. No
ohstante, se debe sefalar que los Fstados miembros participan, en cierta medida, en la
adminislracién y en &l producto del impuesto, en base a convenios suscritos entre los
mismes v la Secretaria de Hacienda de la Federacion,
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gue, segun sefaia Stern (1977)'°, "las reglas del articulo 105 de la Ley
Fundamental significan que la regulacion legal del sistema impositivo co-
rresponde en su totalidad al Bund®.

Alemania, junto con Espafa en lo que se refiere a las comunidades
forales, es el Unico caso de Estados miembros de la U.E. en que el 1.V.A.
no es administrado directamente por el Gobierno Central. La gestion
tributaria descentralizada proviene del sislema instaurado por 1a Constitu-
cion de la Republica Federal en 1949. El sistema realiza una clara distin-
cion entre las competencias en materia de legislacion fiscal, de adminis-
tracion tributaria y la relativa al destiro de los recursos tributarios entre la
Federacion v las regiones o estados federados.

Con respecto a la Administracién tributaria es especialmente refe-
vante sefalar gue salvo la renta de aduanas y los impuestos especizles,
que administra la Federacion, y los impuestos municipales, todos los de-
méas tributos son gestionados por las Administraciones tributarias regio-
nales.

En cuanto a la legislacion, la competencia esta asignada a la Fede-
racton en todos fos tributes importantes con ef fin de homogeneizar el
marce institucional de la economia de mercado unificada. Por lo que se
refiere a las normas tributarias que afecten a las administraciones de los
Estados Federados o que deben ser desarrclladas por éstos, es necesa-
ria la previa aprobacién de las mismas por el Consejo Federal para que
puedan entrar en vigor. En lo relativo a la distribucién de la recaudacion,
el aspecto mas significative es ia creacién, por la reforma tributaria de
1969, de un amplic Fondo Financiero formado per los tributos comunes g
fa Federacién y a los Estados entre los que destacan los impuestos sobre
la renta de las personas fisicas y de las personas juridicas y el |V.A. La
participacion de cada administracidn en estos tributos se determina pe-
rioddicamente de acuerdo con el desarrollo relative de las distintas Ha-
ciendas.

En definitiva, pedemos precisar que las competencias sobre el | VA,
en cuanto a la legislacién corresponde a la Federacion; la atribucién de
su rendimiento se realiza entre la Federacién y los Estados, aparte, claro
estd, de la contribucién a la U.E. y la administracién se lleva 2 cabo de
forma conjunta por los Estados regionales.

Esta situacién de profunda desceniralizacién de la administracicn
iributaria se basa en la existencia de ciertos mecanismos de coordina-
cion permanente cuya clave es que las dieciséis oficinas regionales de

19. Citado por Garcia de Enterria {1980).
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Hacienda son a la vez drganos de la Administracion Central y del propio
Estado con lo que se garantiza dicha coordinacién permanente entre
ambos niveles de hacienda que, por otro lado, resulta insoslayable al sis-
tema de administracion requerido por el LV.A.

Existe ademas una Oficina Federal de Hacienda encargada de resol-
ver los problemas aspecialmente relevantes en el campo de la inspeccion
fiscal cooperando estrechamente con las oficinas regionales y de tratar
las cuestiones relativas a las relaciones fiscales internacicnales, mante-
niendo a tal fin un banco de datos sobre las relacionas tributarias de los
contribuyentes alemanes con los residentes en otros paises. Como puede
apreciarse, no existe un reparto de la administracién tributaria entre la
Federacion v los estados, sino que en ios tributos comunes, entre los que
se encuentra el |.V.A., los Estados cumplen las mismas funciones que la
Administracién Central realiza en el resto de los paises de la U. E.

De acuerdo con la normativa vigente, los Estados regionales tienen
competencia sobre todo el procedimiento tributario mientras cue la
Federacion tiene atribuida la capacidad de supervisar si se han ajustado
a derecho las actuacicnes administrativas y si éstas se han realizado con
celeridad y eficacia junto con la posibilidad de dictar instrucciones
vinculantes en todoe {0 relativo al .V.A. Los problemas de coordinacién
mas delicados surgen en la toma de decisicnes a alto nivel. En esta ins-
tancia, ia coordinacion se verifica mediante la solicitud de dictamen a los
servicios competentes de la Administracion Federal o mediante la crea-
cién de comisiones de estudios especificas tales como el Comité del LV.A.,
cuyas decisiones se toman por mayoria. Si un Estado no esla de acuerdo
con tales decisiones puede recurrir al Comité de Directores de Tributos,
formado por los maximes responsables de las Administraciones tributarias
federal y regionales cuyas decisiones son inapelables.

La delimitacién de competencias tributarias en materia de |.V.A. se
establece de acuerdo con &l articulo 21 de la Ordenanza Tributaria Ale-
mana de 16 de Marzo de 1976 que senala: "Para el Impuesto sobre el
volumen de ventas, con la excepcion del que recae sobre la importasion,
sera competente la Oficina de Hacienda en cuya demarcacién lleve el
empresario la explotacion total o principal de su empresa dentro del am-
bito territorial de aplicacion de asta Ley”.

Por tanto, podemos afirmar gue no es necesario utilizar los puntos de
conexion que la Sexta Directiva establece para las relaciones fiscales in-
ternacicnales sino que en el dmbito interno se mantiene el principio de
Administracién tributaria Gnica vy, por ende, cada sujeto pasive se relacio-
na en sus gperaciones internas con una Unica administracion tributaria. El
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tnico problema que se plantea consiste en decidir cual es el terriiorio en
gue se explota la empresa, esto es, donde se realizan las operaciones
propias de las explotacicnes economicas y que puede no coincidir con el
ambito espacial del impuesto sobre sociedades que se rige por el princi-
pio del lugar donde radica la sede social,

Todos los ingresos recaudados se depositan en el Bance Federal ya
gue como se ha indicado el rendimiento del LV.A. no se imputa directa-
mente al Estado gue lo recauda sinc que su atribucion se realiza por medio
de un Fondo de nivelacion.

La distribucién de los fondos entre la Federacion y los Estados ha
variado periodicamente. Asi. en los afios 1970 y 1871, se establecié una
participacion de la Federacion del 70%, porcentaje que en 1984 fue del
66.5% v a partir de 1986, del 65%. El 35% restante se distribuye entre los
Estados en las siguientes proporciones;

- El 74% en funcién del nimearo de habitantes.
- El 25% se destina a la nivelacién financiera.

5.2. Otras experiencias: especial referencia al L.VA. en Canadsg y Brasil.

En el casc de Caradd nos encontramos con un fenémena bastante
particular, pues a partir del 1 de Enero de 1.991 el gobierno federal esta-
blecid el IVA en coexistencia cen la imposicidn provincial sobre las ven-
tas, Esta fue una accién que, como expone Beltran {1992), acomodsd la
impaosicion general sobre el consumo al sistema fiscal canadiense de
amplia tradicién descentralizadora a la vez que permiti¢ utilizar la imposi-
cion indirecta como instrumento de la politica fiscal del gobierno federal.

En una primera fase, el gobierne federal procedié a realizar unos
cuantos cambios parciales en el impuesto provincial sobre las ventas para
preparar la reforma. Asi el 1 de Enero de 1988 trasladé el impuesto -para
alguncs productos- a la fase mayerista o inclusc a la fase minorista, vy
ademas amplié su ambito de cobertura, creando un nuevo impuesto so-
bre ios servicios de telecomunicaciones {Goodman, 1988). En la segunda
etapa, se produjo la reforma impositiva propiamente dicha, con la intro-
duccién del Impuesto scbre el Valor Afadido, con efectos a partir del 1
de Enero de 1.991, en sustitucién del anterior impuesto federal sobre las
ventas (Goodman, 1990).

Las caracteristicas del nuevo impueste se resumen por Beltran {1992)
de la siguiente forma:

18, Contiene un significative ndmero de exenciones, entre las que
destacan las siguientes: alquiler de inmuebles; la mayor parte de servi-
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cios sanitarios y educativos; servicios de asesoramiento legal, y servicios
financieros de intermediacian.

22 Alguncs articulos estan gravados con el tipo cere, entre [0s que
destacan los siguientes: alimentos; medicamentos con prescripcion medi-
ca; material sanitaric, y productos agricolas y pesqueros.

32, Algunas instituciones del sector publico y organizaciones sin afan
de lucro resultan exentas, y ademas se les permite reclamar la devolu-
cién parcial por los impuestos soportados en sus compras.

42 El tipo de gravamen aplicado es del 7%. A este tipo también se
gravan las primeras entregas de viviendas, si bien se aplica un descuen-
to a los gue compren una vivienda por primera vez, descuento que es
igual ai 2,5% del impuestc pagado en las viviendas valoradas hasta
350.000 délares, cantidad que declina hasta llegar a un descuento nulo
para viviendas valoradas en 450.000 ddlares.

52, Se aplica un régimen especial simplificado para las peguenas
empresas.

En el area suramericana, once paises —Argentina, Bolivia, Brasil, Chi-
le, Costa Rica, Ecuador, Honduras, México, Nicaragua, Panama y Uru-
guay- han adoptado un sistema de tributacion sobre las ventas que al-
canza hasta la ultima etapa de comerciaiizacién o fase minorista, posibi-
titando todo el mecanismo de deducciones dei | VLA, Algunos paises adop-
tan ciertas caracteristicas de la técnica del |.V.A. pero no llegan a alcan-
zar todas las etapas del ciclo de comercializacién. Asi, los casos del Im-
puesto nacional de Brasil y el de Colombia que gravan principalmente los
productos industriales.

La mayor parte de los paises han aplicado un solo tipo a las distintas
operaciones por simplicidad para el contribuyente y para un mas facil
control por parte de la Administracién. Se puede concluir gue, con la ex-
cepcion de Brasi, no existen disposiciones que contemplen supuestos de
descentralizacion de este tipo de impussto.

En Brasil, pais de estructura federal, coexisten dos impuestos tipo
valor afiadido, uno federal v otro en cada uno de ios Estados que lo admi-
nistran y gesticnan integramente.

La Constitucion prasilefia de 1988 asigna a la Unidn Faderal el im-
puesto sobre productos industrializados (IP1), tributo de caracter indirec-
to, que grava los productos extranjeros en las aduanas y los productos
nacionales a la salida del establecimiento industrial. Este impuesto se
corresponde a grandes rasgos con el sistema francés anterior a 1968,
estando sometidas a gravamen las operaciones realizadas en la fase de
produccién. El hecho imponible esta constituido por salidas de productos
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del establecimiento fabril, desembarco aduanero de productos
industrializados y remate o adquisicion por licitacién de productos
industrializados abandonados.

A pesar de que por su nombre y su hecho imponible se podria pen-
sar que se trata de un impuesto sobre tas ventas en fase fabricante, su
caracter no acumulativo (se deduce el impuesto soportado en fas com-
pras) y el concepto amplio de “producto industrializado” {cualquier pro-
ducto al que se ha modificado la naturaleza o finalidad o aproximacion al
consumo), lo hacen asimilable a un tipo especial de imposicién sobre el
valor afiadido.

La base imponible es el valor o precio del producto y los tipos de
gravamen son muy variados, habiendo preductos con un tipo efectivo ¢asi
nulo y otros con un tipo efective muy elevado.

La gran novedad de la Constitucion brasilefia de 1988 es la asigna-
cion del impuesto sobre operaciones relativas a la circulacién de mercan-
clas y sobre la prestacion de servicios de transporte y comunicaciones
(ICMS) a los gebiernos estatales, si bien éstos deben destinar el 25% de
la recaudacion a sus respectivos municipios?®.

El ICMS es un tributo interno sobra el consumo, de naturaleza real e
indirecta, gue grava todo el proceso de produccién y circulacion de mer-
cancias, incluida la energfa eléctrica y algunos servicios explicitamente
indicados (hosteleria}. El hecho imponible es la “salida de las mercan-
cias”, conceplo que cabe entender como equivalente al de “circulacién”
de las mercancias. Nuesvamente, el hecho de ser no acumulative (el im-
pueslo pagado en las adquisiciones es deducible), lo caracteriza como
un tipo de imposicién sobre el valor afadide.

La base imponible es el valor o precio de la operacisn del producto
o servicio. Con respecto al anterior impuesto sobre la circulacion de mer-
cancias (ICM) al que el ICMS sustituye, implica una ampliacién del ambi-
to de cobertura, incluyendo servicios tales come las comunicaciones, las
comisiones por créditos de consumo, electricidad vy transporte; también
incluye combustible y minerales.

De todas maneras el cambio principal fue otergar el dereche a los
estados para establecer los tipos impositivos estatales por si mismos y
graduarlos de acuerdo con su valoracion individual de “esenciafidad” de
los bienes y servicios . Asi, los estados pueden gravar las operacicnes
intragstatales al 12% (tipe reducido), al 17% (tipo genaral), y al 25% (tipo
incrementado}, segln fa “esencialidad” de cada preducto. El grade de

20. En este epigrafe seguimos fo expuesto por Beltran (1992), Arzuz (1989) y Tait {1988).
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“esencialidad” se fija libremente por cada estado (Arzua, 1989). Estc su-
pone pasar de un tipo de gravamen Gnico en las operacionas interiores
(17%) en el antiguo ICM, a tres tipos de gravamen (12%, 17% y 25%) en
el actual ICMS.

Los estados también han asumido la cempetencia para concader in-
centivos y baneficios fiscales, facultad antes reservada al gobierno fede-
ral. Ei Senads federal se sigue reservando la capacidad de fijar los tipos
de gravamen en las operaciones interestales y en las operaciones de ex-
portacién.

En lo que se refiere a las operaciones interestatales, el anterior tipo
de gravamean Unicc del 11% se sustituye por dos tipos impositivos (9% v
12%), que varian en funcion del destino de las mercancias. E! tipo de
gravamen en las operaciones de exportacion es de un 13%.

Por tanto, el elemento gue caracteriza los Ultimos cambios en el
federalismo fiscal brasilefio 85 que existe un movimiento de diferencia-
cién de los tipos de gravamen entre sectores y segun el tipo de operacio-
nes, io que contrasta con la tendencia general a reducir las divergencias
en los tipos de gravamen entre sectores y entre paises para reducir
distorsiones. Con diferentes tipos de gravamen en cada estado y un LV.A,
federal sobre el comearcio entre estados, |os retes para una correcta ges-
tion administrativa son obvios. Asimismo, subsisten los incentivos que tie-
nen los consumidares de realizar parte de sus compras fuera de las fron-
teras estatales, ahora agravado por la posibilidad de competencia fiscal
entre los diversos estados brasilefics.

No podemos dejar de apuntar, que los problemas de articulacion de
los des impuestos sen complejos fundamentaimentie debido a las compe-
tencias entre los Estados a pesar de la normativa unificadora. Estd en
estudio la posibilidad de una reforma profunda para aplicar un |.V.A. como
el comunitario y ceder una parle de la recaudacion inspiréndose en el
modelo aleméan. Ello ha producido fuerte controversia dado que el ICMS
actual representa la casi totalidad de los ingresos  de los Estados. Ac-
tualmente no existe limitacion expresa a gue cada Estado pueda estable-
cer impuestos que comporten cargas fiscales trasladables a otras de medo
que cada Estado se apropia de un nive! de ingresos que esta en relacion
no con su nivel de consumo de bienes gravados por el ICMS, sino con la
circulacién de bienes gue se producen en su territorio?’.

21, Un estudio detallado de la experiencia comparada en el tratamientc del tV.A. en los
Estados Federales en Lluch v de la Mata (1982) y Adam y Lacaci (1982).
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6. EL IVA'Y EL SISTEMA DE FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS

En Espafa, La Lay Orgénica 8/1980, de 22 de Septiembre, de Finan-
ciacion de las Comunidades Auténomas (LGFCA), incluye entre los tribu-
tos de posible cesién del Estado a las Comunidades Auténomas “la impo-
sicion general scbre las ventas en su fase minorista” (art. 11.1). Mas tar-
de, la Ley 30/1983, que regula ¢l marco normative de la cesion de los
tributos a las Comunidades Auténomas, en su Disposicion Adicional 2.2,
exige ley especial para lz cesién del rendimiento del IVA en su fase mino-
rista. Pero, hasta EL MOMENTOQO, no ha existido tal desarrollo normative,
de forma que el modelo de financiacién autondmica nc ha contemplado
aun esta posibilidad.

Por ello, puede afirmarse que la legislacién espafiola an vigor sobre
la utilizacion del IVA como instrumento de financiacion de las CC.AA, salo
permite su cesién a las Comunidades forales; y que, por lo que respecta
a las comunidades de régimen comun, en tantc en cuanto no se ponga
en marcha el IVA en su fase minorista, o no se cambie la LOFCA, esta
figura impositiva no ofrece ningdn margen de actuacion en cuanto a su
pesible cesion.

La generalizacion de la cesion del IVA a todos los gobiernos autono-
miccs precisaria, como paso previo, alterar la actual redaccion del articu-
lo 11.2 de la LOFCA, en el que se establece que no podran ser cbjeto de
cesion los impuestos sobre la produccion o las ventas, salvo la imposi-
cidn general scbre las ventas en su fase minorista y los impuestos sobre
consumos especificos en su fase minorista, excepto los recaudados me-
diante monopolios fiscales.

6.1. EL IVA. en la LOFCA.

El articulo cuarto de la LOFCA, incluye los tributos cedidos, total o
parcialmente, por el Estado, y los recargos que pudieran establecerse
sobre los impuestos directos del Estade, entre los recursos de las Comu-
nidades Autdnomas.

Los tributos cedidos son los establecidos v regulados por el Estado,
cuyo producto corresponda a la Comunidad Auténoma, y se entendera
efectuada la cesion cuando haya tenido lugar en virtud del precepto ex-
oreso del Estatuto correspondiente, sin perjuicio de gue el alcance y con-
diciones de la misma se establezcan en ley especifica. La cesién de tri-
butos por el Estado podra hacerse total ¢ parcialmente, segun se hubiese
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cedido la recaudacion correspondiente a la totalidad o a alguno de los
hechas imponibles. Cuando [os tributos cedidos graven el consumo, su
atribucién a las Comunidades Auténomas se llevard a cabo en funcion
del lugar en que el vendedor realice la operacién a través de estableci-
mientos, locales o agencias. Cuando los tributos cedidos graven opera-
clones inmobiliarias su atribucion se realizara en funcion del lugar donde
radique el inmueble. No podran ser cedidos los impuestos estatales so-
bre la produccion o las ventas salvo la imposicién sobre las ventas en su
tase minorista.

En el caso de tributos cedidos, cada Comunidad Autdnoma asumira
por deiegacion del Estado la gestion, liguidacion, recaudacion, inspec-
cion y revision, en su caso, de los mismos, sin perjuicio de la colabora-
cién que pueda establecerse entre ambas administraciones, todo elio de
acuerdo con lo especificado en la Ley que fije el alcance y condiciones
de la cesion.

De los antericres preceptos se desprende que el Impuestc sobre el
Valor Afadido, en lo referente a las ventas en fase mincrista, puede ser
cedido a las Comunidades Autdnomas siempre gue medie una ley de
cesion.

6.2 El IVA. en ios Estatutos de Autonomia y en la Ley de Cesidn de Tribu-
fos a las Comunidades Autdnomas.

Si bien los Estatutos de Cataluna y Galicia no preven nada respecte
al IVA., los correspondientes a Andalucia, Asturias, Cantabria, La Rioja,
Murcia, Comunidad valenciana, Aragén, Castilla-La Mancha, Extremadura,
Baleares, Madrid y Castilla-Ledn establecen, respectivamente, que “se
cede a la Comunidad Autdnoma la imposicion general sobre las venias
en su fase minorista”. Procede recordar aqui que los Estatutos de Autcno-
mia tienen el caracter de Leyes Orgénicas y que son, por tanto, del mis-
mo rango que la LOFCA. En Ios Estatutos ya se establece, como no po-
testativa, la posibilidad de cesién de lz imposicidn scbre ventas en su
fase minorista.

La Ley especifica de cesidn de tributos a Catalufia, Ley 41/1981 de
28 de Octubre, relativa a Cesién de Tributes a la Generalitat de Catalufa,
establece, en su disposicion adicional segunda, dos, que “Se regulard
mediante Ley especial framitada por el mismo procedimiento que ia pre-
sente la cesidn dei rendimiento en Catalufia, que corresponda al impues-
to sobre el Valor Afadido en su fase de gravamen sobre las ventas al por
menor u olros impuestos sobre las ventas en la misma fase, cuando se
establezcan dichas figuras impositivas”.
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El contenido de la disposicion adicicnal segunda de la posterior Ley
30/1983, de 28 de Diciembre, reguladora de la cesidn de tributos del Es-
tado a las Comunidades Auténomas, es un trasunto del correspondiente
a la Ley de Cesion de Cataluia y establece preceptivamente la cesién
del IVA. en su fase minorista.

For todo ello puede afirmarse el caracter abligatorio de la cesion del
IVA. en fase minorista, en el momento de su puesta en escena, a las Co-
munidades Auténomas de régimen comun, sin otro requisito que la
promulgacion de una ley de cesion de tal tributo.

El tratamiento del IVA en las Comunidades forales es diametralmente
cpuestc al que se somete en las Comunidades de régimen coman. En
virtud de los regimenes de cencierto y convenio ecenémico, las diputa-
ciones foraies del Pais Vasce y de la Comunidad Foral de Navarra gestio-
nan por sf mismas el Impuesto scbre el Valor Afadido en su modalidad
de operaciones interiores, siempre que los hechos imponibles se realizan
en dichos territorios. Cabe senalar que el modelo de Concierto ¢ Conve-
nic Econdmico se caracteriza por una extremada limitacion en la capaci-
dad normativa de las instituciones forales junto con una amplia (casi to-
tal) facultad ctorgada a éstas en las competencias administrativas de
gestion.

7. POSIBLES ALTERNATIVAS DE UTILIZACION DEL IVA EN LA FINANCIA-
CION AUTONOMICA

Dado que como va se ha pueste de manifiesto, para las comunida-
des de reégimen comun, en tanto en cuanto no se ponga en marcha el IVA
en su fase minorista, 0 no se cambie la LOFCA, esta figura impositiva no
ofrece, &én cuanto a su cesion, ningdn margen de actuacién, en este apar-
tado vamos a aralizar los principales problemas que se pedrian plantear
con las dos opciones alternativas gue ofrecerfan una solucion 1o més
parecida posible a tal cesion. Nos referimos, por un lado, a la posibilidad
de generalizar |z cesion del IVA a todas las comunidades auténomas, —lo
que conlievaria un cambio sustancizal en la LOFCA-, asi como a una posi-
ble asignacién territorial del total, o de parte, de su recaudacion -lo que
llevaria aparejado una interpretacion de la LOFCA similar a la realizada
para aprobar la cesion del 15% de la cuota Ilfquida del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas-.

Los aspectos relacionados con la cesion del IVA en su fase minarista
se abordan mas adelante.
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7.1. La cesidn del IVA a las Comunidades Autdnomas de régimen comdn

La generalizacion de la cesidn del IVA a todos los gobiernos autond-
micos en Espafia precisaria, como paso previo, alterar la actual redac-
cién del articulo 11.2 de la LOFCA, en =l que se establece que no podran
ser objeto de cesion los impuestos sobre la produccion o las ventas, sal-
vo la imposicién general sobre las ventas en su fase minorista y los im-
puestos sobre consumos especifices en su fase minorista, excepto los
recaudados mediante monopolios fiscales.

En el caso de gue se reformase la LOFCA y se permiliera la cesion
generalizada del IVA, nos encontrariamos, a la hora de articular tal ce-
sion, con una serie de problemas que podrfamos agrupar en dos blo-
ques: problemas derivados de la propia estructura del impussto y probie-
mas administrativos.

Los primearos provienen del hecho de que aungue el IVA es un im-
puesto que grava el consumo, su recaudacion se obtiene mediante el frac-
cicnamiento de la carga a lo largo de todo el procesc de produccion y
comercializacion. Por tanto, es un gravamen cuya imputacién territonial
plantea diversas dificultades, principalmente por dos razones:

a) El IVA sigue &l criterio de devengo territorial en origen mientras
que la carga tributaria se soporta en destine.

b} La base del impuesto no coincide con el valor afjiadido econémico
al existir exenciones y degucciones inmediatas de la carga repercutida
en la agguisicion de bienes de inversion??.

Se puede afirmar, por tante, que la cesidn del IVA requeriria estable-
cer medidas compensatorias de los desequilibrios financieros que se pro-
ducirian, ya gue si se pretendiera una distribucion compieta de la recau-
dacion del tribute, fa totalidad de la misma deberia atribuirse a la Comu-
nidad en la que tiene lugar el consuma, 12 gue exigiria la existencia de un
organismo que estableciera un sistema de distribucion territarial que re-
gistrase el conjunto de las deducciones efectuadas en cada territorio®

El sequndo grupo de problemas se suscita en el ambito de la admi-
nistracion del IVA. Obviamente la cesién de este impuesto, conlleva la
asuncién por parte de las Comunidades Autdnomas de todos los aspec-

22, Sobre este tema ver el apartado 4.3 del capitulo |, de Sanchez Maldonado y Gomez Sala
(1995).

23, Csta situacién es la gue acentecerd en la Unidén Eurapea en 1997, cuando lermine el
aciual régimen transitorio del IVA, si efectivamente comienza a funcionar el principio de
origen en el VA,
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tos concernientes a la gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccién vy re-
vision del IVA, con la consiguiente quiebra de las economias de escala
que presenta una administracién Gnica. Por su parte, los sujetos pasivos
tendrian que mantener relacicnes con distintas y diversas administracio-
nes tributarias, cen lo que ello puede suponer de incremento de la pre-
sion fiscal indirecta.

En la actualidad, dado gue el desarrollc cultural v técnice pueden
permitir hacer frente y colmar ambos tipos de problemas?®, la cuestién
radicaria en la realizacion de un anélisis pormenorizado de los costes y
beneficios gue supondria el optar por la via de la cesion, y en base a ello
adoptar la opcidn politica que se considerase oportuna. En el caso de
gque se optase por fa cesion del IVA, al lado de la venlaja que supone la
facilidad administrativa de su puesta en marcha, dada la actual configu-
racion de la Administracion tributaria en nuestro pais, subsistirian una serie
de inconvenientes gue, siguiendo a Pla y Villarreal (1991}, podemos agru-
par como sigue:

- La recaudacion se produce en el territorio del domicilio fiscal de la
empresa, mientras que el devengo (el lugar en que se produce fa
transaccion} puede corresponder a otro territorio.

- Existe un claro problema de exportacion impesitiva, dado que el
impuesto se traslada a lo largo de la cadena hasta el consumider
final residente en ctras Comunidades.

- Establece importantes desequilibrios territoriales en la financiacion,
ya que las regiones que concentran una mayor actividad producti-
va recaudan proporcionalmente mds impuestos, con lo que se hace
necesario el establecimiento de un importante sistema de nivela-
cion tributaria.

- Lainexistencia de |la fase minorista en el comercio puede agudizar
los efectos sefialadcs en los apartados anteriores como consecuen-
cia de la aplicacién del recargo de eqguivalencia.

7.2. Distribucion territorial de la recaudacidn def IVA.

No obstants, en el caso de gue los costes de la cesion resultasen
demasiado elevados, podria pensarse en proponer que la gestion del
impuesto se llevase a cabo por una Unica administracién —en nuestro caso
ia agencia tributaria- y posteriormente se repartiese el producto de la
recaudacion entre los diferentes niveles de gobierno,

24. Los problemas no serian mucho mayores gue los producidos por la aplicacion del Con-
venio o de! Concierto con las Comunidades forales.
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Lz distribucian territorial de la recaudacion total, o de parte de la
misma, entre las distintas Comunidades Auténomas, supong asignar a las
mismas, como financiacion incondicional propia, una porcion territorializada
del producto del IVA. Indudablemente tal asignacion habra de ilevarse a
cabo, madiante el empleo de alguna variable o conjunto de ellas, relacio-
nadas con el consumo final en cada uno de los territorios considerados.

En principic, tanto la cesién como la distribucion de la recaudacion
[Pla y Villarreal (1991)], retinen las caracteristicas de automatismo vy flexi-
bilidad necesarias para garantizar la financiacién autonémica, aungue una
y otra tienen ventajas e inconvenientes.

L.a imputacién cuenta en su haber con una serie de ventajas frente a
lz cesion, entre las que destacan el que elimina los problemas de expor-
tacién impositiva, cualquiera que sea el método elegido para la gestion y
recaudacion del impuesto: que permite integrar un mecanismo de nivela-
cion fiscal horizontal; y. que permite igualmente graduar el porcentaje de
recaudacion total a ceder & las CC.AA. como financiacion propia.

Los inconvenientes que aparecen frente a estas ventajas se centran
basicamente en las dificultades que entrafa el filar los indicadores de
distribucién, en la pérdida de la relacién entre consumo y provision de
bienes, y en la posible pérdida del incentivo recaudatorio para las CC.AA,

En general, la imputacion territorial podria hacerse utilizando tres gran-
des criterios:

a) E! valor afadido territorial. La utilizacion de este criterio se justifi-
ca si se considera beneficiarios de los servicios a quiénes realizan las
actividades productivas y, por tanto, cada colectividad debe recaudar el
importe correspondiente a la actividad productiva que ha tenido lugar en
su territorio.

El problema de exportacion desaparece, puesto que el consumidor
final de otra colectividad paga entre sus impuestos los servicios publicos
incorporados al producto, y no los que recibe directamente como ciuda-
dano.

La imputacion territorial utilizando este criterio ofreceria resultados
distintos a los recaudatorios, debido a gue la recaudacion no se lleva a
caho teniendo en cuenta la localizacién de la actividad produdctiva sino el
domicilic fiscal de la empresa que la desarrolla. No obstante, los
desequilibrios financieros territoriales aplicando el criterio en sentido es-
tricto son importanies, dada la concentracién territorial de las actividades
productivas.

b) E! consume territorial. La imputacién de acuerdo con un indicador
de consumc estaria justificada si consideramos a los consumidores fina-
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les como beneficiarios de los servicios pubficos. En este caso nos encon-
tramos con la posibilidad de distintos indices de imputacién, relaciona-
dos con el nivel de consume familiar, asi como con la eleccidn de distin-
tas elternativas en cuanto a la parte del producto total del impueste a
imputar, que van desde imputar la parte de IVA astimada en relacion a la
fase minorista a imputar la totalidad del IVA recaudado.

Un problema gue complica la utilizacion de un indicador de consumo
es la existencia de tipos diferenciales, que obligan a ajustar el calculo en
funcion de los consumos de los distintos tipos que tienen lugar en un
territorio®.

c) La poblacion. En este caso, suponemos gue todos los individuos,
independientemente, de su capacidad de llevar a cabo actividades pro-
ductivas o de consumo, son los beneficiarios de los servicios publicos.
En este caso, 'a distribucién territorial del producto tolal o parcial del IVA
contribuiria tanto a los objetivos de suficiencia y autonomia, como a los
de equidad.

8. LA CESION DE LA FASE MINORISTA DEL IVA A LAS CCAA

El anélisis de ia cesién de la fase minorista del IVA a la Comunida-
des Autonomas de régimen comuUn suscita tres grandas grupos de pre-
ocupaciones, que seran abordadas en los siguientes apartados.

En primer término, se hace necesario tratar de precisar qué abarca
la fase minorista en este impuesto y cual es el rendimiento cedible, tanto
desde un punto de vista conceptual e intuitivo, como sobre todo, desde
una perspectiva practica.

En segundo lugar, serfa imprescindible concretar la delimitacién te-
rritorial de la cesidn, esto es, tratar de astablecer los criterios mas ade-
cuados con cbjeto de atribuir la cesion de la fase minorista del IVA entre
las diversas Comunidades Auténomas de régimen comdn,

Finalmente, se hace necesario daescender al andlisis concreto de al-
gunos problemas especiales que, a la {uz de la regulacién legal vigente,
podrian suscitarse en el proceso en cuastion; frents a los cuales deberfan
proponerse modificaciones del marco legal, especialmente en materia de
regimenes especiales del IVA.

25. Mas adelante recogemos las principales cifras que se puaden utilizar para proceder a ia
territorializacion de la recaudacidn del IVA en Espafia.
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8.1. Ambito de aplicacion de la cesion de la fase minorista del IVA.

Como ya se ha sefalado en apartados anteriores, la posibilidad esta-
blecida en el art. 11 de la LOFCA de cesién de la imposicion general
sobre las ventas en su fase minorista, recogida mas tarde por los Estaiu-
tos de las CCAA en régimen comun y por la Ley de Cesion de Tributos
del Estado a las CCAA, requiere una precision legal mediante ley espe-
cial. La propia Ley del VA (Ley 37/1992) no entra en esta cuestion, ya
que la Unica alusién que realiza sobre este tema s la contenida en el art.
2.uno, referido a las normas aplicables, en el gue se sefala que "E/ im-
puesto se exigird de acuerdo a las normas reguladoras de los regimenes
de Concierto y Convenic Econdmico en vigor, respectivamente, en 1os te-
rritorios historicos del Pais Vasco y en la Comunidad Foral de Navarra”.

Desde una perspectiva intuitiva [Beltran (1992)], cabe imaginar que
Ia fase minorista del IVA integra todas las entregas de bienes y prestacio-
nes de servicios efectuadas hacia el consumidor final por un sujele pasi-
vo sometido al citado impuesto, asi como las importaciones de bienes
para uso y consumo prepio y particular del importador. Desde este plan-
teamiento, o que califica una operacién gravada como minorista, es e
hecho de que el comprador sea un consumidor final. Por tanto, las cpera-
ciones susceptibles de cesion serfan aguellas efectuadas a consumido-
res finales. De esta manera, cabe entender que el rendimiento cedido
seria, a nivel tedrico, el products del lipe de gravamen aplicable en lag
operaciones minoristas multiplicade por el consumo imputable a esa fase,
este Ultimo obtenido por la diferencia entre el valor afiadido generado en
la fase minorista menos la formacion bruta de capital efectuada en aque-
lla fase, dada la naturaleza tipo consumo del IVA en vigor:

IVA minorista = t x [VA - FBC

minorista miﬂorisla]

donde t es el tipo de gravamen devengado en la operacion minorista
y FBC es ta formacion bruta de capital.

En las importaciones de bienes para uso y Consumo propio y particu-
lar del importador, la inexistencia de un valor afiadido mincrista generado
en el territorio, asl como la no sujecion al impuesto de las adquisiciones
con tal fin® procedentes de otro pais comunitario desde la entrada en
vigor de la nueva (1 de enero de 1993), hacen recomendable excluir este
tipo de operacicnes del ambito de la cesion.

26. Silas realizase para afectar los bienes a la actividad empresarial o profesional estariamos
en presencia de una Adguisicion intracomuniiaria de bignes, que econdmicamente es
una importacién.
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Desde un punte de vista practico, y a pesar de que en teoria la fase
minorista deberia ser definida atendiendo al hecho de que el destinataric
de la operacion fuera un consumidor final, habrian de considerarse como
objeto de cesion todas las operaciones interiores realizadas por los suje-
tos pasivos minoristas, con independencia de la naturaleza mincrista o no
de las mismas. En cualquier caso, la Ley deberia determinar que un suje-
to pasivo es minorista cuando la mayor parte de su volumen de operacio-
nes se efectla a consumidores finales, sin perjuicio de que se pudieran
plantear casos singulares, como son el sector eléctrico vy el sector da los
transportes.

Desde esta perspectiva, lo que calificaria 2 una operacion como mi-
norista seria ei hecho de que el vendedor efectuara la mayor parte de sus
ventas a consumidores finales. Es decir, que en lugar de cederse hechos
imposibles (criterio objetivo) se cederian sujetos pasivos {criterio subjetive).

El argumento que justifica esta desviacisn del rigor tedrico es el de
evitar el aumento de los costos de cumplimentacién gue supondria la
aplicacion del criterio objetivo [Beltran (1892)]. En efects, aquellos suje-
tos pasivos que realizan operaciones mixtas (parte con consumideres fi-
nales y parte con otros sujetos pasivos), tendrian que distinguir -ajo una
aplicacion rigurosa del criterio objetivo- entre ambos tipos de operacio-
nes y efectuar declaraciones tributarias a la respectiva Comunidad Auto-
noma por la parte de sus operaciones destinadas a consumo final, y ade-
mas seguir efectuando declaraciones tributarias a la Administracién Cen-
tral del Estado, por la parte de sus operaciones destinadas a consumc
intermedio. En cambio, bajo el criterio subjetivo, cada sujeto pasivo se
relacionaria dnicamente con un nivel de administracion trinutaria. El in-
conveniente de la aplicacion det criterio subjetivo es gue permitiria ingre-
sar en la administracién tributaria dei Estado, ingresos provenientes de
las actividades minoristas de sujetos pasives considerados como mayo-
ristas y, al mismo tiempo, permitiria ingresar en las administraciones
tributarias de las Comunidades Auténomas ingresos provenientes de las
actividades no minoristas de sujetos pasivos considerados como minoristas.

Sin embargo, en el caso de que se produjera un sesgo en favor de
una de las partes, éste podria ser compensado a través de un ajuste en
las subvenciones incondicicnadas, a tas que sustituiria la cesidn de la
recaudacion en concepte de la fase minorista del IVA.

Por tanto, desde un punto de vista practico, el rendimiento cedido
deberia ser ef producto del tipo de gravamen aplicable a las operaciones
efectuadas por los sujetos pasives mincristas muitiplicado por el consu-
mo imputatle a esta fase, obtenido este Gltimo de la diferencia entre &
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valor afadido generado por los sujetos pasivos minoristas menos la for-
macidn bruta de capital -dada la naturaleza del IVA tipo consumo- efec-
tuada por éstos.

8.2. Delimitacion territorial de la cesién y de las operaciones suscep-
tibles de cesién

Los criterios para atribuir la cesidn entre las diversas comunidades
auténomas dekben venir marcados por o gue regula la Ley Organica de
Financiacién de las Comunidades Autdnomas. Del contenido del art. 10.4
de esta Ley, se deducen dos criterios orientativos al respecto:

En general, en los tributos que graven el consumo, la atribucién a las
Comunidades Auténemas se tiene que hacer en funcion del lugar en gue
al vendedor realice la cperacién mediante establecimientos, locales o
agencias.

En el casc de operaciones inmobiliarias, el criterio antericr es susti-
tuido por la atribucién a las Comunidades Auténomas en funcion del lu-
gar donde radigue el bien inmueble.

Segun esto, en un principie, el criterio delimitador deberia ser el lu-
gar donde se realizan las entregas de bienes o prestaciones de servicios,
considerando que las mismas se realicen -en el caso general- desde donde
“al vendedor realice la operacion mediante establecimientos, locales ©
agencias” y, en el caso de operaciones inmobiliarias, "en funcion del lu-
gar donde radique el bien inmueble”.

Estos criterios de localizacién comportan un incremento de los cos-
tos de cumplimiento por parte de los sujetos pasivos que hayan de tribu-
tar a diversas administraciones tributarias, como censecuencia de tener
establecimientos, locales o agencias y/o bien realizar operaciongs inmo-
hiliarias en mas de una Comunidad Auténoma a la que se le haya cedido
la fase minorista del IVA. Por ello, podria resultar conveniente simplificar
los criterios de atribucion que sefala la LOFCA, siguiendo, por ejemplo,
los precedentes forales.

En efecto, el Concierto Economice con el Pais Vasco y el Convenio
Econémico con Navarra sefalan unos criterics de atribucién gue, conve-
nientemente adaptados al caso de la cesion de la fase minorista del VA a
las diversas Comunidades Auténomas, serian 1os siguientes:

Los sujetos pasivos mincristas que operan exclusivamente en el terri-
toric de una Comunidad Auténoma tributan integramente a |la administra-
cion tributaria de aguelia Comunidad Auténoma. Lo cual sigue estricta-
mente el ¢riterio de la LOFCA.

Cuando un sujeto pasivo minorista opera en territoric de diversas
Comunidades Auténomas, tributa a las diversas administraciones de las
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Comunidades Autdnoemas en proporcidn al volumen de operaciones efec-
tuado en cada territorio, lo que se determina segUn el lugar donde se
realizan las entregas de bienes o prestaciones de servicios. Criterio que
sigue |a idea de la LOFCA , aunqgue los procedimientos de determinacion
del lugar donde se realizan las entregas de bienes o prestaciones de ser-
vicios son mas casuisticos en las leyes que regulan los regimenes forales
{dado que se trata de la cesion de todo el IVA en operaciones interiores).
A efectos de la cesion de |a fase minorista, se consideran preferibles los
puntos de conexion sefialados en fa LOFCA (lugar desde el cual el sujeto
pasivo realiza las operaciones y lugar donde radica el inmugble).

Las operaciones efectuadas por sujetos pasivos minoristas con un
volumen total de operaciones que el afio anterior no hubiera excedido de
300 millones de pesetas tributan, en todo caso, y cualquiera que sea el
lugar en el que se efectlen las operaciones, en la administracién donde
radica e domicilio fiscal del sujeto pasivo, Este no es un criterio contem-
plado en la LOFCA.

La aplicacién de este criterio en la cesion de la fase minorista del
IVA permitiria evitar para ia gran mayoria de los sujetos pasivos minoris-
tas —pequenas y medianas empresas (PYMES)- el incremento de costos
de cumplimiento que representa la aplicacion astricta de lo que sefiala la
LOFCA.

Adicionalmente, para evitar fraudes -especialmente en el casc de
gue alguna Comunidad Auténoma implantase aigun recargo- seria nece-
sario sustituir el criterio del “domicilio fiscal” per el del "territorio donde
estdn ubicads los establecimientos, locales ¢ agencias desde donde se
realizan ta mayor parte de las operaciones gravadas”. Cen esto se evita-
ria que algunas empresas trasladasen el domicilio fiscal con el objetivo
de favorecerse de una administracidén autocnémica menos estricta en el
cumplimiento de las legislacién fiscal o para eludir el recarge autenémico
que hipctéticamente pudiera implantarse.

En resumen, los criterios para atribuir la cesidn de la fase minorista
del IVA entre las diversas Comunidades Auténomas podrian ser los si-
guientes:

1. Las operacionegs efectuadas gor sujetos pasivos minoristas con un
volumen total de operaciones, que &l afic anterior no hubieran superado
los 300 millones de pesetas?” deberian tricutar —por el volumen  total de
operaciones- a la administracion donde radican los establecimientos, lo-

27. O cualguier otra cifra que se considerase razonable.
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cales o agencias desde donde se realizan la mayor parte de las cpera-
ciones gravadas.

2. En general, las operaciones efectuadas por sujetos pasivos mino-
ristas con un velumen total de operaciones, gue el ano anterior hubieran
superado el volumen de ventas estipulade, deberian tributar en funcion
del lugar {establecimiento, local o agencia) desde dcnde &l sujeto pasivo
realiza la ocperacion.,

3. En particular, las operacicnes inmobitiarias efectuadas por suietos
pasivos mineristas con un volumen total de operaciones que el afio ante-
ricr hubieran superado los 300 millones de pesetas deberian tributar en
funcién det lugar donde radica el inmueble.

8.3. Principales problemas que plantea ia cesion.

El principa!l problema que desde el punto de vista de la realidad le-
gal espafiola actual plantea la posible cesidon es gue la normativa en vi-
gor no comprende ningdn régimen especial minorista, que regule
especificamente esta fase.

De la misma forma que en el resto de Estados miembros de la Unién
Europea, fos diferentes regimenes de tributacién establecidos -general o
especiales- se han creado en funcion del volumen de operaciones del
sujeto pasivo {grandes empresas o PYMEs) o del seclor econdmico espe-
cifico en el que éste opera (agrario, agencias de viaje, etc.), pero sin
tener en cuenta la naturaleza minorista 0 no de los mismos {una excep-
cién son los reg'menes especiales del comercio mincrista).

Por tanto, para conccer detalladamente la regulacion fiscal de la fase
mincrista se deben tener en cuenta todos los regimenes especiales exis-
tentas, con excepcién de! régimen especial de la agricultura, la ganade-
ria y la pesca, al que no se puede acoger ningun sujeto pasivo minorista.
En concreto, 1a ley del impueste (Ley 37/1992) y el Reglamento del mismo
{R.D. 1811/1992), establecian un régimen general y seis especiales, que
fueron reducidos a cinco por ley 42/1994, de medidas fiscales, adminis-
trativas y de orden social.

Los regimenes especiales son:

1. El régimen simplificado.

2. El régimen especial de la agricultura, ganaderia y pesca.

3. El régimen especial de los bienes usados de objetos de arte, anti-
gledades y objetos de coleccidn,

. El régimen especial de las agencias de viaje.

5. Los regimenes especiales de!l comercio minorista.

I
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La aplicacion de estos regimenes especiales parece rechazable des-
de un punte de vista tedrico, dado que rompe la neutralidad del impues-
to, al peder ser la carga tributaria soportada por ios sujetos pasives acoe-
gidos a los mismos diferente a la que scportarian de estar acogidos al
régimen general. Sin embargo, razones de indole practica y administrati-
va, suelen finalmente aconsejar su mantenimiento, de cara sobre todo a
reducir los costes de cumplimentacion y administrativos de un gran nu-
mero de contribuyentes con un nivel de aportacion fiscal bastante reduci-
da. Es per ello que la Comisién Europea sigue aceptando de forma tran-
sitoria la existencia de tales regimenes.

La pervivencia, supuestamente transitoria, de los regimenes especia-
les podria condicionar una posible cesion del IVA en su fase minorista a
tas Comunidades Autdnomas.

El régimen especial simpiificado se encuentra previsto en el articuto
24.1 de la Sexta Directiva Comunitaria, y ha sido potenciade en la dltima
regulacién legal espafiola de este impuesto, al conectarlo con la modali-
dad de indices, médulos y signos de la estimacién objetiva del impuesto
sobre la renta de las personas fisicas. Tal y como se encuentra configura-
do en la actualidad, este régimen comprende sujetos pasivos que se de-
dican pricritariamente a la prestacién de servicios en la fase minorista
{bares, restaurantes, etc.); por tanto, parece susceptible de cesion a las
Comunidades Autonomas.

La pervivencia de los dos regimenes especiales posibles para el co-
mercio minorista, no parece contar con ningtn tipo de justificacién tedri-
¢a; y desde, un punte de vista practico, su necesidad no parece més
justificada que para otras pequefas y medianas empresas. En concreto,
por lo que respecta al régimen del recarge de equivalencia, hay diversas
razones gue desaconsejan su mantenimiento, algunas de ias cuales con-
dicionarian una posible cesién de este tributo en su fase minorista. Ante
todo, es un régimen gue traslada la carga administrativa del gravamen
desde los comerciantes mingristas hasta los mayoristas, quienes deberén
tributar por dos regimenes: el propio y el del recargo de equivalencia. Por
elio, si el impuesto se cediese a las Comunidades Auténomas, los mayo-
ristas tendrian que relacionarse con administraciones tributarias de nive-
les diferentes. Ademas, el régimen en cuestion impide llevar a cabo el tan
deseable control cruzado entre las declaraciones de los sujetos pasivos
de las diversas fases del proceso de produccion y distribucién, e incluso,
se argumenta que la discriminacién gue introduce entre personas fisicas
y juridicas puede provocar distorsiones en |la competencia. Finalmente, el
régimen especial de determinacion proporcional de fas bases imponibles,
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discrimina en contra de Ios sujetos pasivcs acogicos al mismo, frente a
los comerciantes sometidos al régimen simglificado, sobre todo en virtud
de la complejidad de sus célculos.

Por tanto, parece recomendable gue se aplique a 'os comerciantes
minoristas el mismo régimen que al resto de los sectores economicos,
diferenciando, si acaso, en funcién del volumen de operaciones, en ge-
neral o especial simpiificado.

Por lo que respecta al régimen especial de las agencias de viaje,
cuya existencia es exigida por la Sexta Directiva Comunitaria, no se per-
mite la renuncia al mismo por parte de los afectados. El tratamiento legal
de este régimen, al definir la base imponible (art. 145 LIVA) como el mar-
gen bruto de las agencias, lo configura con la misma estructura técnico
fiscal que el general, centrada en la aplicacién del impuesto a través de
ta técnica de deduccién de cucta sobre cugta, con lo que la cesion de
todos aquellos sujetos pasivos cuyos servicios sean mayoritariamente
destinados a consumidores finales no tiene que plantear problemas, al
menos mayores a 10s que suponga la cesién de los sujetos pasivos aco-
gidos al régimen general.

Finalmente, el nuevo régimen especial de los bienes usados y de los
objetos de arte, antigliedades y objetos de coleccion, creado en la Ley
4271994 por unién de dos anteriormente existentes, es opcional para ios
sujetos pasives, en cumplimiento de lo previsto en el art. 32 de la Sexta
Directiva. Por las mismas razones que el case anterior, su métode de apli-
cacién no plantea problemas especiales para su cesion, por lo gue serian
susceptibles de ser cedidos todos los sujetos pasivos que realicen estas
operacicnes con desting mayoritario a consumidores finales.

9. A MODO DE CONCLUSION

Tras estae brave recorrido sobre a'gunas vicisitudes que acechan al
sistema de financiacion autongmico, podria concluirse que, tanto por ra-
zones de suficiencia, como de armonizacion fiscal (infra y supranacional),
de politica econémica, de gestien administrativa, de eficiencia, como de
equidad horizontal, parece escasamente viable que el LV.A. se configure
como tributo propio de las Comunidades Autonomas, ya que nos parece
gue elio no harla mas que reproducir dentro de Espafa los problemas
con Jos que se enfrenta actualmente la Union Eurcpea o multiplicar los
planteados en las comunidades forales.

Cuando pasamos a considerar los aspectos de su posible cesion, se
pueden diferenciar dos modalidades, cesién total ¢ cesion parcial del LV.A.



82 J. SALVADOR GOMEZ SALA / JOSE SANCHEZ MALDONADD

Aparte del imperativo legal establecide en la LOFCA, el grincipal proble-
m& gue plantea la cesidn total del impuesto viene de la mano del hecho
de que no se cumple el principio de recaudacion local. Ahora kien, pues-
to que la modalidad de {.V.A. vigente en nuestro pais pretende gravar el
consumo, podria establecerse una caja Unica para todas las CC.AA. de
regimen comun, cuya recaudacion se repartiria entre tales CC.AA. en fun-
cién de su consumo relativo, toda vez que la carga final sobre el consu-
mo debe ser, desde el punto de vista tedrico, independiente del nimero
de fases por las que atraviese cada producto. Evidentemente, seria pre-
ciso conocer cudl es la estructura del consume de las CC.AA., delimitan-
do las categorfzs de consumos sometidos a imposicién diferenciada. De
otro lado, haria falta practicar los ajustes pertinentes en relacion a las
transacciones efectuadas con las CC. AA. de régimen forai.

Ctros inconvenientes para esta alternativa, también discutidos, son
la necesidad de establecer un mecanismo para retornar a la Hacienda
Central los excedentes sobre 1a financiacion de los servicios transferidos
ala CC.AA los problemas de coordinacion de las Administraciones ges-
toras territorializadas, v la pérdida para 'a Hacienda Central de un instru-
mento fundamental para la gestidn e inspeccidn de los impuestos sobre
la renta. Estos argumentos, salvo el imperativo legal antes mencicnado,
aln siendo muy importantes, no parecen determinantes. Asl, por ejemplo,
el mencicnado en tercer lugar podria utilizarse para justificar la inconve-
niencia de la cesién del impuesto sobre el patrimonic neto, el cual hoy
dia se concibe primordialmente como un instrumento coadyuvador de la
gestion y control del impuesto sobre la renta.

Pasando a la posible cesion del 1.V A. en su fase minorista, cabs re-
cordar que el articulo 11.1.d) de la LOFCA, ast como diversos Estatutos
de Autonomia, prevén la cesién de la imposicién general sobre ventas en
su fase minorista. Esta cesién plantearia inconvenientes desde la éptica
de los problemas de gestién que surgirian come consecuencia de la di-
sociacion de tareas concernientes a fases distintas de un misme impues-
o en un mismo lerritoric entre Administraciones Publicas diferentes. Por
otro lado, mientras persista la aplicacion del actual régimen especial de
recargo de equivalencia resulta imposible territorializar la recaudacion del
I.V.A. en su fase minorista. Hay que reconocer que, de llevarse a cabo
dicha territorializacién, se introduciria un indiscutible coste indirecto para
los sujetos pasivos obligados a recaudar el recargo de equivalencia. Ahora
bien, una vez establecido el régimen general en el comercio minorista, se
considera que habria que estudiar la forma en que la cesisn pedria he-
cerse operativa en cumplimiento de lo reglado en la LOFCA y en los Esta-
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tutos de Autonomia de diversas Comunidades Auténomas o, por el con-
trario, cambiar la actual normativa legal. Con la cesién se conseguiria
interesar plenamente en la administracion del impuesto a la Hacienda
autonémica, hecho que se considera fundamental para una eficaz gestion
del 1.V.A. No obstante, lo anterior no dejaria de plantear importantes pro-
blemas en la vertiente de la administracion y la gestion del impuesto.

Para el caso de nuestro pais?®, visto lo ofrecide tanto por la teoria del
federalismo fiscal, como por la experiencia comparada®, estariamaos ten-
tados de proponer la utilizacién del | V.A. a semejanza de 1o gue se hace
en Alemania. Lo anterior se podria articular, territorializando un porcenta-
je de la recaudacion global del $.V.A. en funcion de un criterio cbietivo,
cual es, la poblacién, el consume territorial o en su caso, alguna media
ponderada de ambos indicadores, y restando estas cantidades de las
correspondientes a la participacién en ingrescs del Estado, al igual que
se hace con el 15% de la cuota liquida del 1.R.P.F. De esta forma se sos-
layarian y/o se atenuarian muchos de los problemas de administracidn y
gestion mas arriba aludidos, a la vez que se compensarfa el efecto
discriminatorio scbre la autonomia financiera gue genera la aludida ce-
sion del 15% del L.R.P.F

Con relacion a los Impuestos Especiales sobre el Alcchol y el Taba-
co podria proponerse la cesion de su recaudacién, territorializada en fun-
cion del consumo de los bienes sometidos a gravamen. Mientras que,
tanto el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte como
la distribucion territorial segun el velumen de ventas de los ingresos por
Loterias dei Estado, poedrian coadyuvar a incrementar, en cierta medida,
la autonomia financiera de las Comunidades Auténomas.

28, En Sanchez Maldonado, J. y Gomez Sala, J.S. (1995) hemos llevado a cabo una minu-
ciosa evaluacion empirica de las consecuencias financieras que se derivarian de la ce-
sion del IVA en fase minorista, de la cesidn de la recaudacidn territorializada de los
impuestos Especiales sobre el Alcohol y sobre el Tabaco, de la cesidon del Impuesto
Especial sobre Delerminados Medios de Transporte y de la distribucion territarial de los
ingresos por Loterlas de! Estado, sobre el actual sistema espafol de financiacién de las
Comunidades Autdnomas.

29. Para un detallado andlisis de Ia misma ver el capitulo segundo de Sanchez Maldonado y
Gomez Sala (1995).
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