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ExTrRACTO

El multilateralismo fiscal esta a la orden del dia. Por ello, en este estudio trataremos de dilucidar
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realizando una sucinta reflexion sobre el grado de responsabilidad que tienen, por un lado, los
Estados y, por otro, las multinacionales en la erosion de las bases imponibles. Al mismo tiempo,
se analiza si a raiz de las recientes lineas de actuacion seguidas por los organismos lideres en la
lucha frente al fraude fiscal internacional podria considerarse que existe de facto un nuevo prin-
cipio de derecho internacional tributario basado en la multilateralidad de las soluciones fiscales.
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ABSTRACT

Fiscal multilateralism is a trend. Therefore, in this paper, we analyze the relationship between
the main fiscal problems affecting the international community —international tax fraud and tax
bases erosion—and multilateral fiscal solutions articulated —multilateral instrument BEPS (OECD)
and the BICCIS proposal (UE)-. There is also a brief reflection on the degree of responsibility of
States and multinational companies in the tax base erosion. It also analyzes whether there is a
new principle of international tax law based on the multilateralism of fiscal solutions.
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fiscal descoordination.
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1. A MODO DE INTRODUCCION: EL ESTADO ACTUAL DEL MULTI-
LATERALISMO FISCAL

Las relaciones econdmicas internacionales han evolucionado notablemente desde la segunda
mitad del siglo XX hasta la actualidad. Tanto es asi que gran parte de la historia fiscal del siglo
XX se caracteriza por una amplia expansion de los convenios de doble imposicion de caracter
bilateral firmados por los Estados.

Algo mas tarde y coincidiendo con el auge de la globalizacion econémica, la apertura de
fronteras, la internacionalizacion de las empresas y el uso de internet, el panorama econdémico y
fiscal se ha tornado diferente.

Por todos es sabido que durante el siglo XX primaban los acuerdos bilaterales entre los Es-
tados, como también lo hacian las soluciones fiscales frente a la doble imposicion con tal caracter.
Sin embargo, actualmente no se pueden compartir en plenitud este tipo de soluciones frente a los
problemas que suscita la doble no imposicion de las rentas, por resultar practicamente ineficaces.

Este cumulo de factores provoco una crisis de las soluciones fiscales, un contexto en el que
las organizaciones internacionales y los organismos supranacionales tomaron cartas en el asunto
para buscar otras formulas que se adaptasen a la realidad economica diaria. Concretamente, la
labor fue asumida por la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE)
y la Unién Europea (UE), estando ambas apoyadas por la Organizacion de las Naciones Unidas
(ONU) en la que, incluso, el por entonces secretario general Ban Ki Moon dijo: «es el momento
de renovar el multilateralismo. Un multilateralismo que ofrezca soluciones reales para la gente
real»!, como simbolo de que el camino al multilateralismo, o en otros términos, el camino a la
articulacion de soluciones fiscales multilaterales era ya un hecho necesitado de un impulso por
parte de las instituciones.

La traduccion es nuestra. Puede consultarse el discurso completo del secretario general de la ONU en 2009 Ban Ki
Moon titulado Working together, nations can tackle today's major challenges en: <http://huwu.org/apps/new/story.
asp?NewsID=32856&Cr=multilateralism&Cr1=#>. En el mismo sentido se ha pronunciado el actual secretario ge-
neral de la ONU, Antonio Guterres, afirmando que la ONU es «la piedra angular de las soluciones multilaterales que
afectan a la comunidad internacionaly.

8 www.ceflegal.com

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".


http://www.cef.es
http://huwu.org/apps/new/story.asp?NewsID=32856&Cr=multilateralism&Cr1=
http://huwu.org/apps/new/story.asp?NewsID=32856&Cr=multilateralism&Cr1=

E G. Sinchez-Archidona Hidalgo Multilateralismo versus problemas fiscales del siglo XXI

Ahora bien, este tipo de soluciones fiscales (multilaterales) no son un fenémeno que se pro-
duzca exclusivamente en el area de la tributacion internacional, ya que la literatura econdomica
ha sido prolifica en orden a delimitar su concepto y finalidad.

Siguiendo a RUGGIE, las soluciones multilaterales «expresan una forma institucional que
coordina las relaciones entre tres o0 mas Estados con base en principios generalizados de conduc-
ta, esto es, principios que especifican la conducta adecuada para cada tipo de accion, sin tomar
en consideracion los intereses particulares de las partes o las exigencias estratégicas que puedan
darse en cada caso»?. Por su parte KEOHANE lo concibe como «la préctica de coordinar politi-
cas nacionales en grupos de tres o mas Estados a través de mecanismos ad hoc o por medio de

instituciones»>.

Vemos que las acepciones sobre el multilateralismo son muy variadas. Situados en el con-
texto tributario, el multilateralismo es una solucion fiscal al alza en la comunidad internacional,
y cuya posible aproximacion conceptual consistiria en el acuerdo entre un elevado niumero de
Estados para articular medidas e instrumentos comunes que sean de aplicacion en todos aquellos
Estados participes del acuerdo.

Es tal el recurso a este tipo de iniciativas, es decir, las consensuadas entre los Estados, que
las recientes medidas e instrumentos desarrollados para solventar una determinada problema-
tica fiscal pretenden sustentarse en el consenso entre un amplio nimero de Estados como ulte-
rior garantia de su aplicacion. Es mas, es tal su aceptacion que un sector doctrinal americano
habla de que la nueva soberania es la capacidad de participar en los regimenes internacionales
y transgubernamentales, redes e instituciones que son necesarias para que cada Estado pueda
cumplir en cooperacion con otros aquellos que en algin momento podrian afrontar por si mis-
mos sobre un definido territorio®.

Asi las cosas, el multilateralismo fiscal es utilizado frecuentemente como una solucién frente
a aquellas situaciones en las que los Estados ven reducida su recaudacion tributaria; ya sea, por
un lado, por acciones o estrategias articuladas por personas juridicas cuya consecuencia inme-

2 Cfr. RUGGIE, J.: «Multilateralism: The Anatomy of an Institution». International Organization, 1992, nim. 46/3, pp.
561-598.

Cfr. KEOHANE, R.: Después de la hegemonia: cooperacion y discordia en la politica econémica mundial. Buenos
Aires: Grupo Editor Latinoamericano, 1988, pp. 45 y ss.

Entre otros, vid. SLAUGHTER, A. M.: «Sovereignty and power in a networked world order». Stanford Journal of In-
ternational Law, 2004, nim. 40, pp. 284-285; CHAYES, A. y HANDLER CHAYES, A.: The New Sovereignty. Londres:
Harvard University Press, 1995. En el mismo sentido RosemBuy, T.: «La erosion de la base imponible y el desplaza-
miento de beneficios». En ADAME MARTINEZ, F. y RAMOS PRIETO, J.: Estudios sobre el sistema tributario actual y la
situacion financiera del sector publico. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 2014, p. 960) incluso hace referencia,
literalmente, a que «la nueva soberania es la cooperacion entre Estados, que no el aislamiento o la indiferencia ante
bienes o males globales que no le afectan directa o indirectamente».
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diata es la tributacion de los beneficios en territorios de nula o baja tributacion, o por otro, por la
falta de consenso entre los Estados en la eliminacion de las lagunas y fricciones existentes entre
sus ordenamientos juridico-tributarios.

Dentro de estas primeras mencionadas, por todos son conocidas las estrategias de planifi-
cacion fiscal agresiva articuladas por ciertas empresas y grupos multinacionales que erosionan
las bases imponibles de los Estados al trasladar los beneficios del territorio donde los generan a
otros donde tributan a tipos reducidos, también enmarcadas en una categoria conceptual mas ge-
nérica de fraude fiscal internacional.

Dentro de las segundas, los efectos perjudiciales de la economia digital han puesto en jaque
los estandares de tributacion heredados del pasado siglo y han evidenciado las debilidades que
hoy dia padecen los ordenamientos juridico-tributarios de los Estados a la hora de sujetar a tribu-
tacion las rentas obtenidas a través de la venta de bienes y servicios online. Ademas, la descoor-
dinacion legislativa en materia fiscal entre los Estados acentua esos efectos perjudiciales y hace
mas dificil la labor de las Administraciones tributarias en la lucha contra el fraude, lo que pone
mas que en entredicho su responsabilidad en la erosion de las bases imponibles.

Por tanto, en este estudio realizamos un analisis en dos bloques: un primer bloque que se
centra en las consecuencias perjudiciales para la recaudacion de los Estados cuya generacion —al
menos, a priori— es responsabilidad de los contribuyentes; y el segundo, en analizar como la falta
de consenso entre los Estados acentia las estrategias de las empresas y grupos multinacionales
para deslocalizar sus beneficios, siempre, como hemos repetido, bajo el prisma de las soluciones
fiscales multilaterales a modo de «santo grial».

En sintesis, trataremos de dilucidar cual es la relacion entre los principales problemas fiscales
que afectan a la comunidad internacional —sintetizados supra— y las soluciones fiscales multila-
terales, es decir, establecer la relacion entre el génesis de los problemas fiscales internacionales y
coémo se engarzan con la naturaleza de las soluciones fiscales multilaterales articuladas, realizando
también una sucinta reflexion sobre si actualmente podria considerarse que existe de facto un nuevo
principio de derecho internacional tributario basado en la multilateralidad de las soluciones fiscales.

2. BREVE REFLEXION SOBRE LA ASUNCION DE LA CORRESPONSA-
BILIDAD FISCAL ENTRE LOS ESTADOS Y EMPRESAS MULTI-
NACIONALES EN LA GENERACION DE LOS GRANDES PROBLEMAS
FISCALES DEL SIGLO XXI

Que las cifras de fraude fiscal internacional han alcanzado cotas astronémicas es evidente.
Como también lo es que han evolucionado en igual proporcion las estrategias de planificacion
fiscal agresiva de determinadas empresas y grupos multinacionales, poniendo de manifiesto las
debilidades del actual sistema de fiscalidad internacional.
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Nos hemos encontrado ante un panorama fiscal en el que las empresas y grupos multinacio-
nales han sido criminalizados y frecuentemente reprochados socialmente por la articulacion de
sus estrategias de planificacion fiscal —agresiva— cuyo fin consiste en lograr una tributacion glo-
bal menor. Es mas, incluso el Plan de Accion contra la erosion de la base imponible y el trasla-
do de beneficios (BEPS), proclamado por la OCDE como el adalid del cambio en los parametros
que configuran el sistema fiscal internacional, parte de esta premisa al decir que, en un contexto
globalizador en el que se han generalizado el uso de las tecnologias de la informacion y la comu-
nicacion e internet, «estos fenomenos se han exacerbado por la creciente sofisticacion de los pla-
nificadores de impuestos a la hora de identificar y explotar las oportunidades de arbitraje legal y de
explorar los limites de una planificacion fiscal aceptable, proporcionando asi a las multinacionales
mas confianza a la hora de adoptar posiciones fiscales mas agresivas»’, sin hacer mencion alguna
a la posibilidad de considerar que han intervenido otros factores en el desfalco recaudatorio que
sufren los Estados. O que, incluso, pueda existir algin tipo de responsabilidad gubernamental en
la produccion de dicho déficit.

En estos términos, la cuestion es la siguiente: si es notorio que determinadas empresas a
lo largo de un periodo de tiempo considerable han elaborado estructuras de planificacion fiscal
agresiva y han conseguido la desviacion de gran parte de los beneficios obtenidos a territorios de
baja o nula tributacion, hay que vislumbrar qué parte de responsabilidad deben asumir los Esta-
dos (mas especificamente, los gobiernos) al no articular remedios para erradicar las lagunas que
han sido aprovechadas por segiin qué entes interesados o, incluso, en una pasividad en su pro-
duccién normativa que de facto ha favorecido a los entes infractores®.

La posicion que ocupan los Estados en este asunto ha sido objeto de un intenso debate doc-
trinal durante afios, siendo cominmente aceptado por la doctrina que los Estados comparten res-
ponsabilidad con las multinacionales en la erosion de las bases imponibles’. Es decir, los Estados
han configurado un sistema de fiscalidad internacional sustentado en el predominio de las dispo-

3 Cfr. OCDE: «Lucha contra la erosion de la base imponible y el traslado de beneficios». OCDE Publishing, 2014.
Sobre este asunto, vid. VAN DErR HURK, H.: «Starbucks versus the peopley. Bulletin for International Taxation, 2014,
vol. 68, nim. 1, pp. 27 y ss.

Como dice SERRANO ANTON, F. («La era post BEPS o la ejecucion de su plan de accion: convenio multilateral vs. Im-
plementacion unilateraly. Quincena fiscal, 2016, nim. 12, p. 85), «se podria preguntar uno a quién se debe el estado
actual de la fiscalidad internacional y la propia existencia de la erosion de las bases imponibles: ;a las multinaciona-
les o a los propios Estados que son los facilitadores de los mencionados comportamientos aprobando normativas que
alentaban determinados comportamientos fiscales?».

Como dicen MARTIN JIMENEZ, A. y CALDERON CARRERO, J. M. («El plan de accion de la OCDE para eliminar la ero-
sion de la base imponible y el traslado de beneficios a otras jurisdicciones (BEPS): ;final, el principio del final o el
final del principio?». Quincena fiscal, 2014, nims. 1-2, pp. 112-113), «es cierto que las multinacionales han jugado
con unas reglas que facilitaban el desplazamiento de bases imponibles de unos Estados a otros durante mucho tiem-
po... pero no fueron ellas quienes las disefiaron, aprobaron y aplicaron». Ademas, enfatizan que «si estas (normas
estatales) estaban construidas sobre premisas falsas, normas inexactas o ambiguas o, simplemente, han devenido ob-
soletas, corresponde a los Estados y a la OCDE su modificacion...».
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siciones unilaterales, trayendo como consecuencia que las divergencias entre los ordenamientos
juridico-tributarios son aprovechadas por parte de las multinacionales, en las que dichas disposi-
ciones (unilaterales e, incluso, bilaterales) resultan ser ineficaces para contrarrestarlas.

Por ello, a nuestro juicio, si la mayor parte de las estrategias de planificacion fiscal agre-
siva de las empresas multinacionales se basan en aprovechar una desregulaciéon normativa o en
aprovechar ciertas lagunas y fricciones existentes cuando interactiian varios ordenamientos ju-
ridico-tributarios, y son los gobiernos y los Estados los responsables de implementar soluciones
normativas para evitarlo, estos tltimos comparten responsabilidad con los entes y grupos multi-
nacionales al facilitarles la articulacion de estrategias de planificacion fiscal agresiva que conlle-
van la erosion de las bases imponibles en los Estados.

La falta de voluntad y de entendimiento entre los Estados para configurar y adaptar sus or-
denamientos juridico-tributarios, unido a la excesiva preocupacion de los mismos por atraer flu-
jos de capitales a su territorio (esto es, inversion extranjera), los hacen responsables del grave
desfalco recaudatorio que sufren las arcas publicas®.

No es una cuestion baladi; cuando nos referimos a una falta de entendimiento entre los Es-
tados, el debate doctrinal viene dandose desde hace afios, ya que nos adentramos en el terreno
de la soberania fiscal de los Estados y la conocida reticencia a su cesion a entes supranacionales.

Por ello, parece necesario que los Estados, la OCDE y la UE realicen una autocritica y que
los futuros proyectos que se articulen tomen como premisa la asuncion de la corresponsabilidad
fiscal entre los Estados y las multinacionales en la erosion de las bases imponibles, para poder
avanzar hacia soluciones fiscales multilaterales, consensuadas, y cuya aplicacion entre los Esta-
dos resulte aproximada para obtener una mayor certeza y seguridad juridica en la lucha contra el
fraude fiscal internacional.

3. MULTILATERALISMO VS. ESTRATEGIAS FISCALES ARTICULADAS
POR DETERMINADOS CONTRIBUYENTES

Las estrategias de planificacion fiscal agresiva —también enmarcadas en una categoria con-
ceptual mas general de «fraude fiscal internacional»— articuladas por ciertas empresas y grupos
multinacionales, cuya finalidad es el desvio de los beneficios generados a territorios de baja o

8 Al respecto CARBAJO VAsco, D. («La lucha contra la planificacion fiscal agresiva y las obligaciones de informacion
tributarian. Cronica Tributaria, 2016, nim. 158, pp. 114-115) parece hacer extensiva esa corresponsabilidad de los
Estados a las Administraciones tributarias de los mismos, en los siguientes términos: «parece imprescindible que las
Administraciones tributarias reflexionen sobre su parte de culpa en el desarrollo y proliferacion de estos mecanismos
de planificacion fiscal, tanto por la inseguridad juridica creada por la proliferacién normativa y la motorizacion legal
como por los costes indirectos crecientes que la aplicacion de los tributos conlleva en las sociedades modernasy.
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nula tributacién, producen como resultado la «erosion» de las bases imponibles en los Estados®,
acepcion esta frecuentemente utilizada en estos ltimos tiempos desde la publicacion del Plan
de Accion BEPS en 2013.

Asi las cosas, vamos a valorar si las soluciones fiscales multilaterales tienen relacion con,
primero, esa categoria mas genérica de «fraude fiscal internacional» y, segundo, con el moderno
concepto de «erosion» de las bases imponibles.

3.1. FRAUDE FISCAL INTERNACIONAL

El fraude fiscal es un fenomeno mundial que afecta a todos los agentes econémicos que in-
tervienen en los mercados de capitales. A través de esta acepcion se pueden subsumir diversos
comportamientos, tanto delictivos como no, y diversas figuras tributarias cuyo anhelo de erradi-
cacion viene de antiguo.

Si ha habido una constante en la historia de la humanidad, esta ha sido la vehemencia con
que los ciudadanos se han ocupado de defender la integridad de sus propios patrimonios, frente
a las pretensiones econémicas de los poderes plblicos'?. Por tanto, es notorio que el fraude fis-
cal adquiere un sentido u otro dependiendo de la realidad historico-social en la que se enmarque.

La facultad recaudatoria de los poderes publicos encuentra la horma de su zapato en el ins-
tinto de conservacion del patrimonio de los contribuyentes. Y tan licita es una actuacion como
otra, siempre y cuando no se quebranten, por un lado, los principios juridico-tributarios por parte
de los poderes publicos y, por otro, no incurran los contribuyentes en conductas o comportamien-
tos de fraude fiscal —en sus diversas modalidades—'!.

Si hablamos de fraude fiscal stricto sensu no nos podemos remontar muy atras para establecer
su génesis, pero si que a lo largo de los afios se han sucedido conductas, mas o menos regladas,
bien de evasion, bien de ocultacion o alzamiento, y que su propia esencia, modalidades e inten-
sidad han evolucionado a lo largo de la historia conforme a los propios cambios de la sociedad;
cuestiones sobre las que la doctrina cientifica ha debatido en numerosas ocasiones.

9 Asilo ha recogido la OCDE en su Plan de Accion BEPS como premisa fundamental, cuya méaxima es la atribucion
exclusiva a las empresas y grupos multinacionales de la erosion que se produce en las bases imponibles de los Esta-
dos. Vid. OCDE, «Lucha contra la erosion de la base imponible...», op. cit., p. 45.

Siguiendo lo dicho por MARTIN DELGADO, J. M. «Algunas consideraciones sobre el fraude fiscal». En HiNojosa To-
RRALVO, J. J. (dir.) Medidas y procedimientos contra el fraude fiscal, Barcelona: Atelier, 2012, p. 23.

En este sentido, HINOJOSA TORRALVO, J. J. («El fraude fiscal: una lucha de contrastes». En Medidas y procedimientos
de lucha contra el fraude fiscal (dir.). Barcelona: Atelier, 2012, pp. 465-466) dice que «las intervenciones legislativas
sobre el fraude fiscal de los wiltimos afios han ido tocando figuras o instituciones que se entienden muy relacionadas
con el fraudey, por lo que refuerza la idea de que el fraude fiscal comprende una serie de figuras o, en otros términos,
se pueden subsumir bajo su diccion diversos comportamientos o figuras tributarias.
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Sin animo de ser exhaustivos, citando a LEROUGE, el fraude fiscal es «un fenémeno psico-
logico general que se halla en todos los paises y, en todos ellos, de una manera constante, si bien
en diversos grados, en todas las clases sociales»!2. En este sentido, puntualiza CARBAJO VASCO,
en relacion con las recientes y novedosas técnicas de fraude fiscal internacional, que «existen
numerosas formulas de fraude fiscal entre las que se deben incluir la moderna planificacion fis-
cal agresiva o abusiva»!3, es decir, que el fraude fiscal —entendemos, que internacional— también
incorpora bajo su diccioén las modernas y novedosas estrategias de planificacion fiscal agresiva,
tan frecuentemente analizadas por la doctrina en los ultimos afios.

Asi, si se nos permite, a nuestro juicio la concepcion de «fraude fiscal internacional» puede
caracterizarse por lo siguiente.

Primero, la volatilidad de su configuracion seglin el contexto histérico, puesto que, como
ya hemos dicho, dependiendo del contexto econdmico y social en el que se inserte sus elementos
caracteristicos son distintos y van evolucionando conforme al devenir de las actividades econé-
micas y sociales.

Segundo, su dependencia del contexto globalizador, puesto que se observa que en estos
ultimos aflos, precisamente por el auge de las rentas empresariales virtuales y las amplias posi-
bilidades de desviacion de beneficios a otras jurisdicciones, las cuotas de fraude fiscal han alcan-
zado cifras récord.

Y tercero, por su componente social, puesto que existe un consenso generalizado sobre los
efectos perniciosos que el fraude fiscal (nacional o internacional) provoca en los cimientos de
cualquier sociedad o Estado!4.

Sea como fuere, la acepcion de «fraude fiscal» ha ido evolucionando paralelamente al con-
texto econdémico en el que se desarrolla, yendo desde actuaciones subsumibles en quebrantar de-
terminados aspectos de un ordenamiento juridico-tributario, hacia actuaciones de conductas de
fraude fiscal internacional, es decir, aquellos comportamientos que se subsumen en los resquicios
de varios ordenamientos juridico-tributarios con el ltimo fin de evitar o minorar indebidamente
el pago de un impuesto.

Es en este punto donde el fraude fiscal adquiere su dimension internacional: en el momento
en el que los Estados deben interactuar conjuntamente a fin de erradicar sus efectos perjudiciales,

12 Cfr. LEROUGE, G. Théorie de la fraude en droit fiscal. Paris: L. G. D. J., 1944, p. 18. Ademas, afiadia el autor que «su
movil es siempre el interés personal, en oposicion con el general, un conflicto entre las exigencias siempre mas duras
de la vida colectiva y las del individuo».

13 pid. Carsato Vasco, D. «La lucha contra la planificacion fiscal...», op. cit., pp. 114-115.

14 Tanto es asi que, como bien sabemos, la lucha contra el fraude fiscal a nivel comunitario es una competencia com-
partida entre los Estados y la UE, como se establece en los articulos 317 y 325 del Tratado de Funcionamiento de la
Unién Europea (TFUE).

14 www.ceflegal.com
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que en esencia no difieren de los que pudiera tener la elusion, evasion, planificacion fiscal agresi-
va, o la propia erosion de las bases imponibles, puesto que como bien sabemos y es sobradamen-
te conocido, todas estas producen distorsiones presupuestarias que se traducen en una merma en
la recaudacion de los Estados.

El fraude fiscal internacional requiere, necesariamente para su erradicacion, de un concierto
de un elevado niimero de paises intervinientes', ya que por su propia magnitud las actuaciones
unilaterales o bilaterales no son suficientes para hacerles frente. Es asi como en el actual contex-
to internacional no se pueden compartir en plenitud las soluciones fiscales internacionales frente
a la doble imposicion o doble no-imposicion sustentadas en la unilateralidad o la bilateralidad
entre los Estados!®.

Por tanto, la relacion del fraude fiscal internacional con el multilateralismo fiscal deviene a
raiz de la necesidad de los Estados de articular soluciones eficaces frente a una falta de recursos
producida por la desviacion indebida de capitales, y que aparecen subsumidos en un plano de
aprovechamiento de las lagunas y fricciones que se suscitan entre varios ordenamientos juridico-
tributarios en los que las soluciones unilaterales y bilaterales resultan insuficientes.

La cuestion no es tan sencilla: el multilateralismo fiscal engloba tantas acepciones (v. gr., la
asistencia administrativa, el intercambio de informacion o los convenios fiscales multilaterales)
como el propio fraude fiscal internacional (v. gr., la elusion y evasion fiscal, o las estrategias de
planificacion fiscal agresiva).

Lo que si parece unanime es que la lucha contra el fraude fiscal, siguiendo lo dicho por Hi-
NOoJOsA TORRALVO, «es una cuestion de ética politica que debe ser resuelta o al menos enfrentada
por los poderes publicos de un modo decidido y no coyuntural»!”. Asi, la via para atajar el frau-
de fiscal debe ser el consenso y el didlogo entre los Estados, bien sea para articular mecanismos
de intercambio de informacion fiscal entre las Administraciones tributarias; bien mediante la ad-
hesion a un convenio de caracter multilateral para eliminar dobles no-imposiciones aceptado por
una amplia mayoria de Estados; o bien mediante otro tipo de mecanismos, pero siempre compar-
tiendo el patron comiin basado en el consenso de un elevado numero de Estados.

Por tanto, a nuestro juicio, el remedio por excelencia asentado en el siglo XXI frente a este
tipo de conductas —de «fraude fiscal internacional»— a raiz de las estrategias de las organizaciones

15" Como asi lo dice Hinojosa TORRALVO, J. J. «El fraude fiscal: una lucha de contrastes...», op. cit., p. 465.

16 Esta afirmacién requiere de un matiz. Si bien es cierto que las actuaciones unilaterales o bilaterales frente a la doble
imposicion o doble no imposicion han entrado en desuso en la comunidad internacional en pro de los acuerdos mul-
tilaterales, si que existen actualmente ejemplos de mecanismos unilaterales con gran repercusion, v. gr., los acuerdos
sobre la base del Foreing Account Tax Compliance Act (FATCA) de Estados Unidos que, incluso dada su amplia
aceptacion, podriamos decir que es un instrumento en sus inicios unilateral que ha devenido en multilateral.

17 Cfrr. HInojosA TORRALVO, J. J. «El fraude fiscal: una lucha...», op. cit., pp. 459-460.
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supranacionales lideres en la lucha contra el fraude fiscal internacional (como bien sabemos, la
OCDE vy la UE'®) es la cohesion tributaria internacional!®.

3.2. LA EROSION DE LAS BASES IMPONIBLES Y EL DESVIO DE LOS BE-
NEFICIOS

Venimos comentando que el fraude fiscal internacional copa las portadas de los periddicos y
las primeras paginas en los principales medios de comunicacion. Ese componente social, unido a
la necesidad de articular soluciones e instrumentos fiscales férreos por parte de la OCDE y de la
UE aunando las voluntades de un elevado nimero de Estados, constituye la base sobre la que se
han constituido las ideas multilaterales. Es decir, el multilateralismo se concibe como un instru-
mento de lucha para erradicar los diversos comportamientos que impliquen conductas de fraude
fiscal internacional, en toda su amplitud conceptual.

Ahora bien, el multilateralismo en general y el instrumento multilateral BEPS de la OCDE
en particular, como ejemplo de convenio reciente de caracter multilateral, han encontrado su sus-
tento en la consolidacion publica del término «erosion» de las bases imponibles. No es que tal
término no existiera anteriormente —aunque bien es cierto que ni el Plan BEPS de la OCDE la
define?’— sino que se generaliza a raiz de la publicacién del Plan BEPS y se acentia por las estra-
tegias de planificacion fiscal agresiva de determinadas empresas multinacionales, cuya ingenieria
fiscal provoca desequilibrios presupuestarios en los Estados. Es mas, como bien dice ROSEMBUJ,

18 No esta de menos repetir algunos de los instrumentos recientemente implementados por estas dos organizaciones frente
al fraude fiscal internacional, entre los que destacan sobremanera el Plan de Accion BEPS de la OCDE, o la Directiva
2016/1164 del Consejo, de 12 de julio de 2016, por la que se establecen normas contra las practicas de elusion fiscal
que inciden directamente en el funcionamiento del mercado interior, conocida como Directiva Anti Avoidance Tax
Base (ATAD), ademas del actual proyecto de reactivacion de la Base Imponible Comtn Consolidada del Impuesto
sobre Sociedades (BICCIS), todavia prematuro.

En este sentido, CARBAJO VAsco, D. («La lucha contra la planificacion fiscal...», op. cit., pp. 151-152) dice que «solo
se puede conceptuar y emprender la lucha contra el fraude fiscal desde una vision internacional del problema...»,
que supone, como bien dice el autor, «una alteracion radical en la filosofia que regia las relaciones fiscales hasta la
fecha».

20 Resulta cuanto menos destacable que el propio Plan de Accion BEPS, cuyo objetivo es erradicar la erosion de las

bases imponibles, no ofrezca una definicion, mas o menos precisa, acerca de este novedoso término. En este sentido,
un sector doctrinal si ha ofrecido alguna definicion. CARBAJO Vasco, D. («La lucha contra la planificacion fiscal...»,
op. cit., pp. 151-152) define «BEPS» «como una sintesis de formulas modernas de elusion fiscal internacional, prac-
ticadas esencialmente por las multinacionales, incluyendo la utilizacion de paraisos fiscales, las cuales concluyen en
una no imposicion o en una menor tributacion de sus bases imponibles respecto de la legalmente querida por el legis-
lador». Otra formulacion la hace RosemBuy, T. («La erosion de la base imponible...», op. cit., p. 960) al concebir la
erosion como el ataque al principio de soberania fiscal de los Estados, que es «el ejercicio exclusivo de la supremacia
dentro de su territorio y la eficacia del ordenamiento juridico propio».

16 www.ceflegal.com
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fue en un tratado de caracter multilateral, el GATS, en el que se recoge por primera vez el térmi-
no «erosiéon» en un contexto fiscal, y el objetivo principal era eliminarla®!.

Por ello, la relacion entre la erosion de las bases imponibles y el multilateralismo fiscal, o
en otros términos, con las soluciones fiscales basadas en instrumentos consensuados entre los
Estados es indivisible, ya que el abandono de las soluciones unilaterales o bilaterales en la co-
munidad internacional y su evolucion hacia soluciones multilaterales nace a raiz de las conse-
cuencias que provocan en los ordenamientos juridico-tributarios de los Estados la erosion de sus
bases imponibles, situaciones en las que devienen ineficaces los instrumentos sustentados en el
unilateralismo o bilateralismo (v. gr., los convenios de doble imposicion).

A nuestro juicio, la erosion de las bases imponibles ha dado sentido al multilateralismo fis-
cal, por varios motivos.

El primero de ellos, si bien el recurso al multilateralismo fiscal entre los Estados se ha en-
tendido tradicionalmente como un método subsidiario a los bilaterales, actualmente los acuerdos
internacionales para eliminar la erosion de las bases imponibles encuentran su fundamento en el
consenso entre los Estados, es decir, en la cooperacion fiscal transfronteriza, y por tanto se pri-
man las soluciones fiscales multilaterales??.

El segundo, el hecho de consensuar soluciones fiscales y que estas sean aplicadas en los
distintos Estados firmantes del acuerdo es una solucion a la altura del problema que se pretende
atajar, ya que la erosion de las bases imponibles interactiia en los resquicios de varios ordena-
mientos juridico-tributarios, y, por tanto, a problemas globales, soluciones globales.

Y por ultimo, porque a través de la interaccion entre los Estados, estos han abandonado la reti-
cencia que les precedia a ceder parte de su soberania fiscal, en vista de que por mas que se antepusie-
sen los intereses nacionales las soluciones fiscales no iban a ser fructiferas, o en otros términos, han
primado las soluciones cohesionadas en las que se atinan un gran numero de voluntades estatales.

Si bien es cierto que ha sido un abandono forzoso de las soluciones fiscales unilaterales o bi-
laterales, también lo es que la globalizacién econémica a la que asistimos hace cada vez mas inter-
dependientes a los Estados, lo que nos lleva a plantear, como ya hemos dicho anteriormente, una

«nueva soberaniax» cuyo sustento sea la fuerza conjunta de varios Estados en la toma de decisiones?.

21 RosemBus, T. «La erosion de la base imponible...», op. cit., p. 959.

22 g mas, en tiempos recientes, constituye una gran parte de las exposiciones de motivos de los instrumentos implemen-
tados frente a la erosion de las bases imponibles la alusion al consenso y acuerdo entre los Estados en la adopcion de
las medidas antielusion/antierosion adoptadas.

23 Hacemos referencia al concepto de «nueva soberania» ya mencionado anteriormente en este trabajo y defendido por
un sector doctrinal norteamericano, como entre otros, por SLAUGHTER, A. M. «Sovereignty and power...», op. cit.;
CHAYES, A. y HANDLER CHAYES, A. The New Sovereignty..., op. cit.
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Por tanto, también se aprecia una evidente relacion entre el multilateralismo y la soberania
fiscal, que hasta no hace demasiado tiempo constituian la antitesis, ya que no era concebible pre-
tender que un Estado conservase su esfera de soberania fiscal si se veia condicionado a adoptar
acuerdos consensuados con otros Estados, panorama que actualmente es tonica general.

Asi, el multilateralismo fiscal y la erosion de las bases imponibles constituyen un bloque
indivisible cuyos parametros no se conciben el uno sin el otro.

Es mas, al producir la erosion de las bases imponibles una merma en la recaudacion de los
Estados y un grave desajuste presupuestario a través de la interaccion de diversos agentes que
urden estrategias para desviar los beneficios generados a territorios de baja o nula tributacion, el
multilateralismo se materializa en diversos instrumentos para combatir dichas estrategias, v. gr.,
mediante el intercambio de informacion, los convenios fiscales multilaterales, la asistencia ad-
ministrativa mutua entre las Administraciones tributarias o la conclusion de informes o recomen-
daciones con caracter multilateral por la OCDE.

Es asi como algunas de ellas ya se han puesto en practica en la comunidad internacional me-
diante diversos instrumentos tanto de Aard law, como entre otros destacables: recientemente la
implementacion del instrumento multilateral BEPS de la OCDE tras la Convencion multilateral
de noviembre de 2016; y en el plano de la UE, el intercambio de informacion entre las Adminis-
traciones tributarias, siendo ejemplo de ello la Directiva 2014/107/UE, de 9 de diciembre, que
modifica la Directiva 2011/16/UE por lo que se refiere a la obligatoriedad del intercambio auto-
matico de informacion en el ambito de la fiscalidad; la Directiva 2016/1164, de 12 de julio, por
la que se establecen normas contra las practicas de elusion fiscal que inciden directamente en el
funcionamiento del mercado interior, como también en otros instrumentos de soft law, como las
conclusiones de los informes finales del Plan de Accion BEPS?,

Vemos que los Estados y organizaciones internacionales han tomado dos direcciones: la
primera y actualmente mayoritaria, implementar el intercambio de datos fiscales entre las Ad-
ministraciones tributarias a fin de prevenir determinadas estrategias de elusion del impuesto; y
la segunda, instrumentar un convenio multilateral entre los paises de la OCDE, aunque también
abierto a la firma por los terceros paises que asi lo deseen.

En cierta medida, el intercambio de informacion fiscal, a raiz de la importancia otorgada
por los Estados y organizaciones internacionales, es el instrumento multilateral por excelencia®®

24 Como bien dice ZORNOZA PEREZ, J. («Accion 15. El instrumento multilateral y el plan de accion BEPS». En RaMos Prie-
TO, J. (coord.). Erosion de la base imponible y el traslado de los beneficios: estudios sobre el plan de accion BEPS de
la OCDE. Navarra: Aranzadi, 2016, p. 460), «no cabe duda alguna del apoyo que la UE esta prestando al desarrollo del
Plan BEPS, hasta el punto de que —prescindiendo de las muy razonables dudas respecto a la compatibilidad de algunas
medidas previstas con las libertades fundamentales— el Consejo de 8 de diciembre de 2015 se pronunci6 a favor de la di-
rectiva como vehiculo preferente para la implantacion en el ambito comunitario de las conclusiones del Plan BEPS...».

25 Atribuimos la condicion de «instrumento multilateral por excelencia» al intercambio internacional de datos fiscales

porque, ademas de cumplir el requisito necesario del consenso entre un elevado niimero de Estados y su aplicacion
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para acabar con la erosion de las bases imponibles en los Estados, a través de un control férreo
de las operaciones realizadas por los contribuyentes, y cuya implementacion lleva ya tiempo dan-
dose con cierta intensidad.

En cualquier caso, el objetivo del multilateralismo fiscal en general y de las soluciones fiscales
multilaterales en particular es evitar o paliar los efectos de la erosion de las bases imponibles en los
Estados, y es mas, como ya hemos mencionado anteriormente, el multilateralismo encuentra su maxi-
ma expresion en acabar con la erosion de las bases imponibles ya que, en cierto modo, se ha acudi-
do a este con esta pretension, puesto que, v. gr., en los aspectos de eliminar dobles imposiciones de
rentas el predominio de lo bilateral es evidente y solo se ha planteado un giro hacia la multilaterali-
dad cuando el desfalco recaudatorio era mayusculo y los acuerdos bilaterales devenian insuficientes.

En sintesis, la erosion de las bases imponibles ha dado sentido al multilateralismo fiscal y
ha abierto un abanico de posibilidades de interconexion fiscal entre los Estados, e incluso de in-
terdependencia, puesto que la articulacion de soluciones multilaterales hace dependientes a los
Estados ya que abandonan parte de su esfera de soberania fiscal para favorecer la conclusion de
acuerdos generales consensuados.

4. MULTILATERALISMO VS. PROBLEMAS FISCALES DERIVADOS DE
LA DESCOORDINACION NORMATIVA ENTRE LOS ESTADOS

4.1. LOS EFECTOS PERJUDICIALES DE LA ECONOMIA DIGITAL: UNA
OCASION PERDIDA POR LA OCDE

Por todos es sabido que el panorama fiscal internacional ha dado un vuelco en los ultimos
afios, debido a una serie de causas: la globalizacion economica llevada a su maxima expresion;
las estrategias de planificacion fiscal agresiva articuladas por ciertas personas juridicas (en su ma-
yoria, multinacionales) que privan de ingresos a las arcas publicas de los Estados; y la preocupa-
cion por parte de los gobiernos e instituciones de la falta de recaudacion por las rentas desviadas
a territorios de baja o nula tributacion.

Ademas de esto, la consolidacion de la economia digital ha puesto en jaque a los gobiernos
e instituciones sobre los estandares de tributacion articulados desde el pasado siglo, confirmando
una evidencia: se ha pasado de un modelo tradicional de negocio en el que las empresas se esta-
blecian fisicamente en un territorio para desarrollar una actividad econdmica y empresarial y, en
su amplia mayoria, operando mediante un establecimiento permanente, hacia otro modelo en el
que las empresas operan en la «nubey, es decir, prescindiendo de una presencia fisica en un de-
terminado territorio para operar y realizar transacciones econdmicas o comerciales.

en todos esos territorios, ha sido la solucion fiscal mas implementada y con una mayor aceptacion. Al mismo tiempo,
hacemos referencia, fundamentalmente, al intercambio automatico de informacion.
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La propia OCDE viene a corroborar esta tesis, es decir, que la economia «tradicional» ha
dejado paso a un modelo de economia digital, diciendo lo siguiente:

«A medida que la economia digital integra la tecnologia digital, resulta cada vez
mas dificil segmentar la economia digital. En otras palabras, al identificarse cada vez
mas y asociarse la economia digital a la economia propiamente dicha, es muy dificil,
si no practicamente imposible, disociar la una de la otra o dibujar una clara frontera
entre la economia digital y el resto...».

Esta evolucion a un modelo de negocios digital ha provocado que las estrategias de planifi-
cacion fiscal agresiva de determinadas empresas y grupos multinacionales sean cada vez mas so-
fisticadas, a fin de desviar los beneficios obtenidos por la prestacion de bienes o servicios online
de un determinado territorio a otros de menor o nula tributacion, aprovechandose para ello de la
descoordinacion en materia tributaria y de las lagunas y fricciones existentes entre los ordena-
mientos juridico-tributarios de los Estados.

Consecuentemente, se produce una merma en la recaudacion de las arcas publicas por lo
dejado de ingresar por estas empresas y grupos multinacionales, ya que no es posible sujetar a
tributacion las rentas online generadas, ya que las normas actuales sobre la configuracion del es-
tablecimiento permanente no se pueden compartir en plenitud para abordar la volatilidad y mo-
vilidad internacional de las rentas y los beneficios. Esto es lo que se conoce como los efectos
perjudiciales de la economia digital.

Frente a estos, el Plan de Accion BEPS de la OCDE publicado en septiembre de 2013 reco-
gi6 en su accion 1.2 bajo el titulo «Abordar los retos de la economia digital para la imposicion»,
el proposito de extraer una serie de soluciones a modo de corolario que tuviesen aplicacion prac-
tica, y que, principalmente, solventasen un problema tan acuciante como es la imposibilidad de
sujetar a tributacion las rentas denominadas «virtualesy, para lo que también engarzaba con otras
acciones no menos problematicas como, v. gr., la accion séptima, que lleva por titulo: «Impedir
la elusion artificiosa del estatuto de establecimiento permanente».

Es decir, para buscar una solucion frente a los efectos perjudiciales de la economia digital se
acudio a un plan de accion respaldado por los paises integrantes de la OCDE, organizacion pro-
pulsora del Convenio multilateral BEPS y, en sus inicios, cabia la posibilidad de que si llegaba a
término dicho convenio contenido en la accion 15.%, incluyese en este las conclusiones recogidas
sobre la accion 1.2, de forma que se implementase en un tratado internacional nuevos criterios de
sujecion de las rentas online.

Sin embargo, el informe final BEPS de la accién 1.* no fue demasiado halagiiefio, ya que,
grosso modo, la OCDE expuso la complejidad que requeria un cambio o reconfiguracion de los

26 Cfr. OCDE, «Proyecto OCDE/G20 de Erosion de la Base Imponible y Traslado de Beneficios: Como abordar los de-
safios fiscales de la economia digitaly. OCDE Publishing, 2014, pp. 82-83.
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estandares de tributacion para adaptarlos a la realidad econdmica digital, y no aportd soluciones
relevantes.

En cierto modo, la no incursion en el informe final de la accion 1.* de soluciones reales
—aunque fuesen tedricas— sobre posibles puntos de encuentro para intentar sujetar a tributacion las
rentas virtuales, ya fuese recoger posibles criterios para redefinir el estatuto del establecimiento
permanente, o recomendaciones que sirviesen de base para futuros trabajos, ha dejado sin efecti-
vidad la tarea desarrollada un afio atras por el Grupo de Expertos sobre la Fiscalidad de la Econo-
mia Digital (GEFED) de la OCDE, que elabord un extenso informe denominado Como abordar
los desafios fiscales de la economia digital en el que se recogian varias posibles soluciones frente
al problema que venimos mencionando.

No solo eso, tras la reciente implementacion del instrumento multilateral BEPS y la desapari-
cién en su articulado de mencion alguna a la reforma del estatuto del establecimiento permanente
o referencia a un nuevo criterio de sujecion de rentas, si supra hemos hablado de una oportunidad
perdida para implementar soluciones en un instrumento de soft /aw, en el caso del Convenio mul-
tilateral BEPS se ha dejado pasar la oportunidad de recoger propuestas o criterios en un instru-
mento de hard law, como lo es el Convenio multilateral BEPS, con rango de tratado internacional.

En cualquier caso, sea como fuere, se acudio, una vez mas, al acuerdo entre los Estados para
encontrar soluciones frente a los desafios que planteaba la economia digital, es decir, se acudio
al multilateralismo fiscal mediante el Plan de Acciéon BEPS.

En el caso del Plan BEPS, las 14 primeras acciones se esperaban que encontrasen respues-
ta en la implementacion de un instrumento multilateral previsto en su accion 15.%y, de hecho, se
cred un grupo de trabajo ad hoc especificamente para conseguir tal fin. En sus inicios, también se
esperaba que el multilateralismo fiscal diese solucion a los efectos perjudiciales de la economia
digital, mas concretamente el instrumento multilateral BEPS, asunto que después no fructifico,
como asi recogio la OCDE en sus informes finales de octubre de 2015.

En este caso, se puso en manos de una de las soluciones fiscales multilaterales (el instru-
mento multilateral BEPS) la articulacion de soluciones frente a la falta de un nexo o criterio de
sujecion de las rentas generadas mediante la transaccion de bienes o servicios online.

El consenso entre los Estados, en este caso, de los miembros de la OCDE (aunque también
seria aconsejable que la UE tomase cartas en el asunto) es imprescindible de cara al futuro para
instaurar o implementar un plan de accion especifico frente a la economia digital.

En cualquier caso, debe ser la cohesion tributaria internacional y la adopcion de acuerdos
multilaterales entre los Estados la solucion a tomar, ya que, si ni siquiera se han podido encon-
trar soluciones en el marco del Plan BEPS, siendo este el adalid de las soluciones consensuadas
entre los Estados, dificilmente se contempla otro marco de actuacion en el que no se vean repre-
sentadas las voluntades de un nimero considerable de Estados o territorios.
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42. LOS REMEDIOS ARTICULADOS POR LOS ESTADOS PARA
LOGRAR UNA ARMONIZACION DE LAS NORMAS ANTIEROSION/
ANTIELUSION

4.2.1. En el plano internacional: El instrumento multilateral BEPS tras la Con-
vencion multilateral de noviembre de 2016

Tras la publicacion del Plan de Accion BEPS en septiembre de 2013 y su accion 15.%, consis-
tente en implementar un tratado multilateral ex novo, se abria un nuevo escenario en el panorama
fiscal internacional. Se pretendia, de forma practicamente inédita, articular un convenio multila-
teral que aunase la voluntad de un elevado numero de Estados y que, en cierta medida, solventa-
se los problemas que afrontaban las 14 acciones anteriores del Plan BEPS.

En octubre de 2015 vieron la luz los informes finales BEPS, incluido el de la accién 152,
si bien, dada su complejidad, requeria mas tiempo para su implementacion, llegando incluso a
crearse un grupo ah doc para su puesta en funcionamiento.

Asi las cosas, los dias 24 y 25 de noviembre de 2016 se produjo la Convencion multilateral en
la que han participado mas de 100 jurisdicciones que han aprobado definitivamente el instrumento
multilateral contenido en la accion 15.* del Plan de Accion BEPS, cuyo objetivo primordial es elimi-
nar la erosion de las bases imponibles en los Estados trasponiendo los resultados de la Convencion
en los mas de 2.000 tratados fiscales bilaterales en todo el mundo. Por lo que, tras las conclusiones
del informe final BEPS de la accion 15.* de octubre de 2015 y la creacion del grupo de trabajo ad
hoc para su implementacion, su aprobacion constituye una solucion fiscal sin precedentes de la co-
laboracién multilateral entre los Estados ya que, como sabemos, ha visto la luz en junio de 201727

El instrumento multilateral de BEPS se ha erigido como el nuevo paradigma internacional de
las soluciones fiscales consensuadas entre los Estados, por dos motivos: primero, por abordar me-
diante un enfoque unitario los grandes problemas de los que adolecia el sistema fiscal internacional
y concretarlos (al menos asi se configurd en sus inicios) en un instrumento que solucione las proble-
maticas descritas en las restantes 14 acciones del Plan BEPS?3; y segundo, porque la propia apertura
a su firma ya era un hecho significativo de éxito, independientemente de su ratificacion posterior2.

7 Vid., para mas detalles, OCDE, «Convencion multilateral para aplicar las medidas relacionadas con los tratados fisca-
les para prevenir la erosion de las bases imponibles y el traslado de los beneficios». OCDE Publishing, Paris, 2016.

28 Si bien sabemos que de facto no es asi y acabamos de hacer mencion supra de los problemas que suscitan los efectos
perjudiciales de la economia digital y a la no incorporacion de soluciones fiscales frente a estos en el articulado del
nuevo instrumento multilateral BEPS.

29 Sj bien es cierto que hay otros precedentes de conclusion de convenios fiscales multilaterales, creemos que por su
dimension, caracteristicas y el elevado numero de paises intervinientes lo convierten en el convenio multilateral por
excelencia en el contexto fiscal internacional (a expensas, por supuesto, de los paises que lo ratifiquen).
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Como bien dice ZorNOzZA PEREZ, «la simple aprobacion del texto del convenio y su aper-
tura a firma no mas tarde del 31 de diciembre de 2016 (hecho que se ha producido) supone un
éxito en si misma, por haber suscitado una importante reflexion sobre la necesidad de una mayor
coordinacion que pudiera conducir a la adopcion en el futuro de un enfoque multilateral respecto
a determinados problemas de tributacion internacional»’?. No obstante, desde sus inicios el ins-
trumento multilateral BEPS fue tildado por algunas voces de que el multilateralismo que preten-
dia arraigar era «difuso»’! 0, mas bien, que no constituia stricto sensu un convenio multilateral.

Si bien es cierto que la multilateralidad absoluta que pretendia la OCDE en su configuracion
inicial no se ha llevado a término, ya que se ha modulado hacia un instrumento con una multila-
teralidad relativa o, si se prefiere, flexible?2, siendo esta quizas la caracteristica que mejor define
al instrumento estrella del Plan BEPS. Es mas, se ha dicho, con buen criterio, que es un instru-
mento multilateral con tintes de bilateralidad, puesto que no pretende ni mucho menos eliminar
toda la red de convenios fiscales bilaterales, sino interactuar en un plano de igualdad con estos,
es decir, en una aplicacion conjunta de ambos, una tarea que no sera nada facil.

Lo cierto es que ese «multilateralismo bilateral» que caracteriza al Convenio BEPS ha per-
mitido su apertura a la firma, ya que una configuracion demasiado rigida hubiese sido un obs-
taculo, por un lado, para los paises intervinientes en su elaboracion, y por otro, para los paises
firmantes?. Es decir, en sintesis, se ha pretendido culminar un proyecto (el instrumento multi-
lateral BEPS) anhelado ya no solo por los paises de la OCDE, sino por un gran sector de la fis-
calidad internacional teniendo el apoyo de cuantos maximos Estados posibles, y para ello habia
que renunciar a contemplar en este gran parte de los objetivos propuestos o una excesiva rigi-
dez de sus parametros.

En otras palabras, se ha permitido que los Estados conserven una mayor esfera de sobera-
nia fiscal o injerir minimamente en esta, de manera que bajo estas condiciones el pretexto para
sumar apoyos fuese favorable, como parece que asi ha sido®*.

30 Cfr. ZorRNOZA PEREZ, J. «Accion 15. El instrumento multilateral...», op. cit., pp. 463-464.

31 Entre otros, GARCIA ANTON, R. «The 21st Century Multilateralism in International Taxation: The Emperor New

Clothes? World Tax Journal, 2016, vol. 8, nim. 2, pp. 161 y ss.

32 Dice ZornozA PEREZ, J. («Accion 15. El instrumento multilateral...», op. cit., p. 470) que «se han empleado, en con-

secuencia, todas las posibilidades tendentes a incorporar flexibilidad, con el fin de ampliar el consenso, sugeridas por
el Informe de 2014, lo que genera ciertas dudas respecto a la coherencia del resultado final alcanzado...».

33 Como muestra de ello, las mas de 100 jurisdicciones que se sumaron a la elaboracion del texto definitivo, hecho prac-

ticamente insoélito en el contexto fiscal internacional.

34 Mas dudas nos genera la posible introduccion de excesivas reservas y comentarios al convenio que desvirtten su fina-

lidad y que lo priven de efectividad. Ademas de esto, que exista un nimero de paises que implementan medidas que
no siguen los parametros BEPS es algo francamente preocupante, que puede producir el mismo resultado que una in-
troduccion excesiva de clausulas de inaplicacion del Convenio BEPS. Como dice SERRANO ANTON, F. («La era post
BEPS...», op. cit., p. 89), «aunque el multilateralismo puede contar con un buen ejemplo si el convenio llega a apro-
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En este asunto, el organismo impulsor del instrumento multilateral BEPS, la OCDE, tan
cuestionada en estos ultimos afios, parece haber ganado legitimidad tras conseguir abrir a su firma
el convenio y, a expensas de unos resultados definitivos, el proceso desde la publicacion del Plan
BEPS en 2013 hasta su apertura a firma en diciembre de 2016 y presentacion mundial en junio
de 2017 ha permitido consolidar a la OCDE como organismo lider frente al fraude fiscal interna-
cional, y ha conseguido algo practicamente insélito: que casi un centenar de paises consensuasen
un instrumento ex novo cuya pretension es que culmine un cambio en los actuales pardmetros que
rigen la tributacion internacional.

En este sentido, la OCDE ha cumplido con su trabajo y es loable que se haya llevado a tér-
mino, a expensas de los paises que lo ratifiquen, ya que la simple posibilidad de lograr un consen-
so entre tan amplio nimero de paises y que, ademads, se logre abrir a su firma, es digno de elogio.

Es mas, a nuestro juicio, este éxito del instrumento multilateral BEPS es definitivo, incluso
aunque no se llegase a ratificar por un numero significativo de Estados, ya que los avances reali-
zados en el seno de la OCDE y en la colaboracion entre los paises suponen una base de consenso
y didlogo sin precedentes en la comunidad internacional, y en el caso de que el instrumento mul-
tilateral no llegase a término sus resultados pueden ser asumidos en el futuro para perfilarlo, o
puede otra organizacion continuar sobre la base de lo ya trabajado, de forma que el instrumento
multilateral BEPS no sea un fin en si mismo, sino una nueva via que permita en el futuro la con-
clusion de acuerdos multilaterales entre los paises.

En cualquier caso, el instrumento multilateral BEPS, tanto si se ratifica ampliamente como
si no, ha puesto la primera piedra para conseguir una coordinacion fiscal internacional real, asen-
tando unos cimientos solidos de consenso y cohesion, trasladando a los Estados la certeza de que
llegar a acuerdos fiscales consensuados es posible, y mas atin, es muy deseable para el devenir
futuro de la tributacion internacional.

4.2.2. En el plano europeo: La (nueva) reactivacion de la iniciativa de BICCIS
y las soluciones fiscales multilaterales

En el actual contexto fiscal internacional, es comtinmente aceptado que las soluciones fis-
cales multilaterales estan adscritas inicamente a las iniciativas de la OCDE vy, por tanto, solo ese
tipo de iniciativas son merecedoras del apelativo de «multilaterales».

barse, hoy se puede constatar que los Estados siguen aprobando normas que paraddjicamente no se encuentran en la
misma linea de actuacion que marca el convenio multilateral. Estas decisiones pueden llegar a minar el resultado del
propio Plan de Accion BEPS». En este sentido, cabe mencionar, como trae a colacion ZOrRN0OzA PEREZ, J. («Accion
15. El instrumento multilateral...», op. cit., p. 471), la posicion de Estados Unidos, que ha aprobado el United States
Model Income Tax, y que como dice el autor, «de cuyo contenido resulta con claridad que las preocupaciones relacio-
nadas con BEPS no figuran en los primeros lugares de la agenda del Departamento del Tesoro». En cualquier caso,
el devenir de los acontecimientos nos sacara de dudas, y nos permitira hacer un analisis mas profundo al respecto.
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Sin embargo, venimos diciendo que la base del multilateralismo es el consenso entre un
numero elevado de Estados intervinientes en un determinado acuerdo o en la implementacion
de un instrumento, v. gr., en el caso de un convenio multilateral, la firma de aquellos Estados
que lo hayan elaborado (siendo un numero cuantitativamente relevante de ellos); o en el caso
de un instrumento de soft law, su elaboracion mediante una base de consenso y didlogo entre
una serie de Estados.

Asi, ese consenso que se alcanza en el seno de una institucion, v. gr., en la UE, que trae como
resultado la articulacion de mecanismos o instrumentos en la lucha contra el fraude o la elusion
fiscal no es menos merecedora del calificativo de «multilateral», o que puedan considerarse ini-
ciativas con «tintes multilaterales», por cuanto las condiciones para su calificacion no difieren de
otras en el seno de la OCDE.

El paradigma europeo de las soluciones fiscales consensuadas son las directivas, instrumen-
tos juridicos de hard law vinculantes para los Estados miembros. En su proceso de adopcion,
si bien puede haber Estados que aun votando en su contra tengan que trasponerla, por acuerdo
mayoritario del resto de Estados, es representativa de un sentir general sobre una determinada
problematica o cuestion. Es decir, un sentir general que representa una base de acuerdo y dia-
logo en la articulacion de soluciones fiscales, siendo esto la base del multilateralismo o las so-
luciones fiscales multilaterales.

Ahora bien, es cierto que en los tltimos afios se han implementado iniciativas en el seno de
la UE que, en principio, poseen tintes multilaterales y que no han llegado a buen puerto. Nos re-
ferimos a la propuesta de Directiva de Base Imponible Consolidada Comun del Impuesto sobre
Sociedades (BICCIS)*, aprobada por la Comisién Europea el 16 de marzo de 20113° que, como
bien es sabido, derivo en un mecanismo de cooperacion reforzada en 2013 y la Comisioén Euro-
pea ha reactivado a finales de 201637,

35 yid. Propuesta de Directiva del Consejo «relativa a una base imponible consolidada comtn del Impuesto sobre So-
ciedades (BICCIS)», de 16 de marzo de 2011. COM (2011) 121 final. Vid., del mismo modo, la Comunicacion de la
Comision Europea al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econémico y Social «Hacia un mercado interior
sin obstaculos fiscales», de 23 de octubre de 2001, pp. 13-15. COM (2001) 582 final, donde por primera vez la Co-
mision menciono el objetivo final de esta propuesta, que seria «aplicar una base imponible consolidada del impuesto
sobre sociedades para sus actividades a escala comunitaria».

36 pyede verse un estudio en profundidad sobre la evolucion de la propuesta de BICCIS en MAGRANER MORENO, F. J.

«La BICC: un gran proyecto con un final incierto». En ADAME MARTINEZ, F. y RAMOS PRIETO, J.: Estudios sobre el
sistema tributario actual y la situacion financiera del sector publico. Madrid: Instituto de Estudios Fiscales, 2014,
pp. 677-703.

Véase la Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo «Establecimiento de un sistema de im-
posicion de las sociedades equitativo, competitivo y estable para la UE», de 25 de octubre de 2016. COM (2016) 682
final. Del mismo modo, no hay que olvidar que la reactivacion del sistema BICCIS formaba parte del Plan de Accion
de la Comision Europea «para la creacion de un sistema de imposicion justo y eficaz en la Union Europeay, de 17 de
junio de 2015. COM (2015) 302 final.

37
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Tras la implementacion del Plan BEPS mediante la publicacion de sus informes finales, es
mayoritariamente aceptado por la doctrina que nos encontramos en un periodo post-BEPS3® y que
soplan vientos favorables a favor de la cohesion tributaria internacional. Es decir, que nos encon-
tramos en un contexto post-BEPS, caracterizado por los parametros que rigen o han regido su Plan
de Accion, siendo estos, principalmente, la implementacion de soluciones fiscales multilaterales’®.

En este contexto interactiia la nueva iniciativa de BICCIS. Tras la publicacion del Plan de
Accion BEPS y los posteriores informes finales, la UE ha tomado en consideracion las conclusio-
nes en ellos recogidas —que no debemos olvidar que son instrumentos de soff law— para implemen-
tar medidas vinculantes de hard law, confirmando una tendencia que viene dandose desde hace
afios: que las medidas articuladas por la UE van a remolque de las implementadas por la OCDE.

En este marco de actuaciones, el sistema de BICCIS confluye con otros problemas fiscales
de los que adolecia el sistema fiscal internacional, que el Plan de Accion BEPS identificd y que
la propia UE esta complementando™.

Dicho lo cual, la reactivacion del sistema de BICCIS no se configura del mismo modo que
en la propuesta de Directiva de 2011. Los principales focos de conflicto que suscité han sido re-
visados y se ha tomado en consideracion la experiencia actual del Plan BEPS, en el que algunas
de sus acciones han caido en saco roto, v. gr., la ya mencionada accién 1.2

Asi, aunque a la reactivacion del sistema de BICCIS le quede todavia mucho camino por
recorrer, grosso modo, su objetivo es crear condiciones de igualdad respecto de las multinacio-
nales en Europa, cegando los canales que utilizan para evadir impuestos*!, haciendo estos ob-
jetivos una propuesta de BICCIS mas realista que puede permitir su aprobacion a corto plazo.

38 Al respecto MARTIN JIMENEZ, A. y CALDERON CARRERO, J. M. («El plan de accion de la OCDE...», op. cit., pp. 87-
115) realizan una reflexion sobre si el Plan BEPS constituye el final del camino para reformular el sistema de fisca-
lidad internacional o si por el contrario es la primera piedra sobre la que articular futuros planes.

39 Como bien dice CARBAIO Vasco, D. («La lucha contra la planificacion fiscal...», op. cit., pp. 115-116), existe un nuevo

orden mundial y «ese nuevo orden tiene un nombre: BEPS, y las 15 acciones que integran su Plan de Accion».

40 A modo de ejemplo, parte de las conclusiones del informe final de la accion 11 de BEPS titulada «Establecer meto-

dologias para la recopilacion y el analisis de datos sobre la erosion de la base imponible y el traslado de beneficios y
sobre las acciones para enfrentarse a ellay se ha manifestado, directa o indirectamente, en el articulado de la Directiva
2014/107/UE, de 9 de diciembre, que modifica la Directiva 2011/16/UE por lo que se refiere a la obligatoriedad del
intercambio automatico de informacion en el ambito de la fiscalidad; o también, en consonancia con el objetivo ge-
neral del Plan BEPS de eliminar la erosion de las bases imponibles en los Estados, se ha implementado recientemente
la Directiva 2016/1164 del Consejo, de 12 de julio de 2016, por la que se establecen normas contra las practicas de
elusion fiscal que inciden directamente en el funcionamiento del mercado interior.

41 Cfr. Comunicacion de la Comision al Parlamento Europeo y al Consejo «Establecimiento de un sistema de imposicion

de las sociedades equitativo, competitivo y estable para la UE», de 25 de octubre de 2015. COM (2016) 682 final.
Como pone de manifiesto la Comision Europea, uno de los objetivos principales consiste en lograr una mayor equi-
dad del sistema tributario abordando algunas de las causas profundas de la elusion del impuesto sobre sociedades, y
esto deberia permitir:
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En estos términos, a tenor de los documentos publicados por la Comision Europea, podria-
mos decir que los objetivos que pretende lograr esa futurible Directiva BICCIS son asumibles y
que la metodologia para su implementacion es realista, ademas de que no interfieren en gran me-
dida en la esfera de soberania fiscal de los Estados, como si que sucedi6 con los extremos conte-
nidos en la inicial propuesta de Directiva de 2011.

Si bien el escepticismo sobre el éxito del Plan de Accion BEPS ocupa gran parte del debate
cientifico®?, si que existen determinados focos de conflicto que han encontrado una solucioén y de
esa dinamica positiva de colaboracion entre los Estados se puede valer el proyecto BICCIS tras
su reactivacion.

En este sentido, los resultados positivos del Plan BEPS —mas concretamente, los del instru-
mento multilateral- son una oportunidad para que la UE aproveche los vientos favorables que
soplan a favor de la cohesion tributaria internacional y, en este caso concreto, para la armoniza-
cion del impuesto sobre sociedades.

No en vano conviene recordar que la propuesta de BICCIS se plasma en una directiva®’, es
decir, un instrumento de hard law que es fuente de obligaciones juridicas vinculantes para los

Una reduccion significativa de la planificacion fiscal transfronteriza.

La creacion de unas condiciones mas equitativas entre las empresas nacionales y multinacionales.

La garantia de que las empresas paguen una justa proporcion de carga fiscal.

Una mayor sensibilizacion general de los contribuyentes hacia los aspectos relacionados con la ética fiscal.

bl o M

Ello lo corroboran las conclusiones del Consejo Ecofin de 6 de diciembre de 2016 (vid. apartado 13.° de las Conclu-
siones del Consejo sobre el establecimiento de un sistema de imposicion de las sociedades equitativo, competente
y estable para la UE, de 6 de diciembre de 2016. Disponible en <http://www.consilium.europa.eu/press-releases-
pdf/2016/12/47244651630_es.pdf>) diciendo que: «(INVITA a las Presidencias entrantes a que organicen los trabajos
sobre la base imponible comiin del impuesto sobre sociedades y la base imponible consolidada comun del impuesto
sobre sociedades con arreglo a la siguiente secuencia temporal: en primer lugar, los Estados miembros deben centrar-
se en las normas de calculo de la base imponible y, en particular, en los nuevos elementos de la iniciativa reactivada
sobre esta cuestion (capitulos I a V); a continuacion, los Estados miembros deberian centrarse en los demas aspectos
de la base comun (capitulos VI a XI), a saber: por una parte, los que ya se analizaron en profundidad en el contexto
de la propuesta de 2011 relativa a la base imponible consolidada comun del impuesto sobre sociedades, y, por otra,
los que figuran en la Directiva (UE) 2016/1164 del Consejo, de 12 de julio de 2016, por la que se establecen normas
contra las practicas de elusion fiscal que inciden directamente en el funcionamiento del mercado interior; cuando los
debates sobre estas cuestiones hayan llegado a buen fin, habria que examinar sin demora la consolidacion fiscal».

42 Entre otros, AULT, H. («Some Reflections on the OECD and the Sources of International Tax Principles». Working

Paper/Max Planck Institute for Tax Law and Public Finance, 2013, nim. 3) argumenta que «esta corriente de reforma
de la fiscalidad internacional (BEPS), intensamente focalizada en las estructuras de las grandes corporaciones multi-
nacionales, no persigue realmente robustecer la integridad del impuesto sobre sociedades a escala internacional, sino
que su finalidad ultima residira en lanzar un mensaje con tintes sociologicos a la principal masa de contribuyentes
(personas fisicas) que sostienen el sistema fiscal en el sentido de que los «grandes contribuyentes» estan igualmente
sujetos a una «contribucion fiscal justay.

43 Ante otras posibles formulas de articulacion de la propuesta BICCIS (v. gr., un instrumento de soft law), MAGRANER

MORENO, F. J. («La BICC: un gran proyecto...», op. cit., p. 693) dice que «la Comision Europea considera que el ins-
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Estados, en contraposicion a los informes y recomendaciones que emanan del seno de la OCDE
que constituyen instrumentos de soft law. A nuestro juicio, la obligatoriedad en su adopcion po-
dria constituir una baza a favor del proyecto BICCIS, ya que a pesar de que los informes BEPS
no contienen obligaciones juridicas vinculantes para los Estados, algunas de sus acciones si han
llegado a buen puerto, por lo que la adopcion de la futurible directiva no deberia ser menos.

En sintesis, el contexto internacional post-BEPS en el que nos hallamos inmersos parece
favorable para la implementacion de soluciones fiscales multilaterales, es decir, soluciones ar-
ticuladas sobre una base de consenso y dialogo y, del mismo modo, a nuestro juicio, también
favorable para la implementacion definitiva de una iniciativa de BICCIS en la UE donde los resul-
tados pueden ser mas satisfactorios que los que acontecieron a la propuesta de directiva en 2011.

4.2.2.1. Sucinta reflexion sobre la propuesta de BICCIS y el instrumento multilateral BEPS:
una relacion necesaria

Como ya hemos repetido anteriormente, el Convenio multilateral BEPS ha visto la luz tras
la Convencion multilateral celebrada los dias 24 y 25 de noviembre de 2016, en la que han par-
ticipado mas de 100 jurisdicciones que han aprobado definitivamente el instrumento multilateral
contenido en la accién 15.% del Plan de Accion BEPS.

En esta «era post-BEPS» que deviene a raiz de la publicacion de los informes finales BEPS
de octubre de 2015 interactua la reactivacion del sistema de BICCIS de la UE. Mas concretamente,
incluso podemos decir en una «era post-convenio multilateral BEPS», ya que fue tal la expectacion
creada cuando se anunci6 el deseo de su implementacion en 2013 que marca, a nuestro juicio, un
antes y un después en la metodologia de implementacion de las soluciones fiscales frente a la ero-
sion de las bases imponibles en general y la elusion del impuesto sobre sociedades en particular.

Los dos grandes organismos supranacionales lideres en la lucha frente al fraude fiscal in-
ternacional —estos son, la OCDE y la UE—- han tomado partido en la articulacion de soluciones
fiscales y con una cierta sincronizaciéon metodoldgica y temporal.

Tanto la OCDE en la articulacion del instrumento multilateral BEPS como la UE en la im-
plementacion de una futurible Directiva de BICCIS** persiguen un objetivo comin: erradicar la
elusidn fiscal, si bien la primera (OCDE) circunscrita en un plano internacional mediante la eli-
minacion de la doble no imposicion internacional, y la segunda (UE) con relacion al impuesto
sobre sociedades en el territorio comunitario para consolidar una definitiva armonizacion fiscal
directa, un viejo deseo desde la creacion de la Comunidad Econémica Europea.

trumento juridico adecuado para aprobar la base imponible consolidada comun es la directiva» y remite al contenido
del articulo 115 del TFUE.

44 Como sabemos, el «nuevo» enfoque de la iniciativa de BICCIS divide la consecucion de la misma en dos grandes
fases: la primera, consistente en implementar una base imponible comun (BICIS); y la segunda en lograr su consoli-
dacion (BICCIS).
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Por ello, en una primera aproximacion, no vemos obstaculos para considerar que son dos
instrumentos compatibles, primero, por sus ambitos de aplicacion y, segundo, por el objetivo
general que persiguen. Es mas, seria deseable que se complementen, puesto que emanan de los
dos organismos internacionales erigidos como lideres frente al fraude fiscal internacional, ya que
como bien dice CARBAJO Vasco, «la lucha contra el fraude fiscal, particularmente en su vision
internacional, no puede ser vista exclusivamente como una cuestion de justicia, de equidad o un
medio expeditivo para allegar ingresos, sino también, y primordialmente, como una herramienta
necesaria para facilitar el funcionamiento de la economia...»*.

Es por ello por lo que la lucha internacional para que los beneficios tributen alli donde se
generen, impedir la erosion de las bases imponibles, la elusion del impuesto sobre sociedades y,
en definitiva, la correcta aplicacion de los principios de justicia tributaria se ven socorridos por la
voluntad de entendimiento y conclusion de acuerdos eficaces, por partida doble en este caso: en
el plano internacional mediante la articulacion de un convenio multilateral por parte de la OCDE,
y en el plano europeo por la implementacion de una Directiva de BICCIS. Todo ello, como es
evidente, a expensas de resultados definitivos, tanto de la ratificacion del instrumento multilateral
como de la implementacion de la propuesta de directiva por parte de la UE.

Si bien ahora son los Estados los que deben tomar cartas en el asunto y ser capaces de im-
plementar definitivamente ambos instrumentos. El primer paso esta dado, ya que en el ambito de
la OCDE el instrumento multilateral BEPS representa la voluntad de méas de 100 jurisdicciones
que han intervenido en su elaboracion (a expensas de su ratificacion definitiva, por supuesto) pero
todavia hay que conseguir, por un lado, la ratificacion del instrumento multilateral y, por otro,
llegar a acuerdos consensuados sobre los pardmetros de la Directiva de BICCIS, que basandonos
en los precedentes se antoja complicado. En cualquier caso, la voluntad de entendimiento de los
Estados determinara el futuro de la elusion fiscal internacional.

5. LA MULTILATERALIDAD COMO NUEVO PRINCIPIO DE DERECHO
TRIBUTARIO INTERNACIONAL EN LAS SOLUCIONES FISCALES
ARTICULADAS

En las Gltimas décadas hemos experimentado una evolucion en las estrategias de los Esta-
dos para combatir la deslocalizacion de beneficios por parte de las empresas y grupos multina-
cionales, guiado por la OCDE y la UE principalmente.

Esta evolucion ha ido acompafiada del propio devenir diario de la tributacion internacional, y
ha forzado cambios en las estructuras y planteamientos de los instrumentos para prevenir, primero,
la doble imposicion, y mas recientemente, la doble no imposicion o desimposicion de las rentas.

4 Cfr. CARBAJO Vasco, D. «La lucha contra la planificacion fiscal...», op. cit., p. 115. En el mismo sentido vid. HINo-
J0sA TORRALVO, J. J. «El fraude fiscal: una lucha de contrastes...», op. cit., p. 459.
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Estos cambios, novedosos hace algunos afios y practicamente asentados en el contexto fis-
cal internacional, han conducido a un abandono paulatino de las soluciones fiscales unilaterales
y bilaterales y una adopcion practicamente unanime de las soluciones fiscales multilaterales, en
cualquiera de sus variantes e instrumentos*®.

El analisis de las medidas articuladas por la OCDE y la UE sobre las estrategias para erra-
dicar, hace algunos afios, el uso de los paraisos fiscales y, mas recientemente, el fraude fiscal
a nivel internacional ponen de manifiesto una evidencia: las organizaciones lideres en la lucha
frente a la elusion fiscal internacional han abandonado las soluciones unilaterales o bilaterales
por los Estados para empujarlos a consensuar parametros comunes en la lucha frente al fraude
fiscal a nivel internacional, es decir, que la articulacion de soluciones fiscales tenga por base el
consenso y didlogo entre un niimero elevado de Estados y que dichas medidas sean de aplicacion
homénima o aproximada en los Estados firmantes.

46 L4 evolucion de estas medidas se puede dividir en dos etapas. Desde una primera etapa en la que los esfuerzos de la
OCDE y la UE se centraban en identificar los territorios sospechosos de constituir paraisos fiscales hacia otra etapa
en la que estas medidas se han superado hacia soluciones consensuadas entre los Estados en una lucha férrea frente
al fraude fiscal a nivel global.

En la primera de estas etapas, la OCDE tomo conciencia a finales del siglo pasado en la lucha contra los paraisos fis-
cales y, mas concretamente, en la identificacion de sus elementos caracterizadores mediante el Informe Competencia
fiscal perjudicial: una cuestion global emergente publicado en 1998, donde se recogia una serie de parametros que
permitiesen considerar a un territorio como paraiso fiscal. Mas adelante, ya en la primera década del afio 2000, y a
raiz del anterior informe, se creo la primera lista de paises denominados «sospechosos» de constituir un paraiso fiscal
y, frente a esto, se cred el Modelo de Acuerdo sobre Intercambio de Informacion y el Foro Global en 2002 y 2003,
respectivamente. Asi, en la recta final de esta etapa, durante los afios 2006 a 2009 la tarea fundamental de la OCDE
consistio en la elaboracion de la lista negra de paraisos fiscales y en la firma de acuerdos de colaboracion, que dio
lugar a la eliminacion de la mencionada lista y su conversion en la denominada «lista gris», algo en lo que la inter-
vencion del G20 en 2008 resulté fundamental.

En el plano de la UE las directrices iban al unisono con las dictadas por la OCDE: en el afio 1998 se cred el Codigo de
Conducta y, adentrados en el nuevo siglo, las directivas han sido el mecanismo utilizado para trasladar a los Estados
miembros la preocupacion acerca de los paraisos fiscales y la lucha frente a estos. Ejemplo de ello, entre otras, son la
Directiva 2003/47/CE del Consejo, de 3 de junio, en materia de fiscalidad de los rendimientos del ahorro en forma de
pago de intereses; la Directiva 2003/49/CE, sobre el régimen fiscal comun en materia de intereses y canones; y la Di-
rectiva 2009/133/CE, sobre régimen fiscal comtn de fusiones, escisiones, aportaciones de activos y canje de titulos.
Situados en la segunda etapa, la confirmacion del cambio de tendencia hacia las soluciones basadas en el multilatera-
lismo en el seno de la OCDE lo constituy6 el Plan de Accion BEPS publicado en septiembre de 2013, sus sucesivos
informes de 2014, los informes finales de octubre de 2015 y la reciente implementacion del Convenio multilateral
BEPS de diciembre de 2016.

Y en el plano comunitario, numerosas han sido las iniciativas que confirman este cambio de tendencia, como entre
otras: la Directiva 2010/24/UE del Consejo, de 16 de marzo, sobre la asistencia mutua en materia de recaudacion; la
Directiva 2011/16/UE, de 15 de febrero, relativa a la cooperacion administrativa en el ambito de la fiscalidad; mas
recientemente la Directiva 2014/107/UE, de 9 de diciembre, que implementa el intercambio automatico obligatorio
de informacion entre las Administraciones tributarias; y la Directiva 2016/1164, de 12 de julio, por la que se estable-
cen normas contra las practicas de elusion fiscal que inciden directamente en el funcionamiento del mercado interior.
Ademas, no debemos olvidar que, como ya hemos dicho en este trabajo, la Comision ha reactivado la propuesta de
BICCIS, por lo que en un periodo corto de tiempo podriamos ver una nueva propuesta de directiva en tal sentido.
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Por ello, a nuestro juicio, los principios clasicos que presiden las relaciones tributarias in-
ternacionales de territorialidad y personalidad encuentran un nuevo elemento en su campo de ac-
tuacion: un nuevo «principio de multilateralidady.

Durante largos afios la doctrina ha analizado, con buen criterio, como la practica fiscal de
los paises se basaba en una aplicacion combinada de ambos principios (territorialidad y personali-
dad): tributacién de residentes por su renta mundial y de los no residentes por la renta doméstica®’.

Ahora bien, tras el enfoque otorgado por la OCDE y la UE a las soluciones fiscales frente a
la doble no-imposicién de las rentas, a nuestro juicio la cuestion reside en dilucidar si existe un
principio de derecho internacional tributario de facto basado en la multilateralidad de las solu-
ciones fiscales internacionales.

Para solventar esta cuestion, entendemos que el multilateralismo como principio del sistema
fiscal internacional supone el reconocimiento de una serie de aspectos: primero, que las soluciones
fiscales unilaterales y bilaterales han resultado ser insuficientes frente a la doble no-imposicion;
segundo y a raiz de lo anterior, urge un remedio frente al aumento de las estrategias de ingenie-
ria fiscal por parte de las empresas y grupos multinacionales que erosionan su base imponible; y
tercero, que los Estados han aceptado que deben ceder parte de su soberania tributaria en aras de
armonizar normas mundiales uniformes frente a este tipo de practicas.

Los dos primeros aspectos no requieren de mayor comentario, puesto que han sido objeto de
analisis a lo largo del trabajo y las voces autorizadas en el asunto se han pronunciado al respecto.
Sin embargo, este ltimo aspecto, el referente a la limitacion de la esfera de soberania fiscal de
los Estados requiere de una reflexion.

Desde la consolidacion del espacio econdomico europeo la capacidad soberana de los Es-
tados se ha visto limitada paulatinamente*®. Estas limitaciones encuentran su fundamento en la
necesidad de fijar principios y parametros comunes en la aplicacion de los tributos en la UE, y
ya no Gnicamente en esta, sino a nivel internacional, como asi ha puesto de manifiesto la OCDE
mediante su instrumento multilateral BEPS. Y no solo en la aplicacion de los tributos, sino en

47 Entre otros, vid. RUBIO GUERRERO, J. J. «Los principios basicos de la fiscalidad internacional y la doble imposicion
internacional». En AA. VV. Manual de fiscalidad internacional. Madrid: CEF, 2004, pp. 78-79. Mas recientemen-
te, hay autores, como RosemBuy, T. (Principios globales de fiscalidad internacional. Barcelona: El Fisco, 2012, pp.
89-92), que han defendido la existencia de un principio internacional basado en la antierosion de la base imponible
«como una orientacion global, que implica la existencia de circunstancias de hecho producidas por determinados
agentes economicos cuyo espacio es la extraterritorialidad, frente a lo cual la reaccion es necesariamente globaly.

48 Al respecto escribieron MARTIN QUERALT, J. y MARTINEZ LAFUENTE, A. («La politica fiscal europea». En GARCiA

DE ENTERRIA, E.: Tratado de Derecho Comunitario Europeo. Madrid: Civitas, 1986, pp. 270-274) que «la limita-
cion que sufren los Estados en su poder financiero por la integracion en las Comunidades Europeas debe ser com-
prendida teniendo en cuenta la autolimitacion que implica la transferencia a estas de competencias o, si se prefiere,
de soberania».

www.ceflegal.com 31

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".


http://www.cef.es

RCyT. CEE, niim. 418 (enero 2018) Ea

la articulacion de mecanismos antielusion de los mismos, en los que el punto de inflexion pasa
porque los Estados aparquen sus intereses economicos a un lado y pongan a disposicion de un
acuerdo comun parte de su esfera de soberania fiscal para la conclusion de acuerdos multilaterales.

En este contexto la idea de multilateralismo se ha afianzado: esa cesion de soberania tribu-
taria a organismos supranacionales unido a las recomendaciones, informes, dictimenes y direc-
tivas que promueven la cooperacion entre los Estados para articular soluciones fiscales eficaces
dejan muestras evidentes de que el multilateralismo como principio actual de las soluciones fis-
cales internacionales es un hecho, al menos, un hecho practico extraido a raiz de las lineas de ac-
tuacion seguidas por la OCDE y la UE.

No solo eso, si atendemos a la entidad reconocida a las soluciones multilaterales actualmen-
te, y visto que las directrices giran en torno a su consolidacion en el tiempo, no cabe duda de que
este nuevo principio se erige como el principio de fiscalidad internacional por excelencia, ya que
si bien los principios personalista, de territorialidad, o el recogido en el Modelo de Convenio de
la OCDE de no discriminacion (art. 24) han resultado sumamente utiles en su momento, no se
pueden compartir actualmente en toda su dimension, ya que no reflejan de manera fiel las nuevas
directrices seguidas por los Estados frente a la erosion de la base imponible y la deslocalizacion
de los beneficios, que, como venimos comentando, a la vista de la practica internacional se basan
en el multilateralismo fiscal.

Ahora bien, sectores doctrinales, principalmente la doctrina italiana, han elaborado formu-
laciones conceptuales que si bien no responden stricto sensu a la idea de multilateralismo fiscal
en las soluciones fiscales internacionales, hacen referencia a la posibilidad de considerar si existe
un principio internacional de colaboracion en la aplicacion de los tributos, lo que se acerca bas-
tante, a nuestro juicio, a la idea que venimos desarrollando de la existencia de un principio de
facto de derecho internacional tributario relativo a la multilateralidad de las soluciones fiscales.

En este sentido, existe un posicionamiento doctrinal comtin*’ que trae a colaciéon LOPEZ
EspaDpAFOR?, en el que de la conclusién se sustenta en la no existencia de un principio general
que obligue a los Estados a colaborar en la aplicacion de los tributos extranjeros, lo que no es
obice para permitir la colaboracion de facto entre estos. Es mas, ni siquiera existe una costumbre
internacional o derecho consuetudinario que pudiera ser fuente de obligaciones juridicas vincu-
lantes para los Estados.

Por tanto, no existe deber juridico alguno que obligue a los Estados a colaborar en la apli-
cacion de los tributos extranjeros, al igual que en el caso de la implementacion de soluciones

49 pueden verse estudios en MARESCA, M. Conformita dei valori e rilevanza del Diritto pubblico straniero. Milan: Giuf-
fre, 1990, pp. 142 y ss.; MICHELL G. A. «Problemi attuali di Diritto tributario nei rapporti internazionali». Diritto e
Practica Tributaria, 1965, pp. 219y ss.

50 yid Loprz EsPADAFOR, C. M. Principios basicos de Fiscalidad Internacional, Madrid: Marcial Pons, 2012, pp. 58-61.
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fiscales multilaterales, si bien es cierto que en el caso de estas ultimas si se puede hablar de un
acuerdo o consenso de facto que insta a los Estados a la elaboracion de soluciones comunes, es-
pecialmente en estos ultimos afios.

En cualquier caso, sea como fuere, el devenir diario en las medidas articuladas por la OCDE
y la UE nos lleva a concluir la existencia de este principio de facto de derecho internacional tri-
butario, mas alld de que se concrete en el futuro en alglin cuerpo normativo’!.

6. CONCLUSIONES

* Primera. Es necesario que los Estados, la OCDE y la UE realicen una autocritica
y que los futuros proyectos que se articulen tomen como premisa la asuncion de la
corresponsabilidad fiscal entre los Estados y las multinacionales en la erosion de las
bases imponibles, para poder avanzar hacia soluciones fiscales multilaterales, con-
sensuadas y cuya aplicacion entre los Estados resulte aproximada para obtener una
mayor certeza y seguridad juridica en la lucha contra el fraude fiscal internacional.

* Segunda. El multilateralismo fiscal tiene una estrecha relacion, a nivel general, con
lo que se conoce como fraude fiscal internacional, y a un nivel mas particular con el
moderno concepto de «erosiony de las bases imponibles. Asi, la relacion del frau-
de fiscal internacional con el multilateralismo fiscal deviene a raiz de la necesidad
de los Estados de articular soluciones eficaces frente a una falta de recursos pro-
ducida por la desviacion indebida de capitales, y que aparecen subsumidos en un
plano de aprovechamiento de las lagunas y fricciones que se suscitan entre varios
ordenamientos juridico-tributarios, en los que las soluciones fiscales unilaterales
y bilaterales resultan insuficientes. Del mismo modo, entendemos que la erosion
de las bases imponibles ha dado sentido al multilateralismo fiscal y ha abierto un
abanico de posibilidades de interconexion fiscal entre los Estados, e incluso de in-
terdependencia, ya que abandonan parte de su esfera de soberania fiscal para favo-
recer la conclusion de acuerdos generales consensuados.

S En este sentido, la ONU puede tener mucha relevancia y creemos que su intervencion en materia de tributacion in-
ternacional puede ser mas que interesante, ya sea para implementar soluciones fiscales internacionales cuyo alcance,
por los paises miembros que la integran —193— sea superior a la OCDE y UE, o para afianzar una base sélida que in-
cluyese algun tipo de obligacion de Derecho para los Estados en la elaboracion de soluciones fiscales, es decir, que
cualquier instrumento que se implemente para erradicar situaciones de doble no imposicion, evasion fiscal, elusion
fiscal, o erosion de las bases imponibles tenga que reunir, como conditio sine qua non, el acuerdo entre un elevado
namero de Estados. Es mas, la Carta de las Naciones Unidas de 26 de junio de 1945, en su capitulo 1, «Propdsitos y
principiosy, articulo 1, punto tercero, recoge como uno de los propositos de la organizacion «realizar la cooperacion
internacional en la solucion de problemas internacionales de caracter economicox». En este sentido, como bien dice
ZORNOZA PEREZ, J. («Accion 15. El instrumento multilateral...», op. cit., p. 465), a la ONU dificilmente se le podria
reprochar carencia de legitimidad.
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» Tercera. Si bien se estan potenciando por parte de la OCDE y la UE las solucio-
nes fiscales consensuadas entre los Estados, estas son las multilaterales, e incluso
podriamos decir que con cierto éxito reciente, el trabajo de estas organizaciones
debe ir de la mano con el de los Estados ¢ implementar soluciones frente a deter-
minados tipos de problemas fiscales que, a pesar de la implementacion del Plan de
Accion BEPS no han encontrado soluciones reales, como es la accion 1.2 relativa
a la economia digital. En este sentido, la OCDE ha perdido una oportunidad para
recoger, bien en el Convenio multilateral BEPS o bien en otro tipo de instrumento,
soluciones frente a los problemas que suscita la falta de un criterio de sujecion de
las rentas generadas online y para las que el estatuto del establecimiento perma-
nente deviene ineficaz.

* Cuarta. El instrumento multilateral BEPS, tanto si se ratifica ampliamente como
si no, ha puesto la primera piedra para conseguir una coordinacion fiscal interna-
cional real, asentando unos cimientos sélidos de consenso y cohesion, trasladando
a los Estados la idea de que llegar a acuerdos fiscales consensuados es posible, y
mas alin, es muy deseable para el devenir futuro de la tributacion internacional y,
a nuestro juicio, la simple apertura a firma la consideramos digna de elogio.

* Quinta. La lucha internacional para que los beneficios tributen alli donde se ge-
neren, impedir la erosion de las bases imponibles, la elusién del impuesto sobre
sociedades y, en definitiva, la correcta aplicacion de los principios de justicia tribu-
taria se ven socorridos por la voluntad de entendimiento y la conclusion de acuer-
dos eficaces, por un lado, en el plano internacional mediante la articulacion de un
Convenio multilateral BEPS por parte de la OCDE, y por otro, en el plano europeo
por la implementacion de una futurible Directiva de BICCIS. Todo ello, como es
evidente, a expensas de resultados definitivos.

* Sexta. Creemos que existe un nuevo principio de facto de derecho internacional
tributario relativo a la multilateralidad de las soluciones fiscales articuladas, que
encuentra sustento en la entidad reconocida a nivel internacional a las soluciones
multilaterales actualmente y, visto que las directrices de los principales organis-
mos lideres en la lucha frente al fraude fiscal internacional (OCDE y UE) giran en
torno a su consolidacion en el tiempo, no cabe duda de que este nuevo principio se
erige como el principio de fiscalidad internacional por excelencia.
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ExTrRACTO

Nuestro sistema juridico vive una situacién de desbordamiento incontenible de produccién nor-
mativa, en todos los rangos y niveles. El &mbito tributario puede sefalarse como prototipo de
sistema de produccién normativa desbocada y descontrolada. En este marco conviene preguntarse
si es posible establecer algtin tipo de control sobre la potestad del legislador y regulador regla-
mentario para dictar normas. En el ambito legal, dada la casi ilimitada libertad de configuracion
del legislador de la realidad, el tinico limite a la misma solo puede encontrarse en la Constitucion
y en el bloque constitucional. Y nuestra norma fundamental es esencialmente una constitucion de
valores y principios. Por tanto, una cuestion a determinar es la posible utilizacion de estos prin-
cipios para controlar esa potestad. En concreto, debe precisarse qué son los principios generales
del Derecho, cuales son los principios legislativos y cudles afectan a la produccién normativa en
el ambito tributario, en particular la seguridad juridica, sobre la que se hace mencién a su impor-
tancia para la doctrina y su trascendencia para el mismo Tribunal Constitucional. En relacion
con ello, se resume la produccién normativa, con datos y cifras, en materia tributaria desde 1990
hasta 2016 y las consecuencias que esa produccion tiene sobre la seguridad juridica. Se sefialan,
asimismo, posibles limites y controles a dicha potestad normativa.
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justicia tributaria; Tribunal Constitucional.

Fecha de entrada: 04-11-2017 / Fecha de aceptacion: 29-11-2017 / Fecha de revisién: 05-12-2017

RCyT. CEF, ntm. 418 (enero 2018) — Pégs. 37-68 37

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".



TAXATION

THE CONTROL ON THE LAW-MAKING PROCESS IN TAX
AREA UNDER THE GENERAL PRINCIPLES OF LAW AND
LEGAL CERTAINTY

José Antonio Sanchez Garcia

ABSTRACT

Our current legal system is undergoing an uncontrollable law-making overflow, at all levels. The
tax area could be signaled as a prototype of uncontrolled and unbridled law-making process.
Within this framework, it would be advisable to question whether it is possible to stablish any
kind of control over the legislature and government's authority to issue laws and regulations. From
a legal perspective, given the legislature's almost unlimited leeway, the only limit thereto is the
Constitution and the constitutional bloc. And our fundamental law is essentially a Constitution
of values and principles. Therefore, an aspect to be determined is the possible use of those prin-
ciples to control such power. In particular, it should be clarified what are the general principles
of Law, which are the legislative principles and which affect the law-making process in the tax
area, especially the legal certainty, whose importance and transcendence is crucial for the doctrine
and the Constitutional Court itself.

Keywords: law-making process; taxes; constitutional principles; legal certainty; tax justice;
Constitutional Court.
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I. INTRODUCCION

Es ya continua la critica doctrinal, en el mundo juridico, y de la sociedad en general, sobre
el incontenible sistema de produccion de normativa legal y reglamentaria que tenemos en Espa-
fia, que nos conduce a un almacén de disposiciones imposible de abarcar'. Nuestro sistema poli-
tico y de organizacion territorial contribuye a ello, sin duda, de forma que contamos con fuentes
normativas estatales, autonémicas, locales, europeas, internacionales, etc., 1o cual se adereza con
un proceso de cambio y modificacion constante, que afecta a la seguridad juridica y puede aca-
bar por afectar al valor de la justicia. Ello se manifiesta quizas con mayor intensidad en el ambito
tributario, donde la necesidad de evolucion y adaptacion a las circunstancias siempre cambian-
tes del mundo moderno y de la actividad econdmica se combina con la utilizacion politica de los
impuestos y las necesidades financieras crecientes del Estado del bienestar, ya que es la politica
fiscal una de las pocas herramientas de que disponen los gobiernos para influir en la marcha eco-
némica de la sociedad y modular exigencias sociales y politicas al mismo tiempo.

Analizaremos en este articulo la produccion normativa en materia tributaria desde 1990 a
2016, asi como las consecuencias que esa desbocada produccion normativa acarrea al sistema tri-
butario y la existencia de posibles limites a la potestad normativa, legal y reglamentaria, centran-
donos fundamentalmente en los principios juridicos y, en particular, en la seguridad juridica, tal
como la entiende la doctrina y la jurisprudencia constitucional, asi como la posibilidad de establecer
algtin tipo de control sobre dicha potestad legislativa, en cuanto al nimero de normas que produce.

II. LA DETERMINACION DEL PROBLEMA: LA PRODUCCION NOR-
MATIVA DESBOCADA, CONSECUENCIAS Y LA POSIBILIDAD DE
SU CONTROL

El articulo 31.1 de la Constitucion espafiola (en adelante CE) establece que «todos contri-
buiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad econdmica mediante
un sistema tributario justo inspirado en los principios de igualdad y progresividad que, en ninglin
caso, tendra alcance confiscatorio».

' Como dice Francisco Rusio LLORENTE, «El principio iura novit Curia ha pasado a ser una mera presuncion, bastante
pretenciosa, si es que alguna vez fue veridico» («El papel del Consejo de Estado en el control de calidad técnica de
las normasy». Revista Espariola de la Funcion Consultiva, nim. 6, 2006, p. 24). También atribuye esta frase al Con-
sejo de Estado, sin mas precision, CASTILLO BLANCO, F. A. «El principio de seguridad juridica: especial referencia a
la certeza en la creacion del Derecho». Documentacion Administrativa, mayo-diciembre 2002, nims. 263-264, p. 34.
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Es este articulo el punto de partida para el desarrollo del sistema tributario en nuestro Estado de
Derecho y el que da, por tanto, motivo para el analisis de los multiples conceptos que lo componen.

Y de ello resalta el concepto de sistema tributario justo como el medio mediante el cual se
sostendran los gastos publicos por la contribucion de todos.

Por tanto, es la justicia del sistema tributario o, mejor dicho, del medio de sostenimiento de
los gastos publicos elegido, la pieza clave para la adecuada financiacion de nuestro Estado social
y democratico de Derecho.

Sin embargo, hemos presenciado como este sistema se ha desarrollado en el ultimo cuarto de
siglo de una forma acelerada y exponencial, al menos en cuanto a la produccion de normas, entendi-
das en el sentido mas amplio como reglas para la aplicacion de los impuestos, y, por tanto, no ema-
nadas necesariamente ni principalmente del poder legislativo. El Derecho tributario, por sus propias
caracteristicas, se ha convertido en el prototipo de sistema de producciéon normativa desbocada y
descontrolada, aunque este mal afecta a todos los ambitos del Derecho, en mayor o menor medida.

De hecho, esa emanacion de normas reguladoras o de aplicacion del sistema tributario ha
sido tan prolifica, variada, diversa, exhaustiva y variable, que genera multitud de rechazos, con-
troversias y polémicas, de toda indole, puesto que afecta principalmente al poder de disposicion
de los ciudadanos, provocando dudas fundadas en los mismos sobre la supuesta «justicia» que
debe inspirar a los poderes publicos a la hora de establecer este sistema tributario y remover los
obstaculos que dificulten su plenitud.

Tan es asi que la idea que fundamentalmente anida en el pensamiento colectivo es que el
sistema tributario tiene como objetivo principal e inspirador la obtencion de recursos, basado en
un mero principio recaudador, que haria alejarlo de la justicia que debe presidirlo®.

Para dimensionar adecuadamente la magnitud del problema, recordaremos con un breve resu-
men los datos y cifras reales de produccion normativa con contenido tributario, desde el afio 1990
hasta 31 de diciembre de 2016, que se sitia en torno a 11.500 normas con dicho contenido tributario’.

2 Esta concepcion existe practicamente desde siempre en el seno de nuestra sociedad. Reflejo de ello son los numero-
sos refranes y dichos antiguos que se conservan al respecto. La iniquidad que conlleva el exceso de normas se expre-
sa en el dicho «muchas leyes, malos reyesy; la expresion «la ley, como la telarafia, suelta el raton y la mosca apafia»
no necesita mayor precision, pero deja patente el sentimiento colectivo de impunidad de los que tienen mas medios,
mientras la sociedad media y baja es la que realmente soporta el esfuerzo comun (GONzALEZ Diaz, J. L. Refranes y
Coplas. Madrid: EDIMAT Libros, 2013, p. 146). Se dice también que «alla van leyes do quieren reyes», refran que
ya recogia Cervantes en El Quijote (capitulo XXXVII), que viene a transmitir que la ley regulara lo que quiera el que
manda, aunque no sea lo que mas convenga a todos.

Los datos se han obtenido de la tesis doctoral del autor titulada E/ control de la produccion normativa en materia tri-
butaria, defendida en la Universidad a Distancia de Madrid, UDIMA, en octubre de 2017, en la que se obtienen los
datos precisos del analisis de las diversas bases de datos juridicas, publicas y privadas (Boletin Oficial del Estado,
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De ellas, 3.082 disposiciones tienen rango de ley o equivalente (leyes ordinarias y organi-
cas, decretos-leyes, decretos legislativos, estatales y autonémicos, reglamentos y directivas de la
Unidén Europea —en adelante UE—, y convenios internacionales). Es decir, nos encontramos con
una media superior a 110 normas legales o equivalentes por afo.

Mas de 8.000 son disposiciones reglamentarias, de distinto rango y ambito territorial. Es decir,
la produccion reglamentaria casi triplica a la produccion legal, lo que parece apuntar a un proceso de
deslegalizacion. Ademas, dentro de las disposiciones administrativas, las de menor rango (6rdenes,
circulares, resoluciones...) triplican igualmente a las de mayor rango (decretos). Todo ello evidencia
también en el ambito administrativo una progresiva degradacion del rango normativo reglamentario.

En estos datos no incluimos las ordenanzas fiscales de las entidades locales, que multipli-
4

carian las cifras de produccion normativa varias veces®.

Asi, solo en el &mbito estatal hemos computado 405 leyes ordinarias con contenido tributa-
rio, a las que hay que sumar la produccion autonémica, sobre todo a partir del afio 1996, en que
se dispara la publicacion de leyes autondmicas, a raiz de la asuncion de competencias normati-
vas por las comunidades autébnomas, en el marco de los nuevos sistemas de financiacion autono-
mica. Entre leyes estatales y autondmicas, de caracter ordinario, podemos computar 1.277 leyes
con contenido tributario, 872 de ellas de Ambito autondémico’.

A todo ello habria que sumar las leyes forales y decretos forales legislativos de Navarra®, lo
que da una cifra global para toda Espafia, de normas con rango de ley con contenido tributario,
de 1.804 disposiciones de este tipo, en el periodo considerado.

Ademas, habria que afiadir otras 1.000 disposiciones de rango equivalente (normas forales
de los territorios historicos del Pais Vasco)’, los reglamentos y directivas UE y los convenios in-

boletines autonémicos, Normacef, Aranzadi, El Derecho, La Ley), desde el 1 de enero de 1990 al 31 de diciembre
de 2016.

Dada la existencia de mas de 8.100 municipios en toda Espafia es practicamente imposible determinar la cantidad
exacta de ordenanzas fiscales publicadas en total durante el periodo objeto de estudio (1990-2016), pero se han esti-
mado alrededor de 50.000 ordenanzas fiscales.

Desde el 1 de enero de 2017 al 30 de noviembre de 2017, fecha de cierre de este articulo, se han publicado ya 3 leyes
ordinarias de ambito estatal con contenido tributario (Leyes 3/2017, 6/2017 y 9/2017) y 24 leyes autonémicas con
contenido tributario. A ellas habria que afiadir otros 4 reales decretos-leyes con contenido tributario (RDL 1/2017,
RDL 2/2017, RDL 3/2017 y RDL 12/2017), asi como un decreto-ley autonomico (DL 2/2017, de Cataluiia) (fuente
Normacef).

Desde el 1 de enero de 2017 hasta el 30 de noviembre de este mismo afio, fecha de cierre de este articulo, se han pu-
blicado 3 leyes forales con contenido tributario (LF 2/2017, 6/2017 y 12/2017) y 1 decreto foral legislativo (DFLeg.
2/2017) con contenido tributario (fuente Normacef).

Aunque formalmente las normas forales no tienen rango de ley, en la practica cumplen la misma funcion reguladora
del sistema tributario en los territorios forales que la misma ley estatal, por lo que, a los simples efectos del computo
de normas, las consideramos entre las normas de rango legal o equivalente.
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ternacionales suscritos por Espafia con contenido tributario, lo que nos lleva a la cifra final con-
junta de 3.082 disposiciones con rango de ley o equivalente.

De estos datos se pueden extraer ademas las siguientes conclusiones:

a) Modificaciones normativas derivadas en gran parte de cambios exclusivamente
politicos.

La evolucion de la produccion normativa, afo a afio, refleja un perfil de sierra que
se corresponde con los periodos legislativos y los periodos electorales, lo que hace
presumir la vinculacion de los cambios normativos mas con motivos muchas veces
de cambio de signo politico que de necesidades realmente técnicas, econdomicas
o sociales.

Grafico 1. Leyes estatales y autonomicas con contenido tributario. 1990 a 2016
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Fuente: elaboracion propia.

b) Laproduccion de leyes autonomicas duplica a la estatal. Las comunidades autono-
mas mas periféricas son las de mayor produccion normativa.
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También es de destacar como la produccion de leyes autondmicas, de régimen
comun, practicamente duplica a la estatal (872 leyes autondémicas frente a 405 es-
tatales), siendo las comunidades autonomas de Canarias y Baleares las que mayor
produccidn arrojan, ademds de Catalufia. En los dos primeros casos podria enten-
derse por la singularidad insular, y en el caso de Cataluiia por la evidente tendencia
aregular todos los aspectos posibles para marcar diferencias con el Estado. La pro-
duccidn de leyes de Cataluiia, con trascendencia tributaria, supone practicamente el
doble que la comunidad auténoma con menor produccion en este sentido, Asturias,
que apenas llega a 40 leyes en el periodo estudiado.

¢) También las leyes organicas incorporan modificaciones tributarias con alguna fre-
cuencia.

Debemos igualmente citar la cifra de 56 leyes organicas que, en alguna medida,
contienen alguna disposicion con trascendencia tributaria, aun no siendo casi en
ninguna de ellas el objeto principal de su regulacion.

d) Abuso de los reales decretos-leyes en materia tributaria.

Mencion especial merece el uso de los reales decretos-leyes en materia tributaria.
Durante el periodo objeto de estudio hemos contabilizado 171 disposiciones de este
rango, varias de las cuales han sido declaradas inconstitucionales®, fundamental-
mente por no cumplirse la exigencia de la extraordinaria y urgente necesidad del
articulo 86.1 de la CE, y por la afectacion de derechos y libertades fundamentales
recogidos en el titulo I de la CE, si bien este requisito es entendido de forma amplia
por el Tribunal Constitucional, pues de lo contrario practicamente toda regulacion
acabaria afectando de forma mas o menos directa a cualquier derecho fundamental.

Por otro lado, puede verse como los afios de mayor utilizacion de esta herramienta
legislativa son los afios 1997, 2005 y 2012, que son precisamente los primeros de
las legislaturas en las que se producia un cambio en el color politico del Gobierno,
lo que puede indicar que el real decreto-ley es en realidad un instrumento utilizado
simplemente para poner en marcha de forma rapida determinadas politicas publicas,
no necesariamente justificadas por razones de extraordinaria y urgente necesidad,
como no sea la perentoria prisa por modificar cuanto antes lo hecho por anteriores
gobiernos de signo contrario.

En cualquier caso, la cifra global de 171 reales decretos-leyes en 27 afos (y solo
refiriéndonos a los que tienen algin contenido tributario) supone una media de 6,33
normas de este rango por afio. Ello significaria que durante todos estos afios hemos
vivido constantemente en una situaciéon permanente de extraordinaria y urgente ne-
cesidad, lo cual parece dificilmente justificable.

8 Elultimo de ellos, el Real Decreto-Ley 12/2012, de 30 de marzo, por el que se estableci6 la llamada «declaracion tri-
butaria especial», conocida también como «amnistia fiscal», que fue declarada inconstitucional por la STC 73/2017,
de 8 de junio (ponente Andrés Ollero Tassara).
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Y lejos de atemperarse esta tendencia, vemos que en los ltimos afios se han su-
mado a su utilizacion las comunidades auténomas, que comienzan a aplicar esta
herramienta normativa a partir de 2008. En apenas 8 afios se han aprobado 29 de-
cretos-leyes autonémicos con contenido tributario.

e) Los decretos legislativos, mas aptos para la ordenacion y sistematizacion del sis-
tema juridico, son escasamente utilizados.

El tipo normativo menos utilizado de todos los de rango legal ha sido el real decre-
to legislativo, con 22 disposiciones en 27 afios, siendo el afio 2004 el que destaca
por encima de todos (con 8 reales decretos legislativos con contenido tributario),
lo que parecia indicar una timida iniciativa de ordenacion o sistematizacion del or-
denamiento tributario, siendo precisamente la herramienta legislativa técnicamente
mas adecuada (por incorporar textos refundidos y articulados) y mas ttil para dotar
de seguridad juridica a un sistema tributario cadtico y desbordado. Sin embargo,
este tipo normativo ha quedado practicamente en desuso.

f) La dispersion anadida de los regimenes forales.

A todo ello habria que sumar las leyes forales y decretos forales legislativos de Na-
varra, lo que da una cifra global para toda Espafia, de normas con rango de ley con
contenido tributario, de 1.804 disposiciones de este tipo, en el periodo estudiado.
Ademas, habria que afiadir otras 1.000 disposiciones de rango superior (normas
forales de los territorios historicos del Pais Vasco).

g) Senda creciente en la produccion legal, afo a afio.

La representacion grafica de la evolucion de la produccion normativa de rango
legal y superior muestra ademas una senda creciente afio a afio, pese a las criticas
constantes recibidas desde multiples sectores, lo que parece conducirnos a una si-
tuacion dificilmente sostenible en materia de produccion normativa. A pesar del
paron, obligado, del afio 2016, por la falta de gobierno y de estabilidad parlamen-
taria, y de la aparicion de otros focos de interés politico, durante 2017 apreciamos
que vuelve a recuperarse, poco a poco, el ritmo habitual de produccién normativa
con contenido tributario.

h) La explosion de la produccion reglamentaria.

La situacion es aun mas desbordante en el ambito reglamentario y administrativo,
donde la cifra global se sitia en mas de 8.000 disposiciones administrativas con
contenido tributario, es decir, casi triplica a la produccion legal o equivalente.

Ademas, puede apreciarse también un matiz muy significativo. El numero de reales
decretos con contenido tributario es de 433, lo que constituye una cifra muy pare-
cida a la de leyes ordinarias estatales con contenido tributario que hemos mencio-
nado anteriormente (405). Las cifras son muy similares en los ambitos autonémico
y foral. Y la evolucion de estos tipos normativos en los 27 anos objeto de estudio
se mantiene de forma practicamente constante o incluso decreciente.
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i) Degradacion del rango normativo en la regulacion reglamentaria. El paso de los
decretos a las ordenes y resoluciones.

La produccion de normas reglamentarias de rango inferior al decreto (estatal,
autonémico o foral) practicamente triplica a la de estos. Ademads, la tendencia a
su utilizacidn es creciente, llegando a una cifra, entre 6rdenes, resoluciones, ins-
trucciones y circulares, de aproximadamente 6.000 disposiciones con contenido
tributario.

Parece esto indicar que se esta produciendo una degradacion del rango normativo
también en la regulacion reglamentaria en el ambito tributario, que va desde los
decretos (estatales o autondémicos) a las 6rdenes (ministeriales o departamentales
autondmicas), mas agiles que aquellos, con menores requisitos de elaboracion y
aprobacidn, y mas eficaces para la Administracion tributaria. Abre esto otra puerta
de debate juridico, pues, aunque, en general, la habilitacion legal para la regula-
cion reglamentaria parece no especificar la forma normativa que debe llevarla a
cabo, pudiendo en principio cumplirse dicha remision legal mediante cualquier
tipo normativo (decreto, orden o incluso resoluciones inferiores), es evidente que
los requisitos normativos y de control son mucho mayores en los decretos (del
organo de gobierno), que en los restantes tipos normativos (del ministro, con-
sejero u organos inferiores de la Administracion). No faltan voces también que
sefialan que cuando una ley establece una habilitacion para que un reglamento
desarrolle una determinada materia, se esta refiriendo siempre a un decreto del
gobierno (estatal o autonémico), con independencia de que determinados aspec-
tos del mismo puedan después desarrollarse también por normas inferiores inclu-
so, pero sin que esta degradacion del rango normativo se convierta en un fraude
al espiritu de la ley y a los principios constitucionales. En la practica tributaria,
muchos aspectos, algunos esenciales, del cumplimiento de obligaciones tributa-
rias, aun de caracter formal (plazos, informacion a suministrar, modelos, etc.),
acaban regulandose por simples 6rdenes y la forma de su aplicacion incluso de-
terminada por simples resoluciones administrativas, cuando aquellas no quedan
siempre claras. Y el mero incumplimiento de estas obligaciones de caracter for-
mal, reguladas por simples 6rdenes o resoluciones administrativas, puede acabar
por menoscabar derechos sustanciales.

j) Dispersion del contenido tributario y su dificil visibilidad. Leyes émnibus, leyes
«ocultas» y leyes «troyanasy.

Capitulo aparte merece también el andlisis de como se incorpora el contenido tri-
butario en las leyes y disposiciones normativas, pues ello afecta evidentemente
de forma grave a la seguridad juridica. Asi, de las 405 leyes estatales que hemos
considerado con contenido tributario, tan solo 121 pueden calificarse como leyes
propiamente tributarias, es decir, son leyes que regulan claramente un determinado
impuesto o un determinado elemento tributario, y asi lo declara especificamente
el titulo de las mismas. Por ejemplo, la Ley del impuesto sobre la renta de las per-
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sonas fisicas o la Ley del impuesto sobre el valor afiadido o la Ley del impuesto
sobre sociedades.

Junto a ellas, hemos identificado 14 leyes estatales que se califican como leyes om-
nibus, es decir, que incluyen, junto a aspectos tributarios, no determinados tampoco
en el titulo, otros aspectos juridicos, econdmicos y sociales, de cualquier otro am-
bito distinto y sin conexion con aquellos. Asi, se denominan oficialmente «leyes
de medidas fiscales, administrativas y del orden social», o similar.

Igualmente hemos diferenciado un niimero importante de otras leyes con contenido
principalmente no tributario, pero que incorporan alguna disposicion de caracter
fiscal, aunque suele hacerse referencia a ello en la ribrica de la norma o asi debe
entenderse, como por ejemplo las leyes de presupuestos. Hemos identificado 37
leyes estatales de este tipo.

Pero la cifra mas significativa es la de leyes de contenido tributario oculto, que se
eleva a 237 en el periodo estudiado (1990 a 2016). Se trata de leyes que regulan
cualquier aspecto no tributario, pero finalmente, dentro de su articulado, incluyen
algunas disposiciones con contenido tributario, sin que exista ninguna referencia a
ello en el titulo, en la rubrica de la norma, o de ninguna otra forma externa que re-
vele su existencia. Algunas de estas disposiciones tributarias ocultas pueden tener
alguna justificacion (cuya suficiencia para convalidar la lesion de la seguridad ju-
ridica debiera ser analizada caso por caso) por ser la consecuencia fiscal logica de
la nueva regulacion o modificacion que establece la ley, que aprovecha para corre-
gir los efectos fiscales del tratamiento legal que acaba de establecer.

Sin embargo, en ocasiones, entre estas leyes de contenido tributario oculto, se in-
corporan normas tributarias que no tienen en absoluto nada que ver con la regula-
cion general y tipica de la ley, sin que tampoco vengan anunciadas en el titulo de la
norma. Solo realizando una lectura detallada del articulado de la ley puede llegar a
descubrirse su contenido tributario. Estas son las que nosotros hemos denominado
normas troyanas, ya que, cual caballo de Troya, incorporan al ordenamiento juri-
dico normas tributarias de forma imprevista y oculta, que lesionan la seguridad ju-
ridica de forma grave y debieran estar proscritas sin ninguna duda. De este tipo se
han detectado hasta 32 leyes estatales.

Situacion paralela a la descrita se repite con las leyes autonomicas y el resto de
produccion legal y reglamentaria (estatal y autonémica).

III. CONSECUENCIAS DE LA PRODUCCION NORMATIVA DESBOCADA
Y LA POSIBILIDAD DE SU CONTROL

Nos preguntamos, por tanto, como el excesivo numero de leyes y normas, fundamentalmen-
te en materia tributaria, puede incidir en la adecuacion del sistema tributario a los principios que
deben inspirarlo y, en particular, al concepto de justicia, que quedaria afectada por perturbacion
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de uno de los principios que la integran en cuanto constituyente de un sistema de Derecho: la se-
guridad juridica. Las famosas palabras de VoN KIRCHMANN?, «solo tres palabras del legislador
convierten bibliotecas enteras en basuray», suenan casi sarcasticas en el ambito tributario, donde
ya vivimos en un «gigantesco vertedero». MENENDEZ MENENDEZ!? lo califica como un auténti-
co desafio para el Estado de Derecho. ZARRALUQUI habla en general del «bosque legislativo»!!.

Este sistema de produccion normativa descontrolada acarrea graves consecuencias:

a) El exceso de produccion normativa afecta a la confianza legitima de los ciudada-
nos sobre la previsibilidad de los cambios normativos.

Como ha declarado el Tribunal Constitucional, el principio de seguridad juridica
protege la confianza legitima de los ciudadanos que ajustan su conducta a la legisla-
cién vigente, frente a cambios normativos que no sean razonablemente previsibles.
Una produccion normativa descontrolada hace que la seguridad juridica y la previ-
sion de los ciudadanos sobre su comportamiento futuro quede gravemente dafiada,
con afectacion de la justicia, elemento base del ordenamiento constitucional y del
propio sistema tributario, que no podra de este modo ofrecer a los contribuyentes
una equitativa distribucion de la carga tributaria por faltar la seguridad y la justicia
misma que debe guiarlo. No puede exigirse a los ciudadanos la contribucion al sos-
tenimiento de los gastos publicos cuando no se garantiza una minima seguridad y
justicia del sistema tributario.

b) La falta de seguridad juridica derivada del exceso de produccion normativa afecta
a las decisiones economicas de los ciudadanos.

Del mismo modo, la falta de seguridad juridica afectara a la confianza legitima de
los ciudadanos que deseen intervenir en la actividad econdmica, generando des-
confianza y limitando el crecimiento y desarrollo econémico de forma importante,
pues los inversores no pueden prever con suficiente antelacion las consecuencias
juridicas de sus actos y de sus decisiones econdmicas.

c) Elexceso de produccion normativa influye en la funcion jurisdiccional.

La enorme produccion normativa en materia tributaria, que en la practica es elabo-
rada por la propia Administracion, influye sin duda en la seguridad juridica y en la

9 Julius Hermann VoN KIRCHMANN es el autor de estas palabras pronunciadas en el seno de una conferencia, en 1847, en
Berlin, titulada Die Wertlosigkeit der Jurisprudenz als Wissenschaft («La jurisprudencia no es ciencia»). Puede leerse
en castellano en Jurisprudencia no es ciencia, Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 1983. Tam-
bién puede consultarse en «El caracter a-cientifico de la llamada ciencia del Derecho». En Discusion sobre el cardcter
anti-cientifico del Derecho. de Kirchmann a la discusion epistemoldgica actual, PALOMINO MANCHEGO, J. F. (coord.),
Madrid: Universitas, 1999.

10" MengNDEZ MENENDEZ, A. La proliferacion legislativa: un desafio para el Estado de Derecho. Madrid: Civitas, 2004.

1 ZARRALUQUI SANCHEZ-EZNARRIAGA, L. «El bosque legislativo». En Ofrosi, nim. 1, 4.% época, 2012, pp. 25 y ss.
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propia funcién jurisdiccional. La inseguridad juridica creada por la desbordada y
desorbitada produccion normativa en materia tributaria hace que la aplicacion de
la justicia en el ejercicio de la jurisdiccion se vea muy comprometida, por no decir
dificilmente alcanzable.

En relacion con todo ello, nos preguntamos si es posible la existencia de algun tipo de con-
trol sobre el legislador, que limite o module su libertad de configuracion de la realidad, en cuanto
a la cantidad de normas y la oportunidad de su produccién. Este control habria que buscarlo sin
duda en el texto constitucional, pues es este el que da validez a las leyes que lo desarrollan. Ya
sea desde una concepcion positivista, ya desde la consideracion de valores superiores o princi-
pios juridicos, la Constitucion y su bloque aparecen siempre como la unica referencia que puede
permitir cualquier control de la produccion normativa y legal!2.

En cualquier caso, ambas visiones tienen como remision el articulo 9.3 de la CE, que posi-
tiviza los principios que debe observar el legislador en el desarrollo de las competencias que le
atribuye la Constitucion.

Tanto doctrina como jurisprudencia se muestran de acuerdo en el valor esencial e intrinseco del
Derecho que tiene la seguridad juridica, la cual se manifiesta como la piedra angular del ordenamiento
juridico y uno de los fines que debe perseguir toda ordenacion social para tratar de acercarse al ideal
de justicia que persigue fundamentalmente el Derecho. La estabilidad, la mayor uniformidad posible
y cierta permanencia en la vigencia de las normas del Derecho son unos de los elementos que contri-
buyen sin duda a lograr una mayor seguridad juridica, que asista decisivamente al logro de la justicia.

Sin embargo, ninguna de las tradicionales caracteristicas de la ley que la doctrina clasica
y moderna suele citar (madurez, reflexion en su elaboracion, precision de su contenido) se dan
normalmente en la actualidad en las leyes tributarias. No se establece previamente un proceso
de maduracion y reflexion suficiente que permita analizar todos los aspectos que concurran (sus
causas, sus efectos, los aspectos técnicos, las posibles lagunas, ambigiiedades, contradicciones,
etc.) y mucho menos son lo precisas que unas normas como las del &mbito tributario debieran
ser. Estas leyes tributarias estan generalmente llenas de conceptos juridicos indeterminados, la-
gunas, incorrecciones, contradicciones, contrasentidos, remisiones en blanco, etc. La mayoria de
las veces las nuevas normas vienen impuestas por la necesidad de atajar conductas que previsi-
blemente puedan menoscabar los ingresos del Estado, o por la insuficiencia econémica del mismo
que aboca a buscar nuevas vias de recursos con urgencia. En otras ocasiones, simplemente apare-
cen nuevas normas, sin mas motivos aparentes que el cambio por el cambio o la mera sustitucion
de las normas elaboradas por un gobierno de signo contrario. Existe también una «moral tributa-

12 Ge habla asi de la «Constitucién red», para referirse al bloque constitucional que forman las constituciones estatales
con los sistemas supraestatales: Union Europea, Consejo de Europa, Naciones Unidas, Derecho comparado, etc. (v. g.
Bustos GISBERT, R. La Constitucion Red: un estudio sobre supraestatalidad y Constitucion. Ofati: Instituto Vasco
de Administracion Publica, 2005).
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ria» que establece un gran reproche ético a las conductas defraudatorias, y que permite también
justificar casi toda la produccion normativa, bajo el paraguas de la persecucion del fraude fiscal.

Como afirma DE BrRiTo MACHADO el Derecho tributario existe «para limitar o poder do Es-
tado de criar e de arrecadar tributos»'3. Y en el mismo sentido recuerda GArcia Novoa que la
seguridad juridica es especialmente referible al Derecho tributario!4; tanto por la condicién de
obligacion legal del tributo, lo que convierte al ordenamiento fiscal en un ordenamiento integra-
do por «obligaciones tasadas» de dar, que deben ser previsibles para el ciudadano, como por la
producciéon amplia e intensa de normas tributarias, que propicia situaciones de inseguridad, ines-
tabilidad normativa, inseguridad en las derogaciones, propension a la aplicacion retroactiva de las
normas... Y precisa SERRANO ANTON que no se trata ya en este punto de regular especificamente
los derechos fundamentales y libertades publicas recogidos en la Constitucion en el ambito tri-
butario, sino de decidir si en un Estado de Derecho se debe disefiar normativamente la posicion
juridica del ciudadano frente a los poderes publicos, y mas concretamente frente a la Hacienda
Publica, al margen o adicionalmente al desarrollo normativo de aquellos derechos y libertades!.

Recordamos que la existencia de seguridad juridica, en un ambito como el tributario en el
que el incumplimiento de las obligaciones legales puede determinar incluso la comision de deli-
tos fiscales, se convierte en un elemento esencial como garantia de los derechos fundamentales
de los ciudadanos'®.

Pero el Derecho no es inmutable y fijo, ni pretendemos que lo sea, en ninguna medida, sino
que debe ser algo vivo que evolucione segin lo demande la situacion concreta. El libre arbitrio
del hombre, su libre decision en cada caso, hace que el Derecho sea de una u otra manera, y no
es posible prever su desarrollo en el futuro.

A todo ello se afiade el modo radical en que se defienden las ideas y programas politicos de los
distintos partidos en el poder, que hacen que falte en muchas ocasiones, aun en lo mas minimo, un
acuerdo sobre lo que es el bien comun de la sociedad, que permita una accién concorde de todos en
este aspecto. Cada grupo o partido politico, en cuanto puede, impone su programa y anula lo hecho
por el contrario, lo que hace que la accion politica sea un continuo hacer y deshacer!”. Recordamos

Brito MAcHADO, H. de. Curso de Direito Tributario. 31.* ed., Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2010, p. 10.

Garcia Novoa, C. «Aplicacion de los tributos y seguridad juridica». En La justicia en el diseiio y aplicacion de los
tributos. Semana de estudios de Derecho financiero, Ministerio de Economia y Hacienda, Madrid: Instituto de Estu-
dios Fiscales, 20006, p. 2.

SERRANO ANTON, F. El estado actual de los derechos y de las garantias de los contribuyentes en las haciendas loca-
les. Madrid: Civitas, 2007.

En este sentido, vid. VEGA BORREGO, F. A. «Derecho a la libertad. Aspectos materiales y procedimentales del delito
de defraudacion tributaria». En Justicia tributaria y derechos humanos. ORTEGA MALDONADO, J. M. (coord.), Méxi-
co: Instituto de Investigaciones Juridicas. Universidad Autonoma de México, 2016.

VANDELLL, L. Trastornos de las instituciones politicas. Madrid: Trotta, 2007, 192 pags.
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que, desde 1978, cada uno de los distintos gobiernos politicos que han estado en el poder en Espa-
fia ha tenido su «propia» Ley del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, o ha reformado en
profundidad la norma para adaptarla a su ideario o a su programa de cambios. Asi: la Ley 44/1978,
8 de septiembre; la Ley 18/1991, de 6 de junio; la Ley 40/1998, de 9 de diciembre; y el texto re-
fundido aprobado por el Real Decreto Legislativo 3/2004, de 5 de marzo; la Ley 35/2006, de 28
de noviembre, y la reforma tributaria del IRPF aprobada por la Ley 26/2014, de 27 de noviembre.
A ello hay que sumar las reformas menores y multiples modificaciones puntuales de su regulacion
legal y desarrollos reglamentarios.

Sin embargo, el pensamiento colectivo parece evitar una reaccion airada ante esta situacion,
quizas justificando los medios por la importancia de los fines, que hace que la sociedad considere
como objetivo principal del sistema tributario el de obtener los recursos necesarios para prestar
los servicios publicos que todos estimamos esenciales y necesarios, y no tanto recaudar segin
principios de justicia, y por tanto admite, como un mal necesario, un sistema tributario que puede
resultar injusto, por generador cuanto menos de inseguridad juridica.

En consonancia con ello, asistimos en las ultimas décadas a un reforzamiento, una amplia-
cién y un desarrollo, deseable por otro lado, de los llamados derechos sociales!® y colectivos de
las personas (educacion, sanidad, vivienda digna, cultura, etc.), pero paralelamente nos encontra-
mos con una restriccion cada vez mayor de la vertiente econdmica de los derechos y libertades
individuales que nos corresponden como ciudadanos.

En cualquier caso, dada la cada vez mayor complicacion y multiplicidad normativa del labe-
rintico ordenamiento juridico actual, en especial del ambito tributario, a lo que nos aboca también
irremediablemente nuestro sistema de organizacion territorial con distintos niveles legislativos y
centros de poder (BoBBIO hablaba de Estados «policéntricos» y «policraticos»!?), resulta indis-
pensable que las garantias del articulo 9.3 de la CE, y particularmente la de la seguridad juridi-
ca, adquieran la maxima relevancia, siendo escrupulosamente tenidas en cuenta, y prestando a
ellas toda la atencidn y rigor en su observancia, tanto por el propio legislador, del nivel que sea,
como por los 6rganos encargados del control jurisdiccional y constitucional, en lltima instancia.

Pero nos cuestionamos si dichos principios constitucionales y, en definitiva, los principios
generales del Derecho o los principios juridicos, pueden ser, ademas de informadores del orde-
namiento juridico y herramientas de interpretacion e integracion de las leyes, base para el con-
trol de la desbocada produccion normativa del Estado de Derecho. En particular, ese analisis se
debe centrar en la seguridad juridica.

La doctrina juridica ha analizado con profundidad, desde distintos puntos de vista, qué son
los principios y como diferenciarlos de otros conceptos similares. Asi, correspondiendo con dis-

18 HrrrEROS LOpPEZ, J. M. «La justiciabilidad de los derechos sociales», Lex Social, 2011, nam. 1.

19 Boggio, N. Teoria General del Derecho. Rozo ACUR, E. (trad.). Madrid: Debate, 1991.
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tintas dimensiones del hecho juridico, se ha distinguido, no siempre con claridad, entre valores,
principios y normas, siendo las normas la concrecion de los principios y estos de los valores.

La Constitucion recoge muchos principios ya vigentes desde siempre entre nosotros, a la vez
que incorpora otros nuevos, lo que supone convertirlos definitivamente en fuentes del Derecho y
dotarlos de obligatoriedad y fuerza vinculante. No obstante, la determinacion de estos principios
y valores ha sido la culminacion de un largo proceso que hunde sus raices en alejadas épocas his-
toricas, desde la Grecia clasica y el Derecho romano. Ello sita a los principios y valores como
origen y fundamento del Derecho mismo.

Parece que la literalidad del articulo 1 de nuestro Cddigo Civil (en adelante CC) otorga prefe-
rencia absoluta, como fuente del Derecho, a la ley frente a los principios generales del Derecho, los
cuales solo regiran en defecto de ley o costumbre, sin perjuicio del caracter informador del ordena-
miento juridico de dichos principios. No obstante, la positivizacion de estos principios en la Consti-
tucion permite su consideracion como valores superiores de la sociedad y adquieren el mismo rango
legal que la norma que los positiviza, la Constitucion, por lo que se convierten en principios «legalesy.

En cualquier caso, los principios son los que informan e inspiran el ordenamiento juridico y
dan sustento a los valores superiores de la comunidad, por lo que, aunque formalmente la ley se
encuentra en un plano de preferencia, en realidad pueden situarse al mismo nivel que las normas
legales, cuando han sido positivizados, situarse por encima de ellas, cuando se corresponden o
plasman los valores superiores del ordenamiento, o a un nivel inferior si son expresiones concre-
tas de directrices juridicas especificas.

Y aunque la ley como instrumento del Estado o del poder para dirigir a la sociedad cuenta
indudablemente con un valor superior al de cualquier otra fuente o elemento juridico, también
debe la ley sujetarse a la vez a unos principios basicos (justicia, estabilidad, seguridad, etc.), que
se han ido perfilando a lo largo de la historia, principios que han quedado ademas consagrados
en una norma de grado superior, la Constitucion.

El principio de justicia de la ley, del que la seguridad juridica es uno de sus puntales prin-
cipales, ha sido siempre el fin y el fundamento del Derecho. Como concrecion de la seguridad
juridica se ha destacado también el principio de que las leyes deben ser conocidas por todos. La
posibilidad de su conocimiento es asi un requisito de justicia, por lo que el principio de publici-
dad de las normas se convierte también en un elemento basico del ordenamiento juridico.

No cabe obviar que la publicidad de las normas no garantiza su conocimiento, lo que junto
al paralelo principio de que la ignorancia de las leyes no excusa de su cumplimiento, puede difi-
cultar la consecucion del primer objetivo de seguridad y justicia. Es muy dificil para los técnicos
y expertos en Derecho tributario el conocimiento de todas las normas aplicables en este campo,
lo cual se torna ya en mision absolutamente imposible para un ciudadano medio. Pero, ;como
podemos integrar este hecho en nuestro sistema juridico sin vulnerar principios y valores funda-
mentales? ;Puede un ciudadano medio simplemente conocer, no ya entender, una parte siquiera
de las leyes vigentes en un momento dado en materia tributaria?
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Junto a ello no cabe desconocer el papel que juega la normativa de rango inferior a la ley, dis-
posiciones administrativas de diverso tipo, que en ocasiones parecen obviar los principios juridicos
que inspiran las leyes y el Derecho y no se someten a sus reglas, pues tienen una indole mas practica
que las aleja de las grandes ideas generales que inspiran el orden y la convivencia de la sociedad. Al
regular, muchas veces, aspectos puramente de ejecucion de las leyes, es dificil ver la posible idonei-
dad de dichas disposiciones y su respeto a los principios que rigen el sistema juridico. No obstante,
es precisamente ese distanciamiento entre los principios y las disposiciones administrativas el prin-
cipal problema a resolver, pues la vulneracion de aquellos principios suele tener lugar justamente en
la ejecucion practica de las leyes. A ello debe sumarse también el caracter declarativo de numero-
sos reglamentos, que interpretan y vuelven a reinterpretar las disposiciones legales, con lo que, en la
préctica, pueden ser derogatorias o modificativas de la misma ley o de otra anterior, dando lugar aun
proceso de deslegalizacion, degradacion del rango normativo o incluso de retroactividad aparente?’.

La superproduccion normativa provoca sin duda una inseguridad juridica evidente. Ello obliga
en muchas ocasiones a jueces y tribunales a realizar una labor interpretativa para determinar cual es
el Derecho aplicable y qué alcance y contenido tiene. Esta falta de seguridad juridica lleva muchas
veces a la aplicacion y busqueda de los principios generales del Derecho, dado que estos son pre-
cisamente las ideas y criterios basicos aceptados por la sociedad que subyacen en todo el Derecho.

Sin embargo, la interpretacion de las normas puede conllevar también una labor de «crea-
cion» del Derecho, que puede alterar la reserva de ley en el ambito tributario y afectar a los prin-
cipios constitucionales, como el de seguridad juridica.

Pero en el ambito tributario, la interpretacion de las normas se realiza fundamentalmente por
los 6rganos administrativos, ya sea mediante disposiciones administrativas declarativas del signi-
ficado de la ley, ya sea directamente por 6rganos administrativos encargados de la interpretacion
de la ley (como la Direccién General de Tributos del Ministerio de Hacienda®!) o por drganos
administrativos encargados de resolver conflictos con los contribuyentes previos a la via judicial
(como las resoluciones del Tribunal Econémico-Administrativo Central). De este modo, la inter-
pretacion de las normas tributarias por los tribunales de justicia es muy escasa, comparada con la
realizada por la Administracion y limitada normalmente a las sentencias del Tribunal Supremo.

20 RousEr explicaba que la teoria de la retroactividad aparente es una pura ficcion que pretende borrar el lapso que se-
para la ley interpretada de la interpretativa. No es sino ficcion decir que esta ultima se incorpora a la primera y repu-
tar la ley interpretada como dictada con el sentido que le fijo la interpretativa. La verdad es que, por el contrario, ha
existido todo un periodo de vacilaciones e incertidumbres en la interpretacion y resulta imposible hacer abstraccion
de ¢l; la ley de interpretacion trae necesariamente consigo algo nuevo, porque no se legisla por nada, y este elemento
nuevo es, justamente, la interpretacion que ella incorpora (ROUBIER, P. Le Droit transitoire. Conflicts des lois dans le
temps. 2.* ed., Paris: Dalloz et Sirey, 1960, p. 247. Edicion actual, Paris: Dalloz, 2008).

21 Seguin la denominacion que en cada momento haya tenido este ministerio: Hacienda; Economia y Hacienda; Hacien-

da y Administraciones Publicas; Hacienda y Funcion Pablica. Sobre las denominaciones y titulares de cada etapa y
denominacion, véase URQUUO GOITIA, J. R. «Relacion cronologica de gabinetes». En Diccionario biogrdfico de los
ministros esparioles de la edad contemporanea, «Juan Carlos I»; Instituto de Historia, CSIC. (<http://humanidades.
cchs.csic.es/ih/paginas/jrug/diccionario/gabinetes/index gabi.htm>). Consultado el 3 de noviembre de 2017.
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Por ello, las interpretaciones de las normas tributarias, sobre todo por los 6rganos adminis-
trativos, se realizan en general teniendo en cuenta el ultimo de los motivos o razones aludidas, la
ordenacion de los fines sociales, y dentro de ellos el del fin recaudatorio, si tal puede considerar-
se un fin social, pues se alega que su objetivo es conseguir los recursos suficientes para sostener
los gastos publicos y los fines del Estado del Bienestar.

Pero en toda labor interpretativa deberian entrar en juego siempre los principios generales
del Derecho. Como decia CELSO, saber las leyes no es recordar sus palabras, sino reconocer su
valor y su poder, ya que atenerse a las palabras de la ley y obrar conforme a ellas, pero en contra
de su espiritu y del fin que persiguen, es actuar in fraudem legi*2.

La preocupacion en la doctrina por el control de la discrecionalidad administrativa es patente?3.
Es por ello que, desde un sector (GARCIiA DE ENTERRIAZ4, GARRIDO FALLAZ® SANTAMARIA PASTORS,
entre otros), se reclama directamente un control mas efectivo de la potestad legislativa y de la potes-
tad reglamentaria de la Administracion a través de los principios generales del Derecho consagrados
en la Constitucion, pues las formulas actuales de control de legalidad se antojan insuficientes?’. Se
aboga por ello por la irrupcion de los valores y principios constitucionales en los procesos de con-
trol de constitucionalidad de las leyes y en el ambito de la interpretacion de las normas juridicas?®.

El Tribunal Supremo, en jurisprudencia reiterada?’, sefiala que los principios generales del
Derecho forman parte del ordenamiento juridico espafiol, en general (arts. 1.1 y 1.4 CC) y muy
especialmente del ordenamiento juridico administrativo, al que frecuentemente se le ha calificado

22 Garcia GALLO, A. Manual de Historia del Derecho Espariol (I). Madrid: Artes Graficas y Ediciones, SA, 1984, p. 301.

23 DESDENTADO DaARroca, E. «El control de constitucionalidad en procesos de contenido competencial». En Tribunal

Constitucional y didlogo entre tribunales: XVIII Jornadas de la Asociacion de Letrados del Tribunal Constitucional.
Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2013.

24 GARrcia DE ENTERRIA, E. Justicia y Seguridad Juridica en un mundo de leyes desbocadas. Cizur Menor: Thomson

Reuters, Ed. Aranzadi, SA, Cuadernos Civitas, 1999.

25 GarRIDO FaLLa, F. «Comentario al art. 9.3 de la Constitucion Espafolay. En Comentarios a la Constitucion, 2.* ed.,

Madrid: Civitas, 1985.

26 SANTAMAR{A PASTOR, J. A. Principios de Derecho Administrativo General. Madrid: Tustel Publicaciones, 2016, vol.

1L, 4. parte: EI control.

27 Herreros LopEZ, J. M. «Los controles a la legislacion delegada». Actualidad administrativa, 2005, nim. 18, pp.

2.185-2.198.

28 DELGADO BARRIO, J. «Reflexiones sobre el art. 106.1 de la Constitucion Espafiola: el control jurisdiccional y los prin-

cipios generales del Derecho». En Estudios sobre la Constitucion Esparniola: homenaje al profesor Eduardo Garcia
de Enterria, vol. 3, La Corona, las Cortes Generales, del Gobierno y de las Administraciones Publicas. Madrid: Ci-
vitas, 1991, pp. 2.315, 2.327 y ss.

También, en parecido sentido, DESDENTADO DAROCA, E. «El principio de interdiccion de la arbitrariedad». En Los
principios juridicos del derecho administrativo. SANTAMARIA PASTOR, J. A. (dir.). Madrid: La Ley, 2010.

29 por todas, la Sentencia del Tribunal Supremo (en adelante STS), Sala 3.7, de 15 de abril de 2002, rec. num. 9281/1996,
ponente Rafael Fernandez Montalvo.
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de «principal», por la importancia y trascendencia que en €l tienen tales principios. EI Derecho
administrativo es en gran medida desde sus comienzos, y lo sigue siendo en la actualidad, decan-
tacion de principios generales del Derecho efectuada por la jurisprudencia. Incluso la concepcion
institucional de nuestro ordenamiento, que va mas alla de lo que expresamente positivizan las
normas escritas, encuentra un seguro asidero en el clasico parrafo de la exposicion de motivos
de la Ley de 27 de diciembre de 1956, reguladora de la jurisdiccion contencioso-administrativa.
El propio articulo 103.1 de la CE, que declara el pleno sometimiento no solo a la ley sino al De-
recho en su conjunto, es decir, al ordenamiento juridico formado fundamentalmente por la ley,
pero también por los principios generales del Derecho, constitucionaliza la idea basica de que
la legalidad a la que esta sujeta la Administracion es comprensiva de estos principios generales.

Y estos principios generales del Derecho tienen también una vertiente legislativa o princi-
pios de la legislacion, tanto materiales (de adecuacion de su contenido al resto de principios y
valores del ordenamiento juridico y de la Constitucion) como formales (de sometimiento a unos
principios de elaboracion y formulacion de las leyes) que no dejan de tener un profundo valor por
ser los que garantizaran la efectividad del contenido material de las normas.

En todas las épocas se ha sefialado la necesidad de que las leyes sean escuetas, claras, sen-
cillas, que pueda entender un hombre medio.

Sin embargo, el Tribunal Constitucional ha aclarado que el control de constitucionalidad
de las leyes no lo es de la calidad técnica de las mismas, por lo que los defectos de las normas en
este sentido no acarrearan, con caracter general, problemas de constitucionalidad de las leyes®°.

Por ello, aunque parece haber una cierta tendencia a reclamar que el control de las leyes y
del resto de normas incluya también una evaluacién previa y posterior sobre todos los aspectos
formales y de oportunidad de las mismas, hoy por hoy no puede decirse que este control consti-
tuya una herramienta obligatoria para la vigilancia de la «limpiezay legislativa, en el sentido de
adecuacion de la elaboracion y aprobacion de las leyes a los principios generales del Derecho, y
en particular a los principios legislativos consagrados en el articulo 9.3 de nuestra Carta Magna.

Dejando claro, por tanto, que los principios generales del Derecho forman parte esencial de
nuestro ordenamiento juridico, gran parte de los cuales han sido positivizados por nuestra pro-
pia Constitucion, dandoles asi un valor superior, debemos determinar como afectan al Derecho
tributario, qué principios pueden resultar prioritarios en este ambito y como pueden condicionar
el desarrollo de esta rama del Derecho.

30 Véanse las Sentencias del Tribunal Constitucional (en adelante SSTC) 109/1987, de 29 de junio (ponente Fernando
Garcia-Mon y Gonzalez Regueral), FJ 3.° ¢); 341/1993, de 18 de noviembre (ponente Fernando Garcia-Mon y Gon-
zalez Regueral), FJ 2.°,y 195/1996, de 28 de noviembre (ponente Tomas S. Vives Anton), FJ 3.°.

La STC 37/1981, de 16 de noviembre (ponente Francisco Rubio Llorente), FJ 2.° A), decia que «no es competencia
de este tribunal la de velar por la perfeccion técnica de las leyes».

En el mismo sentido, las SSTC 226/1993, de 8 de julio (ponente Luis Lopez Guerra), FJ 4.°, y 225/1998, de 25 de
noviembre (ponente Alvaro Rodriguez Bereijo), FI 2.° A).
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Porque no es el Derecho financiero y tributario una simple estructura, unas normas sin sen-
tido y sin valores. No deben ser pura abstraccion y técnica, puesto que no debe sin mas confiarse
la regulacion de las relaciones sociales a criterios juridico-formales, centrarse solo en criterios
reales —técnicos, sociales, economicos— al margen del fin del Derecho.

Debemos evitar una desconexion total del Derecho con los criterios reales y con los valores
y principios que lo inspiran, pues estariamos entonces solo ante la aplicacion juridico-formal del
Derecho o bien ante unas normas fundadas exclusivamente en aspectos o criterios reales (socia-
les, técnicos, politicos), que haria que el Derecho y las normas tributarias fueran contrarias a los
valores, ideas, sentimientos y principios que las sustentan.

Como sefialaba SAINZ DE Busanpa3!, el inico método de que el Estado dispone para que su
politica financiera pueda cumplir su mision configuradora de la realidad social consiste en arti-
cular un sistema de principios y normas juridicas, inspiradas en criterios politicos basicos, acor-
des con las exigencias econdmicas, técnicas, sociales, o de cualquier otra especie, latentes en ese
sector de la vida social que es la Hacienda Publica.

Y en el centro de los principios generales del Derecho y de los principios consagrados por el
articulo 9.3 de la CE situamos precisamente a la seguridad juridica, porque es la mas directamen-
te afectada por el sistema de produccion normativa instaurado en nuestro ordenamiento juridico.

Ante la amenaza para el ciudadano de enfrentarse sin una norma segura, sin un Derecho
claro, a una actuacion de los poderes publicos contraria a sus intereses legitimos y a otras situa-
ciones generadoras de conflicto con otros miembros de la sociedad, el legislador se preocupd de
establecer ciertas reglas mas precisas en la propia Constitucion. Pero también, junto a ellas, dejo
expresados ciertos valores y principios que deben actuar como suplentes de las normas concretas.

La seguridad juridica, ya sea sentida como un valor, ya como una prescripcion quasinorma-
tiva, es en cualquier caso una regla que orienta o debe orientar la actividad y la actuacion de los
poderes publicos, también del legislador.

Hemos, por tanto, de ver cual es el contenido del principio de seguridad juridica, como lo ve la
doctrina juridica y como lo entienden nuestros tribunales, especialmente el Tribunal Constitucional.

LoprEz DE ONATE sefiala que la exigencia de certeza del Derecho es la mas ineliminable exi-
gencia ética que el Derecho encuentra en nuestra época’?. Para Guasp DELGADO en la seguridad
juridica subyace la paz social?>.

31 SaNz DE Busanpa, F. Hacienda y Derecho (11). Madrid: Instituto de Estudios Politicos, 1975, pp. 41 y ss.

32 LopEz DE ONATE, F. La certezza del diritto. Milano: Giuffre, 1968, p. 114. En castellano, La certeza del Derecho.
Buenos Aires: Ediciones Juridicas Europa-América, 1953. Y recientemente en Espafia, La certeza del Derecho. Gra-
nada: Comares, 2007.

33 Guasp DELGADO, J. Derecho. Madrid: Graficas Hergon, 1971, pp. 313 y ss.
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Y fundamental resultara la concepcion de la seguridad juridica del Tribunal Constitucional,
pues este aparece como el fundamental elemento de control, en su caso, de la produccion legisla-
tiva y normativa, en cuanto potencial perturbadora de la seguridad juridica. Del analisis de toda
la jurisprudencia constitucional que de una u otra forma se refiera a este principio, vemos que el
maximo intérprete de nuestro texto fundamental se centra en ocasiones en distinguir el concep-
to y las distintas vertientes que puede presentar (certidumbre o certeza, previsibilidad, confianza
legitima) y relacionar la seguridad juridica con el resto de principios constitucionales, pues es la
misma suma de certeza y legalidad, jerarquia y publicidad normativa, irretroactividad de lo no
favorable, interdiccion de la arbitrariedad, pero que, si se agotara en la adicion de estos princi-
pios, no hubiera precisado de ser formulada expresamente. La seguridad juridica es la suma de
estos principios, equilibrada de tal suerte que permita promover, en el orden juridico, la justicia
y la igualdad, en libertad®*, concepcion reiterada en numerosas sentencias.

En otras ocasiones se centra el Tribunal Constitucional en la aplicacion jurisdiccional de la
seguridad juridica (la cosa juzgada, el respeto de las actuaciones administrativas firmes y la fia-
bilidad y celeridad en la resolucion de los casos), que tiene en definitiva una relacion indudable
con la aplicacién del Derecho tributario.

En cuanto a lo que a nosotros mas nos interesa, dedica el alto intérprete constitucional una
parte importante de sus sentencias sobre seguridad juridica a las posibilidades y competencias
del legislador, destacando la necesidad de que las normas sean claras y precisas® y de que los
destinatarios tengan una efectiva oportunidad de conocerlas, lo que la relaciona intimamente con
el principio de publicidad3?, si bien ello no puede erigirse en un valor absoluto por cuanto daria
lugar a la congelacion del ordenamiento juridico existente, pues estd en el ambito de la potestad
legislativa realizar las modificaciones en el ordenamiento juridico que la realidad exija, en apli-
cacion del principio de libertad de configuracion del legislador’’.

No obstante, deja patente que los principios de seguridad juridica y de interdiccion de la arbi-
trariedad de los poderes publicos exigen que la norma sea clara para que los ciudadanos sepan a qué
atenerse’®. La seguridad juridica requiere certeza en la regla de Derecho y proscribe formulas procli-
ves a la arbitrariedad®®, pues el legislador debe perseguir la claridad y no la confusion normativa®’.

34 stC 27/1981, de 20 de julio (ponente Placido Fernandez Viagas), FJ 10.°.

35 s1C 84/2008, de 21 de julio (ponente Javier Delgado Barrio), FJ 8.°.

36 ssTC 179/ 1989, de 2 de noviembre (ponente Luis Lopez Guerra), FJ 3.% 3/2003, de 16 de enero (ponente Eugeni

Gay Montalvo), FJ 10.%; 90/2009, de 20 de abril (ponente Guillermo Jiménez Sanchez), FJ 5.,y 136/2011, de 13 de
septiembre (ponente Elisa Pérez Vera), FJ 9.°.

37 stc 126/1987, de 16 de julio (ponente Gloria Begué Canton), FJ 11.°.

38 sTC 150/1990, de 4 de octubre (ponente Jesus Leguina Villa), FJ 8.°.

39 ssTC 71/ 1982, de 30 de noviembre (ponente Jeronimo Arozamena Sierra), FJ 4.%y 72/1984, de 14 de junio (ponente
Luis Diez-Picazo y Ponce de Leon), FJ 3.°.

40 S1C 46/ 1990, de 15 de marzo (ponente Vicente Gimeno Sendra), FJ 4.°.
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De los principios de seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad de los poderes pu-
blicos puede deducirse pues un deber de los mismos de observar los tramites esenciales para la
elaboracion de las normas juridicas, como correlato del interés legitimo de los ciudadanos en que
la Administracion publica observe dichos tramites*!.

Existe también un buen niumero de sentencias del Tribunal Constitucional relativas al Dere-
cho tributario. Relaciona de este modo la seguridad juridica con los fines del sistema tributario,
dedicando un capitulo aparte a las normas tributarias incorporadas en las Leyes de presupuestos
y a la retroactividad en el campo de la tributacion. Pero especial interés revisten las sentencias
relativas a la seguridad juridica, la confianza legitima y la previsibilidad de los cambios normati-
vos en el ambito tributario. En este sentido, el principio de seguridad juridica protege la confian-
za legitima de los ciudadanos que ajustan su conducta econdmica a la legislacion vigente, frente
a cambios normativos que no sean razonablemente previsibles*?, pero sin que ello pueda enten-
derse como un derecho de los ciudadanos al mantenimiento de un determinado régimen fiscal®3.

Y finalmente la jurisprudencia constitucional analiza la técnica legislativa, en particular en el
ambito tributario, en relacion con la seguridad juridica. Ast, el Tribunal Constitucional declara que
«resulta inexcusable el esfuerzo del legislador, tanto estatal como autonémico, por alumbrar una
normativa tributaria abarcable y comprensible para la mayoria de los ciudadanos a los que va diri-
gida; puesto que una legislacion confusa, oscura e incompleta, dificulta su aplicacion y, ademas de
socavar la certeza del Derecho y la confianza de los ciudadanos en el mismo, puede terminar por
empafiar el valor de la justician**. Si bien, se insiste por el Alto Tribunal en que, en cualquier caso,
no corresponde a la jurisdiccion constitucional pronunciarse sobre la perfeccion técnica de las leyes,

habida cuenta de que el control jurisdiccional de la ley nada tiene que ver con su depuracion técnica®.

Del mismo modo, también la jurisprudencia del Tribunal Supremo tiene muy presente la
seguridad juridica, y se detiene fundamentalmente en el principio de confianza legitima*®, reco-
giendo la doctrina comunitaria del Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea.

Teniendo en cuenta toda esta jurisprudencia constitucional y del Tribunal Supremo queda pre-
guntarse si es posible un control jurisdiccional y constitucional de la potestad legislativa y normativa
de los poderes publicos, en el sentido apuntado de adecuacién de la produccion normativa a razo-
nes de oportunidad y coherencia del sistema tributario y respeto al principio de seguridad juridica.

4

—_

STC 273/2000, de 15 de noviembre (ponente Pedro Cruz Villalon), FJ 12.°.
42 stC 150/1990, de 4 de octubre (ponente Jesus Leguina Villa), FJ 8.°.

43 STC 126/1987, de 16 de julio (ponente Gloria Begué Cantén), FJ 11.°,

44 Vease nota 42.

43 SSTC 136/201 1, de 13 de septiembre (ponente Elisa Pérez Vera), FJ 9.,y 102/2012, de 8 de mayo (ponente Francis-
co Pérez de los Cobos Orihuel), FJ 2.°.

46 SSTS de 28 de febrero de 1989 (ponente Benito Santiago Martinez Sanjuan) y de 19 de enero de 1990.
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La falta de seguridad juridica no es inicamente una cuestion mas o menos formal que atafie solo
al mundo del Derecho y a sus actores, sino que afecta a toda la sociedad en su conjunto y repercute
gravemente en el progreso social y econdmico, alejando de nuestro entorno a inversores y agentes
internacionales que ven en la dispersion normativa, en los constantes cambios legales y de los marcos
regulatorios una inseguridad constante que logicamente pesa de forma negativa en su valoracion final.

Debemos por ello analizar los posibles sistemas de control de esta produccion normativa
desbocada.

IV. CRITERIOS DE CONTROL DE LA PRODUCCION NORMATIVA EN
MATERIA TRIBUTARIA

1. LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO Y LA SEGURIDAD JURI-
DICA COMO FUNDAMENTOS Y REGLAS DEL ORDEN JURIDICO Y NO
SOLO COMO SIMPLES FUENTES SUPLETORIAS O ELEMENTOS DE IN-
TERPRETACION

a) El valor de los principios generales del Derecho como instrumentos de
control de la produccién normativa. La superacion de la supremacia abso-
luta de la ley

El articulo 9.3 de la CE es sin duda el elemento clave de este debate. ;Son los principios po-
sitivizados en este precepto constitucional unos simples valores generales que deben inspirar a los
poderes publicos, o pueden considerarse verdaderos preceptos positivos que puedan fundamentar
un control efectivo de la produccion legal y reglamentaria en todos los ambitos del Derecho? ;Son
estos principios superiores a los que establece el articulo 31.1 de la CE para el ambito tributario?

Aunque, como hemos visto, y ha estudiado profusamente la doctrina, pueden distinguirse como
conceptos diferentes valores, principios y normas, podemos concluir que los principios, como normas
fundamentales, ideas esenciales (justicia, seguridad, etc.) que recogen el consenso de la sociedad en
los aspectos esenciales de su organizacion, se encuentran en el origen del Derecho, desde la Grecia
clasica y el Derecho romano hasta nuestros dias, y se mezclan en el fundamento y fin del Derecho.

Las distintas concepciones del pensamiento juridico dan mayor o menor valor a estos elemen-
tos. Asi, el iusnaturalismo exige la adecuacion del Derecho a valores extrinsecos de justicia. Para
otras posiciones mas alejadas, los valores y principios juridicos son los principios del ordenamien-
to juridico del Estado, lo que excluye que tales principios puedan buscarse en otros ordenamientos
o que puedan identificarse con los principios del Derecho natural o del Derecho romano clasico.

La preferencia de la ley como principal fuente del Derecho ya no es absoluta, desde que
los textos constitucionales han desplazado a la ley en la supremacia de las fuentes del Derecho.
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La evolucion del constitucionalismo parte de la formalidad de las normas fundamentales
para recalar en un orden basado en un contenido material de valores y principios en las consti-
tuciones actuales.

En la actualidad, al incluirse en la Constitucion la mayoria de los principios universalmen-
te aceptados como valores y principios del propio sistema juridico, la remision a los mismos no
es ya una remision a principios y valores externos, subjetivos o dificilmente objetivables, sino a
criterios que el propio texto constitucional ha positivizado y colocado por encima de las normas
que se produzcan. Por ello se ha sefialado que nuestro Derecho es un ordenamiento «principia-
lista» (ARAGON)*7. Como ya hemos sefialado, no se puede hablar de «principios generales del
Derecho» diferenciados de las fuentes escritas, puesto que la gran mayoria se contienen explici-
tados en fuentes escritas (en la propia Constitucion y en diversas leyes), de prioritaria aplicacion
sobre las restantes, restringiéndose casi totalmente el elenco de principios metalegales aplicables.

b) La publicidad de las normas, necesaria pero no suficiente para garantizar
la seguridad juridica

Para que la ley pueda servir al principio supremo de justicia debe garantizarse el conoci-
miento de la misma por los ciudadanos. Pese al principio de que la ignorancia de las leyes no
excusa de su cumplimiento, la publicidad y la posibilidad de conocimiento de las mismas se con-
figura como un requisito de justicia, que sirve de contrapeso al principio de su exigencia pese a
su desconocimiento particular. El principio de publicidad de las normas resulta pues fundamen-
tal para asentar una seguridad juridica que pueda presidir la justicia. Pero la simple publicidad de
una norma no garantiza su difusion y la posibilidad de su conocimiento por los ciudadanos, por
lo que no es un requisito suficiente para asentar la seguridad juridica.

¢) Preferencia por las derogaciones expresas, evitando la retroactividad y la
ultractividad de las normas

El continuo cambio normativo genera también multiples problemas de vigencia de las normas
en el tiempo, como derogaciones tcitas, disposiciones transitorias, retroactividad y ultractividad
de aquellas, que dificultan igualmente el conocimiento del cuerpo normativo vigente en cada mo-
mento, afectando de este modo a la seguridad juridica. En este sentido, se ha dicho que el proceder
idoneo, ya intentado en antiguas leyes, aunque escasamente cumplido, seria el de la obligatoriedad,
al menos a nivel legal, de dictar leyes que establecieran la derogacion expresa de las normas ante-
riores afectadas y de los preceptos afectados por la nueva ley, asi como, en su caso, que incorpora-
sen, si fuera necesario, una tabla de vigencias de las disposiciones aplicables a partir de entonces.

47 ARAGON REYES, M. «Eficacia juridica del principio democratico», resumen de curso impartido en el Centro de Estu-
dios Constitucionales, 1988, p. 10.
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d) Proceso de deslegalizacion lesivo del principio de legalidad y del de re-
serva de ley

Particular importancia en este asunto tienen las disposiciones y regulaciones administrati-
vas, que mediante un proceso de deslegalizacion dificilmente contenible, sobre todo en el ambi-
to tributario, estan erosionando gravemente el principio de legalidad y de reserva de ley, ademas
de afectar a los principios juridicos constitucionalizados, que escasamente pueden materializarse
en aspectos tan técnicos como los regulados en este tipo de disposiciones.

e) La presencia de los principios juridicos en todas las fuentes del Derecho

La presencia y relacion de los principios juridicos con el resto de fuentes del ordenamien-
to juridico es significativa. Asi, guardan mas cercania con la costumbre, que la propia ley, pues
se fundan en unas mismas ideas no escritas; son tenidos en cuenta frecuentemente en la labor de
interpretacion y de declaracion del Derecho por jueces y tribunales y demds 6rganos que tienen
atribuida la funcion interpretativa; y por supuesto subyacen en el pensamiento juridico de los au-
tores de todas las épocas.

Y esta orientacion es especialmente trascendente en el campo del Derecho administrativo. En
este sentido, el Tribunal Supremo ha remarcado en numerosas ocasiones que los principios genera-
les del Derecho forman parte del ordenamiento juridico espafiol, recordando que el articulo 103.1
de la CE declara el sometimiento pleno de la Administracién no solo a la ley sino al Derecho en
su conjunto, es decir, al ordenamiento juridico formado principalmente por la ley, pero también
por los principios generales del Derecho, aceptando la idea de que la legalidad a la que se somete
aquella es plenamente comprensiva de dichos principios.

Por otro lado, los principios generales del Derecho estan expresados muy frecuentemente en
los textos positivos. Pero no solo en la ley puede encontrarse su esencia. Las normas que regulan
los procedimientos de elaboracion normativa son en gran medida decantacion de los principales
principios (publicidad, legalidad, seguridad juridica). Por tanto, la técnica normativa se encuen-
tra muy unida al cumplimiento de los principios constitucionales y debe ser uno de los primeros
filtros a tener en cuenta para garantizar aquellos principios, y en particular la seguridad juridica.
Como hemos indicado, es necesaria una técnica normativa precisa, que analice las deficiencias que
amenazan el lenguaje juridico con el peligro de desfigurarlo y atentar contra la seguridad juridica.

2. LA IMPORTANCIA DE LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES EN EL
DERECHO TRIBUTARIO. LA SEGURIDAD JURIDICA

El Derecho tributario es una disciplina en la que los principios constitucionales deben estar
muy presentes, pues el arsenal de los mismos es extenso, desde los generales del articulo 9.3 de la
CE, pasando por los del articulo 31.1 de la CE y terminando por los del articulo 103.1 de la CE.
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Efectivamente, la produccion normativa desbocada que padecemos en materia tributaria
acaba por afectar a la seguridad juridica como garantia fundamental que perjudica tanto a los de-
rechos individuales como a los colectivos, que se ven menoscabados sin ninguna duda por aque-
lla. Y quizas el tinico método de que el Estado dispone para que su politica financiera y tributaria
pueda cumplir su misién configuradora de la realidad social consiste en articular un sistema de
principios y normas juridicas, inspiradas en criterios politicos basicos, acordes con las exigencias
econdmicas, técnicas, sociales, o de cualquier otra especie, latentes en ese sector de la vida social
que es la Hacienda Publica.

La seguridad juridica debe actuar, por tanto, como principio orientador del legislador tribu-
tario y de cualquier procedimiento de elaboracién normativa en este ambito, pues, como hemos
sefialado, el Derecho tributario debe ser precisamente el limite del poder del Estado para recaudar
tributos a los ciudadanos, un Derecho tributario presidido por la seguridad juridica. Sin seguri-
dad juridica no puede haber Derecho, ni bueno ni malo ni de ninguna clase (RECASENS SICHES)*S.

La jurisprudencia constitucional ha tratado extensamente la seguridad juridica como princi-
pio fundamental e integrador de nuestro sistema juridico, que debe presidir la actuacion de todos
los poderes publicos, y por supuesto del legislador.

3. EXTENSA DOCTRINA CONSTITUCIONAL SOBRE LA TRASCENDENCIA
DE LA SEGURIDAD JURIDICA

a) La trascendencia otorgada a la seguridad juridica por la jurisprudencia
constitucional

En cuanto a la seguridad juridica y las posibilidades y competencias del legislador, destaca
el Alto Tribunal la necesidad de que las normas sean claras y precisas y de que los destinatarios
tengan una efectiva oportunidad de conocerlas, lo que la relaciona intimamente con el princi-
pio de publicidad, si bien ello no puede erigirse en un valor absoluto por cuanto daria lugar a la
congelacion del ordenamiento juridico existente, pues estd en el &mbito de la potestad legislativa
realizar las modificaciones en el ordenamiento juridico que la realidad exija, en aplicacion del
principio de libertad de configuracion del legislador.

No obstante, deja patente que los principios de seguridad juridica y de interdiccion de
la arbitrariedad de los poderes publicos exigen que la norma se clara para que los ciudadanos
sepan a qué atenerse. La seguridad juridica requiere certeza en la regla de Derecho y proscribe
formulas proclives a la arbitrariedad, pues el legislador debe perseguir la claridad y no la con-
fusion normativa.

48 Recasins SICHES, L. Tratado general de Filosofia del Derecho. México: Porrua, 1959, pp. 224 y ss.
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b) De los principios de seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad
se deriva el deber de los poderes publicos de observar los tramites esen-
ciales para la elaboracion de las normas

De los principios de seguridad juridica e interdiccion de la arbitrariedad de los poderes pu-
blicos puede deducirse un deber de los mismos de observar los tramites esenciales para la elabo-
racion de las normas juridicas, como correlato del interés legitimo de los ciudadanos en que la
Administracion publica observe dichos tramites.

o) Laseguridad juridica protege la confianza legitima de los ciudadanos fren-
te a cambios que no sean previsibles

Existe también un buen numero de sentencias del Tribunal Constitucional relativas al
Derecho tributario. Relaciona de este modo la seguridad juridica con los fines del sistema
tributario, dedicando un capitulo aparte a las normas tributarias incorporadas en las leyes de
presupuestos y a la retroactividad en el campo de la tributacion. Pero especial interés revisten
las sentencias relativas a la seguridad juridica, la confianza legitima y la previsibilidad de los
cambios normativos en el &mbito tributario. En este sentido, el principio de seguridad juridica
protege la confianza legitima de los ciudadanos que ajustan su conducta economica a la legis-
lacion vigente, frente a cambios normativos que no sean razonablemente previsibles, pero sin
que ello pueda entenderse como un derecho de los ciudadanos al mantenimiento de un deter-
minado régimen fiscal.

d) El Tribunal Constitucional declina el control de las leyes desde el punto
de vista de la calidad técnica de las normas

Aunque viene declarando que «resulta inexcusable el esfuerzo del legislador, tanto es-
tatal como autondémico, por alumbrar una normativa tributaria abarcable y comprensible para
la mayoria de los ciudadanos a los que va dirigida; puesto que una legislacion confusa, oscu-
ra e incompleta, dificulta su aplicacion y, ademas de socavar la certeza del Derecho y la con-
fianza de los ciudadanos en el mismo, puede terminar por empafiar el valor de la justicia», en
la practica generalidad de los casos, se insiste por el Alto Tribunal en que, en cualquier caso,
no corresponde a la jurisdiccion constitucional pronunciarse sobre la perfeccion técnica de las
leyes, habida cuenta de que el control jurisdiccional de la ley nada tiene que ver con su depu-
racion técnica, ni sobre la oportunidad de las mismas, la cual configura como una competencia
politica que entra dentro de la potestad del legislador de configurar la realidad. Y cuando se
declara la inconstitucionalidad de una ley que afecta a la seguridad juridica, siempre se hace
por vulneracion correlativa de otros principios o preceptos constitucionales, nunca por afec-
tacion unica y exclusiva de la seguridad juridica, lo que debe ser objeto de critica por nues-
tra parte, pues después de situar a este principio, ampulosamente, como origen y fin, suma de
todos los demas principios y base de la justicia, no se utiliza luego como base para justificar
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el control de una produccion normativa desbocada, inoportuna o incoherente con el resto del
sistema juridico tributario.

4. EL CONTROL DE LA PRODUCCION NORMATIVA EN MATERIA TRIBU-
TARIA ES POSIBLE

a) El control constitucional de la forma de legislar y su necesidad para la
doctrina

Puede parecer que el analisis de la produccion normativa enfrentandola con la seguridad
juridica debe hacerse norma a norma y en relacion con su especifico contenido. Sin embar-
go, el analisis que aqui planteamos es previo y afecta a la oportunidad y existencia misma de
una multiplicidad desbordante de normas en el sistema juridico en su conjunto y en el sistema
tributario en particular. En los escasos momentos en que la doctrina (atin menos la jurispru-
dencia) habla de la produccion normativa y la seguridad juridica, parece que nos situamos me-
ramente en el campo de las recomendaciones o en el de las quejas sociales, si acaso, cuando
el control de la constitucionalidad de la forma de legislar, en cuanto a la cantidad y dispersion
del cuerpo normativo, deberia ser uno de los principios basicos del sistema legal en todos los
ambitos del Derecho.

En esta direccion se mueve ya la doctrina, que continuamente expresa su preocupacion por
el control de la discrecionalidad administrativa y de las potestades legislativas en general, y que
en cierto modo preconiza un control jurisdiccional de la Administracion a través de los princi-
pios generales del Derecho, pero que puede extenderse sin mayores problemas al control de la
potestad legislativa y normativa de los poderes publicos, desde los mismos «principios generales
del Derecho» consagrados por la Constitucion. Y este control de constitucionalidad debe hacer
especial hincapié en el examen y evaluacion de la produccion normativa, analizando su necesi-
dad, la técnica legislativa empleada, la oportunidad de la misma y sus efectos sobre la certeza
del Derecho y la confianza legitima de los ciudadanos sobre la posible actuacion de los poderes
publicos, con base en los criterios establecidos por la propia jurisprudencia constitucional que
hemos analizado detalladamente. El objeto de la técnica legislativa también incluye la deteccion
de los problemas que la realizacion del ordenamiento juridico plantea y formular las directrices
para su solucion, sirviendo por tanto a la seguridad juridica.

Vemos, por consiguiente, que hay una estrecha relacion entre la técnica legislativa y la se-
guridad juridica, si bien el presente estudio no tiene por objeto preciso la calidad técnica de las
leyes, sino la cantidad de las mismas. Evidentemente, puede argumentarse que forma parte de la
técnica legislativa la determinacion de la oportunidad, necesidad y coherencia de las normas con
el resto del ordenamiento juridico y, por tanto, en definitiva, el control indirecto del ntimero de
las leyes y disposiciones de desarrollo que se dicten en cada &mbito material objeto de regulacion
y, en particular, en materia tributaria.
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b) El control de la produccion normativa por el propio legislador

Siguiendo las bases sentadas por la UE en distintos acuerdos y recomendaciones sobre «le-
gislar mejor»®, el propio legislador espafiol ha establecido procedimientos para la preparacion y
aprobacion de normas, tanto en el &mbito estrictamente reglamentario (Resolucion de 28 de julio
de 2005, sobre directrices de técnica normativa para la elaboracion de disposiciones reglamen-
tarias en el ambito estatal; o el RD 1083/2009, de 3 de julio, por el que se regula la memoria de
analisis del impacto normativo, para regular el control de normas) como en el mismo ambito legal,
a partir de las Leyes 39/2015 y 40/2015, LPACAP y LRISP*, que si bien no vincularan nunca
al legislador futuro pueden establecer un importante principio y precedente, dificil de romper so
pena de una importante critica social y juridica. No vincularan tampoco estas normas al tramita-
dor parlamentario, aunque debe tenerse presente que la mayor parte de las normas proceden de
la Administracion en su proceso de preparacion y elaboracion, por lo que estos principios seran
de obligado cumplimiento para ella y los funcionarios implicados.

Todos estos esfuerzos ordenadores de la potestad normativa hacen referencia a la exigencia
de evaluar la necesidad de cada nueva regulacion, su oportunidad y su coherencia e integracion
con el resto del ordenamiento juridico.

o) El Tribunal Constitucional dispone de suficiente doctrina y argumentacion
acumulada para establecer un control sobre la oportunidad de la produc-
cion normativa

A pesar de que el supremo intérprete constitucional considera la seguridad juridica como el
principal principio, soporte de todos los demads principios, suma de justicia y legalidad y funda-
mento del mismo orden constitucional, remite la decision de la mayoria de asuntos relativos a la
oportunidad y cantidad de las normas a simples cuestiones de técnica legislativa o de discrecio-
nalidad del legislador en el marco de su libertad de configuracion de la realidad. Sin desconocer
esto, puede sin embargo apuntarse hacia un control de constitucionalidad de la produccion nor-
mativa, por vulneracion de la seguridad juridica, cuando aquella produccion se haya dictado sin
los criterios de oportunidad, analisis y motivacion suficiente que establecen los procedimientos
de elaboracion de normas establecidos. Para ello, dispone el mismo Tribunal Constitucional de
doctrina suficiente que ampare un control de esta produccién normativa desorbitada, pues las nor-
mas de organizacion y produccion de normas aparecen estrechamente vinculadas con el bloque
de constitucionalidad de los principios legislativos y la seguridad juridica.

49" Acuerdo Interinstitucional del Parlamento, el Consejo y la Comision, «Legislar mejor», 2003/C 321/01, y la Comuni-
cacion de la Comision al Consejo y al Parlamento Europeo, de 16 de marzo de 2005, «Legislar mejor para potenciar
el crecimiento y el empleo en la Unién Europea.

50 Ley 39/2015, de 1 de octubre, de procedimiento administrativo comtn de las Administraciones publicas (LPACAP),
y Ley 40/2015, de 1 de octubre, de régimen juridico del sector publico (LRISP).
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d) La técnica legislativa debe evaluar también la cantidad de las normas y la
oportunidad de su produccion

Los problemas de técnica legislativa no deben circunscribirse Unica y exclusivamente a
la cuestion de la calidad de las leyes, sino también, y en gran medida, a la de la cantidad de las
mismas, que incide gravemente en una adecuada seguridad juridica, no tanto de las normas en
particular, que individualmente consideradas y atendiendo a los criterios sentados por el maxi-
mo intérprete constitucional la mayoria de ellas podrian superar suficientemente, sino del propio
sistema en su conjunto.

e) El incumplimiento del articulo 9 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria (en adelante LGT), como vulneracion de un precepto
constitucional

El articulo 9 de la LGT establece la obligacion de que las leyes y los reglamentos que con-
tengan normas tributarias lo mencionen expresamente en su titulo y en la rabrica de los articulos
correspondientes. Asimismo, obliga a que las leyes y los reglamentos que modifiquen normas
tributarias contengan una relacion completa de las normas derogadas y la nueva redaccion de las
que resulten modificadas.

Sin embargo, este precepto es sistematicamente incumplido. Pero el incumplimiento del ar-
ticulo 9 de la LGT por parte de una ley posterior que no respete las previsiones de dicho precep-
to, debiera considerarse como vulnerador de una regla constitucional de produccion de normas,
y posiblemente acarrear la inconstitucionalidad de la ley posterior en su caso, pues no se trataria
del simple incumplimiento del mandato de una ley anterior cualquiera, lo que no tendria mayo-
res consecuencias’!, sino del incumplimiento de una norma de organizacion, establecida como
concrecion de los principios y valores constitucionales y del principio de seguridad juridica, vul-
neradora por tanto del contenido de la propia Constitucion.

V. CONCLUSION

Este sistema de produccion normativa desorbitada afecta profundamente a la seguridad ju-
ridica y a la justicia ultima que debe presidir el sistema tributario que constituye el principio y
valor fundamental del Estado de Derecho. Pero existen instrumentos y cauces legales y consti-
tucionales suficientes para iniciar un camino sensato de control y verificacion de la produccion
normativa (un control a priori sobre la necesidad de legislar y la adecuacion y coherencia de la
nueva norma; un control del proceso de produccion que se ajuste a los principios legislativos; y

31 De acuerdo con el principio lex posterior derogat anterior.
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un control a posteriori sobre los resultados de la norma aprobada y un control de constitucionali-
dad por el propio Tribunal Constitucional); un camino de control de dicha produccion normativa
que se ajuste a las necesidades reales de la sociedad y respete los principios y valores que deben
presidir nuestro Estado social y democratico de Derecho.
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La finalidad del presente trabajo es verificar la hipotesis de si es posible obtener un equilibrio
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espanola, se hace una descripcion del verdadero peso que tienen los impuestos en la financia-
cion de las pensiones en la actualidad conjuntamente con las cotizaciones sociales. El estudio de
diversas propuestas comparadas obtenidas por otros paises aplicando importantes reformas ha
constituido experiencias exitosas, asimismo la fiscalidad interna como es el caso del IVA y los
impuestos medioambientales pueden darle un cariz social para aportar recursos en nuestro pais.
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ABSTRACT

The objective of this paper is to verify the following thesis, if it's possible to obtain an economic
balance between pension finance, by the incorporation of the use of different taxes as a way to
accomplish public incomes that assure the welfare system for elder people.

The study is based on the fact that the demographic and cultural situation of our country is taking
us to a lowering of Social Security incomes due to the lack of workers economic contributions,
and the increase of expenses linked to the higher volume of elder population combined with less
economic resources to meet their demands.

After a detailed review of the Spanish Social Security System a description of the real relevance that
taxes as well as social contributions have currently on pensions has been studied. Also there have
been compared successful experiences in different countries, furthermore internal taxation, such as
IVA'’s case, and environmental taxes can be a way to provide additional resources to our country.
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1. INTRODUCCION. EL PROBLEMA DEMOGRAFICO Y CULTURAL

Europa se encuentra con un doble problema, tanto de tipo cultural' como demogréfico. Po-
siblemente el segundo sea consecuencia directa del primero. La estructura y el perfil de la po-
blacién de la Union Europea (UE), al igual que el de Espaia, han cambiado considerablemente,
debido, en parte, a unas tasas mas bajas de fertilidad, a los cambios en los patrones de formacion
de las familias, a un deseo de disfrutar de mayor independencia personal, al intercambio de las
funciones entre hombres y mujeres, a unos niveles mas altos de migracion, a una mayor movili-
dad geogréfica y al aumento de la esperanza de vida?.

Esta situacion conlleva una serie de consecuencias asociadas a la poblacion europea que
tiene implicaciones profundas en todo el entorno comunitario®. Las bajas tasas de fertilidad pro-
duciradn una reduccion del numero de estudiantes y de personas en activo que deberan soportar el
mantenimiento de altas tasas de personas mayores, que no solo deberan asumir el mantenimiento
de pensiones en aspectos inicamente monetarios, sino de servicios, salud, infraestructuras o de-
pendencia. Esta situacion de cambio demografico influird de manera importante también en los
gobiernos, a la hora de recaudar impuestos, equilibrar las finanzas publicas o mantener un equi-
librio muy complejo de pensiones y servicios sanitarios.

Segun estadisticas recientemente publicadas por el Instituto Nacional de Estadistica en un
informe del pasado mes de octubre de 2016, indicaba que en el caso de mantenerse las tenden-
cias demograficas actuales, la poblacién de Espana aumentaria levemente en 2016, para iniciar
a partir de 2017 un descenso ininterrumpido en todo el periodo que abarca la proyeccion. De tal

' «El malestar de la sociedad europea, y de los cristianos europeos, no se reduce a aspectos superficiales, que desde luego

no faltan. Su raiz es profunda. Se trata de una dificultad que podemos describir como una crisis de la "relacion con la
realidad", en palabras de Maria Zambrano. ;En qué consiste? Es una especie de pérdida de confianza ante la propia
experiencia de la viday. CARRON, J. La Belleza Desarmada. Prefacio de Javier PRADES. Ediciones Encuentro, 2016.

Nuestro futuro demografico prevé una mayor ralentizacion del crecimiento de la poblacion en la Europa de los Vein-
tiocho (UE28), hasta tal punto que, durante los proximos 30 a 40 afos, se espera un estancamiento, e incluso una po-
sible reduccion, del niimero total de personas que tienen su residencia habitual en la UE28.

Las proyecciones sociales que maneja Eurostat son las de un envejecimiento de la poblacion con unas estadisticas para
los paises de UE en los que la poblacion mayor de 65 afios representara el 18,2 % de la poblacion europea al inicio
del pasado 2013 incrementandose hasta el 28,1 % de la poblacion en el afio 2050. Esto pone de manifiesto que la po-
blacion activa se vera drasticamente reducida del 66,2 % al 56,9 %. Lo que significa en términos generales que cerca
de 40 millones de personas dejaran de estar activamente desde el punto de vista laboral (EUROPOP2013, European
Population Projections, base year 2013).
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manera que en los 15 proximos afios Espafia perderia 552.245 habitantes (un 1,2 %), lo que si-
tuaria su poblacion en 45,9 millones de personas en 2031.

Dentro de 50 afos, el descenso seria de mas de 5,3 millones de habitantes (un 11,6 %). De esta
forma, la poblacion se reduciria hasta 41,1 millones en 2066. El nimero de nacimientos seguiria re-
duciéndose en los proximos afios, continuando con la tendencia iniciada en 2009. Asi, entre 2016 y
2030 nacerian en torno a 5,3 millones de nifios, un 22 % menos que en los 15 afios previos. En 2031
la cifra anual de nacimientos habria descendido hasta 335.937,un 19,5 % menos que en la actualidad.

La edad media de la maternidad, que se sitia actualmente en 31,9 afos, seguiria creciendo
paulatinamente, hasta acercarse a los 33 afios al final del periodo. El descenso en el numero de
nacimientos vendria determinado, sobre todo, por la reduccion del numero de mujeres en edad
fértil. De hecho, el nimero de mujeres entre 15 y 49 afios bajaria en 1,8 millones (un 16,6 %) en
15 anos, y en 3,5 millones en 50 afos (un 32,7 %). Por otro lado, la esperanza de vida al naci-
miento alcanzaria los 83,2 aflos en los varones y los 87,7 en las mujeres en 2031, lo que supone
una ganancia respecto a los valores actuales de 3,3 y de 2,3 afios, respectivamente.

En 2065, de mantenerse la tendencia actual, la esperanza de vida de los hombres superaria
los 88,5 afios y la de las mujeres los 91,6 afios. De la misma forma, una mujer que alcanzase la
edad de 65 anos en 2065 viviria de promedio otros 28,2 afios mas (25,1 en los hombres), frente
a los 22,7 afios de supervivencia actuales (18,8 para los hombres).

Podemos sintetizar una serie de consecuencias directas con relacion a la descripcion ante-
riormente referida y que influird de manera decisiva en los ingresos de la poblacion mayor en los
proximos afios:

a) Descenso de la poblacion por la baja natalidad de los espaiioles.
b) Mayor esperanza de vida tanto de los hombres como de las mujeres.

¢) Reduccion significativa de la poblacion econdmica activa.

Correlativamente debemos destacar que las consecuencias de la distribucion de la pobla-
cion futura nos generara una serie de efectos socioeconémicos que se pueden sintetizar en los
siguientes aspectos:

a) Reduccion del nimero de estudiantes y de personas en activo.

b) Reduccién de aportaciones para sostener las altas tasas de necesidades de las per-
sonas mayores.

¢) Incremento del coste econémico de gastos por los estados en pensiones, salud, in-
fraestructuras y dependencia.

d) Reduccion de la capacidad recaudatoria de los impuestos, lo que hara dificil equi-
librar las finanzas publicas o mantener un equilibrio muy complejo de pensiones y
servicios sanitarios.
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Podemos indicar que la descripcion poblacional anterior conlleva que los sistemas de pen-
siones de los paises de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Economicos (OCDE#)
deben afrontar retos que se nos plantean, en materia de la alta tasa de envejecimiento de la po-
blacidn, la crisis financiera y econdmica asi como el entorno econémico de bajo crecimiento y
bajas tasas de interés. En el ambito de estas perspectivas es necesario abordar propuestas que
permitan dar una solucion a los retos que se plantean de manera inminente en las bases esencia-
les del sistema de bienestar.

2. DESCRIPCION DEL SISTEMA ACTUAL DE PENSIONES Y MODA-
LIDADES DE SU FINANCIACION. EL PESO DE LOS TRIBUTOS

El sistema de pensiones espaiiol es un sistema calificado como de reparto, donde los in-
gresos proceden de las cotizaciones de los trabajadores y cuyos recursos se aplican en el pago
de las pensiones correspondientes con transferencias de fondos estatales. El sistema ha sido va-
lido durante un periodo de tiempo bastante extenso, con saldos positivos de cada ejercicio con
motivo del incremento de las cotizaciones en el primer quinquenio del siglo presente, donde un
crecimiento econdmico sostenido, asi como una importante absorcion de inmigracion en nues-
tro pais, gener6 tasas porcentuales de cotizacidon muy importantes, mayores ingresos y menos
gastos. A partir de finales del primer decenio las tornas cambian y la situaciéon econdémica in-
fluye de manera inmediata y directa en el descenso de las cotizaciones por parte de afiliados y,
como ya hemos comentado, se produce un incremento del nimero de jubilados que supone un
descenso importante de los fondos disponibles para atender las necesidades de uno de los ejes
basicos del sistema de bienestar.

2.1. PRINCIPIOS GENERALES DE NUESTRO SISTEMA DE PENSIONES

El desarrollo de la Seguridad Social tiene como punto algido en nuestra historia mas mo-
derna’ la aprobacion de la Constitucion espafiola de 1978, varios de cuyos preceptos se refieren
de forma explicita a la Seguridad Social®, especialmente el articulo 41, considerado clave para
entender el sistema puiblico de proteccion en Espafia y que disena el actual modelo de Seguridad

4 OCDE. Perspectivas de Pensiones, 2016.

5 Desde que en 1908 el Gobierno de Antonio Maura creara el Instituto Nacional de Prevision y en 1921, siendo presi-
dente Eduardo Dato, se procediese a regular el retiro obrero que proporcionaba por primera vez pensiones de jubi-
lacion a los trabajadores, nuestro sistema publico de pensiones fue incrementando, perfeccionando y generalizando
su proteccion hasta los niveles que conocemos en la actualidad.

El modelo de Seguridad Social que la Constitucion disefia va a ser mas ambicioso que el modelo vigente hasta ese
momento y exigira adecuar el sistema a las previsiones constitucionales, ya que las normas ordinarias preconstitucio-
nales en materia de Seguridad Social son insuficientes para dar cumplimiento al modelo exigido por la Constitucion.
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Social. En ¢l se declara, como principio rector de la politica social y econoémica, el mantenimien-
to por los poderes publicos de un régimen publico de Seguridad Social para todos los ciudada-
nos, que garantice prestaciones suficientes ante situaciones de necesidad, especialmente en caso
de desempleo. La asistencia y prestaciones complementarias seran libres. Los grandes principios
que sustentan y orientan la evolucion de nuestro sistema de la Seguridad Social son:

a) Contributividad’: proporcionalidad entre lo percibido y lo aportado.
b) Universalidad: extension maxima de la accion protectora.

c) Solidaridad intergeneracional: mientras trabajamos contribuimos a financiar las
pensiones actuales.

d) Equidad e igualdad de derechos, con independencia del momento y lugar de resi-
dencia del asegurado.

e) Suficiencia: garantia y perfeccionamiento de los niveles de bienestar mediante pres-
taciones adecuadas.

f) Unidad de caja: el Estado es el unico titular de todos los recursos, obligaciones y
prestaciones de la Seguridad Social.

La situacion econdmica de crisis generalizada de los afios 90 hizo que cobrara especial
importancia afrontar el sistema de financiacion de las pensiones y las medidas necesarias para
mantener un sistema del bienestar estructurado y consolidado en la Constitucion espafiola y que

Esta utiliza la expresion «Seguridad Social» en cuatro preceptos dispersos, si bien el mas importante, como hemos
apuntado, es el articulo 41. El segundo precepto de interés es el articulo 149.1.17 que incluye la legislacion basica y
el régimen econdmico de la Seguridad Social entre las materias sobre las que el Estado tiene competencia exclusiva,
sin perjuicio de la ejecucion de sus servicios por las comunidades autonomas.

A la luz del tercer precepto contemplado, que es el articulo 129.1, esa legislacion que corresponde al Estado debe es-
tablecer las formas de participacion de los interesados en la Seguridad Social.

Una cuarta y ultima referencia a la Seguridad Social se contiene en el articulo 25.2 cuando, al referirse a los derechos
del condenado a pena de prision, declara que «en todo caso, tendra derecho a un trabajo remunerado y a los benefi-
cios correspondientes de la Seguridad Social».

Pero la contemplacion de las lineas maestras de la Seguridad Social trazadas por la Constitucion no se reduce a los
cuatro articulos aludidos, en que tal expresion se utiliza. Hay que mencionar también otros articulos: la proteccion
economica de la familia (art. 39); la proteccion de la salud (art. 43); el tratamiento y rehabilitacion de los disminuidos
fisicos (art. 49), y la suficiencia econdmica de los ciudadanos durante la tercera edad, mediante pensiones adecuadas
y periédicamente actualizadas (art. 50). Aspectos todos ellos considerados internacionalmente como vertientes de la
Seguridad Social.

Por «contributividad» —término por ahora no incluido en el Diccionario de la Real Academia Espafiola— se suele en-
tender, dentro del ambito de los sistemas de la Seguridad Social, la existencia de una bien definida y fuerte relacion
entre cotizaciones y prestaciones. El término deriva de la conocida clasificacion de las prestaciones en «contributivasy,
cuando tienen como fundamento el pago previo de alglin tipo de cotizacién o prima, y «no contributivas», que son las
que se reciben sin necesidad de ese pago previo. Informe de la Comision de Expertos para la Reforma Tributaria, 2014.
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parecia languidecer en sus fuentes de ingresos y equilibro en las prestaciones de los trabajadores.
El conocido como Pacto de Toledo, con la casi unanimidad de los diferentes grupos politicos,
establecia el acuerdo unanime de que el sistema de la Seguridad Social deberia afirmarse bajo
un acuerdo solidario y de reparto, basado en las contribuciones de sus beneficiarios y en la sepa-
racion de las prestaciones de naturaleza contributiva y no contributiva. El texto aprobado hacia
15 recomendaciones con el objetivo de reducir de forma gradual las cargas sociales®. Las refor-
mas apuntadas se veian como necesarias para garantizar la sostenibilidad del sistema, desde una
perspectiva compatible con el reforzamiento de su intensidad protectora, la consolidacion de sus
politicas convencionales y el despliegue de nuevas vertientes de cobertura.

Como consecuencia de este gran pacto de reforma del sistema de pensiones se cred una co-
mision permanente no legislativa del Pacto de Toledo, que se reunira periddicamente para dis-
cutir la evolucion del sistema, de tal manera que a partir de afios recientes del siglo XXI se han
introducido nuevas modificaciones normativas tales como, y a titulo meramente indicativo, un
nuevo sistema de jubilacion gradual y flexible que permitira a los mayores de 61 afios, con 15
aflos de cotizacion, retirarse del mercado laboral aunque hayan empezado a cotizar después del
1 de enero de 1967 (2001); aprobacion de la Ley reguladora del fondo de reserva de la Seguri-
dad Social, creado para garantizar el pago de prestaciones contributivas en situaciones de crisis
del sistema (2003); medidas de prolongacion de la vida laboral (2007); modificacion de la edad
para el acceso a la jubilacion debiéndose haber cumplido 67 afios de edad, o 65 afios cuando se
acrediten 38 afios y 6 meses de cotizacion (2011); se modifica el indice de revalorizacion de las
pensiones, que por primera vez desvincula el crecimiento de las pensiones del indice de precios
al consumo (IPC), y el factor de sostenibilidad, que entrard en vigor en 2019 y vincula la cuan-
tia de la pension a la esperanza de vida en cada momento (2013).

8 El 6 de abril de 1995, el Pleno del Congreso de los Diputados aprobé sin modificaciones el texto aprobado por la
comision de presupuestos sobre su base del informe, emitido por la ponencia, constituida en su seno, para el analisis
de los problemas estructurales del sistema de la Seguridad Social y de las principales reformas que deberan acome-
terse. 1. Separacion de las fuentes de financiacion. Separando las asignaciones presupuestarias, las no contributivas
de las contributivas de forma que estas sean abonadas con los propios recursos de la Seguridad Social. 2. Manteni-
miento del poder adquisitivo. A través de su revalorizacion anual en funcion de la subida del IPC. 3. Constitucion
de reservas. Mediante la creacion de un Fondo de Reserva en el que se ingresarian a principios de cada afio los re-
cursos sobrantes después de pagar las pensiones del afio anterior. 4. Simplificacion e integracion de los diferentes
regimenes especiales. Con la finalidad de que, gradualmente, se llegue a tener dos grandes regimenes, uno consti-
tuido por los trabajadores por cuenta ajena y otro por los de cuenta propia o autonomos. 5. Mejora de las bases de
cotizacion. Para acercarlas a los salarios realmente percibidos. 6. Cotizaciones orientadas al crecimiento del em-
pleo. 7. Modernizacion e informacion al ciudadano. 8. Gestion del sistema. 9. Lucha contra el fraude. 10. Principio
de contributividad. Es necesario que las pensiones a percibir sean proporcionales al esfuerzo contributivo efectuado
por el pensionista a lo largo de su vida laboral. 11. Edad de jubilacion. 12. Pensiones de viudedad y orfandad. Es
conveniente mejorar paulatinamente la cuantia de estas pensiones, armonizando el principio de contributividad en
el caso de las pensiones mas bajas. 13. Reforzamiento del principio de solidaridad. 14. Sistemas complementarios.
Es conveniente desarrollar la formula de pension complementaria a través de planes de pensiones o de otras formas
aseguradoras, con el fin de que la jubilacion no ocasione una reduccion traumatica de los recursos economicos del
pensionista. 15. Seguimiento periédico. De manera periodica el parlamento comprobara la adecuada ejecucion.
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La realidad actual parece poner de manifiesto la necesidad de renovar y establecer un gran
pacto que asegure la obtencion de ingresos con los que asegurar las pensiones en una realidad
social y economica muy diferente a la de finales de los afios noventa del siglo pasado. No parece
que sean suficientes las medidas aprobadas tras el original Pacto de Toledo para responder a los
ingresos de los mayores y asegurar de esta manera una garantia en los ingresos de un importante
sector de la poblacion inactiva en nuestro pais. Sin duda este es uno de los grandes retos a resolver
de nuestra actualidad politica y social que posibilite establecer una sostenibilidad de las pensiones.

2.2. ESTRUCTURA ACTUAL DE LA FINANCIACION DE LAS PENSIONES

El primer recurso econémico, el mas importante entre todos, en la obtencion de ingresos
para la financiacion de las cotizaciones o cuotas a la Seguridad Social se realiza mediante la apor-
tacion econdmica de los empresarios y de los trabajadores, aportacion que se establece mediante
un porcentaje de las retribuciones de los trabajadores.

El segundo gran recurso econdmico que sustenta nuestro sistema de pensiones se articula
por medio de las aportaciones directas realizadas por el Estado para el sostenimiento de la Segu-
ridad Social. El origen de las aportaciones estatales se alimenta principalmente del pago de los
tributos de los ciudadanos, de forma que se reproducen en este sector los efectos que el sistema
fiscal esté produciendo con caracter general, esto es, una redistribucion de la riqueza. Asi, si los
tributos consiguen realmente, en cada caso y momento, la redistribucion de las rentas de los con-
tribuyentes?, la Seguridad Social, recibiendo estas prestaciones y satisfaciendo las correspondien-
tes prestaciones, también intervendria en esta funcion redistribuidora.

Estas dos fuentes principales de financiacion de las pensiones han sido duramente merma-
das durante la crisis econémica que ha soportado nuestro pais en los tltimos aflos. La rebaja de
la capacidad recaudatoria de los tributos, acompaiiada de una reduccion de la tasa de poblacion
activa por el incremento del desempleo ha generado que los ingresos principales de financiacion
de las pensiones hayan disminuido de una manera drastica. Una de las muestras mas evidentes
de la reduccion de los recursos econdmicos ha venido de la mano del conocido como Fondo de
Reserva de la Seguridad Social'?, el cual ha mermado de manera considerable, quedando en la

9 Las actividades econémicas del Estado, con los ingresos y los gastos, tienen la finalidad de obtener tres objetivos: a)
La 6ptima asignacion de recursos econoémicos disponibles en una economia nacional en la produccion de bienes priva-
dos y publicos; b) la mas equitativa distribucion de la renta; c) la estabilizacion de comportamiento de las principales
magnitudes macroecondmicas. MUSGRAVE, R. Teoria de la Hacienda Publica. Madrid: Castellana de Aguilar, 1967.

El Fondo de Reserva de la Seguridad Social surge en el afio 2000 como consecuencia de la exigencia institucional para
el sistema de la Seguridad Social, en diferentes ambitos y foros de dialogo entre fuerzas politicas y sociales y el Gobier-
no, de establecer fondos especiales de estabilizacion y reserva destinados a atender las necesidades futuras en materia
de prestaciones contributivas originadas por desviaciones entre ingresos y gastos de la Seguridad Social. Real Decreto
Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social.
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actualidad reducido a una cantidad de 19.285 millones de euros y con un periodo de vencimiento
en el afio 2017 con un importe de 8.784 millones de euros.

Ademas de las dos fuentes de ingresos principales anteriormente resefiadas, otras fuentes de
financiacion son las que proceden de:

» Las cantidades recaudadas en concepto de recargos, sanciones u otras de naturale-
za analoga.

* Los frutos, rentas o intereses y cualquier otro producto de sus recursos patrimoniales
o cualesquiera otros ingresos, sin perjuicio de lo previsto en la disposicion adicional
décima del texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social (RDLeg. 8/2015).

El origen y fuente de las aportaciones debe ser entendido dentro del contexto de su distribu-
cion y su aplicacion del gasto. Las aportaciones del Estado se caracterizan por su caracter finalista,
de manera que estas no se dedican al pago del conjunto de las obligaciones de la Seguridad Social,
sino solo a la financiacion de alguna de ellas; la asistencia sanitaria, los complementos para mini-
mos de las pensiones y el presupuesto del Instituto de Mayores y Servicios Sociales (IMSERSO),
fundamentalmente. En la actualidad la fuente principal de financiacion de las pensiones esta carac-
terizada por el hecho de que la financiacion de las prestaciones de naturaleza contributiva depende-
ra basicamente de las cotizaciones sociales y la financiacion de las prestaciones no contributivas y
universales exclusivamente de la imposicion general, esto es, de los tributos por medio de la apor-
tacion realizadas a través de los presupuestos generales.

Nuestro sistema de financiacion de la Seguridad Social en materia de pensiones se establece
sobre el principio de que los recursos de las cotizaciones de los trabajadores y empresarios, sin la
aportacion del Estado, puedan ser suficientes y autonomos para responder a la financiacion del nivel
contributivo y de los gastos de gestion y administracion del mismo. Este principio, que podemos
llamar «programatico», era factible en una situacion de cierta riqueza en la obtencion de recursos
econdmicos recurrentes como los que se producian antes de la crisis econdémica iniciada en 2008,
y podia ser defendida como principio programatico en cuanto a su autonomia financiera, pero en
la actualidad creemos que es materialmente imposible por los factores que anteriormente hemos
comentado y que se pueden sintetizar en los datos que brevemente describimos a continuacion.

En la actualidad el gasto de pensiones ha marcado una cifra total de 8.550.644 millones de
euros. Nuestro sistema de pensiones asume en la actualidad un total de 9.433.986 de pensiones
contributivas, lo que supone un 1,2 % mas que el ejercicio pasado. Las pensiones de jubilacion
suman un total de 5.751.702. Las pensiones de viudedad suponen un total de 2.539.827, las pen-
siones por incapacidad permanente ascienden a 940.165, las de orfandad un total de 342.355 y
las prestaciones a favor de familiares la cifra de 39.937'1.

1 Estadisticas, Presupuestos y Estudios Seguridad Social, Septiembre 2016.
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2.3. PENSIONES QUE SON FINANCIADAS MEDIANTE LA LEY DE
PRESUPUESTOS A TRAVES DE IMPUESTOS. LAS PENSIONES NO
CONTRIBUTIVAS

Debemos indicar que la financiacion de las pensiones en su aspecto denominado como «nivel
no contributivo o asistencial» estara a cargo del Estado, fijando su financiacion las respectivas
Leyes de presupuestos para cada afio, mediante aportaciones finalistas y, por lo que se refiere a
los complementos a minimos de pensiones, también estan a cargo del Estado que contribuird con
aportaciones finalistas fijadas cada afio en las Leyes de presupuestos, cubriendo el presupuesto
de la Seguridad Social la diferencia!?.

Quiere esto decir que en la actualidad un importante volumen de nuestro sistema de pensiones
no contributivas son sostenidas por los impuestos recaudados por el Estado espafiol, de tal mane-
ra que debemos reconocer en la actualidad que muchas de estas pensiones son financiadas por un
importante volumen de fondos recaudados mediante los tributos, los cuales de manera indirecta,
a través de los presupuestos generales del Estado y mediante la financiacion del IMSERSO son
completadas econdmicamente. En este sentido debemos aclarar cuales son los conceptos que en
la actualidad son atendidos por estos recursos econdémicos no contributivos!3:

Las pensiones no contributivas son prestaciones periddicas vitalicias, o de duracion inde-
terminada, en favor de aquellas personas que no han cotizado nunca o el tiempo suficiente para
alcanzar prestaciones de nivel contributivo por la realizacion de actividades profesionales. Las
clases de estas pensiones son invalidez y jubilacion:

a) Pension no contributiva de jubilacion: dicha prestacion asegura, a todos los ciuda-
danos en situacion de jubilacion y en estado de necesidad, una prestacion economi-
ca, asistencia médico-farmacéutica gratuita y servicios sociales complementarios.

b) Prestacion no contributiva de invalidez: esta prestacion asegura a todos los ciuda-
danos en situacion de invalidez, con un grado de discapacidad de al menos el 65 %
y en estado de necesidad, una prestacion econémica, asistencia médico-farmacéu-
tica gratuita y servicios sociales complementarios, aunque no se haya cotizado o
se haya hecho de forma insuficiente para tener derecho a una pension contributiva.
Esta pension es compatible con el salario por trabajo hasta un limite de 11.540,73
euros anuales. Este limite es la suma de la cuantia de la pension no contributiva
mas el indicador publico de rentas de efectos multiples (IPREM). Si se supera dicha
cantidad, la pension se minora para no sobrepasar el limite establecido.

12 Articulo 109, «Recursos generalesy. Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social.

13 Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley General de la
Seguridad Social, y el Real Decreto 357/1991, de 15 de marzo.
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Podriamos hacer referencia a un tercer tipo de prestaciones econémicas para personas con
discapacidad, que se pueden encajar en el ambito de las no contributivas. En este supuesto las
ayudas econémicas son individualizadas de caracter periddico en favor de ancianos y de enfer-
mos, o afectados por un grado de discapacidad que incapacite para el trabajo. Las pensiones asis-
tenciales se financian con cargo a los presupuestos generales del Estado.

Es importante hacer especial hincapié en que un volumen muy importante de las pensio-
nes, las no contributivas, se encuentran financiadas de manera indirecta en la actualidad por los
impuestos, ya que estas se encuentran sufragadas mediante la aportacion de los presupuestos ge-
nerales del Estado que en su mayor medida provienen de la recaudacion de los tributos. Sin em-
bargo en la actualidad, y los afios precedentes desde el 2008, se ha obtenido financiacion de estas
pensiones no contributivas mediante el trasvase de fondos del fondo de reserva, el cual si que es
en su integridad financiado por las aportaciones de los trabajadores y los empresarios, siendo este
hecho denunciado por parte del Tribunal de Cuentas', asi como otros actores sociales.

3. LA FINANCIACION DE LAS PENSIONES ViA IMPUESTOS

3.1. LANATURALEZA TRIBUTARIA DE LAS COTIZACIONES A LA SEGU-
RIDAD SOCIAL

Con caracter previo a la valoracion posible de si es adecuada o no la financiacion de las
pensiones por otras vias que no sean las meramente contributivas de los trabajadores y los em-
presarios, debemos comprender cudl es la verdadera naturaleza de las cotizaciones a la Seguridad
Social y su encuadramiento como un ingreso publico, o no.

Nuestra tradicion financiera establece que la Seguridad Social se pueda sostener mediante
una cuota que es asumida en una parte proporcional por el empresario y otra por el trabajador,
subvencionando, en determinadas ocasiones, ¢l sistema de contribuciones sociales por el Estado,
mediante la Ley de presupuestos. La fuente fundamental de financiacion del sistema de pensio-
nes viene determinado por las cuotas de cotizacion, las cuales son asumidas por los empresarios
para asumir aquellos riesgos derivados de contingencias derivadas de los posibles accidentes de
trabajo, asi como las enfermedades profesionales, siendo asumidas de manera conjunta tanto por
trabajadores como por empresarios las prestaciones por desempleo, vejez o pension y resto de
prestaciones como son las de formacion profesional.

14 g importe de la materializacion del Fondo de Reserva en 2012 fue de 61.488 millones de euros, de los que 53.589
millones se encuentran recogidos en el epigrafe de inversiones financieras a largo plazo, y 7.899 millones se incluyen
en el epigrafe de inversiones financieras temporales. Durante 2012 se han realizado dos disposiciones del Fondo de
Reserva, por un total de 7.003 millones de euros, destinandose en su totalidad a la financiacion de las pensiones de
naturaleza contributiva y a los gastos necesarios para su gestion. Tribunal de Cuentas. Declaracion sobre la Cuenta
General del Estado correspondiente al ejercicio 2012.
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El régimen financiero utilizado para garantizar el pago de las prestaciones de la Seguridad
Social es el de reparto!?, frente al otro mds comun, y generalmente conocido como el de capi-
talizacion. Por medio de este ultimo régimen cada asegurado va acumulando las propias cuotas
asi como los intereses de las mismas, de tal manera que va conformando un capital con el que se
atienden las prestaciones presentes y futuras.

En el sistema de reparto, las cotizaciones de cada ejercicio soportan el pago de las presta-
ciones que van devengando en el periodo temporal en el que se generan, de tal manera que los
cotizantes futuros financiaran las prestaciones de aquellos en el momento en que se produzca la
contingencia o necesidad. El sistema de reparto supone la muestra mas clara de la solidaridad
en su concepcidon mas amplia, al establecerse una colaboracion entre las distintas generaciones,
los cotizantes presentes en activo sostienen a los jubilados, se produce el apoyo economico de
los sujetos en activo frente a los pasivos, asi como la solidaridad interterritorial al redistribuirse
aquellos territorios con mayor volumen de ingresos con aquellos de menor capacidad de genera-

cion de recursos econdémicos!®.

La cotizacion viene establecida por ley y surge con un caracter obligatorio tanto en el régi-
men de los trabajadores por el régimen general y especial, siendo obligatoria la cotizacion desde
el momento en el que comienza la actividad correspondiente y por las personas que hayan de
cumplirla. Se establece un régimen de responsabilidades muy estricto y detallado de cualquier

sujeto o ente con o sin personalidad juridica!?, lo que indica de manera evidente el caracter coer-
citivo de la obligacion de pago de la cotizacion.

En todo caso se pueden catalogar las cotizaciones a la Seguridad Social como lo hizo MARTIN
QUERALT'3, las denominadas exacciones parafiscales'?, prestaciones patrimoniales ptiblicas, que pese

Articulo 110, «Sistema financiero». Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social.

«1. El sistema financiero de todos los Regimenes que integran el sistema de la Seguridad Social sera
el de reparto, para todas las contingencias y situaciones amparadas por cada una de ellos, sin perjuicio de
lo previsto en el apartado 3».

En este sentido es muy esclarecedora la STC 124/1989, de 7 de julio: «El designio perseguido con el acantonamiento
del "régimen econdmico" dentro de la competencia exclusiva del Estado no ha sido otro, con toda claridad, que el de
preservar la unidad del sistema espaiol de Seguridad Social y el mantenimiento de un régimen "publico", es decir,
unico y unitario de Seguridad Social para todos los ciudadanos (art. 41), que garantice al tiempo la igualdad de todos
los espafioles en el ejercicio de los derechos y deberes en materia de Seguridad Social (art. 149.1.1)».

Articulo 18 del Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley
General de la Seguridad Social.

MARTIN QUERALT, LOZANO SERRANO, TEJERIZO LOPEZ y CAsADO OLLERO. Curso de Derecho Financiero y Tribu-
tario. Madrid: Editorial Tecnos, 2016.

Disposicion adicional primera, «Exacciones parafiscalesy». «Las exacciones parafiscales participan de la naturaleza
de los tributos rigiéndose por esta ley en defecto de normativa especifica». Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria.
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a tener materialmente los rasgos del tributo, se sujetan a un régimen juridico distinto del que es pro-
pio de los tributos®’. Las diferencias se concretan de una manera especial: tienen un régimen juridico
especial, que obvia las exigencias de caracter material y formal que sujeta el establecimiento de los
tributos y gozan también de un régimen presupuestario distinto al aplicable al producto recaudato-
rio de los tributos. Por lo que los rasgos definidores de la parafiscalidad son los siguientes: ingresos
publicos no establecidos ni regulados por ley, a diferencia de los tributos; no constan en los presu-
puestos generales del Estado, sino en los de la entidad auténoma, que no los integra en aquellos; su
rendimiento es de la entidad, sin que se ingresen en el Tesoro Publico; su regulacion es especifica sin
asimilarse a la de los tributos; quedan afectados a los fines y gastos de la propia entidad.

Como indica PEREZ DE AyaLa?!, que da un paso decisivo para catalogar las cotizaciones a la
Seguridad Social, no son ni tasas, ni contribuciones especiales, ni tampoco unas primas de seguro
propiamente dichas. Y ello es especialmente valido para las cotizaciones empresariales o cuotas
pagadas por los empresarios; pero también lo es para las cotizaciones que corren a cargo de los
trabajadores. Por exclusion, se trata, desde el punto de vista hacendistico, de verdaderos impues-
tos. Ademas no son impuestos «sui generis o especiales», sino de una definiciéon muy clara; las
cotizaciones de los trabajadores en la medida en que sus cuantias se fijan en funcion de su salario,
y por el hecho de ganarlo, desde un punto de vista hacendistico, son absolutamente equiparables
a un impuesto directo sobre las rentas del trabajo.

En cuanto a las cotizaciones empresariales, y atendiendo a la consideracion econdmica que
de ellas hacen los empresarios como un componente del coste de produccion, y al hecho de que
se repercuten en el precio del producto, incrementandose, aunque se ha hablado de que eran «im-
puestos sobre el empleoy, en realidad son impuestos que se exigen a los empresarios con ocasion
de la adquisicion de los servicios de personal que emplean, y se asemejan a los impuestos que
gravan las adquisiciones de otros bienes de produccion.

Asimismo lo ha indicado la comision de expertos para la reforma tributaria en el afio 2014,
al proponer que se aproxime el actual sistema de cotizaciones a un auténtico impuesto sobre las
néminas salariales, con lo que quedaria atin mas de manifiesto su caracter de impuesto directo
sobre el trabajo??.

Parece, por tanto, que las cotizaciones a la Seguridad Social no se asemejan tanto a la figura
de una prima de seguro, contraprestacion que ha de satisfacer el tomador del contrato de seguro,
que viene a ser la contraprestacion por el riesgo asumido por el asegurador, sino mas bien el pago
de una cuota impositiva sin una contraprestacion explicita. En este sentido es cada vez menor el

20 E] Tribunal Constitucional, en sus SSTC 185/1995, de 14 de diciembre, 182/1997, de 28 de octubre, 233/1999, de 16
de diciembre, y algunas mas, establece que la categoria constitucional del articulo 31.3 es mas amplia que la de tributo,
e incluy¢ cualquier ingreso publico coactivo, aunque no se haya calificado de tributo ni se haya regulado como tal.

2! pirez pE AYALA, J. L. La economia financiera publica. Madrid: Editorial de Derecho Financiero, 1987.

2 Informe de la Comision de Expertos para la Reforma Tributaria, 2014.
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paralelismo entre cotizacion y prestacion tal y como se ha indicado por la STC 121/198323. Las
cotizaciones poseen un alto componente impositivo, y su caracter fiscal es claramente reconoci-
do por unanimidad de la doctrina y la jurisprudencia. En este mismo sentido se ha manifestado
nuestro Alto Tribunal en su STC 39/1992, de 30 de marzo, al disponer que:

«el estado actual de la doctrina, la naturaleza juridica de la cuota de la Seguridad
Social es objeto de polémica, es innegable que el sistema de proteccion social, se ha ido
separando progresivamente del esquema contributivo y acercandose, de forma cada vez
mas proxima al concepto de tributacion en el que la existencia de la cuota no autoriza a
exigir un determinado nivel de prestaciones, ni su cuantia a repercutir en el nivel o conteni-
do de las mismas y, en tal sentido, es abundante la jurisprudencia constitucional que niega
a la cuota de cotizacion la cualidad de "prima de seguro" de la que se derive necesaria-
mente el derecho a la prestacion o pueda dejar de pagarse caso de inexistencia de estan?*.

Las contribuciones sociales de empresarios y trabajadores a la Seguridad Social debemos,
por tanto, catalogarlas como auténticos impuestos por su propia naturaleza, y no tanto como pri-
mas de seguro, de tal manera que su caracter ptblico y la finalidad, constitucionalmente reco-
nocida, del sistema de la Seguridad Social supone que este se configure como un régimen legal,
tanto de las aportaciones como de las prestaciones a dispensar, sus niveles y condiciones, vienen
determinados, no por un acuerdo de voluntades, lo que seria asimilable a una prima de seguro,
como ya se ha comentado, sino por reglas que se integran en el ordenamiento juridico y que estan
sujetas a las modificaciones que el legislador introduzca, encuadradas en la categoria del tributo.

3.2. LA FISCALIZACION? DE LA SEGURIDAD SOCIAL

Tradicionalmente nuestro sistema de financiacion de la Seguridad Social se ha centrado en
el eje casi inamovible del sistema contributivo, a través del cual se cubrian los riesgos o contin-
gencias de todos los afiliados al sistema estatal de cobertura social, sin embargo, la configuracion
de funcion del Estado hace que las prestaciones establecidas por nuestro sistema de cobertura
actualmente no se corresponda con las prestaciones proporcionales y las contribuciones realiza-

2 sTC 121/ 1983, de 15 de diciembre: «La existencia de una cotizacion igual no es elemento bastante para la exigencia
de iguales prestaciones, pues siendo cierto que nuestro sistema de la Seguridad Social esta asentado en alguna medi-
da sobre el principio contributivo, también lo es que la relacion automatica entre cuota y prestacion no es necesaria,
destacando que desde el momento en que la Seguridad Social se convierte en funcion del Estado la adecuacion entre
cuota y prestacion no puede utilizarse como criterio para determinar la validez de las normasy.

24 Asimismo en esta linea jurisprudencial el Tribunal Constitucional ha dictado las Sentencias nimeros 103/1983,
65/1987, 127/1987 y 189/1987.

25 Con este término pretendemos introducir un elemento de valoracién fundamental en la delimitacion de lo que supone
la recaudacion de impuestos en el sistema de pensiones de la Seguridad Social.
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das por parte de los afiliados. En este momento y en las circunstancias econémicas, culturales y
demograficas es necesario proponer nuevas formas de financiacion que respondan de manera mas
adecuada al gasto que se debe afrontar.

Y este cambio de modelo o de criterio identificador de la Seguridad Social es posible, y no
debe generar limites para su reforma actual, ya que su estructura flexible rechaza hablar de un mo-
delo unico de Seguridad Social tal y como se indica en la STC 37/1994. De tal manera que no se
puede cerrar el plantear nuevas posibilidades para la evolucion del sistema de la Seguridad Social
hacia ambitos desconocidos en la actualidad o hacia técnicas que hasta ahora no se han querido
o podido utilizar (STC 206/1997). El edificio de la Seguridad Social se asienta, por las estrechas
conexiones entre su financiacion y la politica economica general, sobre dificiles equilibrios que
explican el transito paulatino desde la cotizacion por bases tarifadas que se producia antes del ano
1972 y al sistema de equiparacion parcial entre bases de cotizacion y salario real (STC 70/1991).

Debemos indicar, por tanto, que nuestro sistema de financiacion no es cerrado ni pretende
serlo en su disefio original, como asi se establecid en nuestro texto constitucional por medio de la
redaccion del articulo 41 de la Constitucion espafiola. Igualmente debemos resefar que un volu-
men importante de las pensiones, aquellas que hemos ya definido como no contributivas, se finan-
cia en su mayoria por las aportaciones directas del Estado mediante la Ley de presupuestos, que a
su vez se obtiene, en su gran mayoria, mediante la obtencion de ingresos derivados de la recauda-
cion tributaria. Hay que desmitificar, por tanto, la idea de que las pensiones no se deben financiar
con impuestos, ya que la realidad que hemos mostrado anteriormente pone de manifiesto que en la
estructura de nuestro sistema de pensiones, ya sean contributivas o no contributivas, se financian
a cargo de los tributos, por medio de los presupuestos generales, o a través de contribuciones que
tienen la consideracion de impuestos directos sobre el trabajo en muchas ocasiones. Es importan-
te abandonar la idea estatica y erronea de que la Seguridad Social es meramente contributiva y es
financiada exclusivamente por los trabajadores dentro de un modelo cercano a la prima de seguro.

La opcion por la fiscalizacion de las pensiones tiene efectos muy directos sobre sectores
sociales de una amplia tradicion en la gestion y participacion del régimen de la Seguridad Social
que unicamente admiten la fiscalizacion de las pensiones no contributivas®. Asi, tal y como es-
cribe BOURGET?’, refiriéndose al modelo francés del sistema de pensiones, la fiscalizacion de la

26 Asilo pone de manifiesto dentro de la realidad francesa, BOURGUET citando a DUFOURCQ, N. («Sécurité sociale: le
mythe de I’ascenseury) al indicar que «una retorica institucional fundada sobre una cadena logica como: los "represen-
tantes de los afiliados" deben administrar la Seguridad Social; eso es posible con tal que los recursos de los regimenes
vengan exclusivamente de retenciones sobre los sueldos; no obstante, resulta imposible financiar de esta manera los
gastos no contributivos; por consiguiente, la Seguridad Social no debe ocuparse de la solidaridad, la cual correspon-
de al Estado. Se trata por lo tanto de expulsar los gastos de solidaridad fuera del marco de la Seguridad Social, con-
siderando este como el territorio politico de los actores sociales, y de rechazar la fiscalizacion de la proteccion social
puesto que ella supondria su marginaciony.

27 BOURGET, R. «Impuesto y pacto social: la financiacion de la Seguridad Social francesa mediante impuestos». Quin-

cena fiscal, 2017, nim. 19.
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parte no salarial de la proteccion social lleva a algunos a temer que se privatice la otra parte, es
decir, el seguro del trabajo, del sueldo. Dicho en términos claros, la fiscalizacion de las presta-
ciones de solidaridad conduciria a privatizar las prestaciones sociales relacionadas con el trabajo.
Asi, la «fiscalizacion» seria la etapa previa de la privatizacion de la Seguridad Social que el Es-
tado habia creado tras la Segunda Guerra Mundial en momentos de crisis econdmicas y sociales.

El planteamiento de la fiscalizacion de las pensiones debe superar los planteamientos de que
las pensiones contributivas deberan venir inicamente sostenidas por los recursos derivados de las
retenciones de los sueldos, que como se ha puesto de manifiesto en las paginas iniciales, supone
un claro desajuste en las cuentas generales por los déficits de ingresos y gastos. Parece, por tanto,
que siendo plenamente realista el hecho de que resulta imposible financiar con un equilibrio real
los gastos de las pensiones contributivas asi como de las no contributivas, se busquen otras fuentes
de ingresos directos que garanticen el pago de las pensiones y su nivel de ingreso para los mayores.

Es conveniente, al menos como propuesta de cambio sobre el actual sistema de financiacion
de las pensiones, reconocer el hecho de que nos encontramos ante un sistema de financiacion de
la Seguridad Social altamente vinculado a la financiacion mediante impuestos, del que pudiera
estar sustentado por las aportaciones de las cotizaciones sociales y que vemos como un estigma
inalterable. Es mas, debe valorarse en profundidad si nuestro sistema de financiacion debe coha-
bitar de manera transparente entre el peso importantisimo y esencial de las cotizaciones sociales
de los trabajadores y empresarios con el de impuestos que financien de manera integral el sistema.

La apertura de la financiacion del sistema de pensiones a los tributos no debe ser en ningin
caso una amenaza al entender que se producen sistemas de privatizacion de las pensiones por vias
encubiertas de obtencion de recursos, o que se puedan atentar contra los principios de universa-
lidad, solidaridad, equidad suficiencia y unidad de caja. Como indica BOURGUET, se trata aqui de
reflexionar sobre si la «fiscalizaciony, es decir, la financiacion de la Seguridad Social mediante
el impuesto y no las cotizaciones sociales, de manera exclusiva, supone una regresion social o
no. O, por el contrario, la fiscalizacion de la Seguridad Social es un instrumento para realizar la
justicia en el marco del Estado social, financiar la proteccion social mediante impuestos demo-
craticamente establecidos permite, como suelen exigirlo nuestras sociedades democraticas, a la
representacion nacional, y generar un mejor control democratico de la Seguridad Social y una
mayor intervencion parlamentaria en esta materia.

4. SISTEMAS COMPARADOS. EXPERIENCIAS A VALORAR

Una de las soluciones para afrontar la disminucion sistematica de la financiacion y percep-
cion de las pensiones por los mayores viene determinada por el establecimiento de impuestos?®.

28 Segun la encuesta Internacional Harris Interactive realizada en el afio 2005 dentro del ambito de aplicacion de los pai-
ses del G7 y Australia, Suecia y Paises Bajos, impulsada por International Retirement Security Survey AARP Global
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En el ambito internacional hay corrientes impulsoras de agresivas propuestas de financiacion me-
diante tributos, entre los que debemos destacar a MEIDNER??, ejemplo sueco de los aflos setenta
a través del cual se establecia un impuesto sobre las acciones en las que empresas de mas de 50
trabajadores deberian emitir nuevas acciones en cada ejercicio por un valor del 20% de los be-
neficios. Las empresas transmitian las acciones a una red de fondos de inversion que, a su vez,
tenian vetada la transmision y venta de las acciones de tal manera que los ingresos derivados de
dichos valores societarios se destinaban al pago de pensiones.

Otra de las propuestas puede resumirse en la recaudacion de impuestos derivados de acti-
vos publicos y transmision de licencias tal y como propone BLACKBURN. La propiedad publica
de las licencias de explotacion de dominio publico, como por ejemplo ondas electromagné-
ticas, deberia aportarse a fondos de pensiones que gestionasen dichos derechos mediante su
gestion y administracion econéomica mediante fondos fiduciarios, de tal manera que también
podria extenderse dicha financiacion a los estados productores de petréleo®’; cesion a fondos
de pensiones que explotarian el resultado de la comercializacion de licencias y recursos natu-
rales. Obviamente la gestion de dichos fondos se confia en su gestion y administracion a en-
tidades no comerciales.

Es, en todo caso, evidente que si se buscan nuevas formas de financiacion, mediante tribu-
tos, la obtencion de dichos recursos debe realizarse mas alla de los tradicionales impuestos que
obtienen ingresos con caracter general y destinados a las necesidades esenciales y basicas del
Estado de Bienestar, salud, educacion, infraestructura, cultura. Es necesario buscar opciones de
obtencion de ingresos que no agoten la recaudacion de los tributos generales, pero que su vez
permitan obtener financiacion bajo nuevos planteamientos.

Dejando de un lado posibles propuestas mas o menos arriesgadas para la financiacion de las
pensiones, mediante la obtencidon de impuestos, debemos valorar algunos ejemplos ya puestos en
marcha y con cierto éxito en su desarrollo politico, social y econémico. Dichos ejemplos parten
de experiencias distintas del modelo de sistema de pensiones, ya sea contributivo, prestacional,
si las pensiones estan prefinanciadas o se establecen mediante una acumulacion del ahorro rea-
lizado, etc., y por tanto lo que queremos poner de manifiesto es el hecho de que los impuestos
pueden suponer un elemento transversal esencial para el fortalecimiento de la financiacion, in-

Anging Program, establecia que el 68 % de los encuestados se decantaba por aumentar los impuestos de los trabaja-
dores mejor pagados, el 37 % por aumentar los impuestos a todos los trabajadores, el 33 % por aumentar la edad de
jubilacion y el 42 % por aumentar las prestaciones de jubilacion a un ritmo mas lento. En todo caso la propuesta de
cobrar impuestos a los mas ricos fue respaldada por el 69 % de los encuestados en los Estados Unidos y por el 75%
en el Reino Unido. Sin duda no son comparables directamente los sistemas de financiacion de las pensiones con res-
pecto al sistema espafiol, pero si es importante conocer estos datos para valorar la posicion de un importante volumen
de poblacion sobre el futuro de las pensiones.

2 MEIDNER, R. Employee Investments Funds. An Approach to Collective Capital Formation. Londres, 1978.

30 BrAckBUN, T. El futuro del sistema de pensiones, crisis financiera y Estado del Bienestar. Madrid: Ediciones Akal, 2010.
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dependientemente del modelo y estructura en el que esté basado el sistema de pensiones de un
determinado Estado.

Entre las opciones mas logicas, y que ya han tenido un desarrollo experimental satisfactorio
y, por tanto, con ciertas garantias de éxito, debemos destacar los siguientes:

4.1. EL EJEMPLO FRANCES

El ejemplo mas cercano, tanto geograficamente como por similitud del sistema de financiacion
del modelo de la Seguridad Social, es el modelo francés establecido sobre dos figuras de impuestos
como son la contribucidn social generalizada (CSG) (1990) y la contribucion para el reembolso de
la deuda social (CRDS) (1996)3!. Las cotizaciones y contribuciones sociales representan el 80 %
de la financiacion del régimen general. Las cotizaciones se calculan a partir de determinados tipos
establecidos a nivel nacional y corren a cargo de los empresarios y de los asalariados. Se finan-
cian fundamentalmente mediante cotizaciones y aportaciones basadas sobre las remuneraciones.

La CSG y la CRDS corren a cargo de los asalariados. La creacion de la CSG retne cuatro
contribuciones: la primera grava las rentas del trabajo y las rentas de sustitucion (pensiones de
desempleo, de jubilacion, etc.), la segunda grava las rentas patrimoniales, la tercera los productos
de inversion y, desde 1996, existe una tltima contribucion que se refiere a las ganancias del juego.

La CSG es un impuesto en su sentido mas completo por su propia estructura conforme a los
elementos configuradores del impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) y también
con respecto al principio de justicia redistributiva debido a que este impuesto social generaliza-
do grava todas las rentas del contribuyente y no unicamente las rentas del trabajo. De este modo
se puede decir que con la aprobacion y establecimiento del CSG se ha configurado un impuesto
que permite un mejor reparto del esfuerzo contributivo.

Dicho modelo se puede describir con las siguientes caracteristicas:

a) No son cotizaciones sociales, tienen la naturaleza de impuesto destinadas a diver-
sificar las fuentes de ingresos para la financiacion de la Seguridad Social.

b) La contribucion social generalizada se aplica al conjunto de la renta, no solo a la
del trabajo sino también a la del capital.

c) El pago del impuesto se realiza mediante una retencion del empleador que lo in-
gresa directamente a la Administracion.

3 La regulacion juridica de la contribution social généralisée (CSG) y de la contribution pour le remboursement de la
dette sociale (CRDS) se encuentra contenida en el Codigo de la Seguridad Social, articulos L 136-1 a L 136-8, y en
el Codigo General de Impuestos, articulos 1654-5y 1657 a 1659 A.
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d) La contribucion social, que es retenida sobre la base del impuesto, es deducible de
la remuneracion que es objeto de declaracion en el IRPF, de tal manera que con
una tasa global de 7,5 % es posible deducir un porcentaje del 5,1 % en la declara-
cién del sujeto pasivo en el IRPF. Para el supuesto de rendimientos de capital®? la
tasa es de 8,2 % y es posible deducir un porcentaje del 5,1 % en el IRPF.

El tipo global es del 2,4 %y una parte deducible del 5,1 %. Se produce una serie de exone-
raciones de pago del impuesto como son:

a) Las pensiones de jubilacion e invalidez.
b) Prestaciones por desempleo aplicando determinados limites.
c) Actividades desarrolladas dentro de un marco del voluntariado.

d) Enmateria de retenciones sobre capital se aplican en cuentas de ahorro popular jo-
venes, cartillas de ahorro empresa o de desarrollo sostenible.

Con relacion a la CRDS se instituy6 con caracter provisional por parte de las autoridades
francesas para equilibrar a largo plazo las cuentas de los regimenes de la Seguridad Social. La
duracion de este impuesto, prevista de manera inicial para el plazo temporal de 13 afios, se ha
pospuesto hasta que se extinga la deuda social. La tasa de CRDS es un porcentaje del 0,5 % sobre
rentas del IRPF y del capital, sin ser deducible en ningtin caso.

El establecimiento de estos impuestos financiadores de la Seguridad Social han sido muy
criticados desde posiciones doctrinales que muestran a dichas figuras tributarias como un lastre
para la dinamizacién de la economia y un peso para la creacion de nuevos puestos de trabajo por
su contribucion, en un principio lesiva, al coste social de los empleadores. Sin embargo, en el
afio 2008 los ingresos de la CSG ascendieron a 84.328 mil millones de euros, convirtiéndolos en
el primer impuesto directo por volumen de ingresos en Francia, por delante incluso del impuesto
sobre la renta. Dichos ingresos representan aproximadamente el 18 % de los recursos de la Se-

32 Dos sentencias del Tribunal de Justicia de la Unién Europea (asuntos C-34/98 y C-169/98, véase el CP n.° 9/00) de 15
de febrero de 2000, Comision/Francia, examinaron si las dos contribuciones sociales francesas (la CSG y la CRDS)
podian gravar los rendimientos del trabajo y los rendimientos sustitutorios de trabajadores que, aun residiendo en
Francia, estaban sujetos a la legislacion de la Seguridad Social de otro Estado miembro (generalmente porque ejercian
una actividad profesional en ese tltimo Estado). El Tribunal de Justicia juzgd que las dos contribuciones referidas
tenian una relacion directa y suficientemente relevante con la Seguridad Social, ya que su objeto especifico y directo
era la financiacion de la Seguridad Social francesa o la liquidacion de una deuda del régimen general de la Seguridad
Social francés. Concluy6 que la recaudacion de esas contribuciones a cargo de los trabajadores afectados era incom-
patible con la prohibicion de acumulacion de legislaciones aplicables en materia de Seguridad Social (Reglamento n.°
1408/71) y con la libre circulacion de los trabajadores y la libertad de establecimiento. En todo caso esta vision del
Tribunal de Justicia de la Union Europea no ha sido sustentada por la propia doctrina francesa que sin duda confiere
la plena calificacion como impuesto a ambas contribuciones.
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guridad Social. La CSG tiene un rendimiento de mas de 10 mil millones de euros. Tres cuartas
partes de los ingresos de la CSG provienen de los ingresos obtenidos?3.

4.2. EL MODELO SUECO

El sistema publico de pensiones, que representa el componente fundamental del sistema de
pensiones, es de caracter obligatorio y se estructura en tres tipos de esquemas de pensiones dife-
rentes: pension garantizada, pension de renta y prima de pensiones.

Después de las reformas pertinentes, desarrolladas a partir del afio 1998, se ha decantado por
un sistema consistente en dos componentes: una parte de las pensiones se obtendra a través de un
sistema pay-as-you-go, y la otra, a través de una denominada notional account, algo asi como un
fondo individual por primas. Se mantiene una pension minima garantizada para todas aquellas per-
sonas que no alcanzan una pension contributiva suficiente y que esta financiada via impuestos*.

En principio, todos los ingresos imponibles declarados dan derecho a pension como los in-
gresos obtenidos al trabajar por cuenta ajena, los obtenidos al desarrollar una actividad profesio-
nal por cuenta propia (trabajadores autonomos) y las prestaciones de la Seguridad Social (pension
de enfermedad basada en los ingresos, prestacion de enfermedad, prestacion de desempleo, etc.).
De todos los ingresos que dan derecho a pension, incluidas las prestaciones de la Seguridad So-
cial, se deduce una contribucion a la pension de vejez.

La aportacion mas tributaria dentro del sistema de pensiones en su apartado contributivo
es aquel que se refiere al esquema de pension por prima de reservas. En este apartado se destina

33 Rapport parlementaire, «Quels changements d'assiette pour les prélévements fiscaux et sociaux? (annexe — préléve-
ments obligatoires, un état des lieux) — II. La contribution sociale généralisée (CSG) — 1. Le produit de la CSG» [ar-
chive], sur senat. fr, Sénat [Consulta: 19 septiembre 2012].

34 Como indica DE LAS HERAS, A., en el nuevo sistema, el trabajador debe retraer de sus ingresos un 18,5 % para finan-

ciar su pension. De este porcentaje, un 16 % son las cotizaciones que dan derecho al sistema redistributivo y el 2,5 %
restante genera el derecho a la pension por primas.

Las cotizaciones abonadas por los trabajadores asegurados se contabilizan en una cuenta virtual (quedando separada
la parte correspondiente a las cuentas nocionales y a la de la capitalizacion), donde se recogen las aportaciones
individuales y los rendimientos ficticios.

En el modelo sueco los derechos de pension a través de las cuentas nocionales se calculan teniendo en cuenta varios
indicadores, como son la suma de las cotizaciones efectuadas, y de los intereses obtenidos (con caracter general se
aplica un interés técnico del 1,6 %). La particularidad del calculo radica en que la rentabilidad puede llegar a resultar
negativa, segin la evolucion de las magnitudes econdomicas consideradas, lo que a su vez dara lugar a que la pension,
que se recalcula anualmente una vez actualizada, pueda experimentar una pérdida econdémica. La forma de calculo
de los rendimientos se efectia en funcion del comportamiento de la evolucion de los ingresos medios, del factor de
sostenibilidad (balance ratio) y de los gastos de administracién. HEraS, A. de las: «El sistema de pensiones sueco.
Cuentas nocionales y factor de sostenibilidad». RTSS.CEF, junio 2013, num. 363.
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un 2,5% de los impuestos a las ndminas (también con contribucion paritaria del 1,25 % de em-
pleadores y empleados) a un sistema publico de contribucion definida, en cuentas individuales.
Por medio de una agencia estatal, la Premiepensionsmyndigheten (0 PPM) se encarga de las ta-
reas administrativas.

Dicha agencia PPM recibe de la Agencia Tributaria las contribuciones, y formaliza una vez
al afio las aportaciones de los sujetos pasivos a los fondos autorizados para operar en este esquema.
Los contribuyentes pueden elegir en qué fondo o fondos se colocan sus aportaciones, y estas son
realizadas de forma agregada y colectiva por la PPM, no conociendo las gestoras privadas qué con-
tribuyentes realizan las aportaciones, sino que inicamente conocen el importe agregado de los fondos
aportados. Para quienes no optan por uno u otro de los fondos de pensiones privados elegibles, existe
también un fondo estatal que se ofrece por defecto (aunque los contribuyentes no pueden optar acti-
vamente por este fondo, sino solo por omision, en caso de no hacerlo por ninguno de los restantes).

Las obligaciones administrativas de mantenimiento de registros y suministro de informacion
es asumida por la PPM, que cobra estos servicios en forma de devoluciones de la comisiones co-
bradas por las gestoras de fondos en funcion de su participacion en los fondos administrados por
la PPM. En el afio 2002, la comision media cobrada por los fondos privados era del 0,44 % de los
activos, y la PPM cobraba un 0,3 % adicional.

Finalizado el periodo de aportaciones, y por tanto de la edad de jubilacion, en estos casos
a partir de los 61 aflos, el saldo de los fondos disponibles se convierte en una anualidad fija o en
la llamada «anualizacion flexibley, a través de los cuales los fondos permanecen invertidos y se
retira una proporcion de esos fondos en funcién de la esperanza de vida del sujeto’>.

En el sistema sueco podemos observar como la fiscalidad juega un papel importante en la
financiacion de las pensiones, aunque el sistema dista del modelo espafiol de Seguridad Social.
La complementariedad entre las aportaciones directas como cotizaciones y la recaudacion via
tributos es una clara via de asegurar ingresos futuros de las pensiones.

4.3. EL KIWISAVER NEOZELANDES

Un régimen especialmente atractivo, posiblemente por su diferente planteamiento al siste-
ma de contribucion espafiol, es el que se ha desarrollado en Nueva Zelanda.

A partir del afio 2007 se aprobd un nuevo plan de pensiones que viene a denominarse
«Kiwisaver». Mediante este sistema la mayoria de los miembros, asi denominados explicitamente
y no como trabajadores, acumularan sus ahorros a través de contribuciones regulares de su salario.

35 PEREZ-CAMPANERO SANTANDER, J. «Un episodio de reforma del sistema de pensiones publico: el caso de Suecia»
(book chapter), Fundacion de Estudios Financieros, febrero 2008.
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El régimen se caracteriza por articularse mediante una serie de aportaciones econémicas
establecidas en un plan porcentual que se divide entre los empleadores y los miembros del plan,
trabajadores. Ademas de ir acompafiado de otras medidas de incentivo financiero en funcién del
sujeto pasivo que lo realiza, una aportacion del Estado®®, una aportacion del empleador en el co-
mienzo de la del plan, o incluso un incentivo para la adquisicion de la primera vivienda. Inde-
pendientemente de estos factores colaterales del Kiwisaver, lo realmente importante es que las
aportaciones se establecen de la siguiente manera:

» A celeccion del trabajador se puede aportar bien el 2 %, el 4 % o el 8 % calculado sobre
el salario bruto. A partir de abril de 2013 la contribuciéon minima pasa a ser de 3 %.

» Por parte del empleador, una contribucion obligatoria del 2 % del salario bruto, que
sube a 3% a partir de abril de 2013. Esta contribucion no esta sujeta al impuesto
sobre contribuciones a planes de pensiones (ESCT). No obstante, cualquier otra
contribucion voluntaria por parte del empleador al Kiwisaver si estaria sujeta a ese
impuesto. A partir de abril de 2012, sin embargo, todas las aportaciones tanto obli-
gatorias como voluntarias pasaran a estar sujetas al ESCT?7.

Los fondos aportados al Kiwisaver son gestionados por entidades financieras y de ahorro, ban-
cos, compailias de seguros y administradores de inversiones, en los que el aportante puede elegir
libremente el destino de la gestion, no esta garantizado por el Gobierno, pero si que prestan la su-
pervision de su gestion las autoridades estatales por medio de la autoridad de mercados financieros.

La Agencia Tributaria neozelandesa es la administracion que asigna provisionalmente a un
esquema de Kiwisaver por defecto y otorga un plazo de tres meses al sujeto pasivo para elegir cual-
quier otro gestor o esquema de administracion de los fondos. En el supuesto de que no se produz-
ca, por parte del empleador o del trabajador, una eleccion de gestor, este es asignado directamente
por la Agencia Tributaria de los nueve proveedores predeterminados nombrados por el Gobierno.

La caracteristica esencial del modelo de Nueva Zelanda es la flexibilidad en cuanto a su des-
tino. Si el régimen de retencion y recaudacion esta fijamente establecido por la autoridad fiscal,
la eleccion del administrador de fondos, los cambios que se pueden realizar a través de la vida
laboral del trabajador son ilimitados, y sobre todo permite que se pueda producir una paraliza-
cion de las aportaciones temporales, si asi lo decide el trabajador.

El Kiwisaver no se centra en el empresario empleador sino en el sujeto individual suscrip-
tor del plan y en el que tiene un amplio abanico de decision.

36 para incentivar el Kiwisaver se incluyen incentivos como una aportacion al fondo, por parte del gobierno, de 1.000 NZD
libre de impuestos en el momento de la adhesion, y devoluciones fiscales que pueden alcanzar hasta los 521,43 NZD anua-
les siempre que se haya contribuido con un minimo de 1.042,86 NZD anuales.

37 Inland Revenue: <http://www.ird.govt.nz>.
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Finalmente dentro de esta comparacion internacional vamos a citar muy brevemente el sis-
tema belga. En Bélgica, donde se introdujo el concepto «cotizacidn-impuesto», se centra en el
hecho de que el empresario abona a la Administracion tributaria una cantidad que es la suma de
su parte y la del trabajador, resultante de aplicar un tipo al salario del trabajador, importe que tiene
caracter de ingreso provisional, gravandose el resto de la aportacion por las autoridades fiscales
a través de la declaracion de la renta.

Las tres opciones principales que hemos tratado han pretendido ser sistemas de aportacio-
nes de pensiones diferenciados, y bastante equidistantes, como son el modelo francés, donde el
sistema de pensiones se estructura, por un lado, en un sistema obligatorio publico de reparto y,
por otro, en una parte importante de gestion privada de caracter obligatorio; el sueco, a través de
un sistema muy solidario basico combinado con una importante eleccion libre por el trabajador,
con un sistema universal atendido por los presupuestos generales del Estado, junto con una ges-
tion privada de la capitalizacion entre el sector privado o el ptblico de gestion, y el neozelandés,
con un sistema de pensiones basado en un mecanismo de solidaridad que solo cubre supuestos
de necesidad, acompafiado de importante iniciativa privada.

5. TRIBUTOS SOCIALES

Finalmente vamos a hacer referencia a las posibilidades que existen, no tanto de crear nuevos
tributos sobre las pensiones como hemos visto en el ambito del derecho comparado internacional,
sino para el incremento del tipo impositivo de algunos impuestos con la finalidad de financiar el
sistema de la Seguridad Social, sobre todo en aquellos gastos de financiacion de pensiones no
contributivas. En este sentido vamos a hacer referencia de manera especial al impuesto sobre el
valor afiadido (IVA) y a los impuestos medioambientales.

5.1. EL IMPUESTO SOBRE EL VALOR ANADIDO

Como indic6, la comision de expertos para la reforma tributaria de 2014, en el afio 2011, la
recaudacion por el IVA en porcentaje del producto interior bruto (PIB) fue en Espafia la mas baja
de los 27 paises de la UE en términos relativos. Lo cual pone de manifiesto la reducida capaci-
dad recaudatoria de este impuesto indirecto en nuestro pais en relacién con los paises de nuestro
entorno. Con posterioridad se produjo un incremento del tipo general del impuesto, el cual se
adecud, como todos sabemos, en el 21 %38, situandose en la media de la UE. Sin embargo, el es-
pacio en el que Espaiia sigue manteniendo un tipo diferencial de los otros paises comunitarios es

38 ElReal Decreto-Ley 20/2012, de 20 de julio, introdujo a partir del 1 de septiembre de 2012 que el tipo general del
IVA se elevase del 18 % al 21 %, el tipo reducido pas6 del 8 % al 10 %. El tipo superreducido permanece invariable
en el 4%.
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en los tipos reducidos y en el de las exenciones en el que es uno de los mas elevados de Europa
en términos de merma de recaudacion.

El incremento de la recaudacion del IVA para destinarlo al pago de las cotizaciones a la
Seguridad Social no vendria determinado por el incremento del porcentaje del tipo general del
21%, sino que habria varias opciones de mitigar el efecto del aumento de la carga impositiva.

La primera posibilidad vendria determinada por una disminucion de las cotizaciones a la
Seguridad Social con caracter de aportacion por parte de los empresarios, cotizaciones, por otro
lado, entre las mas altas de Europa, y aumentar el importe de las mismas por via de recaudacion
del IVA. La comision de expertos propuso de manera limitada y a un sector econémico especi-
fico, como es el del turismo, el incremento del tipo aplicable combinandola con una reduccion
significativa de las cotizaciones sociales, lo que podria resultar muy beneficiosa para este sector,
pues es fuertemente intensivo en mano de obra.

La segunda permitiria un incremento de la recaudacion por medio del IVA y de su adapta-
cion al alza de los tipos reducidos, tras una revision exhaustiva de aquellos supuestos en los que

se aplique un tipo reducido por motivos de politica social y economica’®.

Los efectos de esta subida tendrian efectos directos sobre el consumo, de tal manera que las
posiciones de detractores y partidarios de dichas medidas son muy distantes. Los detractores creen
que incrementar el IVA como destino de la financiacion de las pensiones conduciria un efecto
economico no deseado, el freno del consumo generaria un menor crecimiento econémico y, fruto
de ello, una menor tasa de empleo por pérdidas de trabajo que las empresas aplicarian por el re-
corte de las ventas al incrementarse el IVA, mas paro, generaria de manera inmediata una menor
recaudacion por volumen de ingresos fiscales*’. Los impulsores de esta medida la establecerian
mediante una fuerte rebaja del tipo de cotizacion al 10% como méximo, a distribuir de manera
equitativa entre el empleador y el trabajador. Esta rebaja de la cotizacion permitiria a su vez ge-

39 La primera de esas excepciones se refiere al [IVA sobre la vivienda, no considerandose adecuada su sujecion al tipo
general debido a las dificultades que introduciria en el proceso de liquidacion del significativo stock de viviendas
nuevas sin vender que existe actualmente en Espaia, aparte de que supondria incrementar el peso de la imposicion
sobre las transacciones inmobiliarias, lo que se considera menos eficiente que la opcion de gravar periodicamente su
valor patrimonial. La segunda excepcion es la relativa a los servicios turisticos, para los que la comision no conside-
ra adecuada su tributacion al tipo general, pues perjudicaria gravemente la competitividad de este sector, ya que los
principales paises competidores de Espafia siguen manteniendo un tipo reducido para el gravamen de las actividades
turisticas. La comision solo propondria el incremento del tipo aplicable al turismo combinandolo con una reduccion
significativa de las cotizaciones sociales, lo que podria resultar muy beneficioso para este sector, pues es fuertemente
intensivo en mano de obra (Informe de la Comision de Expertos para la Reforma Tributaria, 2014, pag. 26).

40 En Francia se estableci6 en el afio 2007 un intenso debate sobre la incorporacion del IVA social a la realidad econo-

mica del pais el cual fue valorado positivamente como instrumento de recaudacion y destino a la financiacion de las
pensiones, siendo finalmente descartado su establecimiento porque podria suponer un alza de los precios que limitase
la recuperacion econdmica, siendo rechazada su incorporacion en las reformas fiscales propuesta para el afio 2008.
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nerar un incremento del tipo del IVA entre 2 y 4 puntos, proponiendo que se homogeneicen al
alza los tipos de este impuesto hasta el entorno del 24 % y manteniendo solo un tipo superredu-
cido. Esto conllevaria un resultado relativamente neutral para los consumidores®!.

Independientemente de las opciones diversas que se puedan plantear, lo que no cabe duda
es de que el IVA puede ser un tributo con recorrido en su capacidad recaudatoria para comple-
mentar la financiacion de la Seguridad Social y su déficit galopante.

5.2. IMPUESTOS MEDIOAMBIENTALES

Los impuestos medioambientales*?, de los cuales nos vamos a referir de manera muy super-
ficial por la propia complejidad de la materia y al no ser objeto de este estudio, pero que debemos
resaltar entre lo mas importantes los derivados de los impuestos sobre la energia, el transporte,
la contaminacion y los recursos, en sus distintos ambitos de aplicacion por parte de las Adminis-
traciones publicas, son una de las vias de obtencion de ingresos para las pensiones por su posible
recorrido de recaudacion y baja tributacion obtenida hasta la fecha en Espafia.

En 2012, nuestro pais ocupo la tiltima posicion de entre los paises de la UE con menor rela-
cion entre los impuestos ambientales y el PIB. Mientras que en 2011, en la UE27 los impuestos
ambientales representaron el 2,39 % del PIB, en Espaiia, esta equivalencia fue de solo el 1,6 %.
Dinamarca fue el pais con mayor proporcién de impuestos ambientales y PIB (4,03 %)*+.

El establecimiento de gravamenes sobre la contaminacion y el uso de los recursos natura-
les pueden generar mas ingresos y aportar importantes beneficios sociales y medioambientales.
Ademas, la fiscalidad relacionada con el medio ambiente es una de las pocas que, en general,
no perjudica al crecimiento. Los impuestos medioambientales han sido una herramienta de uso
comun para lograr objetivos medioambientales en los diversos ambitos politicos en Espaifia. La

41 Este es el sistema que impulsa de manera especial el profesor LAGARES, al cual se ha puesto como inconveniente de
mayor calado el que no garantiza la suficiencia de las pensiones al confiar una parte importante de las prestaciones a
un sistema de capitalizacion, que se ha demostrado que no funciona en las épocas de crisis bursatil. A lo que se pro-
pone que la parte de pension complementaria no tendria que estar invertida necesariamente en los mercados bursati-
les sino en «una deuda publica especial con una revalorizacion superior al IPC», con lo que se evitarian, en la medida
de lo posible, las inestabilidades econdémicas de caracter bursatil.

42 Los impuestos ambientales son instrumentos fiscales que las Administraciones publicas utilizan para influir en los con-

sumidores dirigiéndoles hacia la adquisicion y utilizacion de productos menos perjudiciales para el medio ambiente y
cambiando alguna de sus pautas de conducta. Se definen como impuestos ambientales aquellos cuya base imponible
consiste en una unidad fisica (o similar) de algin material que tienen un impacto negativo, comprobado y especifico
sobre el medio ambiente. Incluye todos los impuestos sobre la energia y el transporte y se excluyen los impuestos del
tipo valor afiadido.

43 Eurostat, ingresos por impuestos ecologicos.
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reforma de la fiscalidad** relacionada con el medio ambiente puede desempefiar un papel impor-
tante para mantener el crecimiento econémico.

Un estudio realizado por Eunomia Research and Consulting*® en el afio 2016 sugiere que
hay un potencial considerable para la obtencion de ingresos adicionales procedentes de impues-
tos medioambientales en Espafia, lo cual permitiria destinar parte de su recaudacion a la finan-
ciacion de nuestro sistema de la Seguridad Social y en especial en materia de las pensiones, ya
sean contributivas o no. Por tanto, en Espafia debemos valorar y considerar todo el potencial de
la fiscalidad medioambiental, asi como aplicar de manera uniforme y coherente en todo el pais la
tributacion ambiental, con la finalidad de destinar de manera ordenada y eficiente los beneficios
ambientales, econémicos y sociales.

En los impuestos medioambientales se ha producido en la ultima década un descenso gene-
ral en la recaudacion de este tipo de tributos como porcentaje de los ingresos fiscales totales, esta
situacion podria permitir incrementar y obtener nuevas fuentes de recaudacion que favorezcan la
obtencion de ingresos para disminuir el déficit de la Seguridad Social.

6. CONCLUSIONES

En el presente trabajo hemos intentado mostrar la situacion actual y real del futuro de las
pensiones como uno de los problemas mas importantes y trascendentes de nuestro sistema de-
mocratico y del bienestar social. La realidad de la crisis demografica afecta a la globalidad de los
paises que conforman la vieja Europa, pero especialmente afecta a nuestro pais con unas tasas
de natalidad bajisimas, asi como por una mayor esperanza e indice de expectativas de vida. Esta
crisis no es solo demografica ni econdmica es también una crisis del sujeto, de la persona, una
crisis de la «relacion con la realidad», segin Maria ZAMBRANO, que se transforma en una crisis
cultural de una especie de pérdida de confianza ante la propia experiencia de la vida.

La situacion demografica tiene una serie de efectos econdmicos de trascendencia esencial
para comprender las dimensiones del problema y de la dificultad para poder mantener la sociedad
del bienestar. Se esta produciendo una reduccion significativa de la poblacion econdmica acti-
vay de los estudiantes, una minoracion de las aportaciones para sostener las altas tasas de nece-
sidades de las personas mayores. Incremento del coste econémico de gastos por los Estados en
pensiones, salud, infraestructuras y dependencia y de manera paralela a todo lo anterior una dis-

44 Revision de la aplicacion de la normativa medioambiental de 1a UE, Informe de Espafia Comunicacion de la Comision
al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Economico y Social Europeo y al Comité de las Regiones. Revision de
la aplicacion de la normativa medioambiental de la UE: problemas comunes y como combinar esfuerzos para obtener
mejores resultados. COM(2017) 63 final.

45 Eunomia Research and Consulting, IEEP, Aarhus University, ENT, 2016. Study on Assessing the Environmental Fis-
cal Reform Potential for the EU2S.
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minucion progresiva de la capacidad recaudatoria de los impuestos, lo que hara dificil equilibrar
las finanzas publicas o mantener un equilibrio muy complejo de pensiones y servicios sanitarios.

Frente a la preocupante descripcion realizada con anterioridad, nos encontramos con un sis-
tema de la Seguridad Social que parece no responder ante los retos tan desproporcionados que se
nos plantean en un tiempo cercano. Aunque debemos reconocerlo, estd basado en unos principios
que han servido para su adecuado funcionamiento, tal es el caso de la proporcionalidad entre lo
percibido y lo aportado por los trabajadores, la universalidad, la accion protectora, el pilar esencial
de la solidaridad intergeneracional. Equidad e igualdad de derechos, y por tltimo su suficiencia.
Este ultimo elemento parece que no acaba de poder garantizar los niveles de bienestar mediante
prestaciones adecuadas. Las posteriores reuniones y transformaciones del sistema de la Seguridad
Social impulsadas por el Pacto de Toledo y sus reuniones posteriores parece que no responden a
las necesidades de nueva financiacion, su ejemplo mas destacado es el Fondo de Reserva que ha
quedado totalmente desconfigurado y con fecha de caducidad inminente.

Las propuestas para responder al reto del envejecimiento que se ceba de manera especial
con la financiacion de las pensiones han sido tratadas con una finalidad correctora o mitigadora
de sus efectos no lo suficiente contundentes para su verdadera solucién. Medidas tales como re-
cortar los gastos mediante el aumento de la edad reglamentaria de jubilacion y el cambio hacia
un sistema de indexacion de las pensiones basado en el aumento de los precios, la prolongacion
de la vida laboral son incompletas. El gran reto es evitar que los mayores se encuentren en una
situacion de pobreza irrevocable tal y como ha indicado la Comision Europea en el Libro Blanco,
Agenda para unas pensiones adecuadas, seguras y sostenibles en el afio 2012.

En nuestro sistema de pensiones se ha demonizado cualquier posibilidad de obtener ingre-
sos por medio de los impuestos que equilibren las cuentas de la Seguridad Social. Es cierto que
en los tltimos afios se ha impulsado una propuesta que permitiese sacar de la tradicional finan-
ciacion de las pensiones, mediante las contribuciones a la Seguridad Social de los trabajadores
y empleadores, el pago de las pensiones no contributivas. Sin embargo hay un error de perspec-
tiva sobre el verdadero origen y aplicacion de la financiacion de las pensiones. Hemos intentado
mostrar como la realidad de nuestro sistema de pensiones esta en un volumen y porcentaje muy
alto sustentado por los tributos. Las aportaciones derivadas de los impuestos a través de los pre-
supuestos generales del Estado que se destinan al sustento y complemento de las cuentas de las
pensiones en sus ejercicios deficitarios.

También, junto a lo anterior, debemos centrar el verdadero caracter de las contribuciones
sociales como auténticos impuestos sobre el trabajo que recae de manera muy desmesurada en el
empleador, recordemos que Espafia tiene una de las tasas mas altas de aportacion por parte de los
empleadores en el entorno de la UE. Las cotizaciones sociales no son necesariamente la inica forma
de financiar las prestaciones del Estado del Bienestar ni tampoco la mas eficiente ni la mas justa.

Todas estas circunstancias demuestran, o al menos intentan poner en el centro de debate
de las pensiones, que los tributos pueden ser una herramienta esencial para asegurar los ingresos
necesarios del futuro en el sistema de la Seguridad Social.
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Las experiencias internacionales que hemos comentado tales como la francesa, sueca y neo-
zelandesa ponen de manifiesto que otras sociedades econémicas avanzadas han introducido no-
vedades en su sistema de financiacion dando cabida de manera trascendental a los impuestos. Los
diferentes paises, a partir de regimenes de contribucion totalmente diferentes, han introducido im-
puestos directos por medio de los cuales complementan las contribuciones sociales de los trabaja-
dores y de los empleadores. Asi la CSG o la CRDS francesa han supuesto una respuesta directa a
las necesidades de ingreso de los pensionistas franceses, el sistema sueco de cotizaciéon nocional
que también integra impuestos en el modelo de financiacién de la Seguridad Social. Por tltimo, el
Kiwisaver neozelandés, que aun siendo un sistema de pensiones mas cercano al sistema britanico,
introduce la novedad de atraer las aportaciones sociales mediante la flexibilidad de la contribucion
de los sujetos pasivos haciendo un plan de pensiones practicamente a medida mediante una impor-
tante intervencion en el control y seguridad de los fondos por parte de la hacienda neozelandesa.

Finalmente es necesario valorar en nuestro sistema tributario qué impuestos son potencial-
mente adecuados para complementar el déficit de las contribuciones. Tanto el IVA social, en su
espacio para incrementar los porcentajes de determinados tipos como se ha comentado, como el
desarrollo de una normativa ordenada y consecuente de los tributos medioambientales podrian
complementar recursos econdmicos sin un coste social, econdémico lo suficientemente como para
no disparar la presion fiscal y carga tributaria de los contribuyentes.

Creemos que debe establecerse un debate profundo y extenso en el que nuestro sistema de
la Seguridad Social de las pensiones dé entrada a las figuras complementarias de las cotizaciones
sociales como son los impuestos, en sus diferentes figuras y modalidades, que permitan reequi-
librar las cuentas y asegurar una renta futura digna a los pensionistas.
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1. INTRODUCCION

El llamado «recurso del quinto afio» ha sido una figura muy discutida, comentada, debatida,
pero de indudable ingenio por parte de los asesores que representaban a clientes denunciados por
presunto fraude fiscal en determinadas circunstancias. La dualidad de los plazos de prescripcion
tributarios y penales y la figura de la devolucién de ingresos indebidos abrio la puerta a una he-
rramienta que, cuando funcionaba, daba un doble beneficio al contribuyente.

Sin embargo, la historia de este mecanismo, que estaba ahi para quien quisiera cogerlo
desde 1999, se vio truncada en 2012 con un real decreto-ley que de golpe y porrazo impidio esta
maniobra. Desde entonces, la practica administrativa se ha descargado de una complicacion que
arrastraba de afos atras. No obstante, quedaban casos pendientes de resolverse en instancias ad-
ministrativas y contenciosas, y no ha sido hasta la recientisima Sentencia del Tribunal Supremo
(TS) de 29 de junio de 2017 (rec. nam. 2014/2016 —-NFJ067114-), cuando se han consolidado
argumentos en contra de una herramienta durante tantos afos utilizada.

En la primera parte del articulo se da una vision temporal de la evolucion del mecanismo
que ponia en marcha sus claves y los vacios normativos que lo facilitaban. En la segunda parte,
se analizan los diferentes pronunciamientos que se han ido aduciendo hasta recibir un respaldo
definitivo con la resolucion del Alto Tribunal.

2. ORIGEN DEL RECURSO DEL QUINTO ANO: LA DUALIDAD DEPLAZOS
DE PRESCRIPCION

El articulo 66 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (LGT), establece
que prescribiran a los cuatro afnos derechos como el de determinar la deuda tributaria mediante
la oportuna liquidacion, el de exigir el pago por la Administracion de las deudas tributarias li-
quidadas y autoliquidadas o los de solicitar y obtener las devoluciones derivadas de la normativa
de cada tributo, las devoluciones de ingresos indebidos y el reembolso del coste de las garantias.

El establecimiento de estos plazos, no obstante, no ha sido un hito inmutable a lo largo de
los afios. En la anterior LGT, Ley 230/1963, de 28 de diciembre, se establecian originariamente
en su articulo 64 unos plazos de prescripcion de cinco ailos. Fue la Ley 1/1998, de 26 de febrero,
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de derechos y garantias de los contribuyentes, la que en su articulo 24 redujo dicho plazo a cua-
tro afios, provocando diferentes opiniones doctrinales!.

Por su parte, la Ley Organica 1/1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal (CP), ya en su
texto originario determinaba en el articulo 131 un plazo de prescripcion de cinco afios para «los
restantes delitos graves». Se refiere el precepto a delitos graves que, en definitiva, lleven aparejada
una pena maxima de inhabilitacion no superior a seis aflos o una de prision no superior a cinco.

Entre estos delitos graves se ubicaba, dentro del titulo XIV del CP, el delito contra la Hacien-
da Publica, que al establecer una pena maxima de prision de cuatro afios (posteriormente elevada
a cinco), prescribia a los cinco afios de acuerdo con lo visto. De una manera mucho mas reciente,
con la Ley Organica 7/2012, se introduce un articulo 305 bis, que establece un tipo agravado en el
delito visto, con penas maximas de prision de hasta diez afios, con la consecuente elevacion de los
plazos de prescripcion.

Hasta aqui, como vemos desde el afio 1999 ha existido una diferencia entre los plazos de
prescripcion del derecho a liquidar la deuda tributaria y del delito fiscal que ha generado no pocos
quebraderos de cabeza a la doctrina, jurisprudencia y practica administrativa. No en vano, pese a
que la cuota defraudada en el tipo del articulo 305 del CP es una cifra unicamente determinable
por el 6rgano judicial, como muchas veces ha reiterado el TS, el propio delito tiene una configu-
racion de norma penal en blanco, lo que obliga a acudir a las normas tributarias para determinar
dicha cuota defraudada y por ende a los 6érganos administrativos especialistas en la materia para
el calculo, al menos provisional, de la misma.

3. CONSTRUCCION DE LA FIGURA DEL «RECURSO DEL QUINTO ANO»:
LA EXCUSA ABSOLUTORIA PARA EJERCICIOS ADMINISTRATIVA-
MENTE PRESCRITOS Y LA DEVOLUCION DE INGRESOS INDEBIDOS

3.1. LA FIGURA DEL ARTICULO 305.4 DEL CP: LA EXCUSA ABSOLUTORIA

La excusa absolutoria es una figura introducida en el CP espafiol mediante la Ley Organica
6/1995, de 29 de junio, inspirada en la Ordenanza fiscal alemana de 1977 o en la Ley italiana de 1991.

3.1.1. La prevision legal

Con todo, la configuracion del delito fiscal en el articulo 305 del CP, en su redaccion de 1995,
no alterada hasta 2012, introducia una figura conocida como «excusa absolutoria» que permitia

! La entrada en vigor de esta modificacion en los plazos de prescripcion tributaria se produjo, en virtud de la disposi-
cion final séptima de la Ley 1/1998, el 1 de enero de 1999.
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el reconocimiento de la correccion plena del desvalor de la accion y del resultado por el 6rgano
judicial, de modo tal que se pudiese apreciar, como una cuestion de pura politica criminal, la re-
paracion plena del dafio y la absolucion del imputado. Esta figura de la excusa absolutoria tenia
varias caracteristicas esenciales:

a) Suponia un comportamiento activo del sujeto activo del delito después de la con-
sumacion del mismo, como es obvio, pero con caracter previo a la intervencion
administrativa o judicial tendente a la persecucion del delito.

b) Debia repararse, en ese margen temporal (tras la consumacion pero antes de que se di-
rigieran las diferentes instancias previstas contra el obligado), la totalidad del desvalor
tanto de la accion (la correccion del engafio) como del resultado (la cuota defraudada).

¢) Solo podia reconocerse por el 6rgano judicial competente.

La figura de la excusa absolutoria, empero, suponia en el dia a dia de la Administracion de
Justicia una carga de trabajo para juzgados y tribunales que tenian que tramitar expedientes sin
trascendencia practica previsible (entendida esta como una condena o absolucion de fondo), pero
que solo por dichos drganos podian ser ventilados.

El hecho de que solo los juzgados y tribunales pudiesen apreciar la excusa absolutoria enca-
jaba perfectamente con la tramitacion prevista para los procedimientos de investigacion y compro-
bacion de los 6rganos de la Administracion tributaria cuando se topaban con expedientes donde
constaba la existencia de indicios claros de delito fiscal: el articulo 180.1 de la LGT preveia,
entonces?, la paralizacion del procedimiento y la remision del expediente al Ministerio Fiscal:

«1. Si la Administracion tributaria estimase que la infraccion pudiera ser cons-
titutiva de delito contra la Hacienda Publica, pasara el tanto de culpa a la jurisdiccion
competente, o remitira el expediente al Ministerio Fiscal y se abstendra de seguir el
procedimiento administrativo, que quedara suspendido mientras la autoridad judicial
no dicte sentencia firme, tenga lugar el sobreseimiento o el archivo de las actuaciones
o se produzca la devolucion del expediente por el Ministerio Fiscal.

[...]».

3.1.2. La practica procesal

Hasta aqui, por tanto, nos encontramos con un escenario donde en un expediente en el que
se observasen indicios de delito fiscal, el 6rgano administrativo tenia que remitir las actuaciones

2 Redaccién anterior a la dada por el Real Decreto-Ley 12/2012, de 30 de marzo.
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a instancias judiciales para que se tramitasen en esa esfera. Incluso habiéndose satisfecho la cuota
defraudada antes del inicio de las actuaciones inspectoras, la jurisprudencia era clara a ese res-
pecto y los 6rganos tributarios tenian que abstenerse de evaluar este hecho: solo el juez de turno
podria acordar la absolucion del presunto delincuente por apreciarse la excusa absolutoria en su
comportamiento inicialmente defraudatorio, por haber reparado el dafio a tiempo.

El procedimiento, por tanto, discurria del siguiente modo, para un caso simplificado. Lle-
gado el ultimo dia para la presentacion de la declaracion tributaria de turno, el obligado tri-
butario, convencido en su decision de eludir el pago, omitia su presentacion, defraudando asi
una cuota superior a 120.000 euros. Comenzaba a contar el plazo de cuatro afios de prescrip-
cion del derecho de la Administracion tributaria a liquidar el tributo y periodo correspondien-
te. Sin embargo, antes de la interrupcion de ese plazo por la actuacion administrativa mediante
el inicio de un procedimiento de inspeccion, el sujeto pasivo, en un arrepentimiento sobreve-
nido, opta por presentar la declaracion en su momento omitida, ingresando la totalidad de la
cuota defraudada, con sus correspondientes recargos e intereses®. Si la cuota originariamente
defraudada hubiese sido inferior a 120.000 euros, suficiente. Siendo superior, la Administra-
cion tributaria tenia que instruir el expediente y remitirlo al Ministerio Fiscal, este presentar la
denuncia y el juzgado de lo penal correspondiente, en su caso, apreciar la reparacion tempo-
ranea del dafio y, por tanto, dictar auto de sobreseimiento por concurrir la excusa absolutoria
del articulo 305.4 del CP.

Esta mecanica, de dudosa agilidad, venia funcionando hasta que una cuestion de plazos
iluminé a las asesorias fiscales de algunos contribuyentes. Asi, y dado que la Inspeccidon tiene
el imperativo de denuncia de los delitos no prescritos (art. 262 de la Ley de Enjuiciamiento Cri-
minal#), surgian casos en que si bien el derecho a determinar la deuda tributaria se encontraba
prescrito (art. 64 de la LGT de 1963 desde 1999, renumerado al 66 a partir de 2004), la Admi-

3 1a liquidacion de intereses y recargos en la regularizacion voluntaria de deudas vinculadas a delito fiscal ha sido una
cuestion varias veces planteada. En deudas de gestion puramente administrativa, debia esperarse a la liquidacion co-
rrespondiente que realizaban los 6rganos de gestion tributaria, algo que para la regularizacion voluntaria de deudas
vinculadas a delito fiscal no era posible: la misma idea de la regularizacion y pago de la deuda tributaria (que incluye,
de acuerdo con la definicion legal, intereses y recargos) por el sujeto pasivo, de modo espontaneo, se hace imposible
si tenia que esperar la actuacion administrativa para obtener la carta de pago de las obligaciones tributarias accesorias
de los articulos 26 y 27 de la LGT. Actualmente, tras la modificacion de la LGT por la Ley 34/2015, la disposicion
adicional décima de esta tltima prevé:

«Por Orden del Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas se aprobaran los modelos para la
regularizacion voluntaria de la deuda tributaria a la que se refiere el articulo 252 de la Ley 58/2003, de 17
de diciembre, General Tributariay.

Atin estamos a la espera de la aprobacion de esos modelos, que resolverian la cuestion planteada, ante la que la Ad-
ministracion tan lentamente ha reaccionado.

«Los que por razon de sus cargos, profesiones u oficios tuvieren noticia de algun delito publico, estaran obligados a
denunciarlo inmediatamente al Ministerio Fiscal, al tribunal competente, al juez de instruccion y, en su defecto, al
municipal o al funcionario de policia més proximo al sitio si se tratare de un delito flagrante».
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nistracién denunciaba dicho periodo prescrito junto con otros que si podian haber sido objeto de
comprobacion’. Esto es, se podian denunciar cinco periodos de un mismo tributo, suponiendo
ello que uno estaba prescrito, y los otros cuatro, no. En ocasiones, se hacia la denuncia «hacia
atras». Se iniciaban comprobaciones respecto de los periodos no prescritos, de las que se deri-
vaban indicios de que en el prescrito (respecto del que ya no podian iniciarse actuaciones) tam-

bién habia acaecido una defraudacion superior a 120.000 euros®.

En ese momento, la estrategia del contribuyente era la presentacion de la declaracion com-
plementaria en relacion con ese periodo prescrito administrativamente, respecto del que no se
habian iniciado actuaciones, pero que —previsiblemente— seria denunciado por la Administracion.
Se declaraba e ingresaba la deuda tributaria defraudada. Asi, antes de la denuncia (y de cualquier
otra actuacion de comprobacion), ese periodo completo habia sido regularizado.

Cuando el expediente se judicializaba, ante el juez instructor constaban cinco periodos de
un tributo, respecto de uno de los cuales se habia ingresado la totalidad de la cuota defraudada
antes del inicio de cualquier actuacién comprobadora’. Ello llevaba al 6rgano judicial a recono-
cer la reparacion temporanea del dafio por el acusado, y a aplicar la excusa absolutoria, dictando
generalmente un auto de sobreseimiento libre por el periodo regularizado.

3.2. LA DEVOLUCION DE INGRESOS INDEBIDOS

La cuota defraudada del ejercicio en cuestion —el prescrito administrativamente, que se en-
contraba en «quinto aflon— habia sido satisfecha, «espontaneamente» (aunque informalmente se
hubiese puesto sobre alerta al contribuyente por el inicio de las comprobaciones de los periodos
no prescritos administrativamente, lo cual naturalmente no obstaba para la reparacion del «quin-
to aflo») y ello suponia el sobreseimiento de la causa por ese periodo.

Sin embargo, en otro titulo de la LGT, previsto para otras cuestiones en principio no relacio-
nadas con el delito fiscal, se regulaba la devolucion de ingresos indebidos del siguiente modo®:

5 La denuncia no tiene un requisito de forma previo, por lo que la Administracion en el ejercicio de su obligacion de
denunciar elaboraba un informe en el que denunciaba hechos que habia conocido, aunque fuese indirectamente, a tra-
vés de otros procedimientos instruidos.

Se ha querido aqui plantear una hipdtesis mas completa pero debe atenderse a que, en un nimero nada desdefable de
casos, era el propio contribuyente el que presentaba cinco declaraciones complementarias con deudas omitidas con
importes superiores a 120.000 euros, tramitandose todas —y denunciandose— como posible delito fiscal, y aplicandose
la excusa absolutoria a la mas antigua, la del «quinto afioy.

Como hemos visto, ese periodo, el «quinto afio», no habia podido ser objeto de comprobacion porque habia transcu-
rrido el plazo de prescripcion tributaria y se bloqueaba la posibilidad de iniciar actuaciones respecto del mismo. No
obstante, se estaba en plazo para la denuncia penal.

8 Articulo 221.1 de la LGT.
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«1. El procedimiento para el reconocimiento del derecho a la devolucion de ingresos
indebidos se iniciara de oficio o a instancia del interesado, en los siguientes supuestos:

[.]

¢) Cuando se hayan ingresado cantidades correspondientes a deudas o sanciones
tributarias después de haber transcurrido los plazos de prescripcion.

[...]».

La situacion se abria a un nuevo prisma de analisis: deudas tributarias que habian sido sa-
tisfechas, porque mediante ese pago, anterior a la denuncia ante el Ministerio Fiscal, se habia
obtenido el reconocimiento de la excusa absolutoria, pero que ya estaban prescritas cuando se
ingresaron, encajaban perfectamente en el supuesto previsto en el articulo 221.1 ¢) de la LGT.
El siguiente paso era solicitar la devolucion de ingresos indebidos por el ingreso de deudas
prescritas. La situacion era inmejorable para el contribuyente: el pago de la deuda prescrita le
servia para evitar la condena por delito fiscal (al menos por ese periodo), y con posterioridad
solicitaba la devolucion del pago en via administrativa, que ademas era abonado con los corres-
pondientes intereses”’.

En resumen, los rasgos mas comunes de estas solicitudes de devolucion de cuotas del quin-
to aflo eran los siguientes:

» Cuotas defraudadas superiores a 120.000 euros.

» Periodos tributarios prescritos administrativamente, lo que impedia el inicio de ac-
tuaciones de comprobacion respecto de los mismos.

» Sin embargo, respecto de dichos periodos, existia la posibilidad de su denuncia ante
el Ministerio Fiscal por parte de la Administracién como presunto delito fiscal, al
no encontrarse prescrito el propio delito.

» Presentacion de la declaracion e ingreso de la cuota, junto con recargos e intereses,
anterior a la denuncia.

* Denuncia del periodo en cuestion ante el Ministerio Fiscal.

» Incoacion de diligencias previas, en las que se observa el ingreso de la deuda del
quinto afio antes del inicio de actuaciones y se reconoce la excusa absolutoria.

9 Articulo 32.2 de la LGT: «2. Con la devolucién de ingresos indebidos la Administracion tributaria abonara el interés
de demora regulado en el articulo 26 de esta ley, sin necesidad de que el obligado tributario lo solicite. A estos efec-
tos, el interés de demora se devengara desde la fecha en que se hubiese realizado el ingreso indebido hasta la fecha
en que se ordene el pago de la devoluciony.
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» Una vez dictado el sobreseimiento libre y archivo de las diligencias incoadas res-
pecto de ese periodo por el juzgado (por concurrencia de la excusa absolutoria),
se solicita por el contribuyente ante la Administracion tributaria la devolucion de
ingresos indebidos por ingresos de deudas tributarias prescritas.

4. REACCION ANTELAS SOLICITUDES DE DEVOLUCION DE INGRESOS
INDEBIDOS EN EL QUINTO ANO

Ante la situacion descrita, las reacciones vinieron de diferentes instancias. Asi, desde un
punto de vista legal, se impidid la puesta en marcha de esta estrategia a partir de 2012, como se
verd. No obstante, quedaban pendientes todas las cuestiones suscitadas hasta entonces, que han
venido siendo objeto de diferentes pronunciamientos no normativos. En via administrativa, el
Tribunal Economico-Administrativo Central (TEAC) se pronuncié en contra de aceptar estas so-
licitudes de devolucion de ingresos indebidos en el quinto afio, habiendo encontrado sustento en
via contencioso-administrativa por la Audiencia Nacional (AN) recientemente, y finalmente en
casacion por el TS. Comentaremos a colacion de todo esto el hilo de pronunciamientos que un
caso concreto ha venido suscitando, contrastando los argumentos esgrimidos en cada instancia.

4.1. LA REACCION NORMATIVA: EL REAL DECRETO-LEY 12/2012, DE
30 DE MARZO, POR EL QUE SE INTRODUCEN DIVERSAS MEDIDAS
TRIBUTARIAS Y ADMINISTRATIVAS DIRIGIDAS A LA REDUCCION
DEL DEFICIT PUBLICO

En el Boletin Oficial del Estado de 31 de marzo de 2012 se corrigieron los vacios norma-
tivos que hasta entonces se habian aprovechado para fundamentar las solicitudes de devolucion
de ingresos indebidos por el llamado «quinto afio». Asi, con una breve exposicion de motivos!?,
que no explicaba realmente toda la complejidad del problema, se introducen dos cambios en la

LGT que daban solucion a la cuestion:

* Por un lado, con una modificacion del articulo 180 de la ley, no exenta desde luego
de polémica, se permite a la Administracion tributaria el reconocimiento de la excusa
absolutoria, lo que permitia no tener que pasar tanto de culpa al Ministerio Fiscal ni
a la jurisdiccion competente si, a juicio de los 6rganos de inspeccion, se habia cum-

10" ... se considera importante favorecer que los obligados tributarios puedan ponerse voluntariamente al corriente de

sus obligaciones tributarias regularizando también situaciones pasadas, siguiendo en esta linea la norma penal que
admite la exoneracion de responsabilidad penal por estas regularizaciones voluntarias efectuadas antes del inicio de
actuaciones de comprobacion o, en su caso, antes de la interposicion de denuncia o querella. A tal efecto se introduce
la correspondiente modificacion en la Ley General Tributaria».
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plido la premisa del apartado cuarto del articulo 305 del CP, cuya férmula se intro-
ducia, de alguna manera, en el apartado segundo del citado articulo 180:

«Si la Administracion tributaria estimase que el obligado tributario,
antes de que se le haya notificado el inicio de actuaciones de comprobacion
o investigacion, ha regularizado su situacion tributaria mediante el comple-
to reconocimiento y pago de la deuda tributaria, la regularizacion practica-
da le exoneraria de su responsabilidad penal, aunque la infraccion en su dia
cometida pudiera ser constitutiva de delito contra la Hacienda Publica, y
la Administracion podra continuar con el procedimiento administrativo sin
pasar el tanto de culpa a la autoridad judicial ni al Ministerio Fiscal.

Asimismo, los efectos de la regularizacion prevista en el parrafo an-
terior, resultaran aplicables cuando se satisfagan deudas tributarias una vez
prescrito el derecho de la Administracion a su determinacion»!!.

* Por otro, se negaba la posibilidad de devolver los ingresos del quinto afio que hu-
biesen formado parte del reconocimiento de la excusa absolutoria (reconocimien-
to que ahora hacia la Administracion), mediante la modificacion de la letra c) del
articulo 221 de la LGT:

«c) Cuando se hayan ingresado cantidades correspondientes a deudas
o sanciones tributarias después de haber transcurrido los plazos de prescrip-
cion. En ninglin caso se devolveran las cantidades pagadas que hayan servi-
do para obtener la exoneracion de responsabilidad en los supuestos previstos
en el apartado 2 del articulo 180 de esta ley»!2.

Con estas previsiones, que como decimos fueron objeto de no pocos comentarios y opinio-
nes que no procede traer ahora a colacion'?, la Administracion tributaria podia reconocer la exis-
tencia de la excusa absolutoria, obviando la denuncia ante instancias penales. Ganaba asimismo
un sustento legal para negar la devolucion del ingreso que hubiese servido para la aplicacion de
dicha excusa.

1 Disposicion final primera.Uno del Real Decreto-Ley 12/2012, de 30 de marzo.
12 Disposicion final primera.Dos del Real Decreto-Ley 12/2012, de 30 de marzo.

13 Valga como boton de muestra lo opinado por la AN en la Sentencia 169/2016, de 20 de abril (NFJ067116), que ana-
lizamos a continuacion: «Lo que ha hecho esta reforma, con una técnica dudosamente respetuosa con el orden juris-
diccional penal, ha sido permitir a la Administracion tributaria valorar la excusa absolutoria recogida en el articulo
305.4 del Codigo Penal que, por constituir uno de los elementos configuradores del tipo, le correspondia naturalmen-
te al orden jurisdiccional penal. No parece ni razonable ni conforme con esa jurisdiccion penal que se le hurte a la
valoracion de la excusa absolutoria. Lo que hace el legislador es configurar la excusa absolutoria como un elemento
negativo del delito, en manos de la propia Administraciony.
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4.2. LA REACCION ADMINISTRATIVA: PRONUNCIAMIENTO DEL TEAC.
RESOLUCION DE 9 DE OCTUBRE DE 2014 (R. G. 4189/2013)

La normativa aprobada en 2012 precisamente pretendia solucionar un problema que se lleva-
ba planteando una serie de anos. El caso que comentamos a continuacion, resuelto recientemente
por el TS, fue objeto en primer lugar de un pronunciamiento en contra de la Oficina Técnica de
la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes ante la solicitud de devolucion de ingresos in-
debidos presentada a raiz de un procedimiento iniciado a instancia de parte para la rectificacion
de la autoliquidacion.

Se trataba, concretamente, de un contribuyente que presento e ingreso a finales de julio de
2010 una serie de declaraciones-liquidaciones por el impuesto sobre la renta de las personas fi-
sicas (IRPF) y el impuesto sobre el patrimonio (IP) de los ejercicios 2005, 2006, 2007, 2008 y
2009. Como se observa, en la fecha de presentacion de todas estas declaraciones-liquidaciones,
el derecho de la Administracion a liquidar el ejercicio 2005 de IRPF e IP se encontraba prescrito.

Acto seguido, tras la presentacion de estos documentos, extemporaneos pero espontaneos,
por cuanto no habian sido objeto de requerimiento al respecto (por ninguna instancia adminis-
trativa o judicial), la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes, tras instruir el expediente,
procede a denunciar ante el Ministerio Fiscal, en mayo de 2011, los hechos de los que habia te-
nido conocimiento como posible delito contra la Hacienda Publica. Un mes después, el Juzga-
do Central de Instruccion n.° 4 de la AN admite a tramite la denuncia interpuesta por la Fiscalia,
incoandose diligencias previas. Dichas diligencias previas incoadas, en la parte que respecta al
ejercicio 2005, son objeto de auto de sobreseimiento libre y archivo en mayo de 2012, al apre-
ciarse por el juez instructor la concurrencia de la excusa absolutoria del articulo 305.4 del CP.

Hasta aqui, se reproducen los pasos descritos y paradigmaticos de la cuestion que tratamos.
En una continuacion canonica de los acontecimientos, en noviembre de 2012 se presenta una soli-
citud de devolucion de ingresos indebidos por entenderse que se habian ingresado deudas prescri-
tas en su momento (esto es, en julio de 2010), en referencia al afio 2005. Ya en 2012, se presenta
una reclamacion economico-administrativa ante el TEAC ante la desestimacion de dicha solicitud.

Las alegaciones del obligado tributario ante el TEAC, como puede intuirse, aludian a la ex-
tincion de una deuda tributaria que cuando se ingres6 ya se habia extinguido por prescripcion,
a la procedente devolucion de dichos ingresos con base en el articulo 221.1 ¢) de la LGT, y al
hecho de que la deuda tributaria mal ingresada tenia que devolverse, ya que la consideracion de
la misma como de responsabilidad civil'* es improcedente.

14 B uno de los argumentos utilizados generalmente para negar esta devolucion de ingresos indebidos: la deuda tribu-
taria, aunque haya prescrito el derecho a liquidarla, gana naturaleza, en sede penal, de responsabilidad civil, que no
se extingue hasta la prescripcion del delito. Para el caso particular que comentamos, el recurrente entiende improce-
dente ese razonamiento, afladiendo que «nada dice el auto de sobreseimiento en relacion con la responsabilidad civil
derivada de un posible delito contra la Hacienda Publica...».
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La contestacion del TEAC se hace en varios apartados en la Resolucion de 9 de octubre de
2014 (R. G. 4189/2013 —NFJ056342-).

Por un lado, se afirma que, efectivamente, dado que son planos independientes el administra-
tivo y el penal, puede defraudarse a la Hacienda Publica aun encontrandose prescrito el derecho
a liquidar la cuota tributaria. Es una cuestion alegada por el contribuyente que el TEAC resuel-
ve afirmando que «la realizaciéon de un hecho imponible tiene otro plano de responsabilidad, el
penal, en el que los plazos de reaccion del Estado son mas amplios y en cuyo ambito se realiza-
ron los pagos cuya devolucion ahora se demanda. Ese plazo de duracion de la responsabilidad
penal no fue, sin embargo, olvidado por el reclamante cuando, pese a la prescripcion administra-
tiva, realizo, precisamente para evitar las consecuencias mas graves de dicha responsabilidad...».

De otro, se antoja importante asimismo que el tribunal administrativo resuelva que el hecho
de que se previese en el Real Decreto-Ley 12/2012 una serie de medidas (ya aclaradas) para evi-
tar la puesta en marcha de la estrategia que comentamos, no significa que la misma fuese acep-
table antes de dicha norma.

Por tltimo, y como cuestion mas relevante, trata el TEAC de razonar el caracter de debidos
(frente a la alegacion de la parte recurrente) de los ingresos efectuados en el procedimiento respec-
to del quinto afo, que sirvieron al mismo tiempo para conseguir la aplicacion judicial de la excusa
absolutoria y, posteriormente, para solicitar la devolucion con base en que correspondian a deudas
prescritas. Asi, se apuntan dos argumentos que, aunque como veremos se redondean poste-
riormente por la jurisdiccién contencioso-administrativa, son basicos para entender el quid
de la postura administrativa (y posteriormente jurisprudencial) al respecto de la cuestion tra-
tada: nos referimos al de la interpretacion del caracter de indebido y al del titulo del ingreso.

En primer lugar, el argumento de la «interpretacion del caracter de indebido» sefiala que los
ingresos indebidos, tal y como se configuran por el articulo 221 de la LGT, no pueden ser entendi-
dos de modo totalmente objetivo. El hecho de que sean indebidos los ingresos de deudas prescritas,
como reza el precepto, no implica automatismo. Se acude para ello a reglas de hermenéutica, que
parten de una interpretacion global y sistematica del contexto juridico en que se realiza el ingre-
so (atendiendo no solo a la esfera administrativa, sino también a la penal, en este caso). Cita para
ello al TS, que tiene entendido que hay ingreso indebido cuando este carece ab initio de cobertu-
ra normativa, cuando no hubiese tenido lugar si se hubiese aplicado correctamente el derecho.

No es el caso: en el supuesto estudiado, si bien se trataba de deudas cuya liquidacion era
un derecho prescrito de la Administracion tributaria, el ingreso si recibia el amparo de la norma
penal para servir como excusa absolutoria del delito de defraudacion tributaria. Asi, dice el TEAC:

«... el ingreso cuya devolucion se pretende ha sido realizado en una regularizacion
expresamente considerado como ajustada a derecho por el Juzgado Central de Instruc-
cion n.° 4 de la Audiencia Nacional, que con fecha 22 de mayo de 2012, en el Auto por
el que se acuerda el sobreseimiento libre del reclamante, afirmé, en su Razonamiento
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Juridico Cuarto, que "la regularizacion practicada por los denunciados se puede consi-
derar que es correcta y anterior a que se hubiera incoado, por los 6rganos de la AEAT,
un procedimiento de inspeccion o de verificacion, concurriendo, en este caso, la excu-
sa absolutoria del art. 305.4 del CP".

Por lo tanto, no puede discutirse que no estamos ante un ingreso indebido, ni for-
malmente, ya que ha sido confirmada su correccion por una resolucion judicial firme,
ni materialmente, ya que el analisis del derecho sustantivo aplicable (todo €I, no solo
el tributario) muestra esa correcciony.

Por otro lado, el argumento del «titulo del ingreso», posteriormente como hemos observa-
do por las instancias judiciales, viene a defender que el ingreso realizado en este caso solo puede
obedecer, dadas las circunstancias, a la satisfaccion de la responsabilidad civil derivada del deli-
to, por lo que no puede ser objeto de devolucion en caso alguno:

«Por tanto, el delito contra la Hacienda Publica, existe, se ha consumado, oca-
sionando a esta un perjuicio patrimonial, y subsistiendo la responsabilidad civil deri-
vada del mismo (articulos 109, 110 y 116 del Cdédigo Penal), de conformidad con lo
expuesto en el fundamento juridico segundo de este documento.

[.]

la verificacion por la jurisdiccion penal de que la regularizacion realizada era co-
rrecta y veraz, y la constatacion de que los ingresos realizados suponen que concurra
la excusa absolutoria, solo pueden tener la consideracion de medicion de la respon-
sabilidad civil derivada del delito cometido en su dia, y de que ha sido asumida...».

4.3. LA VIA JURISDICCIONAL: SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINIS-
TRATIVO DE LA AN. SENTENCIA 169/2016, DE 20 DE ABRIL

Ante esta resolucion del TEAC, que ponia fin a la via administrativa, cabia recurso conten-
cioso-administrativo (vid. art. 249 de la LGT'?) ante la jurisdiccion contencioso-administrativa,
teniendo competencia en este aspecto la AN (art. 11.1 d) de la Ley 29/1998, reguladora de la ju-
risdiccion contencioso-administrativa'®).

15" (Las resoluciones que pongan fin a la via econémico-administrativa seran susceptibles de recurso contencioso-admi-

nistrativo ante el 6rgano jurisdiccional competentey.

16 (1. La Sala de 1o Contencioso-administrativo de la Audiencia Nacional conoceré en tnica instancia:

[]
d) De los actos de naturaleza econdmico-administrativa dictados por el Ministro de Economia y Hacienda y por el
Tribunal Econdémico-Administrativo Central, con excepcion de lo dispuesto en el articulo 10.1 e) [tributos cedidos]».
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Interpuesto el recurso, la AN va a convalidar, en definitiva, la argumentacion dada por el TEAC.

Como hemos visto, por tanto, dos son los argumentos basicos para hacer caer las alegaciones
del reclamante, que solicitaba la devolucion de ingresos indebidos en los términos indicados. Ya
los apuntaba el TEAC, y ya los hemos resumido anteriormente: el razonamiento segun el cual este
tipo de ingreso no puede entenderse plenamente como «indebido», porque pese a que responda a
deudas prescritas, de una interpretacion global de la idea del mismo (con caracter puramente te-
leoldgico, no es una satisfaccion de algo inexistente, no carece de fin), debe afirmarse que si tenia
amparo, en este caso, en el plano juridico de la aplicacion de la excusa absolutoria (argumento de
la interpretacion del caracter de indebido). En un segundo orden de cosas, el argumento del titu-
lo del ingreso (complementario, ¢ incluso si se quiere primitivo respecto del anterior) que viene
a entender que el pago, para los casos estudiados, obedece, si no a la satisfaccion de una cuota
tributaria administrativa cuyo derecho a ser exigida ya prescribid, a una cuota defraudada (que
constituye la cifra a considerar para entender cumplida la condicioén objetiva de punibilidad) de
un delito atn no prescrito, habiendo desplegado incluso efectos juridicos dicho pago, por haber
abierto la puerta de la aplicacion del apartado cuarto del articulo 305 del CP.

Pues bien, como hemos adelantado, estos dos argumentos son enunciados por la Adminis-
tracidon y ya en el primer pronunciamiento en instancias jurisdiccionales, ratificados en este caso
por la AN. En su Sentencia 169/2016, de 20 de abril (rec. nim. 633/2014 —-NFJ067116-), la Sala
de lo Contencioso-Administrativo afirma, entre otras cosas:

«Por ello decimos que el ingreso nunca tuvo el caracter o concepto de indebido,
y no lo tuvo porque el orden penal lo reputo debido y suficiente para la aplicacion
de la excusa absolutoria. De no ser asi, probablemente esta jurisdiccion poco o nada
tendria que decir, puesto que los hechos encajaban directamente en un delito contra
la Hacienda Publica.

Al contrario, era tan debido que fue aplicado para calcular la posible cuota de-
fraudada en los términos del articulo 305 del Codigo Penal, y con ello cuantificar si
procedia la aplicacion de la excusa absolutoria. Como dijo la STS de la Sala 2.7 de
15 de julio de 2002 (recurso 2313/00), esta excusa absolutoria es una forma de sus-
traerse a la responsabilidad penal para los contribuyentes que, tras haber incurrido
en irregularidad, hubieran decidido espontaneamente salir de ella, haciendo frente de
manera efectiva a sus obligaciones y a la consecuencia del incumplimiento de estas.
Su fundamento "es la autodenuncia y la reparacion" (STS, Sala 2.* de 30 de mayo de
2003, recurso 3692/01). Por ello, dificilmente podemos entender reparado el delito, si
ahora y como se pretende, le es devuelto el importe que fue ingresado, no solo para
reparar el ilicito penal cometido sino para evitar su persecucion y probable condena.

Solo apuntar que en el razonar del recurrente hay una incongruencia argumental;
si tan convencido estaba que realizaba un ingreso indebido por el pago tardio de una
deuda prescrita, ;por qué espero el obligado tributario a que el juzgado de instruccion
lo valorara para la aplicacion de la excusa absolutoria?».
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Hasta aqui, recoge el tribunal la consideracion de que el ingreso era plenamente debido, haciendo
posteriormente una referencia a las reglas interpretativas aplicables. Termina haciendo una referencia
al argumento del titulo del ingreso, entendiéndolo como casi innecesario: el pago se aplicé a satisfa-
cer la cuota tributaria, quedando con ello cubierta la responsabilidad civil derivada del delito fiscal.

«El auto de sobreseimiento libre [...] no hizo ningun pronunciamiento sobre res-
ponsabilidad civil, porque nada habia que reclamar por este concepto. Considero que los
ingresos y pagos tardios cubrian el importe de la cuota defraudada por lo que no habia
nada que reclamar por este concepto. No se trata de mutar o cambiar su naturaleza ju-
ridica, simplemente y como hemos reiterado de reputar ingresada la cuota que no lo fue
en plazo. El pago tardio fue considerado suficiente para la aplicacion de la excusa abso-
lutoria y con ello satisfecha la deuda, o al menos en cuantia suficiente para cerrar la via
penal. Por este motivo nada habia que reclamar en concepto de responsabilidad civil».

5. CONSOLIDACION DE LOS ARGUMENTOS EN CASACION: STS
1146/2017, DE 29 DE JUNIO

Los argumentos vistos hasta ahora, que venian desmontando la estrategia del llamado «quin-
to afio», se vieron definitivamente consolidados por la reciente STS de 29 de junio de 2017 (rec.
num. 2014/2016 -NFJ067114-), dictada en casacion de la SAN, que respalda y termina de cerrar
las razones juridicas para entender inadmisible esta practica. La resolucion, muy breve, puesto
que se trata de un problema ya superado desde 2012, pero que aun tenia pendiente este pronuncia-
miento, planea de nuevo sobre los dos argumentos principales ya vistos, y aiade algin concepto
novedoso, que redondea como no podia ser de otra manera el razonamiento que venia elaboran-
dose desde 2014, con la resolucion del TEAC.

Asi, por un lado admite el hecho de que los ingresos no eran indebidos, adoptando por tanto
el argumento de la interpretacion de tal concepto, pero con el giro necesario para negar categori-
camente el caracter de indebido del ingreso. Asi, dice el Alto Tribunal que:

«... ante las circunstancias concurrentes, la actuacion del recurrente, pretendien-
do la solicitud de devolucion, después del pronunciamiento de la jurisdiccion penal,
resultaria contraria a sus propios actos y hasta podria calificarse como fraude de ley,
en cuanto realizo un ingreso para conseguir la exoneracion de la responsabilidad penal,
utilizando luego la literalidad del articulo 221.1 ¢) de la Ley General Tributaria para
burlar el pronunciamiento penal, sin tener en cuenta que con anterioridad a la reforma
del Real Decreto-Ley 12/2012 la exencidn de responsabilidad penal por regulariza-
cion no estaba prevista en la Ley General Tributaria, lo que justificaba que tampoco
se contemplara la mencion que ahora figura en el art. 211.1 ¢) a los supuestos de regu-
larizacion realizados una vez transcurrido el plazo de prescripcion administrativa, sin
que la falta de mencion pueda aducirse para reconocer la devolucion de lo ingresado,
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dado que el ingreso determino la apreciacion por la jurisdiccion penal de la excusa
absolutoria, obteniendo el recurrente asi la exoneracion de su responsabilidad penal.

[.]

la Exposicion de Motivos de la Ley Organica 7/2012, de 27 de diciembre, por la
que se modifica la Ley Organica de 1995, de 23 de noviembre, del Codigo Penal en
materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal y en la Seguridad Social, afir-
maba que suponia neutralizar "no solo el desvalor de la acciéon con una declaracion
completa y veraz, sino también el desvalor del resultado mediante el pago completo de
la deuda tributaria". De ahi que la considere como el "reverso del delito que neutraliza
completamente el desvalor de la conducta y el desvalor del resultado".

En definitiva, hay que concluir que el ingreso nunca tuvo el cardcter de indebido,
sino, como senala, la sentencia recurrida fue debido, como asi lo considero el orden
penal para la aplicacion de la excusa absolutoria.

Dos grandes novedades respecto de esta afirmacion que entiende debido el ingreso, ya que
fue necesario para aplicacion de la excusa absolutoria en sede penal: por un lado, se entiende
que supondria ir contra los propios actos del contribuyente el hecho de solicitar la devolucion de
unos ingresos de los que se aprovechd (para obtener efectos juridico penales beneficiosos); por
otro, se plantea la posibilidad de entender como de mala fe la solicitud de devolucion de ingresos
indebidos realizada con el fin de, una vez aplicada la excusa absolutoria, poder obtener la devo-
lucion del ingreso aplicado a tal efecto.

Respecto del argumento del titulo del ingreso, que hemos venido analizando y que ya discutia
la AN, el TS cierra el debate reduciéndolo a una cuestion de mera logica: generalmente, dice, la
transmutacion de la cuota tributaria en responsabilidad civil se materializa en una novacion de la
obligacion tributaria en esta figura, la de responsabilidad civil'?, que exige ser declarada en sen-
tencia, cosa que aqui no ocurre, dado que no existia tal pronunciamiento. Antes al contrario lo que
habia era un auto de sobreseimiento libre y archivo por la apreciacion de la excusa absolutoria.

17 Ese fenémeno de la novacién de la obligacion tributaria en responsabilidad civil, jurisprudencialmente consolidado,
no es para nada pacifico en la doctrina, con enérgicos pronunciamientos en contra. Véase al respecto el interesante
articulo de FALCON Y TELLA: «Obviamente el problema surge por la tesis que lamentablemente se ha impuesto en la
jurisprudencia penal (STS 18 diciembre 2000), segun la cual en caso de delito se produce una novacion de la obligacion
tributaria, que desaparece como tal surgiendo en su lugar una responsabilidad civil derivada del propio delito. Como
ya he indicado en otras ocasiones, en mi opinion no existe ningtin fundamento para esta extravagante construccion,
pues el delito no puede ser una causa de extincion ni de novacion de la obligacion incumplida. Por tanto la obligacion
tributaria no se extingue ni se transforma, sino que sigue siendo una obligacion derivada del hecho imponible, y por
tanto previa al delito. Pero ello obligaria a reconocer trascendencia penal a la prescripcion tributaria, y no se ha que-
rido dar este paso, lo que genera problemas artificiales como el planteado». FALCON Y TELLA, R. «La regularizacion
del quinto afio». Quincena Fiscal, 2012, nim. 4, p. 3.
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En este punto, el TS parece adoptar la postura ya vista de la AN: no se trata de discutir el
titulo, no es un ingreso aplicado a cuota o a responsabilidad civil, no se puede llegar tan lejos:
al satisfacerse la cuota tributaria para obtener el beneficio del articulo 305.4 del CP, no se hace
mencién alguna de la responsabilidad civil en ningin pronunciamiento porque esta, sencillamen-
te, no existe: satisfecha la cuota, nada hay que reclamar por este concepto!S.

6. CONCLUSIONES

Hasta la aprobacion del Real Decreto-Ley 12/2012, el problema del quinto afo era una im-
portante preocupacion para la Administracion tributaria. Aunque se tenian argumentos en sede
administrativa, los pronunciamientos judiciales no terminaban de llegar.

Fueron la AN en 2016 y, posteriormente, el TS, en junio de 2017, las instancias jurisdic-
cionales que han convalidado y respaldado los argumentos administrativos para defenderse de
estas estrategias que consistian en solicitar la devolucion de los ingresos efectuados para el reco-
nocimiento de la excusa absolutoria en supuestos de delito fiscal, una vez prescrito el derecho a
liquidar de la Administracion. Principalmente, la negacion del caracter de indebido, aunque no
sea pacifica, fue la cuestion que se impuso por encima de otros argumentos, exigiéndose una in-
terpretacion global del ordenamiento juridico.

Con estos pronunciamientos, asi, se termina de consolidar —y se cierra, practicamente— un
problema que llevaba muchos afios coleando y que dio frutos gracias al ingenio de muchos ase-
sores que vieron una oportunidad bajo el manto de la interpretacion del tenor literal de la norma.
Este caso no se repetira mas, pero a buen seguro no serd la tltima vez que se necesite de pronun-
ciamientos judiciales que aclaren la interpretacion normativa oportuna para la tutela legitima de
los intereses de la Hacienda Publica.
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ANALISIS JURISPRUDENCIAL Y DOCTRINAL

CONDICIONES PARA LA EXENCION DEL IVA EN LAS
PRESTACIONES DE SERVICIOS REALIZADAS POR
AGRUPACIONES AUTONOMAS A FAVOR DE SUS MIEMBROS

Analisis de la STJUE de 21 de septiembre de 2017, asunto C-616/15

Manuel Esteban Quintans
Inspector de Hacienda del Estado

ExTrRACTO

El objeto de este comentario es el andlisis de la STJUE de 21 de septiembre de 2017 y de las
condiciones exigidas para la exencion del IVA en el caso previsto en el articulo 132.1 f) de la
Directiva 2006/112/CE (sistema comun del IVA), que persigue evitar que la persona que ofrezca
determinados servicios quede sujeta al pago del IVA cuando colabora con otras a través de
una estructura comun que se hace cargo de actividades directamente necesarias para que se
presten tales servicios.
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1. SUPUESTO DE HECHO

El articulo 132.1 f) de la Directiva 2006/112/CE (en adelante, la Directiva) impone la exen-
cion del impuesto sobre el valor afiadido (IVA) para las prestaciones de servicios realizadas por
agrupaciones autonomas de personas que ejerzan una actividad exenta o para la cual no tengan la
cualidad de sujeto pasivo, con objeto de proporcionar a sus miembros los servicios directamente
necesarios para el ejercicio de esa actividad, siempre que tales agrupaciones se limiten a exigir a
sus miembros el reembolso exacto de la parte que les incumba en los gastos hechos en comun, con
la condicion de que esta exencion no sea susceptible de provocar distorsiones en la competencia.

De la lectura combinada del parrafo segundo del articulo 1.2 y de la letra ¢) de articulo 2.1,
ambos de la Directiva, se infiere el principio general de que el IVA se exige por cada prestacion
de servicios efectuada a titulo oneroso por un sujeto pasivo en el territorio de aplicacion del im-
puesto. Por constituir una excepcion a ese principio general, el Tribunal de Justicia de la Unién
Europea (TJUE) reconoce que los términos empleados para designar las exenciones contempla-
das en el articulo 132 de la Directiva deben interpretarse estrictamente. No obstante, tal interpre-
tacion no debe perseguir su inaplicacion practica y si debe ajustarse a los objetivos perseguidos
por ellas y respetar las exigencias del principio de neutralidad fiscal (entre otras, Sentencia de 15
de noviembre de 2012, Zimmermann, asunto C-174/11, apartado 22 —NFJ049278-).

El objetivo de las exenciones del articulo 132, que constituyen conceptos autdnomos de dere-
cho comunitario (Sentencia de 20 de junio de 2002, asunto C-287/00, apartado 44 -NFJ013022-),
se concreta en facilitar el acceso a determinadas actividades de interés general —no a todas, solo
a las que alli se contemplan (entre otras, Sentencia de 1 de diciembre de 2005, Ygeia, asuntos
acumulados C-394/04 y C-395/04, apartado 16 [NFJ021357])—, proporcionandoles un trato mas
favorable a efectos del IVA.

Como es sabido, tales exenciones no van acompafiadas del derecho a deducir el IVA que
soporta el sujeto pasivo, circunstancia que puede trasladar al destinatario de los bienes y servi-
cios que suministre, a través de su precio. De esa forma, el consumidor final no soporta la reper-
cusion del impuesto correspondiente al valor afadido en la fase del proceso de produccion de la
que resulta la prestacion exenta, pero si soporta indirectamente —a través del precio que satisfa-
ce— el impuesto correspondiente al valor afiadido en las fases previas de las que si resultan pres-
taciones gravadas.
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La exencion del IVA en las prestaciones de servicios

E M. Esteban Quintans realizadas por agrupaciones autonomas

Esa situacion puede inducir conductas en los operadores econémicos, pues constituye un
incentivo para integrar en el proceso productivo aquellas fases por las que se soporta IVA que no
es posible deducir; y, por el contrario, desincentiva su externalizacion.

Pues bien, la exencion que aqui interesa pretende evitar una manifestacion concreta (Sen-
tencia de 11 de diciembre de 2008, Stichting Centraal egeleidingsorgaan voor de Intercollegia-
le Toetsing, asunto C-407/07, apartado 37 —NFJ031375—; Sentencia de 21 de septiembre de
2017, Comision Europea contra Republica Federal de Alemania, asunto C-616/15, apartado 56
—NFJ068069-) de ese fendmeno indeseable desde el punto de vista de la neutralidad del IVA
(considerando séptimo de la Directiva). Para ello, extiende la exoneracion de gravamen a de-
terminadas prestaciones efectuadas por una agrupacion a favor de sus miembros. De ese modo,
la obligacion de soportar el IVA que, en otro caso, se devengaria no influye en la toma de de-
cisiones, a la vez que la magnitud del IVA que soporta indirectamente el consumidor final se
mantiene constante.

La exencion requiere, a juicio del TJUE, que la actividad a cuyo ejercicio contribuya el
servicio prestado sea alguna de las de interés general del articulo 132 de la Directiva, como la de
hospitalizacion y asistencia sanitaria, la asistencia social y con la Seguridad Social, la educacion,
el deporte o la cultura, entre otras.

2. DOCTRINA DEL TRIBUNAL

Mediante el recurso de incumplimiento que es objeto de la STJUE de 21 de septiembre de
2017, asunto C-616/15, la Comision Europea solicitd que se declarase que la Reptblica Federal
de Alemania habia incumplido las obligaciones que le incumben en virtud del articulo 132.1 f)
de la Directiva, al establecer que la exencion del IVA es aplicable exclusivamente a las agrupa-
ciones autébnomas cuyos miembros ejerzan un numero limitado de profesiones.

La ley alemana relativa al impuesto sobre el volumen de negocios, en su version aplicable
a los hechos del litigio, reconocia la exencion de determinados servicios sanitarios prestados por
profesionales o por entidades de derecho publico y, también, de los prestados por agrupaciones
autéonomas cuyos miembros ejerciesen aquellas profesiones o formasen parte de aquellos esta-
blecimientos, siempre que tales prestaciones fuesen directamente necesarias para el ejercicio de
la actividad exenta y que la agrupacion se limitase a exigir a sus miembros el reembolso exacto
de la parte que les incumbiese en los gastos hechos en comun.

La Comision Europea estimo que la legislacion alemana no era compatible con el ambito
de aplicacion del articulo 132.1 f) de la Directiva, dado que la exencién no se limita en ¢l a las
prestaciones realizadas por las agrupaciones autonomas cuyos miembros ejerzan determinadas
categorias profesionales. De hecho, la Comision fue mas alla y estimé que la exencion no se li-
mita a las agrupaciones cuyos miembros ejerzan actividades de interés general, sino que alcanza
a todas las agrupaciones cuyos miembros ejerzan una actividad exenta del IVA.
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La Republica Federal de Alemania defendio que el ambito subjetivo de aplicacion de la exen-
cion se limita a las agrupaciones que prestan servicios para miembros que ejercen determinadas
actividades de interés general, como son las actividades profesionales en el sector sanitario. Y
consider6 que el legislador nacional puede recurrir a una apreciacion por categorias profesiona-
les del riesgo de distorsion de la competencia con el fin de evitar que la aplicacion de la exencion
vulnere el requisito relativo a aquel fendmeno. A esos efectos, afirmo que dicho requisito no es ni
suficientemente preciso ni incondicional desde el punto de vista de su contenido y que, por ello,
debe ser precisado a nivel nacional, sin que su apreciacion pueda confiarse a las autoridades fis-
cales, dado que requiere de analisis complejos relativos a cada ambito de actividad.

El TJUE considera que no se puede inferir del tenor literal del articulo 132.1 f) de la Direc-
tiva que aquella exencion no pueda aplicarse a los servicios de una agrupacion autobnoma cuyos
miembros ejerzan una actividad econémica exenta de IVA. No obstante, para interpretar la Di-
rectiva debe tenerse en cuenta no solo su tenor literal, sino también su contexto y los objetivos
perseguidos por la normativa de la que forma parte.

Al no figurar el articulo 132 ni en el capitulo 1 del titulo IX de la Directiva, dedicado a las
«Disposiciones generales» en el ambito de las «Exenciones», ni en el capitulo 3, dedicado a las
«Exenciones relativas a otras actividades», sino en el capitulo 2, no se infiere de la estructura ge-
neral de la Directiva, a juicio del tribunal, que la exencion de la letra f) sea aplicable a las opera-
ciones distintas de las previstas en el articulo 132.

A la misma conclusion se llega en las Sentencias de 21 de septiembre de 2017, DNB Banka,
asunto C-326/15 —-NFJ067829—, y Aviva, asunto C-605/15 —NFJ068071—, donde se considera que
la exencion no puede aplicarse a los servicios de una agrupacion autdnoma cuyos miembros ejer-
zan una actividad econémica en el ambito de los servicios financieros (asunto C-326/15) o en el
sector de los seguros (asunto C-605/15), en la medida en que es el articulo 135.1 d) y e) (servi-
cios financieros) y 135.1 a) (seguros) de la Directiva el que los exime.

Con el mismo argumento, se desestima lo alegado por la Reptblica Federal de Alemania en
cuanto a que la exencion se pueda limitar a determinadas actividades mencionadas en el articulo
132 de la Directiva, como las que se refieren al sector sanitario.

Desde el punto de vista de la finalidad perseguida con la exencion del articulo 132.1 f), el
TJUE tampoco comparte lo alegado por el Estado miembro pues, segun la jurisprudencia del TJUE,
la exencion persigue evitar que la persona que ofrezca determinados servicios quede sujeta al pago
del IVA cuando se ha visto obligada a colaborar con otros profesionales a través de una estructu-
ra comun que se hace cargo de las actividades necesarias para que se cumplan dichos servicios.

En cuanto a la distorsion de la competencia, el TJUE recuerda que, en virtud del articulo
131 de la Directiva, el legislador nacional puede aprobar normas a fin de garantizar la aplicaciéon
correcta y sencilla de las exenciones y de evitar todo posible fraude, evasion o abuso. No obs-
tante, ello no puede afectar a la definicion del contenido de la exencioén que es, precisamente, el
efecto que el tribunal atribuye a la legislacion alemana controvertida.
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3. COMENTARIO CRITICO: CONDICIONES EXIGIDAS PARA LA EXEN-
CION DEL IVA

Por tanto, el TJUE excluye del ambito de aplicacion de la exencion prevista en el articulo
132.1 f) de la Directiva a las prestaciones que contribuyan al ejercicio de otras actividades exen-
tas distintas de las previstas en el articulo 132.

Si bien se exige que la clientela de la agrupacion, constituida por sus miembros, ejerza una
actividad exenta, en los términos ya expuestos, o una actividad para la que no tenga la condicion
de sujeto pasivo del IVA, el TJUE también interpreta que no constituye requisito el que todos los
miembros realicen exclusivamente actividades exoneradas de gravamen (Sentencia de 4 de mayo
de 2017, Comision Europea contra Gran Ducado de Luxemburgo, asunto C-274/15, apartado 53
—NFJ066376-). Y tampoco es preciso que el servicio prestado por la agrupacion se facilite a todos
los miembros (Sentencia de 11 de diciembre de 2008, Stichting Centraal Begeleidingsorgaan voor
de Intercollegiale Toetsing contra Staatssecretaris van Financién, asunto C-407/07 -NFJ031375-).

En cambio, se exige que el servicio sea «directamente necesario» para el ejercicio de la acti-
vidad de interés general exonerada. Si el cliente lleva a cabo, simultdneamente, operaciones gra-
vadas y operaciones no gravadas, el TJUE interpreta que el servicio prestado por la agrupacion
puede disfrutar de esa exencion en la medida en que sea «directamente necesario» para el ejerci-
cio de una actividad de interés general exonerada de gravamen o para la que no tenga la condi-
cion de sujeto pasivo (asunto C-274/15 mencionado anteriormente).

La Directiva no define el concepto de «servicios directamente necesarios», como tampoco
define el concepto de «prestaciones... directamente relacionadas» que delimita el &mbito obje-
tivo de la exencion prevista para actividades de interés general como la hospitalizacion y asis-
tencia sanitaria, la asistencia social y con la Seguridad Social, la proteccion de la infancia y de
la juventud, la educacion de la infancia, de la juventud, la ensefianza escolar y universitaria, la
formacion y el reciclaje profesional.

Ahora bien, el articulo 134 de la Directiva, disposicion de caracter vinculante para los Estados
miembros (Sentencia de 21 de enero de 2016, Les Jardins de Jouvence SCRL, asunto C-335/14,
apartado 52 —-NFJ061367-), impone requisitos que deben tenerse en cuenta para interpretar los
supuestos de exencion que en él se contemplan y entre los que no figura el previsto en la letra f)
del articulo 132.1. Asi, excluye la exencion si la prestacion no es indispensable para la realiza-
cion de las operaciones exentas y, también, cuando estuviese esencialmente destinada a procurar
unos ingresos suplementarios al operador en competencia directa con otros cuyas prestaciones
si estuviesen gravadas.

(Puede atribuirse idéntico significado a los conceptos «indispensable» y «necesario» a los
efectos que aqui interesa? Como ya se ha dicho, la delimitacion del alcance de una disposicion
de derecho comunitario exige tener en cuenta sus términos, su contexto y sus finalidades (Senten-
cia de 25 de abril de 2013, Comision Europea contra Reino de Suecia, asunto C-480/10, aparta-
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do 33, y jurisprudencia alli invocada -NFJ050714-). En mi opinién, del articulo 132 o del resto
del titulo IX de la Directiva no se infieren razones que conduzcan a reconocer que cada una de
las expresiones consideradas sirve para delimitar un &mbito objetivo distinto. Y concluir que, a
pesar de ello, ambas expresiones tienen un significado diferente tampoco resulta coherente con
la finalidad atribuida a las exenciones contempladas en el articulo 132.

En orden a concretar el caracter indispensable —o necesario— de la prestacion, el TJUE con-
sidera, en sintesis, su impacto sobre el valor de la actividad exenta, ya traiga causa en la exigencia
normativa, la prescripcion facultativa u otra circunstancia. Detengdmonos en algunas sentencias
para ilustrar la cuestion.

Asi, en Sentencia de 21 de enero de 2016, asunto C-335/14, apartados 51 a 54, el TJUE in-
terpreta que los servicios opcionales que se ofrecen con ocasion de la explotacion de una resi-
dencia de viviendas asistidas, como el de acceso a un restaurante-bar, a un saloén de peluqueria y
estética, a una lavanderia, a un dispensario, a una consulta médica no pueden ser objeto de exen-
cion, salvo que se trate de prestaciones indispensables para la realizacion de la actividad exenta.
Y corresponde al 6rgano jurisdiccional nacional determinar si eso es asi, teniendo en cuenta cua-
les son los exigidos conforme a la normativa nacional aplicable.

En Sentencia de 1 de diciembre de 2005, asunto C-394/04, apartados 29 y 30, el TJUE inter-
preta que los servicios telefonicos y de alquiler de aparatos de television a las personas hospitali-
zadas, asi como el suministro por estas mismas personas de camas y comidas a sus acompaiiantes
no pueden ser objeto de exencidn, salvo que se trate de prestaciones indispensables para alcanzar
los objetivos terapéuticos perseguidos por los servicios de hospitalizacion y asistencia sanitaria
en cuyo marco se prestan. Y corresponde al 6rgano jurisdiccional nacional determinar si eso es
asi, teniendo en cuenta el conjunto de elementos concretos que se conozcan, incluido el conteni-
do de las prescripciones médicas extendidas para los pacientes de que se trate.

En Sentencia de 20 de junio de 2002, asunto C-287/00, apartados 47 a 49, el TIUE inter-
preta que la realizacion de proyectos de investigacion por parte de centros publicos de ensefianza
superior puede considerarse muy util, pero no es imprescindible para la consecucion del objetivo
de formar estudiantes para permitirles ejercer una actividad profesional. Se reconoce que muchos
centros de ensefianza universitaria logran dicho objetivo sin efectuar proyectos de investigacion
a titulo oneroso y que existen otras maneras de garantizar la existencia de una relacion entre la
enseflanza universitaria y la vida profesional.

En Sentencia de 14 de junio de 2007, asunto C-434/05, apartados 38 a 40 (NFJ025701), el
TJUE interpreta que para que la puesta a disposicion de personal docente con caracter temporal
pueda ser calificada como indispensable para la realizacion de una operacion exenta es necesario
que sea de un tipo y una calidad tales que, de no mediar ese servicio, no pueda garantizarse que
la ensenanza impartida por el centro destinatario tuviese un valor equivalente. Y corresponde al
organo jurisdiccional nacional determinar si eso es asi, en virtud, por ejemplo, de las cualifica-
ciones del personal en cuestion o de la flexibilidad de los términos de su puesta a disposicion.
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En Sentencia de 4 de mayo de 2017, asunto C-699/15, apartados 28 a 34, el TJUE interpreta
que las prestaciones a terceros de servicios de restauracion y de entretenimiento a titulo oneroso
en el marco de su formacion por estudiantes de un centro de ensefianza superior debe considerar-
se indispensables para garantizar la calidad de la prestacion principal de ensefianza dispensada
por aquel porque sin esa vertiente practica la formacion dispensada en los ambitos de la restau-
racion, la hosteleria y el espectaculo no tendria valor equivalente.

Por altimo, el legislador exige que la agrupacion no tenga animo de lucro, en el sentido de que se
limite a repercutir a sus miembros los costes que soporta para hacer frente a sus necesidades, sin ob-
tener el mas minimo beneficio (conclusiones del abogado general al asunto C-8/01, Taksatorringen).

La eficacia del cumplimiento de todos estos requisitos se condiciona a que la exencion no sea
susceptible de provocar distorsiones de la competencia. Aunque el servicio se preste «a precio de
coste», puede haber lugar en el mercado en el que opera la agrupacion para otros operadores inde-
pendientes que actuen de forma mas eficiente que ella. Ahora bien, si la exencion del impuesto se
convierte en su barrera de entrada, debe apreciarse que la misma es causa de distorsion de la com-
petencia. Por el contrario, si la agrupacion que actia eficientemente estuviese en posicion de conser-
var, con independencia de la exencion o del gravamen de la prestacion, la clientela constituida por
sus miembros, el TJUE reconoce (Sentencia de 20 de noviembre de 2003, Taksatorringen, asunto
C-8/01 -NFJ015615-) que no debe considerarse que sea la medida fiscal la que cierra el mercado a los
operadores independientes, cumpliéndose la condicidon necesaria para que la exencion sea admitida.

La transposicion de la norma comunitaria al ordenamiento interno espaiiol se contiene en el
numero 6.° del articulo 20.Uno de la Ley 37/1992 y requiere que la prestacion se utilice «directa
y exclusivamente» en la actividad exenta de los miembros de la agrupacion y que sea «necesa-
ria» para el ejercicio de la misma.

En el criterio administrativo seguido por los 6rganos de aplicacion de los tributos, puede
apreciarse un intento de categorizar los servicios para los que se entiende incumplido este requi-
sito, posiblemente con la finalidad de facilitar la gestion y el control de la obligacion tributaria.

El informe de 3 de mayo de 2011 de la Subdireccion General de Ordenacion Legal y Asis-
tencia Juridica del Departamento de Inspeccion de la Agencia Estatal de Administracion Tribu-
taria analiza las contestaciones a consultas escritas divulgadas hasta la fecha por la Direccion
General de Tributos, que giraron en torno a servicios de asesoramiento, consultoria, publicidad,
mantenimiento y reparacion. Afirma la imposibilidad, por la propia naturaleza de esos servicios,
de su vinculacion directa y exclusiva a una actividad concreta. Se trata de servicios utilizables
en cualquier sector de actividad, siendo ese el fundamento que, en opinion de la Subdireccion,
la Comision utilizo para excluir de la exencion a los servicios de limpieza en las observaciones
presentadas al TJUE en la Sentencia de 20 de noviembre de 2003 (asunto C-8/01).

Sin embargo, debe discreparse de ese parecer. La Comision no atribuy6 unas caracteristicas
concretas a aquella prestacion con el fin de justificar que el servicio de limpieza no fuese directa-
mente necesario para el ejercicio de la actividad no gravada del miembro o miembros de la agru-
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pacion, sino para evidenciar que nada habia en el servicio examinado que no permitiese apreciar
que la exencidn no supusiera una distorsion de la competencia (Sentencia de 20 de noviembre de
2003, asunto C-8/01, apartado 57).

Aunque también concluya de forma categorica que los servicios de limpieza de hospitales que-
dan excluidos de la exencidn, en contestaciones a las Consultas tributarias escritas V3645/2015, de
23 de noviembre (NFC057393), y V3994/2016, de 21 de septiembre (NFC062362), la Direccion
General de Tributos intenta huir de apriorismos y se pronuncia de manera prudente, admitiendo que
no puede afirmarse, como regla general, que un servicio de limpieza o de seguridad o de llevanza de
contabilidad u otros de caracter meramente administrativo no cumplan con el requisito de ser nece-
sarios para el desarrollo de las actividades de los miembros de la agrupacion y ser utilizados directa
y exclusivamente en ellas. Considera que ese analisis debe efectuarse caso por caso, sin perjuicio
de deducir, para los supuestos consultados, que los servicios de limpieza de centros hospitalarios,
aun pudiendo guardar alguna especialidad respecto a otros tipos de limpieza, no pueden ser consi-
derados como un servicio con una particularidad tal que lo convierta en directamente necesario para
la prestacion de los servicios de hospitalizacion o de asistencia sanitaria. Del mismo modo se pro-
nuncia en la V1705/2017, de 30 de junio (NFC065803), en relacion con los servicios informaticos.

Acierta la Direccion General al recordar que cada caso debe ser objeto de analisis indivi-
dual, pues el cumplimiento de todos los requisitos exigidos para admitir la exencion y de la con-
dicion a la que se supedita su eficacia es una cuestion de prueba cuya carga recae sobre quien
quiera hacer valer su derecho.
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Analisis de la Consulta de la DGT V2107/2017, de 8 de agosto

Manuel Lucas Duran

Profesor titular de Derecho Financiero y Tributario.
Universidad de Alcald. Madrid

ExTrRACTO

La DGT ha considerado, en contestacion a una consulta vinculante, que las prestaciones pagadas
por MUGEJU con motivo de un parto multiple no resultan exentas del IRPF al ser equiparables
con las prestaciones periddicas de maternidad, no exentas de dicho tributo seguin la doctrina
del TEAC, a pesar de la jurisprudencia contradictoria de diferentes Tribunales Superiores de
Justicia, la cual sera resuelta en breve por el Tribunal Supremo, quien ha admitido un recur-
so de casacion al respecto. Se trata de una cuestion no aislada, pues en idéntica situacion se
encontrarian los mutualistas de MUFACE e ISFAS, asi como los asegurados de la Seguridad
Social en relacién con partos o adopciones multiples. En opinion de quien escribe estas lineas,
ello constituye una doctrina errénea que deberia ser corregida por la propia DGT o, even-
tualmente, por el TEAC o los tribunales de justicia. En efecto, las prestaciones periddicas por
maternidad (sustitutivas del salario) o las licencias retribuidas de maternidad reconocidas
al funcionariado no pueden equipararse con los pagos en cuantia inica que suponen las
prestaciones por parto o adopcion multiples previstas en la normativa de la Seguridad Social
y de las mutualidades funcionariales. Consecuentemente, de una correcta interpretaciéon de
las letras h) y z) de la LIRPF debe inferirse que estas tiltimas prestaciones familiares han de
considerarse exentas del IRPF.

El presente trabajo se enmarca en el proyecto de investigacion financiado por el Ministerio de Economia y Compe-
titividad «La residencia como punto de conexion para la aplicacion del Derecho. Especial referencia a la fiscalidad»
(DER2015-63533-C4-2-P), del cual el autor es investigador principal, proyecto coordinado con otros tres: «La resi-
dencia fiscal ante la diversidad de poderes tributarios desde la perspectiva del Pais Vasco» (DER2015-63533-C4-1-P),
cuyo investigador principal es Isaac MERINO JARA; «La residencia fiscal como elemento vertebrador de los distintos
niveles de imposicion en el ambito de Derecho comtin» (DER2015-63533-C4-3-P), cuyo investigador principal es Juan
CaLvo VERGEZ; y «La residencia fiscal desde la perspectiva del ordenamiento foral de Navarra» (DER2015-63533-
C4-4-P), cuyo investigador principal es Antonio VAZQUEZ DEL REY VILLANUEVA.
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1. SUPUESTO DE HECHO

La Direccioén General de Tributos (DGT) fue requerida a emitir contestaciéon vinculante res-
pecto del tratamiento fiscal que ha de tener un subsidio por maternidad en los supuestos de parto,
adopcion o acogimiento multiples regulados en los articulos 111 a 117 del Real Decreto 1026/2011,
de 15 de julio, por el que se aprueba el Reglamento de Mutualismo Judicial (RMJ). La duda plan-
teada era, concretamente, si una cuantia recibida en tal concepto, que ascendio a 1.890,84 euros
y fue abonada en 2016 con motivo de un parto multiple que tuvo lugar en 2015, se encuentra
exenta del impuesto sobre la renta de las personas fisicas (IRPF) conforme a lo dispuesto en el
articulo 7 h) de la Ley 35/2006, de 28 de noviembre, del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y de modificacion parcial de las leyes de los Impuestos sobre Sociedades, sobre la Renta
de no Residentes y sobre el Patrimonio (LIRPF). Y, en caso de no resultar exenta, en qué condi-
ciones habria de tributar dicho subsidio y a qué periodo impositivo deberia imputarse el mismo.

2. DOCTRINA DE LA DGT

En contestacion a la consulta referida, la DGT aborda tres cuestiones distintas, cuales son:
1) la exencion del subsidio en el IRPF; 2) la posibilidad, en el caso de no estar exenta, de aplicar
la reduccion prevista para rentas irregulares; y, finalmente, 3) el periodo impositivo al que ha de
imputarse dicha renta de resultar gravada la misma.

Al respecto, indica en primer lugar la DGT que, segun el articulo 17.2 a).2.* de la LIRPF,
tal renta debe calificarse como rendimiento del trabajo.

En relacion con la cuestion mas relevante, esto es, la exencion o no en el IRPF del subsidio
referido, menciona el 6rgano directivo lo siguiente:

«[...] el articulo 7 de la [...] LIRPF, dispone que estaran exentas las siguientes
rentas:

"h) Las prestaciones familiares reguladas en el capitulo IX del titulo II del texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto
Legislativo 1/1994, de 20 de junio, y las pensiones y los haberes pasivos de orfandad
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y a favor de nietos y hermanos, menores de veintidos afios o incapacitados para todo
trabajo, percibidos de los regimenes publicos de la Seguridad Social y clases pasivas.

Asimismo, las prestaciones reconocidas a los profesionales no integrados en el
régimen especial de la Seguridad Social de los trabajadores por cuenta propia o auto-
nomos por las mutualidades de prevision social que actien como alternativas al régi-
men especial de la Seguridad Social mencionado, siempre que se trate de prestaciones
en situaciones idénticas a las previstas en el parrafo anterior por la Seguridad Social
para los profesionales integrados en dicho régimen especial. La cuantia exenta tendra
como limite el importe de la prestacion maxima que reconozca la Seguridad Social por
el concepto que corresponda. El exceso tributara como rendimiento del trabajo, enten-
diéndose producido, en caso de concurrencia de prestaciones de la Seguridad Social y
de las mutualidades antes citadas, en las prestaciones de estas ultimas.

Igualmente estaran exentas las demas prestaciones ptblicas por nacimiento, parto
o adopcion multiple, adopcidn, hijos a cargo y orfandad.

También estaran exentas las prestaciones publicas por maternidad percibidas de
las comunidades autonomas o entidades locales".

Con base en el articulo anteriormente mencionado, las prestaciones publicas del
régimen general de la Seguridad Social o de sus regimenes especiales —como ocurre en
este caso—, por el concepto de "maternidad" no estaran exentas del impuesto. El cuarto
parrafo de la letra h) del articulo 7 citado dispone que "también estaran exentas las pres-
taciones publicas por maternidad percibidas de las comunidades autonomas o entidades
locales", por lo que solamente es aplicable la exencion a las prestaciones por maternidad
satisfechas por los citados entes territoriales, que no es el caso de la presente consulta.

Por otra parte, la prestacion por maternidad no se encuentra tampoco incluida
dentro del ambito de aplicacion de la letra z) de la LIRPF; su regulacion se encuentra
incluida en la letra h) del articulo 7 de la LIRPF, donde se reconoce, tal y como se in-
dico anteriormente, la exencion de las prestaciones publicas por maternidad percibidas
de las comunidades autonomas o entidades locales.

Dicho criterio ha sido confirmado mediante Resolucion del Tribunal Econémico-
Administrativo Central de 2 de marzo de 2017, adoptada en el procedimiento para la
adopcion de resolucion en unificacion de criterio previsto en el articulo 229.1 d) de
la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (BOE de 18 de diciembre).

Por tanto, al no serle de aplicacion la exencion prevista en el articulo 7 h) de la
LIRPF, dicha prestacion, como rendimiento de trabajo, esta sujeta a tributacion por el
impuesto sobre la renta de las personas fisicasy.

Una vez contestado que la renta debatida no esta exenta y si sujeta a tributacion en el IRPF,
la segunda cuestion que aborda el centro directivo es, precisamente, si le resulta aplicable la re-
duccioén por rendimientos irregulares. Al respecto indica la DGT:
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«Por otra parte, a efectos de su liquidacion se hace preciso sefalar que a dicho
rendimiento de trabajo, podria serle de aplicacion la reduccion del 30 por 100, que se
sefiala en el apartado 3 del articulo 18 de la LIRPF, siempre que se cumplan los requi-
sitos sefialados en dicho precepto.

En concreto en el apartado 3 del referido articulo 18 de la Ley del Impuesto, se
establece que sera de aplicacion:

"E1 30 por ciento de reduccion, en el caso de las prestaciones establecidas en el
articulo 17.2 a) 1.* y 2.* de esta ley que se perciban en forma de capital, siempre que
hayan transcurrido mas de dos aflos desde la primera aportacion.

El plazo de dos afos no resultara exigible en el caso de prestaciones por invali-
dez"».

En ultimo lugar, y en lo que concierne a la imputacion temporal de la renta debatida, sefiala
el 6rgano directivo referido lo siguiente:

«[...] el articulo 14 de la LIRPF, [...] en su apartado 1 establece como regla ge-
neral para los rendimientos del trabajo su imputacion al periodo impositivo en que son
exigibles por el perceptor. Ahora bien, junto con esta regla general el apartado 2 inclu-
ye unas reglas especiales de imputacion temporal, reglas de las que procede mencionar
aqui las recogidas en las letras a) y b) y que, respectivamente, establecen lo siguiente:

"a) Cuando no se hubiera satisfecho la totalidad o parte de una renta, por encon-
trarse pendiente de resolucion judicial la determinacion del derecho a su percepcion
o0 su cuantia, los importes no satisfechos se imputaran al periodo impositivo en que
aquella adquiera firmeza.

b) Cuando por circunstancias justificadas no imputables al contribuyente, los ren-
dimientos derivados del trabajo se perciban en periodos impositivos distintos a aquellos
en que fueron exigibles, se imputaran a estos, practicandose, en su caso, autoliquidacion
complementaria, sin sancion ni intereses de demora ni recargo alguno. Cuando concu-
rran las circunstancias previstas en el parrafo a) anterior, los rendimientos se conside-
raran exigibles en el periodo impositivo en que la resolucion judicial adquiera firmeza.

La autoliquidacion se presentara en el plazo que media entre la fecha en que se
perciban y el final del inmediato siguiente plazo de declaraciones por el impuesto".

La aplicacion de la normativa expuesta al supuesto planteado nos lleva a las si-
guientes conclusiones genéricas sobre la imputacion temporal de los rendimientos del
trabajo, conclusiones que vienen determinadas por la exigibilidad, circunstancia que
se entiende producida en el momento en que el perceptor puede reclamar su pago, de
acuerdo con las normas o pactos existentes. Asi, si la exigibilidad del pago se corres-
ponde con el periodo impositivo en que se ha desarrollado el trabajo que retribuyen, o
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generado el derecho a la percepcion de las prestaciones objeto de consulta, la imputacion
corresponderd a ese periodo. Por el contrario, si la exigibilidad del pago se correspon-
de con un periodo impositivo posterior a aquel en el que se ha desarrollado el trabajo
que retribuyen o se ha generado el derecho a su percepcion en el caso de las prestacio-
nes, la imputacion temporal procedera realizarla a aquel periodo impositivo posterior.

En cuanto al tiempo o plazo de pago de la referida prestacion objeto de consul-
ta, cabe entender que la exigibilidad por parte de la consultante del pago de la misma,
nace el dia en el que esta puede reclamar su pago, de acuerdo con las normas o pactos
que puedan existir en relacion con ello.

Si de acuerdo con dichas normas, la consultante puede exigir la cuantia de la
prestacion en el periodo impositivo 2015, la renta correspondiente al subsidio es-
pecial percibido se deberd imputar a dicho ejercicio. En ese caso, de acuerdo con
la letra b) del apartado 2 del articulo 14 de la Ley del Impuesto, al percibirse dicha
renta, calificada como rendimiento de trabajo, en un periodo impositivo distinto
(2016) a aquel en que fue exigible (2015), la misma se imputara al ejercicio 2015,
practicandose, en su caso, autoliquidacion complementaria, sin sancion ni intereses
de demora ni recargo alguno. La autoliquidacion se presentara en el plazo que media
entre la fecha en que se perciban y el final del inmediato siguiente plazo de decla-
raciones por el impuesto.

Por el contrario, si de acuerdo con lo establecido en las normas o pactos existen-
tes, la consultante no puede exigir su cuantia hasta la fecha en que dicha prestacion se
percibe (2016), dicha renta debera tributar como rendimiento de trabajo en la declara-
cion de IRPF correspondiente al ejercicio 2016».

3. COMENTARIO CRITICO

3.1. CUESTIONES PRELIMINARES

Debe indicarse, con caracter previo, que el subsidio cuya tributacion se debate viene reco-
gido en el RMJ, aprobado por el Real Decreto 1026/2011, de 15 de julio.

Particularmente, el articulo 111 de dicha norma reconoce un subsidio en «los casos de ma-
ternidad por parto multiple o de acogimiento preadoptivo o permanente multiple o de paternidad
o maternidad por adopcion multiple», en pago tnico —art. 109.3 a) de la misma norma-y por la
cuantia estipulada en el articulo 113 del citado reglamento!.

! Segun tal precepto: «La cuantia del subsidio sera la cantidad resultante de multiplicar por 42 el haber regulador para
la determinacion de las pensiones de clases pasivas que esté establecido en la Ley de presupuestos generales del Es-
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Es preciso indicar que, paralelamente, también se reconocen prestaciones similares por parte
de otras mutualidades de funcionarios, como son la Mutualidad General de Funcionarios Civiles
de Estado (MUFACE) y el Instituto Social de las Fuerzas Armadas (ISFAS)2. Y, asimismo, los
articulos 359 y 360 del Real Decreto Legislativo 8/2015, de 30 de octubre, por el que se aprueba
el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social (TRLGSS/2015), regulan precisa-
mente una prestacion equivalente para supuestos de «parto o adopcion multiples producidos en
Espafia» (art. 359 de la norma citada), también en pago unico y en la cuantia fijada en el articulo
360 de tal texto legal’.

3.2. EXENCION DEL SUBSIDIO POR PARTO O ADOPCION MULTIPLES

La exencion prevista en el articulo 7 h) de la LIRPF recoge un beneficio fiscal complejo en el
que figura una remisioén a una norma hoy derogada (RDLeg. 1/1994, de 20 de junio, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social -TRLGSS/1994—), de modo
que debe entenderse hecha la referencia a la actualmente vigente (TRLGSS/2015).

Asi, en primer lugar, recoge el precepto referido que estaran exentas —en lo que a nosotros
ahora concierne— «[l]as prestaciones familiares reguladas en el capitulo IX del titulo II del texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social, aprobado por el Real Decreto Legislativo
1/1994, de 20 de junio». El capitulo citado de la norma referida alude a las «[p]restaciones fami-
liares» tanto en su modalidad contributiva como no contributiva, y entre las que se incluyen la
«[pJrestacion por parto o adopcion multiplesy, siendo asi que los preceptos que actualmente re-
gulan tal cuestion son los ya citados articulos 359 y 360 del TRLGSS/2015%.

Sin embargo, en el caso considerado, quien formula la consulta no percibe una prestacion
de la Seguridad Social sino de la Mutualidad General Judicial (MUGEJU). Dicho lo anterior,

tado del afio de la fecha del hecho causante correspondiente al indice multiplicador del cuerpo al que pertenezca el
mutualista, dividiendo a su vez ese resultado por 365. El producto se multiplicara por el nimero de hijos, a partir del
segundo que nazcan en un mismo parto o de menores adoptados o acogidos simultaneamentey.

Cfr. articulos 123 a 125 del Real Decreto 375/2003, de 28 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento General del
Mutualismo Administrativo (RGMA), asi como los articulos 97 a 103 de Real Decreto 1726/2007, de 21 de diciem-
bre, por el que se aprueba el Reglamento General de la Seguridad Social de las Fuerzas Armadas (RGSSFA).

En el caso de que nacimiento o adopcion de dos vastagos 4 veces el salario minimo interprofesional, cuantia que se
eleva a 8 veces (en el caso de 3 vastagos) y a 12 veces (en el caso de 4 0 mas).

Es preciso tener en cuenta que los preceptos aludidos por la LIRPF del TRLGSS/1994 que ahora deben identificarse
en el TRLGSS/2015 son precisamente los articulos 351 a 362 de esta Gltima norma. Ello es asi porque, aun cuando en
puridad el TRLGSS/1994 hacia referencia a prestaciones contributivas y no contributivas, son estas ultimas las que
tendrian técnicamente esta consideracion a los efectos del IRPF en cuanto que las «contributivasy consisten basica-
mente en reconocer como cotizado el periodo de excedencia por cuidado de familiares a efectos de futuras pensiones
contributivas (que eventualmente tributaran en el momento de su percepcion).
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(resulta aplicable el articulo 7 h) de la LIRPF a las prestaciones percibidas por mutualidades
obligatorias de funcionarios (MUFACE, MUGEJU o ISFAS) en concepto de parto o adopcion
multiples? Ciertamente, y aunque la contestacion a la consulta analizada lo da por supuesto, se
trata en mi opinién de algo dudoso. Ello es asi porque el precepto ahora referido alude a dos su-
puestos diferenciados:

* Por un lado, a «[l]as prestaciones familiares reguladas en el capitulo IX del titulo
II del texto refundido de la Ley General de la Seguridad Social», recogidas actual-
mente en los articulos 351 a 362 del TRLGSS/2015, que se refieren a tres supuestos
concretos: 1) hijo a cargo con menos de 18 afios (o mayor con discapacidad igual o
superior al 65%), o bien menor en acogimiento permanente o guarda con fines de
adopcion; 2) nacimiento o adopcidn en caso de familias numerosas, monoparenta-
les o madres con discapacidad; y 3) parto o adopcion multiples.

» Por otro lado, se refiere el precepto aludido a «las pensiones y los haberes pasivos
de orfandad y a favor de nietos y hermanos, menores de veintidds afios o incapa-
citados para todo trabajo».

Y, después de enunciar ambos grupos de supuestos, distintos entre si, recoge la norma la
siguiente frase: «percibidos de los regimenes publicos de la Seguridad Social y clases pasivas».
Antes que nada, es preciso indicar que tal expresion parece hacer referencia a dos regimenes pu-
blicos de proteccion social: por un lado, el general provisto por la Seguridad Social —en el que
estarian incluidos determinados regimenes especiales como el de los trabajadores autdbnomos—
y, por otro, regimenes sectoriales que dan cobertura a los funcionarios del Estado (MUFACE,
ISFAS y MUGEJU).

Pues bien, no queda claro en el precepto si la mencion de los regimenes ptiblicos de Seguridad
Social y clases pasivas se refiere exclusivamente a las pensiones y haberes pasivos de orfandad,
a favor de nietos y hermanos menores de veintidds afios o incapacitados para el trabajo o, por el
contrario, también a las prestaciones familiares previamente citadas. En mi opinion la primera de
las opciones exegéticas referidas seria acaso la mas adecuada. Ello es asi, por un lado, porque la
referencia especifica a una normativa concreta (TRLGSS) sin mencion de otras (RGMA, RMJ
y RGSSFA), ya sea de forma expresa o genérica (con una expresion como «o las percibidas por
las respectivas mutualidades obligatorias de funcionarios» o similar) aboga, desde una interpre-
tacion literal de la norma, por el hecho de que el articulo 7 h) de la LIRPF no contempla tales
prestaciones familiares abonadas por las mutualidades funcionariales. Pero, adicionalmente, es
preciso indicar que cuando la LIRPF quiere referirse a algin supuesto especifico no cubierto por

3 Yelloa pesar de la integracion de los funcionarios de nuevo ingreso a partir del 1 de enero de 2011 en el Régimen
General de la Seguridad Social, a los exclusivos efectos de las pensiones publicas de las clases pasivas, por el Real
Decreto-Ley 13/2010, de 3 de diciembre, de actuaciones en el ambito fiscal, laboral y liberalizadoras para fomentar
la inversion y la creacion de empleo.

www.ceflegal.com 117

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".


http://www.ceflegal.com
http://www.cef.es

RCyT. CEE, niim. 418 (enero 2018) Ea

el enunciado general, lo hace expresamente. Asi, por ejemplo, el precepto comentado mencio-
na también las mutualidades de prevision social de profesionales que actiien como alternativas
al régimen especial de la Seguridad Social de los trabajadores por cuenta propia o autonomos
(como seria el caso, por ejemplo, de la Mutualidad General de la Abogacia).

Ahora bien, dicho lo anterior, cabria pensar que de no existir otra norma distinta al articulo
7 h) de la LIRPF, podriamos encontrarnos en una situacion similar a la que motivé la Senten-
cia del Tribunal Constitucional 134/1996, de 22 de julio -NFJ003509-°. Esto es, si el precepto
referido no permitiera la exencion de las prestaciones familiares abonadas por las mutualidades
funcionariales, existiria claramente una discriminacion fiscal entre el trato percibido por los fun-
cionarios publicos y otros trabajadores por la percepcion de rentas similares, con vulneracion de
los articulos 14 y 31.1 de nuestra Constituciéon. Como se recordard, la sentencia antes aludida dio
lugar a la inclusion de un nuevo supuesto de exencion, actualmente contenido en el apartado g)
del articulo 7 de la LIRPF, en un paralelismo légico con el apartado f) del mismo precepto. Cier-
tamente, también cabria forzar una interpretacion de la norma, inspirdndose en el principio de
igualdad para salvar asi la constitucionalidad del precepto, aun cuando se compadeciera mal con
una interpretacion literal y sistematica. Sin embargo, y aunque la técnica legislativa del precepto
no merezca grandes alabanzas, como veremos inmediatamente puede defenderse un trato similar
entre las prestaciones familiares cobradas por la Seguridad Social y las mutualidades funciona-
riales, de manera que no resultarian necesarios grandes esfuerzos exegéticos.

Asi pues, debe considerarse también el apartado z) del ya citado articulo 7 de la LIRPF, el
cual declara exentas «[1]as prestaciones y ayudas familiares percibidas de cualquiera de las Admi-

6 Asi, recogi6 la sentencia referida en su fundamento octavo que «la diferenciacion introducida por la nueva redaccion
de la Ley 18/1991 entre las pensiones de invalidez permanente de la Seguridad Social y las de los funcionarios publi-
cos vulnera el principio de igualdad consagrado en la Constitucion porque, desde la perspectiva de la finalidad de la
norma, carece de una justificacion objetiva, razonable y proporcionada.

Dentro de los limites constitucionales, el legislador tributario goza de un ambito de libertad de configuracion. Por
lo que respecta a las pensiones o prestaciones por incapacidad, puede optar, dentro del respeto a los principios y de-
rechos que la Constitucion consagra, entre considerarlas como riqueza que debe ser objeto de imposicion, excluir-
las del ambito del hecho imponible del impuesto (como ocurri6 bajo la vigencia de la derogada Ley 44/1978), o, en
fin, como sucede ahora, declararlas exentas. Pero en el legitimo ejercicio de su libertad de opcion politica, lo que no
puede hacer es contravenir los principios establecidos en el articulo 14 de la CE y en el articulo 31.1 de la CE. Y es
evidente que no se respeta el principio de igualdad tributaria cuando, como hace el articulo 9.1 de la Ley 18/1991, se
declaran exentas las prestaciones por incapacidad permanente absoluta si han sido reconocidas al sujeto pasivo por
la Seguridad Social y no si tal incapacidad se padece por los funcionarios de las Administraciones publicas que estan
integrados en el régimen de clases pasivas.

En efecto, al declarar exentas las rentas de idéntica naturaleza (pensiones por incapacidad permanente absoluta) cuan-
do el perceptor esta en el sistema de la Seguridad Social y no cuando esta adscrito al régimen de clases pasivas se
vulnera el principio de igualdad tributaria y se utiliza un criterio de reparto de las cargas publicas carente de cualquier
justificacion razonable y, por tanto, incompatible con un sistema tributario justo como el que nuestra Constitucion
consagra en el articulo 31. Pues ello supone una diferencia de trato que, como decimos, hubiera requerido una justi-
ficacion objetiva y razonable».
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nistraciones publicas, ya sean vinculadas a nacimiento, adopcion, acogimiento o cuidado de hijos
menoresy. Ahora bien, jtiene MUGEJU la consideracion, a tales efectos, de Administracion pu-
blica? Pues bien, a tenor del articulo 4 del Real Decreto Legislativo 3/2000, de 23 de junio, por el
que se aprueba el texto refundido de las disposiciones legales vigentes sobre el Régimen especial
de Seguridad Social del personal al servicio de la Administracion de Justicia, MUGEJU se encuen-
tra adscrita al Ministerio de Justicia; y, adicionalmente, el articulo 5 de la misma norma indica:

«1. La Mutualidad General Judicial es un organismo publico con personalidad
juridica publica diferenciada, patrimonio y tesoreria propios, asi como autonomia
de gestion, y se regird por las previsiones de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Or-
ganizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, relativas a
los organismos autonomos, salvo lo dispuesto en el apartado siguiente. Asimismo,
la Mutualidad General Judicial gozara del mismo tratamiento fiscal que la ley esta-
blezca para el Estado.

2. El régimen econdmico-financiero, patrimonial, presupuestario y contable, asi
como el de intervencion y control financiero de las prestaciones y el régimen de los
conciertos para la prestacion de los servicios de asistencia sanitaria y farmacéutica sera
el establecido por su legislacion especifica, por la Ley General Presupuestaria en las
materias que sean de aplicacion y supletoriamente por la Ley de Organizacion y Fun-
cionamiento de la Administracion General del Estado»’.

En definitiva, al ser considerada MUGEJU por su normativa reguladora como un organis-
mo auténomo publico, sujeto al régimen de gestion financiera y control de los entes publicos y
adscrito al Ministerio de Justicia, entiendo que tal mutualidad debe considerarse a los efectos
del antes citado articulo 7 z) de la LIRPF como «Administracion publica»®. Consecuentemente,
las prestaciones familiares vinculadas al nacimiento (parto multiple) reconocidas por MUGEJU
y que ahora contemplamos se encontraran exentas en el IRPF de acuerdo con el precepto que
acaba de citarse’.

7 Tal naturaleza juridico-publica y adscripcion al Ministerio de Justicia viene reiterada —como no podia ser de otro
modo— en el articulo 1 del Real Decreto 1206/2006, de 20 de octubre, por el que se regulan la composicion y funcio-
nes de los drganos de gobierno, administracion y representacion de la MUGEJU.

Ello resulta, ademas, evidente, si se toma en consideracion el articulo 2.3 de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régi-
men Juridico del Sector Publico, a cuyo tenor «[t]ienen la consideracion de Administraciones publicas la Administracion
General del Estado, las Administraciones de las comunidades autonomas, las entidades que integran la Administracion
local, asi como los organismos publicos y entidades de derecho publico previstos en la letra a) del apartado 2», siendo
asi que la citada letra a) del apartado 2 del mismo precepto hace referencia a «[c]ualesquiera organismos publicos y
entidades de derecho publico vinculados o dependientes de las Administraciones publicas», que seria exactamente el
supuesto de MUGEJU segun lo que acaba de indicarse.

Y todo ello aun cuando la contestacion a la consulta vinculante ahora comentada indica, sin mayor explicacion o fun-
damento, que «la prestacion por maternidad [cabe entender que se refiere a la prestacion por parto multiple, que es el
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Esto es, y como conclusion a todo lo anteriormente indicado: de una cabal interpretacion de
los apartados h) y z) del articulo 7 de la LIRPF deberia haber concluido la DGT de forma com-
pletamente contraria a como finalmente lo hizo, esto es, reconociendo la exencion de las presta-
cion por parto —o bien adopcidn o acogimiento preadoptivo— multiple, abonada por MUGEJU. Y
lo mismo cabria predicar de las prestaciones similares reconocidas por las otras mutualidades de
funcionarios (MUFACE e ISFAS), aun cuando tal supuesto no se haya planteado!.

En efecto, la DGT parece identificar el subsidio de «maternidad o paternidad en el supues-
to de acogimiento, adopcion o parto multiple» del articulo 111 y siguientes del RMJ que hemos
analizado mas atras con la «prestacion econémica por maternidad» regulada en los articulos 177
y siguientes del TRLGSS/2015, la cual el Tribunal Economico-Administrativo Central (TEAC)
ha declarado no exenta del IRPF en su Resolucion de 2 de marzo de 2017 (R. G. 7334/2016
—NFJ065671-). Sin embargo se trata de conceptos diferentes. El primero de ellos es una ayuda
publica pagada de una sola vez y por un motivo concreto (parto o adopcion multiples), que
tiene su equivalente en otras normas que protegen situaciones similares (TRLGSS, RGMA y
RGSSFA)!L. Sin embargo, la «prestacion econdmica por maternidad» consiste en un subsidio
periodico que se corresponde con el sueldo que deberia cobrar la trabajadora (o el trabajador) por
el tiempo de suspension del contrato de trabajo (art. 318 TRLGSS/2015) o, en el caso del fun-
cionariado, durante el permiso retribuido obtenido a tales efectos (art. 49.1 del RDLeg. 5/2015,
de 30 de octubre, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del Em-
pleado Publico), en ambos casos para cuidado de los vastagos en sus primeros meses de ingre-
so en la unidad familiar. Dicho en otras palabras: se trata de dos prestaciones que nada tienen
que ver la una con la otra, a no ser por la palabra «maternidad» recogida en el articulo 111.1 del

supuesto que origind el planteamiento de la consulta] no se encuentra tampoco incluido dentro del ambito de aplica-
cion de la letra z) de la LIRPF; su regulacion se encuentra incluida en la letra h) del articulo 7 de la LIRPF».

Vid. nota a pie nim. 2 anterior. Asi pues, el articulo 5.1 del Real Decreto Legislativo 4/2000, de 23 de junio, por el
que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Seguridad Social de los Funcionarios Civiles del Estado, de forma
similar a lo recogido por la normativa de MUGEJU, indica que «[1]Ja Mutualidad General de Funcionarios Civiles del
Estado es un organismo publico con personalidad juridica publica diferenciada, patrimonio y tesoreria propios y auto-
nomia de gestion, y se regira por las previsiones de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento
de la Administracion General del Estado, relativas a los organismos auténomosy, siendo tal organismo dependiente
del Ministerio de Administraciones Publicas (art. 4.1 de la misma norma). Tal idea es reiterada, como no podia ser de
otro modo, por el articulo 4.1 del Real Decreto 375/2003, de 28 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento Ge-
neral del Mutualismo Administrativo. Por su parte, el articulo 5.1 del Real Decreto Legislativo 1/2000, de 9 de junio,
por el que se aprueba el texto refundido de la Ley sobre Seguridad Social de las Fuerzas Armadas indica al respecto
que «[e]l Instituto Social de las Fuerzas Armadas es un organismo publico con personalidad juridica publica diferen-
ciada, patrimonio y tesoreria propios, asi como autonomia de gestion, y se regira por las previsiones de la Ley 6/1997,
de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado, relativas a los organismos
autonomosy, estando adscrito tal organismo al Ministerio de Defensa (art. 4 de la misma norma). Tales ideas sobre la
naturaleza juridico-ptblica de ISFAS se repiten, logicamente, en el articulo 10.1 del Real Decreto 1726/2007, de 21
de diciembre, por el que se aprueba el Reglamento General de la Seguridad Social de las Fuerzas Armadas.

1 Cfr. epigrafe 3.1 de este trabajo.
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RMJ. Una confusion terminologica que podria haberse evitado con un estudio mas profundo y
minucioso de las normas aplicables.

Bien es cierto que la normativa de MUGEJU se refiere a supuestos no perfectamente simé-
tricos con los contemplados en el TRLGSS/2015 y en la normativa reguladora de tal prestacion
en MUFACE e ISFAS. Asi, por ejemplo, los mutualistas de MUGEJU pueden cobrar la presta-
cion debida por parto o adopcion multiples también cuando se realiza un acogimiento preadopti-
vo (art. 111 RMJ), caso que no estd contemplado en la normativa de la Seguridad Social (art. 359
TRLGSS), ni tampoco en el articulo 123 del RGMA o en el articulo 97 del RGSSFA. Sin embar-
go ello nada afecta al tratamiento tributario que debe predicarse respecto de tales prestaciones,
las cuales tienen matices propios seglin cual sea su respectiva normativa reguladora: todas ellas
resultaran exentas bien sea por mor de lo dispuesto en el apartado h) —para el caso de personas
empleadas por cuenta ajena o para las autdbnomas— o bien en el apartado z) —para el funcionaria-
do—, en ambos casos del articulo 7 de la LIRPF.

3.3. DEMAS CUESTIONES REFERIDAS EN LA DOCTRINA ADMINISTRA-
TIVA ANALIZADA

La contestacion a la consulta que se analiza en este comentario plantea, ademas, otras cues-
tiones de interés en relacion con la tributacion de los subsidios por parto o adopcion multiples:
por un lado, la calificacion como rendimiento del trabajo de la prestacion economica abonada
por MUGEIJU; seguidamente, la consideracion como renta regular o irregular; y, en tercer lugar,
la imputacion temporal de tales rentas. Se trata de cuestiones relevantes si se considera gravable
el subsidio referido y que, sin embargo, no tienen interés de determinarse —como sugerimos en
este trabajo— la exencion de las rentas analizadas.

Asi, podria decirse que, en el caso de no considerarse exento el subsidio por parto o adop-
cion multiples, las conclusiones de la DGT serian esencialmente correctas: se trataria de una renta
del trabajo irregular (con consecuente reduccion del 30 %) e imputable al periodo impositivo en
que el parto, adopcion o acogimiento preadoptivo tuvo lugar!2.

No obstante, debe sefialarse un matiz que no ha de pasar desapercibido: el centro directivo
antes referido entiende que la irregularidad de la renta se debe a que se trata de una prestacion pa-
gada en forma de capital y, por ello, resulta aplicable la reduccion antedicha siempre que se cum-
pla el requisito de haber transcurrido mas de dos afios «desde la primera aportacion» (art. 18.3
LIRPF). Sin embargo, tal circunstancia no tiene sentido para el supuesto que ahora se examina,

12 Asi, el articulo 111.3 del RMIJ recoge, en relacion con el subsidio analizado por parto, adopcion o acogimiento prea-
doptivo multiples: «Se considera fecha del hecho causante, la del parto. En el caso de adopcion, la de la resolucion
judicial por la que se constituye la misma y, en caso de acogimiento, tanto preadoptivo como permanente, la de la
decision administrativa o judicial por la que se establece el acogimientoy.
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pues no se trata de una prestacion contributiva, esto es, condicionada y dependiente de aportacio-
nes previas realizadas a la mutualidad. Una interpretacion adecuada del articulo 18.3 de la LIRPF
(y del requisito precitado) aboga por entender que dicha norma se refiere, tanto en regimenes de
Seguridad Social u otros —mutualidades alternativas de profesionales—, asi como de mutualidades
obligatorias de funcionarios, a «prestaciones publicas por situaciones de incapacidad, jubilacion,
accidente, enfermedad, viudedad, o similaresy, las cuales ciertamente no se corresponderian con
el supuesto ahora contemplado.

De hecho, por mas decir, el subsidio ahora debatido no se trata de una prestacion en forma
de capital (esto es, el valor actual de una prestacion que, de otro modo, se pagaria en forma de
renta), sino de una prestacion que tiene lugar en pago tnico, sin que quepa la posibilidad de
pago periddico.

Siendo ello asi, todo parece indicar que se trata de una renta obtenida de forma notoriamente
irregular en el tiempo (pues la percepcion de un subsidio tal implica algo claramente excepcional y
singular), con lo que habria que estar a los supuestos tasados contemplados en el articulo 12.1 del
Real Decreto 439/2007, de 30 de marzo, por el que se aprueba el Reglamento del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas y se modifica el Reglamento de Planes y Fondos de Pensiones, apro-
bado por Real Decreto 304/2004, de 20 de febrero (RIRPF). Y, sin embargo, en dicho precepto no
se contemplan los subsidios por parto o adopcion multiples (tanto de los regimenes de la Seguridad
Social como de las mutualidades obligatorias de funcionarios o alternativas de profesionales), con
lo que cabrian dos soluciones posibles:

» Entender que no opera en tales supuestos la reduccion del 30 %, resultado un tanto
ilégico pues son rentas que tienen todas las caracteristicas de irregularidad. Cierta-
mente, en tal caso, podrian plantearse problemas de igualdad tributaria y capacidad
economica (en comparacion con otras rentas irregulares similares que si tendrian
derecho a la reduccion), de manera que quedaria al contribuyente la posibilidad de
accionar juridicamente contra el tenor contemplado en el RIRPF.

* O bien considerar, mas cabalmente, que las prestaciones analizadas por parto o
adopcion multiples no se incluyen entre los supuestos de rentas irregulares del ar-
ticulo 12 del RIRPF porque el legislador es consciente de que ya han sido excep-
tuadas de gravamen por el articulo 7 de la LIRPF —apartados h) o z)—, de manera
que no habria de considerarse siquiera tal circunstancia. Como se deriva de ello,
tal interpretacion reforzaria la exégesis mantenida en el presente trabajo sobre
dicho precepto.

En cualquier caso, las consideraciones anteriores tendrian relevancia inicamente si se en-
tendiese que el subsidio por parto o adopcion multiples que analizamos en este comentario no
resultan exentos del IRPF. Sin embargo, de entenderse que se trata de rentas exentas —como de
hecho postulo en el presente trabajo— las apreciaciones realizadas en los parrafos previos resul-
tarian irrelevantes.
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4. CONSIDERACIONES FINALES

De acuerdo con todo lo anterior debe criticarse, por poco afortunada, la resolucion de la DGT
que defiende el gravamen de la prestacion por parto multiple abonada por MUGEJU. De hecho, podria
decirse incluso que se trata de una doctrina que, a juicio de quien suscribe este trabajo, conlleva una
incorreccion técnica pues no puede equipararse la referida prestacion, realizada en pago unico, con la
renta periddica por maternidad sustitutiva del salario (que es a la que parece referirse la contestacion
del centro directivo, con cita de la doctrina del TEAC) ni, tampoco, con el permiso retribuido por ma-
ternidad o paternidad de los funcionarios de la Administracion de Justicia u otras administraciones.

Dicho en otras palabras, en mi opinién la contestacion a la consulta planteada deberia haber
sido justo la contraria, esto es, tendria que haber declarado la exencion de la prestacion pagada
por MUGEJU con motivo de un parto multiple. Y tal planteamiento conlleva igualmente que sub-
sidios similares pagados por otras mutualidades generales de funcionarios (MUFACE o ISFAS)
han de considerarse igualmente exentos, del mismo modo que las prestaciones equivalentes pre-
vistas en los regimenes de la Seguridad Social.

Un andlisis detallado de tales subsidios pagados por mutualidades generales de funciona-
rios pone de manifiesto que se trata de prestaciones familiares abonadas por Administraciones
publicas y vinculadas al nacimiento, adopcion o acogimiento, con lo que se encontrarian dentro
del ambito de la letra z) del articulo 7 de la LIRPF.

Ademas, la exencion de tales rentas se cohonesta adecuadamente con el principio de igual-
dad constitucionalmente previsto pues, de otro modo, resultaria que referidas prestaciones ten-
drian un tratamiento tributario diverso a otras similares pero abonadas por la Seguridad Social,
que en todo caso se encuentran exentas a tenor de una interpretacion adecuada de lo dispuesto en
el articulo h) del mismo articulo 7 de la LIRPF.

Por lo demas, el resto de cuestiones resueltas por la contestacion de la consulta analizada y
referentes a la calificacion de las rentas, a la reduccion por irregularidad o a la imputacion tem-
poral del subsidio, carecen de relevancia una vez se ha considerado que tal prestacion deberia
considerarse exenta en el IRPF.
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ExTrRACTO

Uno de los (pocos) instrumentos vigentes en Espafia para coordinar el impuesto sobre sucesiones
con elementos internacionales es la Convencion bilateral firmada con Francia el 8 de enero de 1963,
sobre cuya base se proponen sendos casos practicos, para comparar las fiscalidades espafiola y
francesa y analizar dicha Convencién.

En Espania rige la Ley 29/1987 del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y su Reglamento, apro-
bado por el Real Decreto 1629/1991, y en Francia el Cédigo General de Impuestos, principalmente
sus articulos 750 ter y siguientes, con un esquema similar en las fases de liquidacion del impuesto.

La divergencia mas notable se refiere al criterio de territorialidad cuando existe obligacién personal
de contribuir, ya que la legislacion francesa tiene en cuenta el domicilio fiscal del difunto o, en
su caso, la residencia en Francia de algtin heredero, mientras que la ley espafiola acude en todo
caso a la residencia fiscal de los adjudicatarios.

Ademas, el derecho espafiol anade otra cuestion territorial que es la competencia de sus dieci-
siete comunidades auténomas sobre el impuesto sobre sucesiones, una materia interregional
revisada a nivel internacional por la Sentencia del Tribunal de Justicia de la Unién Europea de
3 de septiembre de 2014.

Palabras clave: impuesto sobre sucesiones; Convencion bilateral hispano-francesa de 1963; criterio
de territorialidad.
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CASO PRACTICO NUM. 1

Francia-Espana

ENUNCIADO

Don Frangois Berard, divorciado, fallece el 5 de marzo de 2017 a los 83 afios.

Tiene dos domicilios:

* 1.* hipotesis: calle Saint-Jean, 8 en Lyon (Francia).

» 2. hipotesis: calle San Juan, 8 en Barcelona (Espaiia).
Y deja como herederos:

* Su hija Marie de 59 afios, que esta soltera y con domicilio en Francia desde 2002.
* Su hijo Adrien de 56 afios, casado y con domicilio en Barcelona desde 2014.

Adrien recibi6 en vida de su padre una donacion de 200.000 euros el 20 de junio de 2011,
dando lugar a la aplicacion del articulo 790 del Codigo General de Impuestos (CGI) francés.

Dicha donacion carece de trascendencia en Espaiia, puesto que el articulo 30.2 de la Ley
29/1987, de 18 de diciembre, del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (LISD) prevé la acu-
mulacion de la donacion a la herencia cuando han transcurrido menos de 4 afios entre ambas.

ACTIVO DE LA HERENCIA

Bienes sitos en Francia

* BNP LYON (F), saldo cuenta bancaria: 43.000 euros.

» Seguro de vida en beneficio de la hija Marie (contrato suscrito en 2008; prima unica
de 155.000 € pagada en 2008). BNP LYON (F): capital de 174.000 euros.

* Inmueble en Lyon (F): 640.000 euros.
* 2.500 acciones Total (F) a 48 euros/accion: 120.000 euros.
* Peugeot 3008, matricula AC845GD: 16.500 euros.

» Otros bienes muebles corporales: 90.000 euros.
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Bienes sitos en Espafia
» Saldo cuenta bancaria: 232.000 euros.
e 11.500 acciones Inditex a 36,956 euros/accion: 425.000 euros.
» Inmueble: 830.000 euros.
» Otros bienes muebles corporales: 130.000 euros.

» Barco Majoche Flyer 650 Open, inmatriculado en Valencia, ACW00090: 22.000 euros.

PASIVO DE LA HERENCIA

» Gastos por el entierro: 6.500 euros.

» Saldo préstamo con garantia real sobre inmueble sito en Espafia: 80.000 euros.

PRECISIONES

Fiscalidad de la donacion de 20 de junio de 2011

e 200.000 — 31.865 (art. 790-G del CGI) ..ovvveerrveririeiereieiiieieieeeines 168.135

*  Reduccion (art. 779-I del CGI) ..ooevuvievviieiieiieeieeereecie e —159.325

o Base imponible .......ccoooiiiiiiiieie e 8.810

*  Impuesto devengado (8.072 X 5%) ceeveereereererieneeiesieeie e neens 404

¢ (738 X 10%0) ceeieiiieieieieieteete ettt 74
CASO PRACTICO NUM. 2

Espafa-Francia

ENUNCIADO

Don M. Frangois Berard, divorciado, fallece el 5 de marzo de 2017 a los 83 afios.

Tiene su residencia habitual:
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* 1.°" supuesto: calle Saint-Jean, 8 en Lyon (Francia).

» 2.° supuesto: calle San Juan, 8 en Zaragoza (Espaiia).
Deja como herederos:

* Su hija Marie de 59 afios, soltera y con residencia habitual en Francia desde 2002.
* Su hijo Adrien, de 56 afios, casado con dos hijos y con residencia habitual en Za-

ragoza desde 2014.

Adrien recibid de su padre una donacion de dinero por valor de 200.000 euros el 20 de fe-
brero de 2017 (art. 132.2 Decreto 1/2005 Aragon).

ACTIVO SUCESORIO
Situados en Francia

* Cuenta bancaria en BNP LYON (F): 43.000 euros.

» Seguro de vida suscrito en 2008 con una prima inica de 155.000 euros girada en 2008
con BNP LYON (F): capital que asciende a 174.000 euros, a beneficio de Marie.

* Vivienda en Lyon, incluyendo el mobiliario: 640.000 euros.
* 2.500 acciones a 48 euros/accion Total: 120.000 euros.
* Vehiculo Peugeot 3008, matricula AC845GD: 16.500 euros.

*  Otros bienes muebles: 90.000 euros.

Situados en Espafia

* Cuenta bancaria en Ibercaja: 232.000 euros.

e 11.500 acciones de Inditex a 36,956 euros/accion Total: 425.000 euros.
* Vivienda en Zaragoza, incluyendo el mobiliario: 830.000 euros.

» Otros bienes muebles: 130.000 euros.

* Yate Majoche, registrado en Valencia: 22.000 euros.

PASIVO SUCESORIO

» Factura por el funeral: 6.500 euros.

» Préstamo inmobiliario sobre la vivienda de Zaragoza: 80.000 euros.
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APUNTES PREVIOS

1. Liquidacion de la donacion de 20 de febrero de 2017 segtin CGI francés

e 200.000 — 31.865 (art. 790) ...ccceevuievimeeiinienienteneetene e 168.135
o Reduccion (art. 779-I) ..ecceeccvvecieeie et —100.000
o Liquidable ..o 68.135
Cuota:
Tramo Tipo Cantidad

D 0@ 8.072 ..o 5 403,6

De mas de 8.072 2 12.109 (4.037 €) ..vevvverrerrerereneireirerireireieesesenenns 10 403,6

De maés de 12.109 a 15.932 (3.823€) ...ovvvvrveerererereireieeeseireieerenenenns 15 573,45

De mas de 15.932 @ 68.135 (52.203 €) .....vvvrerrerereireiereneereieeseseneens 20 10.440,6

MAS d€ 68.135 ..ottt 11.822 (aprox.)

2. Liquidacion de la donacidn de 20 de febrero de 2017 segun el articulo 32.2 c)
de la Ley 22/2009 de Espaiia

200.000 — 75.000 (art. 132.2 Decreto 2005) = 125.000 = Base liquidable

Tramo Importe Tipo Total

Hasta 119.757,67 15.606,22 125.000 - 119.757,67 (5.242,33) 18,7 16.587

INFORMACION COMPLEMENTARIA PARA LA RESOLUCION DE LOS
CASOS PRACTICOS

I. INTRODUCCION. LIQUIDACION DEL IMPUESTO SOBRE SUCESIONES
EN ESPANA

El Reglamento Europeo de Sucesiones de 4 de julio de 2012 obliga a todos los operado-
res juridicos a asumir responsabilidades en materia de Derecho extranjero, sin merma alguna de
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las garantias prestadas a los clientes. Ello comprende, sin duda, las consecuencias fiscales de los
actos que se intervienen. Podria decirse que en este ambito, y muy especialmente en el campo
sucesorio o matrimonial, la responsabilidad asumida por los notarios europeos es inversamente
proporcional a los conocimientos adquiridos. Por lo que respecta a la fiscalidad, el Reglamento
europeo no ha supuesto en realidad ningin cambio, ya que cada uno de los Estados miembros
puede establecer sus propios criterios de territorialidad del impuesto, sin perjuicio de las Con-
venciones bilaterales, como la firmada entre Francia y Espafia en 1963 para evitar la doble impo-
sicion en el impuesto sobre sucesiones.

Este impuesto esta siendo objeto Gltimamente de controversia (como muestra, las manifesta-
ciones organizadas en diferentes ciudades del pais el pasado 11 de junio), principalmente a causa de
las diferencias existentes entre los territorios. Realmente, la mayoria de las cuestiones principales
del impuesto sobre sucesiones (las reducciones o las tarifas, entre otras) se regulan por cada una
de las comunidades auténomas, de la misma manera que disponemos de diferentes leyes civiles
sobre sucesiones o regimenes matrimoniales en las comunidades con Derecho foral. Por ello, la
primera pregunta que debemos hacernos siempre es ;cual es la ley fiscal aplicable a la sucesion?

En Espafia contamos con la Ley 29/1987 y su Real Decreto 1629/1991, del Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones. Ambos establecen una escala y coeficientes correctores generales, pero
la mayoria de las comunidades autonomas establecen las suyas propias, asi como sus correspon-
dientes reducciones, objetivas y subjetivas, o bonificaciones de cuota, en su caso. Por este mo-
tivo, de la Ley 22/2009 (regula el sistema de financiacion de las comunidades auténomas) nos
interesa sobre todo su articulo 28, que determina el criterio para considerar a una persona resi-
dente en el territorio de una comunidad: cuando pase en la misma la mayoria de dias del pe-
riodo impositivo, los 5 afos anteriores a la exigibilidad del impuesto (en nuestro caso, la fecha
de defuncion). Salvo prueba en contrario, se presume que es el caso cuando el obligado tributario
tiene su residencia habitual en dicho territorio o, en defecto de esta, si se ubica alli el principal
centro de sus intereses.

Notese que el concepto de residencia indicado no es el mismo que el concepto de residencia
en Espafa, previsto en el articulo 9 de la Ley del impuesto sobre la renta de las personas fisicas,
y que exige la estancia en Espaiia durante mas de 183 dias durante el afio. Deben computarse las
ausencias esporadicas, salvo prueba de la residencia fiscal en otro pais, siendo esta indispensable
si se trata de un paraiso fiscal. En el ambito sucesorio, deberia cumplirse esta exigencia los 365
dias anteriores al de la exigibilidad del impuesto, esto es, la fecha de la defuncién. A falta de los
criterios anteriores, se considera residente en Espafia a quien tenga aqui el principal centro de
sus intereses, presumiéndose, salvo prueba en contrario, que es asi cuando residen su conyuge e
hijos menores a su cargo.

Sinos ocupamos ahora de las herencias internacionales, inicialmente, puesto que solamente
los espafioles de nacionalidad podian ostentar la vecindad civil de una de las comunidades auté-
nomas, el Estado espaiol aplicaba la ley nacional a todos los no residentes, sin la posibilidad
de beneficiarse de las reducciones autonémicas. La Sentencia del Tribunal de Justicia de la Union
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Europea de 3 de septiembre de 2014, asunto C-127/12 (NFJ054901), declar6 evidentemente que
dicha actuacion vulneraba el principio de no discriminacion de ciudadanos comunitarios, y con-
secuentemente fue modificada la ley espafiola, entrando en vigor el 1 de enero de 2015 (disp. final
3.2de la Ley 26/2014 y disp. adic. de la LISD) los nuevos criterios para su aplicacion a nivel de
la Unién Europea (UE).

Dicha resolucion marco un antes y un después en las sucesiones franco-espafiolas, princi-
palmente en los casos siguientes:

» El difunto es residente en Espafia y todos sus herederos también, menos uno que re-
side en Francia (o en otro pais de la UE o del Espacio Econémico Europeo ~EEE-).
Antes de 2015, todos los herederos se beneficiaban de las reducciones autonémicas
menos ¢él, que debia liquidar el impuesto segun la ley nacional. Ahora, sin embar-
go, puede liquidar el impuesto segln la ley de la comunidad auténoma donde se
encontraba la residencia del difunto.

Por ejemplo: Si hubiera fallecido el causante con residencia en Barcelona, y la cuota
neta de cada heredero fuera de 100.000 euros, los herederos catalanes no pagarian
impuesto (por existir una reduccion para los hijos de hasta dicha cantidad), mien-
tras que el hijo con residencia en Francia pagaria casi 10.000 euros de impuesto.

» El difunto es residente en Francia (u otro pais de la UE o del EEE). Antes de 2015,
todos los herederos debian liquidar el impuesto segun la ley espafiola, aunque todos
ellos fueran residentes en una comunidad autonoma; ahora, pueden invocar las re-
ducciones de la ley autonémica del lugar donde se encuentren en Espaia la mayor
parte de los bienes y derechos de la sucesion o, a falta de bienes, del lugar de resi-
dencia del heredero.

Por ejemplo: Si el difunto fallecio con residencia en Lyon, con bienes inmuebles
en Barcelona, y la cuota neta de cada hijo heredero (todos residentes en Catalufia)
fuera de 100.000 euros, anteriormente debian pagar una cuota de casi 10.000 euros
cada uno, mientas que ahora pueden acogerse a la reduccion catalana antes indica-
da por la totalidad de la base.

En la actualidad, por tanto, se otorga ¢l mismo tratamiento a los residentes en Espaiia
que a los residentes en otros paises de la UE, haciendo la distincion con los que residen en otros
paises que no formen parte del EEE, incluso si son de nacionalidad espafiola. Siempre, por tanto,
el criterio general es el de la residencia del sujeto pasivo del impuesto, el adquirente llamado a la
herencia, independientemente de la residencia del difunto (criterio empleado por Francia), e in-
cluso aunque en ocasiones, como veremos, se atienda al lugar de situacion de los bienes, siendo
entonces indiferente el lugar de residencia del adquirente.

Esta igualdad de los ciudadanos europeos con relacion a los espafioles supone una novedad
de vital importancia en la fiscalidad espafiola, no solamente por razén de la primacia del Dere-
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cho comunitario, sino también porque antes mismo de que el Estado espafiol se incorporase a la
UE, la Convencion bilateral de 1963 firmada con Francia preveia especificamente la obligacion
de igualdad de trato. Asi, a tenor del articulo 37 de la Convencion, «los stibditos de cada Estado
Contratante disfrutaran en el territorio del otro Estado, en lo que se refiere a impuestos sobre he-
rencias o donaciones, de los mismos beneficios que, en atencion a la situacion y cargas familia-
res, ostentan los nacionales de este Gltimo Estadoy.

En todo caso, para las sucesiones anteriores a la resolucion del Tribunal de Luxemburgo
de 2014, por tratarse precisamente de una violacion del Derecho comunitario, los fiscalistas de-
fienden la posibilidad de devolucion de las liquidaciones practicadas segun la ley espafiola que
hayan supuesto un perjuicio a un ciudadano comunitario. Siempre, claro esta, si el plazo de pres-
cripcion no ha expirado, y en virtud de la primacia del Derecho comunitario frente al nacional,
debiendo ceder los principios de seguridad juridica y no retroactividad del Derecho tributario.

Para terminar con la cuestion, debe tenerse en cuenta que, aunque los residentes en paises
comunitarios tienen derecho a aplicar las reducciones establecidas por las leyes de las comuni-
dades autonomas, la obligacion formal, a efectos de presentacion y liquidacion del impuesto, es
frente al Ministerio espafiol de Hacienda, y no en los organismos equivalentes de las comunida-
des autonomas. Por tanto, por lo que se refiere a la territorialidad del impuesto espafiol, visto el
criterio general de la residencia del adquirente, tributaran en territorio espaifiol:

* Todas las adquisiciones por herencia o legado, cuando el heredero o legatario resi-
da en Espaia (por obligaciéon personal). En este caso, el lugar de situacion de los
bienes carece de importancia, siendo los mecanismos para evitar la doble imposi-
cion los del articulo 23 de ley espafiola del impuesto. Dicho articulo permite a los
sujetos pasivos deducirse la menor de las cantidades siguientes: a) el montante del
impuesto equivalente satisfecho en el extranjero o b) el tipo medio efectivo corres-
pondiente a la parte de los bienes de la sucesion que se encuentren fuera de Espaia.

* Las adquisiciones de bienes o derecho situados en Espaifia, cualquiera que sea la
residencia del adquirente (por obligacién real). Aqui acudimos a la Convencién
bilateral entre Francia y Espafia como mecanismo per se para evitar la doble im-
posicidn, que como veremos con posterioridad descansa sobre el concepto de la
residencia (como la firmada con Suecia el mismo afio), a diferencia de la firmada
con Grecia en 1919, que se remite a la nacionalidad.

» Seguros de vida, cuando la compaiiia aseguradora sea espaiiola u opere en territo-
rio espaiiol.

Exponemos a continuacion sintéticamente las distintas fases de la liquidacion del impuesto
sobre sucesiones siguiendo unicamente la regulacion estatal y prescindiendo de las especialida-
des autondmicas, esto es, la realizacion del hecho imponible, la determinacion de la base impo-
nible a través de la concrecion del activo y el pasivo sucesorios, el calculo de la base liquidable
teniendo en cuenta las reducciones aplicables, la obtencion de la cuota tributaria tras la aplica-
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cion del tipo y el coeficiente de multiplicacion correspondientes y finalmente la obtencion de la
deuda tributaria una vez restadas, en su caso, las deducciones y bonificaciones correspondientes.

El hecho imponible del impuesto sobre sucesiones comprende, de un lado, la adquisicion de
capitales en virtud de seguros de vida para el caso de fallecimiento y, de otro lado, la transmision o
adquisicion de bienes, obligaciones y derechos por causa de muerte, ya sea en virtud de testamento
total o parcial o en virtud de pactos sucesorios (donde estén permitidos) o bien de acuerdo con la ley.

En cuanto al patrimonio sucesorio, diferenciamos de una parte el activo, que por definicion
comprende los bienes y derechos de los que el causante era titular en el momento del fallecimiento
y el ajuar doméstico, pero ademas la ley prevé presunciones en virtud de las cuales algunos bie-
nes y derechos seran incluidos en el patrimonio sucesorio. Ademas, deben tenerse en cuenta las
donaciones realizadas por el causante en los 4 afios anteriores a su fallecimiento. Por otra parte,
encontramos el pasivo, que se refiere a las deudas y a los gastos deducibles.

En cuanto a los bienes y derechos pertenecientes al de cuius, los medios habituales para su
identificacion son las escrituras de propiedad, la informacion del Registro de la Propiedad y la
base de datos del Catastro Inmobiliario. No obstante, la cuestion mas importante es la valoracion
de esos bienes y derechos al tiempo de fallecer el difunto, mediante la determinacion del valor
que, en principio, corresponderia a dichos bienes y derechos en el trafico juridico. En principio,
vendra determinado por la declaracion de los interesados, si bien, en la mayoria de los casos, los
propios interesados desconocen cémo calcular ese valor. Por otro lado, existen minimos legales
de valoracion, que dependen de cada comunidad autébnoma.

El método mas habitual para valorar el patrimonio sucesorio, cuando se trata de un solar o
una construccion urbana, es multiplicar el valor catastral por los coeficientes sefialados por cada
comunidad auténoma, mientras que si nos encontramos ante un terreno ristico generalmente
habra que multiplicar la superficie de la parcela por el tipo de cultivo que presenta; todo sin per-
juicio de que en ciertas comunidades autdnomas la valoracion sera realizada directamente por la
propia Administracion.

Una vez determinado el valor, se reducen del mismo el valor de aquellos derechos reales que
graven directamente los bienes y derechos, tales como censos, pensiones, servidumbres y, en defi-
nitiva, cualesquiera cargas inherentes a los bienes y derechos, sin tener en cuenta derechos como la
hipoteca, ya que garantizan una obligacion personal que sera deducida con el resto de las deudas.

En caso de que el patrimonio incluya o genere derechos de usufructo, de uso o de habita-
cion, la ley estatal preve reglas para su estimacion:

* Si el usufructo es temporal afiadiremos un 2 % por cada afio cumplido hasta un
maximo del 70% y 35 afios.

+ Si el usufructo es vitalicio, el punto de partida es el porcentaje del 25 % cuando el
usufructuario tiene 19 afios, y se reducird este porcentaje en un 1% por cada afio
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por encima de los 19 aflos hasta un minimo de 10% y 79 aflos. En la practica, la
férmula para calcular este porcentaje es valor = 89 — Edad del usufructuario.

Por ejemplo: Si el usufructuario tiene 56 afios, el porcentaje para calcular el usu-
fructo es del 33 %.

» Si el usufructo es temporal y vitalicio, se utilizara el porcentaje mas alto entre los
dos obtenidos.

+ Si el usufructuario es una persona juridica, se aplican las reglas del usufructo tem-
poral hasta un maximo del 60 %.

* Si el usufructo esta sometido a condicion resolutoria, se aplicaran las reglas del
usufructo vitalicio y en caso de que la condicion se cumpla, se atendera a las reglas
del usufructo temporal, no solo para calcular el reembolso al que tiene derecho el
usufructuario, sino también el impuesto que corresponde pagar al nudo propietario.

» Si se trata de un usufructo simultaneo o sucesivo se elegira el porcentaje mas alto
entre aquel que corresponda a cada usufructuario.

Con referencia al valor de los derechos de uso y habitacion, se calcularan aplicando el por-
centaje del 75 % al valor del usufructo, dependiendo de su naturaleza.

En relacion con el «ajuar doméstico», este concepto engloba el mobiliario, vestimentas y
efectos personales propiedad del difunto. El valor del ajuar doméstico se calcula aplicando un por-
centaje del 3 % al valor de los bienes y derechos del difunto menos las cargas deducibles, sin res-
tar las deudas personales. Si el difunto estaba casado, el conyuge supérstite tiene derecho al ajuar
de la vivienda habitual sin que se incluya en el patrimonio sucesorio; este valor equivale al 3%
del valor catastral de la vivienda habitual, que serd deducido del valor total del ajuar doméstico.

Respecto de las presunciones de propiedad, distinguimos dos grupos:

» El primer grupo comprende los bienes pertenecientes al difunto en el afio anterior a
su fallecimiento y los bienes adquiridos a titulo oneroso en usufructo en los 3 afios
anteriores al fallecimiento. En principio estos bienes se presumen parte del patri-
monio sucesorio en pleno dominio, pero estas presunciones pueden desvirtuarse si
se acredita en primer lugar que el adquirente no es un heredero, legatario, parien-
te hasta el tercer grado o conyuge del difunto o de cualquiera de los anteriores, y
en segundo lugar debe probarse que se ha pagado el precio. Si la presuncion no se
desvirtia y se conoce la identidad del adquirente, el bien objeto de la presuncion
se adicionara a su cuota. Si dicho adquirente es desconocido, el bien se incluira en
el patrimonio sucesorio global.

» El segundo grupo de presunciones abarca los bienes transmitidos por el fallecido
a titulo oneroso 4 afos antes de su muerte con reserva de derechos vitalicios y los
valores mobiliarios y efectos de comercio endosados cuya transmision no haya
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sido registrada antes del fallecimiento del de cuius. Estos bienes se presumen pro-
piedad plena del difunto cualquiera que sea el adquirente y es posible destruir la
presuncion si se prueba el pago del precio, si la transmision de los bienes ha te-
nido lugar en virtud de un contrato de renta vitalicia suscrito con alguna entidad
especializada en esta materia o si se acredita la imposibilidad de registrar la trans-
mision de los valores y efectos comerciales antes de la muerte del causante. Si la
presuncién no se desvirtua y el adquirente es ademas un sucesor, se afladiran los
bienes transmitidos a su base imponible. En otro caso, el adquirente sera conside-
rado como legatario.

Por lo que respecta a la acumulacion de donaciones, cuando el beneficiario de una sucesion
ha percibido previamente una o varias donaciones en vida del difunto y en los 4 afios anteriores
a su muerte, estas donaciones se consideran una apertura parcial y anticipada de la sucesion del
donante. Por lo tanto, la base liquidable correspondiente a la donacion se afiadira a la base liqui-
dable del sucesor para calcular el tipo medio efectivo, que se aplicara posteriormente a la base
liquidable de la sucesion. Ademas, si el donatario disfrutod de reducciones en la base imponible,
estas reducciones minoraran las reducciones de la sucesion. En cuanto al momento de valoracion
de los bienes objeto de la acumulacion, la mayoria de la doctrina defiende que el calculo se rea-
lice al tiempo del fallecimiento: sin embargo, un sector doctrinal minoritario sostiene que debe
utilizarse la valoracion hecha al tiempo de la donacion.

En relacion con el pasivo sucesorio, comprende las deudas y los gastos deducibles. Con
respecto a las deudas, es preciso justificarlas, ya sea por decision judicial, ya sea mediante otro
documento publico o privado. Ademas, dichas deudas deben existir en el momento del falleci-
miento, salvo los impuestos y las deudas de la Seguridad Social, que pueden deducirse aunque
las liquidaciones se hayan girado tras la muerte del causante.

En lo que se refiere a los gastos deducibles, se incluyen las facturas por ultima enfermedad
del causante, los gastos funerarios y los gastos derivados de litigios judiciales o arbitrales con
origen en la propia sucesion, y a diferencia del Derecho francés, no existe limite maximo para
la deduccidn de tales facturas, que si deberan guardar proporcion con el patrimonio sucesorio y
con las costumbres y usos del lugar de residencia del difunto. Tras determinar el caudal heredita-
rio neto, debe concretarse la base imponible correspondiente a cada sucesor, ya sea atribuyendo
bienes especificos como en el caso de los legados, ya sea dividiendo el caudal entre los herede-
ros, comprendiendo, en su caso, los bienes y derechos objeto de presuncion y de acumulacion.

A continuacion, los herederos y legatarios pueden beneficiarse de diferentes reducciones
para minorar sus bases imponibles respectivas:

En primer lugar, se prevén reducciones en funcion del parentesco:

*  Grupo I: Se aplicara una reduccién minima de 15.956,87 euros sobre la base impo-
nible de los descendientes en linea recta por consanguinidad menores de 21 afios,
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mas una reduccion de 3.990,72 euros por cada afio por debajo de 21, hasta un maxi-
mo total de 47.858,59 euros. Por ejemplo, un descendiente de 20 afios se aplicara
una reduccion de 19.947,59 euros.

* Grupo II: Se aplicara una reduccion de 15.956,87 euros sobre la base imponible de
los descendientes por consanguinidad en linea recta de mas de 21 o mas afios, de
los ascendientes por consanguinidad o del conyuge del fallecido.

*  Grupo III: Se aplicara una reduccion de 7.993,46 euros sobre la base imponible de
los ascendientes y descendientes por afinidad, incluso en el caso de que el conyu-
ge que provoco la afinidad haya fallecido, asi como sobre la base imponible de los
parientes colaterales de segundo y tercer grado.

* Grupo IV: No se prevén reducciones en parentescos mas alla de los mencionados
previamente.

Ademas se regulan reducciones sobre la base imponible de herederos y legatarios en razon
de su condicion fisica o psiquica:

» Una reduccion de 47.858,59 euros si el grado de discapacidad es igual o superior
a 33 % e inferior a 65 %.

» Una reduccion de 150.253,3 euros si el grado de discapacidad es igual o superior
y también si dicho grado es inferior pero el sucesor se encuentra en situacion de
incapacidad declarada judicialmente.

Finalmente, si algunos bienes o derechos han sido objeto de dos o mas sucesiones consecu-
tivas en linea directa descendente en un plazo de 10 afos, se aplicara una reduccion correspon-
diente a la cuota tributaria satisfecha a causa de la sucesion anterior. Debe destacarse, ademas,
que los tres tipos de reducciones son compatibles entre si.

En cuanto a las reducciones objetivas, en general la ley espafiola prevé una reduccion
del 95 % del valor de los bienes, si bien la mayoria de las comunidades auténomas lo aumentan
hasta el 99 %, suprimiendo también los montantes maximos, como el de 122.606,47 euros para
la residencia habitual. Los beneficiarios son, en este Gltimo caso, el conyuge, los ascendientes y
descendientes, y los colaterales de mas de 65 afios que hubieran convivido con el causante los 2
ultimos aflos. En caso de empresa familiar, la reduccion se establece a favor de los conyuges y
descendientes y, solo a falta de estos tltimos, a favor de los ascendientes o colaterales de tercer
grado. En todo caso, siempre con el criterio de 10 aflos de permanencia en cuanto al bien adqui-
rido que disfruta de la reduccidn, aunque la mayoria de las comunidades auténomas no exigen
mas que el mantenimiento durante 5 afos.

Por lo que respecta a la reduccion por vivienda habitual, existe un supuesto especial de
fraccionamiento y aplazamiento del impuesto. Ademas, debe prestarse atencion cuando se liquida
previamente la comunidad de bienes de la sociedad de gananciales, ya que la reduccion se aplica
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solamente sobre la porcion indivisa que se adjudica a la herencia y no sobre la que se atribuye al
conyuge supérstite a causa de la liquidacion. Por ejemplo, si la sociedad ganancial esta constitui-
da unicamente por un deposito de 100.000 euros y una vivienda habitual de igual valor, lo mas
beneficioso para el obligado tributario seria atribuir al viudo el deposito bancario y la vivienda al
caudal relicto, entrando en juego la reduccion sobre la totalidad de su valor. Ello no es posible,
sin embargo, en Catalufia, donde la ley prevé en todo caso la posibilidad de aplicar la reduccion
solamente sobre la mitad del valor de la vivienda.

En todo caso, por lo que respecta al ajuar doméstico del 3 %, el Tribunal Economico-Ad-
ministrativo Central, en Resolucion de 29 de junio de 2005 (R. G. 977/2004 -NFJ068683-),
determino su concurrencia incluso en los casos de liquidacion del impuesto por obligacion real,
incluso aunque el fallecido no hubiera tenido su residencia en Espafia. En este ambito, no debe
olvidarse, por tanto, la posibilidad de deducir del ajuar el 3% del valor catastral de la vivien-
da habitual.

La ley espafiola prevé también otras reducciones objetivas, como la de la empresa fami-
liar, en ese caso sin ninguna limitacion a la reduccidn, y procedente también cuando se trata de
participaciones en el capital. Las mejoras autonémicas en la reduccion exigen en tal caso que el
domicilio social de la entidad se encuentre en su territorio. Otras reducciones, como las de patri-
monio historico, vienen también contempladas en la ley estatal, mientras que las relativas a ex-
plotaciones prioritarias, por ejemplo, se regulan en leyes especiales, como la 19/1995.

En cuanto a la cuota tributaria, en Espafa (como en Francia) el impuesto sobre sucesiones
es también progresivo, y para alcanzar esa progresividad la ley prevé una tabla (indicada unas
lineas mas abajo), que es independiente del grado de parentesco. Sin embargo, a diferencia del
Derecho francés, en Espaiia no se aplican los diferentes tramos de la tabla a los distintos esca-
lones de la base, y ademas después de aplicar el tipo impositivo correspondiente, ese resultado
debe multiplicarse por un coeficiente que depende del parentesco del sucesor con el causante y
del patrimonio de cada sucesor.

Base imponible Cuota integra Resto base liquidable Tipo impositivo

Ha_sta Eu_ros Ha_sta ("_/o)

0 7.993,46 7,65
7.993,46 611,5 7.987,45 8,5

15.980,91 1.290,43 7.987,45 9,35
23.968,36 2.037,26 7.987,45 10,2

31.955,81 2.851,98 7.987,45 11,05

e
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Base imponible Cuota integra Resto base liquidable Tipo impositivo
Ha_sta Eu_ros Ha_sta (OZ))
wd e
39.943,26 3.734,59 7.987,45 11,9
47.930,72 4.685,1 7.987,45 12,75
55.918,17 5.703,5 7.987,45 13,6
63.905,62 6.789,79 7.987,45 14,45
71.893,07 7.943,98 7.987,45 15,3
79.880,52 9.166,06 39.877,15 16,15
119.757,67 15.606,22 39.877,16 18,7
159.634,83 23.063,25 79.754,3 21,25
239.389,13 40.011,04 159.388,41 25,5
398.777,54 80.655,08 398.777,54 29,75
797.555,08 199.291,4 En adelante 34

Por lo que se refiere a la tabla, la primera columna indica los diferentes tramos de la escala,
la segunda fija el importe correspondiente a cada tramo, la tercera muestra el resto del tramo y la
cuarta establece el tipo aplicable a dicho exceso. Se elegira de la primera columna la cifra mas
proxima por defecto a la base liquidable y se sumara a la cantidad correspondiente el resultado
de multiplicar el resto de la base liquidable por el tipo aplicable. A continuacion debe multipli-
carse la cifra obtenida por un coeficiente que tiene en cuenta tanto el parentesco del sucesor con
el difunto, como el patrimonio del sucesor antes de la sucesion.

Patrimonio antes de la sucesion
- IylIl 111 v
Euros
De 0@402.678, 11 ..o 1,0000 1,5882 2,0000
De mas de 402.678,11 @ 2.007.380,43 .....cccevrverreerreerrrerersseersneenns 1,0500 1,6676 2,1000
De mas de 2.007.380,43 a 4.020.770,98 ......coevverererverervererererernnns 1,1000 1,7471 2,2000
Mas de 4.020.770,98 ....ooueveverveeieeeeereeeee e 1,2000 1,9059 2,4000
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Finalmente, la ley estatal prevé la aplicacion de bonificaciones y deducciones:

En primer lugar, una deduccion para evitar la doble imposicion en materia del impuesto
sobre sucesiones cuando el sucesor esta sujeto a dicho impuesto por obligacion personal, pero
ademas ha debido satisfacer este impuesto en otros paises en los que se sitlian bienes. En segun-
do lugar, si el difunto residia en los 5 afios anteriores a su fallecimiento de Ceuta o Melilla, se
prevé una bonificacion del 50 % que se eleva a 99 % si el causahabiente es una pariente del grupo
I o IT de parentesco.

En tultima instancia, y por lo que respecta a los seguros de vida, para liquidar el impuesto
sobre sucesiones, y no el de renta (como rendimiento de trabajo), es preciso que concurra una
doble condicion: por un lado, que la persona beneficiaria sea distinta de la asegurada, que suscri-
bi6 el contrato de seguro de vida o de accidente, y por otro, que no se trate de prestaciones de la
Seguridad Social o planes de pensiones, que quedan excluidos. En cuanto a las primas satisfechas
con dinero ganancial, si el beneficiario es el conyuge supérstite, la base imponible del impuesto
sobre sucesiones la constituye la mitad del montante percibido. En todo caso, desde el afio 2000,
la ley espafiola prevé una reduccion del 100 %, con un maximo de 9.195,49 euros, aplicable una
sola vez, cualquiera que sea el nimero de seguros de los que resulte beneficiario.

Resulta interesante en este ambito la Consulta de la Direccion General de Tributos (DGT)
V0405/2017, de 15 de febrero (NFC064672), sobre una pension de jubilacion concertada por
un padre fallecido con residencia en Espafia, en favor de su hija residente en Francia. La ley de
tributacidon depende de la naturaleza de la prestacion, puesto que si lo consideramos una adqui-
sicion hereditaria, aplicariamos el articulo 34 de la Convencion de 1963, a cuyo tenor los bienes
incorporales de la herencia que no se encuentren invertidos en una empresa comercial, industrial
o de otra naturaleza o que no dependan de instalaciones permanentes y estén afectados al ejerci-
cio de una profesion liberal en uno de los Estados contratantes, no se someten a tributacion sino
en el Estado donde residia el difunto en el momento de fallecer. En nuestro caso, la pension tri-
butaria, pues, en Espafia.

Sin embargo, la DGT lo considera no una adquisicion hereditaria sino un rendimiento de tra-
bajo, en definitiva, una pension de jubilacion, contratada por su cuenta por el padre con una enti-
dad bancaria, y no a consecuencia de un trabajo anterior en el sector publico o privado. Por tanto,
aplica el articulo 22 de la Convencion franco-espafiola para evitar la doble imposicion en materia
de impuesto sobre la renta, de 10 de octubre de 1995, que desplaza a la de 1963 en esta materia.
Dicho articulo prevé la tributacion en el Estado de residencia del beneficiario, por tanto, en Francia.

Terminamos con situaciones practicas que pueden resultan delicadas a efectos de tributacion
del impuesto sobre sucesiones. En primer lugar, las particiones ilegales con exceso de adjudi-
cacion, que determinan la liquidacion del impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos
juridicos documentados, pudiendo alcanzar, segun la naturaleza del bien que dé lugar al exceso,
hasta el 10% (por ejemplo, inmuebles en Catalufia). Si no existiera ademas ninguna compensa-
cion economica por dicho exceso de adjudicacion, tributaria como donacion.
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En cuanto a la renuncia de la herencia, deben distinguirse tres supuestos. El primero, la re-
nuncia pura y simple, que determina iinicamente un aumento de la cuota de los demas, si bien, en
cuanto al parentesco con el difunto, debe computarse el de la persona que renuncia. La renuncia
traslativa, en cambio, realizada a favor de una persona determinada, tributa por el impuesto sobre
sucesiones en la persona que renuncia y por el impuesto sobre donaciones en la persona concreta
favorecida. Este Gltimo tratamiento recibe también la renuncia a la herencia prescrita (transcurri-
dos 4 afios y medio desde el fallecimiento del causante), y la renuncia a la cuota de gananciales,
salvo que se realice antes de la muerte del conyuge y en documento publico.

II. FRANCIA: FISCALIDAD DE LAS SUCESIONES

Su regulacion se encuentra en el CGI, especialmente en los articulos 750 ter, relativo a la
territorialidad del impuesto, el articulo 784 («rappel fiscal») y 784 a) (imputacion de impues-
tos satisfechos en el extranjero), asi como en los comentarios a la legislacion fiscal francesa
publicados por la Direccion General de Finanzas Publicas (DGFiP), en particular las siguien-
tes: BOI-ENR-DMTG-10-40-10 (sobre la evaluacion de bienes), BOI-ENR-DMTG-10-40-20
(pasivo), BOI-ENR-DMTG-10-50-70 (calculo del tipo medio) y BOI-ENR-DMTG-10-50-60
(«rappel fiscal» o acumulacion de donaciones).

El hecho imponible en Francia comprende todas las transmisiones de bienes con ocasion
de la defuncién de una persona: por tanto, el llamamiento hereditario legal o testamentario, el
legado instituido en testamento o la donacion entre esposos a favor del sobreviviente. La fecha
de defuncion determina el inicio del plazo para la presentacion de la declaracion, la legislacion
aplicable, la composicion y el valor del patrimonio transmitido.

En cuanto al activo hereditario, el articulo 750 ter del CGI determina los bienes a declarar,
a los que debemos afadir ciertas presunciones: las civiles (propiedad aparente, teoria de la acce-
sion o la presuncion del art. 2276 del Code francés) y las fiscales (arts. 751 y 752 del CGI). El
articulo 751 del CGI presume que pertenecen en plena propiedad al causante, y por tanto que se
transmiten por sucesion integramente al nudo propietario, todos los bienes de los que aquel era
titular del usufructo, siendo nudo propietario el heredero. Por tanto, salvo prueba en contrario por
el nudo propietario, se presume ficticio el acto que dio lugar al desmembramiento del dominio.
Por otro lado, segun el articulo 752 del mismo Cdédigo, todos los titulos y créditos que pertene-
cian al causante, o por los cuales hubiese percibido cualquier rendimiento o realizado cualquier
operacion en el tltimo afio antes de su fallecimiento, se reputaran parte integrante de la sucesion,
salvo prueba en contrario por los herederos.

Por lo que respecta a las reducciones, se dividen entre las que resultan de la condicion
del difunto (victima de guerra o actos de terrorismo), de la del heredero (liberalidades consen-
tidas) o de la naturaleza de los bienes transmitidos (patrimonio cultural). La fiscalidad de de-
terminados seguros de vida depende, por su parte, de la fecha de suscripcion del contrato (antes
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o después del 20 de noviembre de 1991) y de la fecha de pago de las primas (antes o después
del 13 de octubre de 1998). Por ejemplo, para primas pagadas antes de los 70 afios, segiin un
contrato firmado después del 20 de noviembre de 1991, quedaria exento por las pagadas antes
de 1998, pero tributaria al 20 % por las pagadas a partir de entonces, tras una reduccion de
152.500 euros. En cuando a la base imponible, el principio general es el valor real o de merca-
do de los bienes a fecha de defuncion, si bien la ley prevé algunas derogaciones del principio
y bases generales de valoracion.

En cuanto al pasivo hereditario, el articulo 768 del CGI prevé la deduccion de deudas,
siempre bajo la condicidon de que sean una carga personal del difunto a fecha de su defuncion y
que existan de forma cierta y se justifiquen. Como especialidad, los gastos funerarios se limitan
a 1.500 euros, a diferencia de la ley espafiola, que no establece ninguna limitacion, siempre que
guarden la debida proporcion con la base de la herencia.

Para liquidar el impuesto, el célculo de los bienes y derechos se efectia sobre la porcion
neta de cada beneficiario. Con anterioridad debera liquidarse, si fuera el caso, la comunidad de
bienes del matrimonio, adjudicando a la herencia la mitad indivisa del conyuge, que formara la
masa hereditaria junto con los bienes y derechos propios de este, y el ajuar doméstico del 5 %.
Una vez calculado el impuesto, se aplicaran las reducciones, la escala (del 5% hasta 8.072 € al
45% a partir de 1.805.677 € en linea recta, 35-45 % entre hermanos, 55 % en parientes hasta el
cuarto grado, o 60 % para otros herederos) y, eventualmente, las bonificaciones.

Dentro de las reducciones, encontramos exoneraciones para el conyuge supérstite o para la
pareja instituida en el testamento, reducciones de 100.000 euros para los parientes en linea recta,
de 15.932 euros para los hermanos (o una exoneracion si son menores de 50 afios o incapacita-
dos y han convivido con el difunto los 5 afos anteriores a la defuncion), de 159.325 euros para
los incapacitados (acumulable con otras reducciones) o de 1.594 euros para el resto.

En todo caso, debe tenerse en cuenta, para el computo de las reducciones (asi como para la
escala del tipo impositivo correspondiente cuando es progresivo) lo que la ley francesa conoce
como «rappel fiscal», que podriamos traducir como acumulacion, regulado en el articulo 784 del
CGI. La ley obliga a afadir al valor de los bienes de la sucesion el de los que han sido objeto de
donaciones anteriores, salvo que hayan transcurrido mas de 15 afios.

Por lo que respecta a la territorialidad del impuesto francés, el articulo 750 ter del CGI
contiene el criterio del domicilio fiscal del difunto, a diferencia de la ley espafola, que atiende
a la residencia fiscal del causahabiente. Si el domicilio fiscal del difunto se encontraba en Fran-
cia, tendra lugar una imposicion general por todos los bienes, tanto situados en Francia como en
el extranjero, por tanto sobre el patrimonio mundial, cualquiera que sea el pais de residencia de
su perceptor. En cambio, si el domicilio fiscal del difunto estaba fuera de Francia, la imposicion
se circunscribe a los bienes sitos en Francia, aunque con la excepcion de la imposicion general
de todos los bienes (cualquiera que sea el lugar de situacion) que reciba un heredero que hubiera
tenido residencia en Francia durante al menos 6 afios dentro de los 10 anteriores a la defuncion.
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Por tanto, poco importa la residencia del difunto si el heredero es residente en Francia en 6 de los
10 anos antes de la defuncion, pues debera tributar por el patrimonio mundial.

En consecuencia, los criterios de territorialidad para las sucesiones franco-espafiolas no
estan equilibrados o armonizados entre los dos paises: en las sucesiones con difunto residente en
Francia y heredero residente en Espafia, los dos paises querrdn liquidar el impuesto por obliga-
cion personal y patrimonio mundial; en cambio, en el supuesto inverso (difunto residente en Es-
pafia y heredero residente en Francia, aunque no en 6 de los ultimos 10 afios), no existird mas que
una obligacion real de liquidar el impuesto por los bienes sitos en cada uno de los dos Estados.
Los criterios de situacion de los bienes, al menos, se encuentran unificados en la Convencion de
1963. En ultima instancia, en Francia el impuesto satisfecho en el extranjero no es imputable en
el impuesto nacional correspondiente a otros bienes ni tampoco restituible.

III. LA CONVENCION BILATERAL ENTRE FRANCIA Y ESPANA PARA
EVITAR LA DOBLE IMPOSICION EN MATERIA DE IMPUESTO SOBRE
SUCESIONES (MADRID, 8 DE ENERO DE 1963)

Mientras que Francia cuenta con 36 convenciones bilaterales en esta materia, Espafia no
tiene mas que 3, firmadas también con Suecia y Grecia. Ya hemos visto que ambos Estados esta-
blecen distintos criterios de territorialidad: la residencia del difunto (Francia) y la residencia del
heredero (Espafa). En todo caso, precisamente a causa de los criterios de situacion de los bienes
establecidos en la Convencion de 1963, las herencias franco-espafiolas se liquidan sobre la base
de la existencia de dos masas hereditarias (una en cada pais), de manera que no existe propiamente
doble imposicion. La unica especialidad, una vez aplicados dichos criterios, seria la necesidad de
calcular y aplicar el tipo medio efectivo, haciendo abstraccion de la Convencion, pues asi queda
reservado al arbitrio de los Estados firmantes por el articulo 36 de la Convencion.

El primer concepto importante establecido en la Convencion seria el de la residencia de
las personas fisicas, considerando que se encuentra en el Estado donde se encuentre su vivienda
permanente y, en caso de tener varias, donde tenga unos lazos personales y econémicos mas es-
trechos (el centro de sus intereses vitales). A falta de vivienda permanente, se atiende en ultima
instancia al criterio de la nacionalidad, o bien a las autoridades competentes de los Estados, que
deberan solucionar la cuestion de comun acuerdo. En cuanto a las personas juridicas, si bien no
es procedente en el ambito sucesorio, si se encuentran domiciliadas en ambos Estados, se aten-
dera al lugar de su constitucion.

En cuanto al concepto de establecimiento permanente, designa un lugar fijo de negocios
en el que una empresa ejerce toda o parte de su actividad (una sede de direccion, sucursal, oficina,
fabrica, taller u obras de construccion o de montaje cuya duracion exceda de 12 meses), y siem-
pre resulta relevante el empleo de una persona (no agente independiente), si ejerce habitualmen-
te poderes que le permitan concluir contratos en nombre de la empresa. Las instalaciones para la

E18 www.ceflegal.com

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".


http://www.cef.es

L. Ballester, B. Barrios y
E C. Calmard Supuestos practicos sobre fiscalidad de las sucesiones franco-espafiolas

utilizacion exclusiva de almacenaje, exposicion o entrega de mercancias quedan excluidas como
establecimiento permanente.

Comenzando con los criterios de situacion y tributacion, en realidad responden siempre al
criterio general del lugar de situacion fisica o juridica de los bienes, con la sola excepcion de los
valores mobiliarios, que tnicamente tributan en el lugar de residencia del difunto. El articulo 30
de la Convencion prevé la tributacion exclusiva de los bienes inmobiliarios en el Estado en el
que se encuentren sitos. En cuanto a los bienes muebles corporales o incorporales e invertidos
en una empresa comercial, industrial o de otra naturaleza, se someteran al impuesto, si la em-
presa posee un establecimiento permanente unicamente en uno de los dos Estados contratantes,
en el mismo, quedando excluidas las inversiones hechas por el causante en otro Estado en forma
de valores mobiliarios (acciones, obligaciones) o de participaciones sociales en sociedades de
capital. Si la empresa tiene establecimiento permanente en ambos Estados contratantes, los bie-
nes se someten al impuesto en cada uno y en la medida en que estén afectados. Si dichos bienes,
en cambio, dependen de instalaciones permanentes y estan afectados al ejercicio de una profe-
sion liberal en uno de los dos Estados contratantes, solo se someteran al impuesto en el Estado
en que se encuentren las instalaciones.

Por otro lado, los barcos, acronaves, automoviles y demas vehiculos a motor se someteran
a tributacion en el Estado de matriculacion, y los demas bienes corporales (el ajuar, los enseres,
los objetos coleccionables) tributan en el lugar en el que se encuentren el dia de la defuncion. En
cuanto a los bienes incorporales, como las marcas o derechos de propiedad intelectual, se some-
ten a imposicion en el Estado en el que se encuentren depositados o registrados, mientras que los
demas (especialmente, los valores mobiliarios) solo tributaran en el Estado de la residencia del
difunto. Son objeto de controversia, por su naturaleza, las cuentas bancarias, ya que algunos fis-
calistas defienden que se trata de valores mobiliarios, mientras que otros creen que deben tributar
en el lugar de situacion, en linea con la doctrina mas reciente en materia de donaciones. Este ul-
timo es el criterio oficial seguido por el Bofip (Boletin Oficial de Finanzas Publicas e Impuestos
de Francia) y, por tanto, el que aplicaremos en el caso practico que sigue al presente comentario.

Por lo que respecta a la deduccion de deudas, las correspondientes a los diferentes bienes
son deducibles de los mismos, pero si el valor de estos fuera insuficiente, dando lugar a un saldo
no cubierto, podrian deducirse del valor de los demas bienes sujetos al impuesto en el mismo
Estado. En todo caso, la expresion «prioritariamente», empleada en las instrucciones del Bofip
francés, indica que si los bienes sujetos a impuesto en dicho Estado no son suficientes, cabria la
deduccion de la deuda no cubierta sobre el valor de bienes sujetos a tributacion en el otro Estado.

A cambio, el importante articulo 36 de la Convencidn, que prevé que «no obstante lo es-
tablecido en este convenio, cada Estado conserva el derecho de calcular el impuesto sobre los
bienes hereditarios que le corresponde gravar exclusivamente, segun el tipo que habria de apli-
carse si se considerase el conjunto de los bienes sometidos a tributacién por su legislacion
internay. Ello supone, como se demostrara en el caso practico, que debe aplicarse el tipo medio
efectivo (TME) a los bienes sujetos a tributacion en el pais en cuestion, segun los criterios an-
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teriormente expuestos. Sin embargo, la determinacion de dicho tipo medio se hara previamente
con abstraccion de la Convencion, sobre la totalidad de los bienes de la herencia, y no solamente
sobre los gravables segin la misma.

SOLUCION Caso 1

DIFUNTO DOMICILIADO EN LYON

1. Adrien (domiciliado en Espafia)

A) Cilculo del impuesto exigible en Francia. Calculamos el impuesto exigible segiin la cuota
neta hereditaria de cada heredero

TME: Se determina haciendo abstraccidén de la Convencion.

En aplicacion del articulo 750 ter del CGI, puesto que el difunto tenia su ultimo domicilio
en Francia, debe calcularse sobre los bienes sitos en Francia y fuera de Francia.

Activo:

Bienes en Francia:

o Cuenta bancaria .........cccoccoveeeieuinieinieineeee s 43.000
o INMUEDIE .o 640.000
o Acciones Total ...c..ccooiiviiiiiiiiii e 120.000
® COCHE «.oniiiiiicc s 16.500
® MUEDIES ..o 90.000
909.50(
© AJUAT 590 e +45.475
954.97:

Bienes en Espana:

LI O131) 117 I o1 1 ot | o U NSO 232.000
© ACCIONES ..ottt e eare e eaaees 425.000
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o Inmueble (VAlor NEt0) ...ccevveeiieiieiieieeieie e 750.000
® MUEDIES ..ot 130.000
o Barco Majoche FIYer .......ccccooiiiiiieiiiiiiee e 22.000

2.513.975 — 1.500 (gastos por el entierro: limite legal en Francia por facturas de funeral) =
= 2.512.475/2 = 1.256.237

Aplicacion del «rappel fiscal» (art. 784 del CGI): En Francia, el heredero en linea directa
tiene derecho a una reduccion de 100.000 euros, pero cada 10 afios. Aqui, ya utilizé una reduc-
cion de 159.325 euros en la donacion de 2011. Por ello, siendo la muerte del causante en 2017
(menos de 10 afios después), ya no dispone de reduccion alguna, del mismo modo que ya se agotd
el montante de la escala que tributaba al 5% y parte de la que tributaba al 10 % con la donacion.

* Reduccion aplicable (art. 777 del CGI) ..eeueveeeeneeiieniiieieeeeeeies 100.000
* Reduccioén aplicada (donacion 20-6-2011; < 15 afl0S) vovevveeverveenennnnns —159.325
o Reduccion diSponible ........cocvecvirieriiiieiieierie e 0

— Base liquidable .........coocoiiiiiiii 1.256.237

» Escala al 5%: agotada por el «rappel fiscal»

* Escala al 10% disponible [(12.109 — 8.810) = 3.299 x 10%] ......... 330
« Escalaal 15% [(15.932 — 12.109) = 3.823 X 15%] evvereveerereennnn. 573
* Escalaal 20% [(552.324 — 15.932) = 536.392 X 20%)] .eeocerrrevernnnns 107.278
«  Escala al 30% [(902.838 — 552.324) = 350.514 X 30%] ..oorevrunn.... 105.154
* Escala al 40% [(1.256.237 — 894.028) = 362.209 X 40%)] ...ccv.e.... 144.884

TME: 358.219/1.256.237 = 28,51 %

Impuesto exigible en Francia

Bienes en Francia:

©  ACHIVO et 954.975
® GASTOS A€ ENTIEITO ..uvveeieeeieeeeiieeeeee e -1.500
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Bienes en Espaiia:

o AccCioNes INAItEX ...ceeuveiiiiiiiiiiiiie e 425.000
425.00(
La cuenta bancaria, el inmueble, los muebles y el barco sitos en Espafia tributan en Espafia,
aplicando los criterios de la Convencion de 1963. No asi las acciones, que como valor mobiliario
tributan en el Estado de residencia del difunto.
953.475 + 425.000 = 1.378.475/2 = 689.237 x 28,51% (TME) = 196.501 euros
B) Impuesto pagado en Espaiia
Aplicacion del articulo 6 de la LISD: el heredero tiene su domicilio fiscal en Espafia, por
tanto, debe tributar por obligacion personal, por todos los bienes sitos en Espafia y fuera de Espaia.
TME, haciendo abstraccidon de la Convencion
Activo:
Bienes en Francia:
o Cuenta DANCATIA ....eovveiiiiiiiieiieiet e 43.000
o INMUEDIE .o 640.000
o Acciones Total c..c..cooeiiiiiiiiiii e 120.000
® COCKE e 16.500
® IMUCDIES ..o 90.000
909.500
Bienes en Espaifia:
L 1153 o : 31 1o7: 1 o £ OO UTOSPSS 232.000
®  ACCIONES .ttt ettt sttt ettt et st 425.000
o Inmueble (VAlor NEtO) ...ccevviviieiiciieiieieieeeee e 750.000
® IMUCDIES ..o 130.000
© BAICO i e s 22.000
1.559.00(
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Ajuar doméstico del 3 % sobre todo el caudal relicto, ya que el articulo 15 de la LISD no
hace distincion: 74.055/Total: 2.542.555 — 6.500 euros (gastos funerarios deducibles sin limite,
mientras guarden la debida proporcion) = 2.536.055/2 = 1.268.028 curos.

* Reduccién Ley catalana por descendiente ............ccceeeevveveiieenennenns 100.000
— Base liquidable .......ccoocooiieiiiiee e 1.168.028
* Base liquidable (hasta 600.000, cuota 38.000, resto al 9%) Total ......... 89.122

TME: 89.122/1.168.028 = 7,63 %

Impuesto exigible en Espafia, segtin la Convencion

Bienes en Francia:

Ninguno de los bienes sitos en Francia tributa en Espafia, ni siquiera las acciones sitas tanto
en Francia como en Espafia, puesto que tributan en el Estado de residencia del difunto.

Bienes en Espana:

* Todos salvo las acciones, por lo antes expuesto.
* 1.134.000 (mas ajuar 3 %, 34.020) (—6.500 gastos): 1.161.520/2: 580.760.

* No se tiene en cuenta la reduccidn por parentesco, puesto que se considera un ele-
mento del tipo.

* 580.760 euros (7,63 % TME): 44.313 euros.
* Bonificacion (art. 58 bis Ley Catalufia): 92,22 %: 3.448 a pagar.

Resumen impuestos Adrien: (Francia) 196.501 euros + (Espaiia) 3.448 euros =
= 199.949 euros

2. Marie (domiciliada en Francia)

A) Calculo del impuesto exigible en Francia. Calculamos el impuesto exigible segiin la cuota
neta hereditaria de cada heredero

TME: Se determina haciendo abstraccion de la Convencion

En aplicacion del articulo 750 ter del CGI, puesto que el difunto tenia su ultimo domicilio
en Francia, debe calcularse sobre los bienes sitos en Francia y fuera de Francia.
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® ACHIVO Lttt 1.256.237
* Seguro de vida (art. 757-B CGI) (155.000 — 30.500) ..cceeeeerreenennns +124.500

El seguro de vida no se tiene en cuenta para el calculo del ajuar (RM LE NAY, n.° 19399,

19 de agosto de 2008).
e Activo bruto (1.380.737 — Reduccion 100.000) .......cceecvervrerrenneennne. 1.280.737
* Impuesto exigible (1.280.737 x 40% = 512.295 — 147.322) ........... 364.973

TME: 364.973/1.380.737 = 26,43%

Impuesto exigible en Francia

689.237 + 124.500 = 813.737 x 26,43% = 215.071 euros

B) Impuesto exigible en Espaiia

Aplicacion del articulo 7 de la LISD: el heredero tiene su domicilio fiscal en Francia, su co-
tizacion se calcula inicamente sobre los bienes sitos en Espaiia (obligacion real).

TME

Todos los bienes sitos en Espafia (1.559.000), afiadiendo el ajuar y dividiendo entre los 2
herederos: 1.605.770/2: 802.885 euros.

Se aplican las reducciones de la Ley catalana (100.000 € por descendiente), puesto que es
la comunidad autonoma donde se encuentra la mayor parte de los bienes de la sucesion (art. 20.4
LISD): 702.885 euros.

Impuesto: 47.260 euros/702.885: 6,72 % TME

Impuesto exigible en Espafia

» Tributan en Espafia todos los bienes salvo las acciones de Inditex, afiadiendo el 3 %
de ajuar.

e 1.168.020/2: 584.010 (sin la reduccion de 100.000 €) (6,72 %): 39.245,5 euros.
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* Bonificacion (art. 58 bis Ley Catalufia): 92,16 %: 3.076,5 euros a pagar.

* No tributa en Espaiia el seguro de vida.

Resumen impuestos Marie: (Francia) 215.071 euros + (Espaiia) 3.076 euros
= 218.147 euros

DIFUNTO CON DOMICILIO EN ESPANA

1. Adrien (domiciliado en Espaiia)

A) Impuesto exigible en Esparia

Segun el articulo 6 de la LISD, puesto que el heredero reside en Espaiia, tributa por obliga-

cion personal, por todos los bienes sitos en Espafia y fuera de Espaia.

TME
Activo:

Bienes sitos en Francia:

o Cuenta DanCaria .......c.ccoeoeeirerinincieeese s
o INMUEDIE .o
o Acciones Total ...c..cooviiiiiiiiiii e
® COCKE et
® MUEDIES .ot

Bienes sitos en Espaia:

L 1153 [ o3 17 1 o £ SRR SPSS

®  ACCIONES ettt ettt ettt ettt ettt ettt b et neens

o Inmueble (VAlor NELO) ...ccevvirvieiiciieiieiieieeeese e

® MUEDIES .ot

e Barco Majoche FIYer ......cccccoiieiiiiiiiiiiicee e
www.ceflegal.com

43.000
640.000
120.000

16.500

90.000

232.000
425.000
750.000
130.000

22.000
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*  Ajuar: 3%.
* Total [(2.542.555 — 6.500 €) (gastos de entierro) = 2.536.055/2] .......... 1.268.028

* Reduccion de parentesco Catalufia .........ccoveevevveieeeiniencnencncnennen 100.000

* Reduccién: 250.000 (vivienda habitual, art. 17 Ley Cataluia) —
Base liquidable .........occiiiiiiiiiie e 918.028

Base liquidable (hasta 600.000, cuota 38.000, resto al 9 %): total 66.623 euros.

TME: 66.623/918.028 = 7,26%

Impuesto exigible en Espana, segtin la Convencion de 1963

Bienes sitos en Francia:

Solamente las acciones (120.000 €) (Estado de residencia del difunto). El resto tributa en
Francia.

Bienes sitos en Espaia:

Todos.

* Activo neto: 1.679.000 (ajuar 3 %, menos gastos 6.500): 1.722.870/2: 861.435.
» Sin reducciones: 861.435 euros (7,26 %): 62.540 euros.
* Articulo 58 bis de la Ley de Catalufia: Bonificacion del 86,95 %: 8.161 a pagar.

B) Impuesto exigible en Francia

Calculo del TME. Determinacion del TME haciendo abstraccion de la Convencion

Segtin el articulo 750 ter del CGI, el difunto no tiene su domicilio fiscal en Francia y el here-
dero tampoco, por tanto solo se cotizara por los bienes sitos en Francia material o juridicamente.

Bienes en Francia:

o CUENta DANCATIA ....cvveeieeieeceic e 43.000
L 111011 o) (=P 640.000
o ACCIONES TOMAl c.eevvviiiiiiiiiceeeeeee e 120.000
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® COCRE .. 16.500
® MUEDIES ..o 90.000
© AJUAT S50ttt raens +45.475

Cuota hereditaria: 954.975/2 = 477.487 euros.

«Rappel fiscal» (art. 784 del CGI):

* Reduccioén aplicable (art. 777 del CGI) ....oovevvveveiieiiiieieeeeies 100.000
* Reduccioén aplicada (donacion del 20-6-2011; < 15 afios) .............. —159.325
e Reduccion disponible .........c.eevveeiieiieeiieie e 0

— Base liquidable .........coocooiiiiiiii 477.487

* Escala al 5%: agotada

* Escala al 10% disponible [(12.109 — 8.810) = 3.299 x 10%] ........ 330
« Escalaal 15% [(15.932 — 12.109) = 3.823 X 15%] weereerrrerererrrennn. 573
o Escala al 20% (470.365 X 20%0) cuveeveeeveeeereeereeeree e eeree e 94.073
o TOtal i 94.976

TME: 94.976/477.487 = 19,89 %

Impuesto exigible en Francia

o Cuenta bancaria .........c.eceeveeeieuinieineinetee s 43.000
o INMUEDIE ..o 640.000
® COCKE .ottt 16.500
® MUECDIES ..ot 90.000

789.500/2 = 394.750 euros

Total: 394.750 x 19,89% = 78.516 euros

Resumen impuestos Adrien: (Francia) 78.516 euros + (Espaiia) 8.161 euros =
= 208.702 euros.
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2. Marie (domiciliada en Francia)
A) Impuesto exigible en Espafia
Segtin el articulo 7 de la LISD, el causahabiente tiene domicilio fiscal en Francia, por tanto
solo tributa por los bienes sitos en Espafia: obligacion real.
TME

Bienes sitos en Espaiia (todos 1.559.000), 3 % mas ajuar, menos gastos 6.500/2: 799.635 euros.

» Reduccion por parentesco: Ley Catalufia 100.000, por ser la comunidad autébnoma
donde se encontraba la residencia del difunto: 699.635 euros.

* Reduccion: Ley Catalufia 250.000 (vivienda habitual, art. 17).
*  449.635 euros

Impuesto: 27.475/449.635: 6,11 % TME

Impuesto exigible en Espafia: segtin la Convencién de 1963
Bienes sitos en Francia:
Solamente las acciones, pues tributan en el Estado de residencia del difunto.
Bienes sitos en Espaia:

Todos.

» Activoneto: 1.679.000 (mas ajuar 3 %, menos gastos 6.500): 1.722.870/2: 861.435
euros.

» 861.435 euros (6,11 %): 52.634 euros.
* Articulo 58 bis de la Ley Catalufia: Bonificacion 86,95 %: 6.869 a pagar.

» El seguro de vida no tributa en Espafia.

B) Impuesto en Francia

Segun el articulo 750 ter del CGI, el difunto no tenia domicilio fiscal en Francia, pero el he-
redero si habia tenido residencia en dicho pais, al menos en 6 de los tltimos 10 afios.
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— TME idéntico al de la hipdtesis anterior (causante residente en Francia).
TME: 364.973/1.380.737 = 26,43 %
Impuesto exigible en Francia: 394.750 + 124.500 = 519.250 x 26,43% = 137.238 euros.

Resumen impuestos Marie: (Francia) 137.238 euros + (Espaiia) 6.869 euros =
= 144.107 euros

SOLUCION Caso 2

DIFUNTO CON DOMICILIO EN LYON (FRANCIA)

1. Adrien (con residencia en Espafia)
A) Cilculo del impuesto exigible en Francia (sobre su base imponible)

TME: Aplicacion del articulo 750 ter del CGI: residencia habitual del difunto en Francia
— Tipo calculado sobre los bienes dentro y fuera de Francia.

Base imponible correspondiente:

Bienes en Francia:

o Cuenta DanCaria .........c.eeeveeeieuinieinieineree s 43.000
o INMUEDIE .o 640.000
o ACCIONES TOtal ..o 120.000
® COCNER e 16.500
o Bienes MUEDIES ......cceoieiiiiieiieieei e 90.000
o Ajuar domeéStiCO S%0 ..coveiriiiriiiiirieee e +45.475

Bienes en Espaifia:

o CUENta DANCATIA ....cvveeieeieeciee e 232.000
©  ACCIONES ettt e et e e e ae e e e 425.000
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o Inmueble (VAlor NEt0) ....ceecvervieiieiieieeieee e 750.000
o Bienes MmuebIles ........ccooeiiiiiiiiii e 130.000
o Yate Majoche FIYer ......cccoooviiiiiiiieiecee e 22.000
1.559.00(
2.513.975 — 1.500 (facturas funerarias) = 2.512.475/2 = 1.256.237
Acumulacion de donaciones (art. 784 CGI):
* Reduccioén aplicable (art. 777 CGI) ..ooeeiiieniiieiiieeeeeeees 100.000
* Reduccion aplicada (< 15 a010S) .ooveeeereieriieiere e —100.000
e Reduccion diSponible ........ccuevieiiriieiiiieiiceerie e 0
— Base liquidable ..ot 1.256.237
* Tramo hasta 5 %: agotado
* Tramo hasta 10 %: agotado
*  Tramo hasta 15%: agotado
*  Tramo hasta 20% [(552.324 — 68.136) = 484.188 X 20%] .....oeo..... 96.837
e Tramo hasta 30% [(902.838 — 552.324) = 350.514 X 30%] ............ 105.154
e Tramo hasta 40 % [(1.256.237 — 894.028) = 362.209 x 40%] ......... 144.883
346.87
TME: 346.874/1.256.237 = 27,61%
Impuesto exigible en Francia, segtin la Convencion:
Bienes en Francia:
® ACHIVO cett e 954.975
o Factura funerarias.........ccocoooveiieiiniieiicee e —1.500
953.47:

Bienes en Espaifia:

® ACCIONES INAITEX wuvvviiiiiiiiiiiie e 425.000

» Cuenta bancaria, vivienda, bienes muebles, yate en Espafia — Liquidacion en Espafia

953.475 + 425.000 = 1.378.475/2 = 689.237 x 27,61% = 190.298,34 euros

E30 www.ceflegal.com

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".


http://www.cef.es

L. Ballester, B. Barrios y
E C. Calmard Supuestos practicos sobre fiscalidad de las sucesiones franco-espafiolas

B) Impuesto exigido en Esparia (Adrien)

Articulo 6 de la Ley 29/1987: causahabiente con domicilio en Espafia — Tipo calculado
sobre los bienes dentro y fuera de Espafia, por obligacion personal.

TME
Activo:

o Bienes en Francia ..o 909.500
*  Bienes en Espafia .......cocccviiiiiiiiniiice e 1.559.000
» Ajuar doméstico 3% (sobre la totalidad de los bienes, el art. 15 LISD

N0 ISTINGUE) .eeneiiiieiieieeiiee ettt sttt enens 74.055
» Total [(2.542.555 — 6.500 €) (facturas funerarias sin limite, art. 14) =

= 2.536.055/2] ettt 1.268.027,5
* Reduccion aplicable (Ley Aragon) .........ccccevceevereeieeneniieneeienneens 150.000
* Reduccioén aplicada por donacion (131.5.6 Decreto 2005) ............. 75.000
*  Reduccion aplicable ........cccooieiiiieiiiiiieee e 75.000

— Base liquidable: 1.193.027,5 euros + Base liquidable. Donacion 125.000 =
= 1.318.027,5 euros

Base liquidable (hasta 797.555,08, 199.291,4 €, el resto a 34 %): Total: 376.252.

TME: 376.252/1.318.027,5 = 28,55 %

Impuesto exigible en Espafia segtin la Convencion de 1963:

Bienes en Francia:

Ninguno (acciones gravadas en el Estado de residencia habitual del difunto, Francia): Todos
gravados en Francia.

Bienes en Espaiia:

* Todos salvo las acciones de Inditex (tributan en el Estado de residencia habitual
del difunto):

1.134.000 (mas ajuar 3 %, 34.020) (—6.500 facturas): 1.161.520/2: 580.760.
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» Sin tener en cuenta las reducciones, que son un elemento del tipo medio aplicable;
580.760 euros (28,55 %): 165.807,37 euros.

Resumen impuestos de Adrien: (Francia) 190.298,34 euros + (Espafia) 165.807,37 euros =
= 356.105,71 euros

2. Marie (con residencia en Espaiia)
A) Calculo del impuesto exigible en Francia
TME (determinado con abstraccion de la Convencién). Aplicaciéon del articulo 750 ter

del CGI: residencia habitual del difunto en Francia — Tipo calculado sobre los bienes
dentro y fuera de Francia

® ACHIVO ceietieeteee ettt 1.256.237
* Seguro de vida (art. 757-B CGI) (155.000 — 30.500)......cccverveerennnns +124.500
1.380.73

No se incluye el seguro de vida (RM LE NAY, n.° 19399, 19-8-2008)

* Base imponible (1.380.737 — Reduccion 100.000) ........ccoecvervrerennnnns 1.280.737
* Base liquidable (1.280.737 x 40% = 512.294 — 147.322) ....cce.... 364.972

TME: 364.972/1.380.737 = 26,43 %

Impuesto exigible en Francia

689.988 + 124.500 = 814.488 x 26,43% = 215.270 euros

B) Impuesto exigible en Esparia

Articulo 7 de la LISD: causahabiente con domicilio en Francia — Liquidacion calculada
unicamente sobre los bienes situados en Espafia: obligacion real.

TME (determinado con abstraccion de la Convencion)
Bienes en Espaiia (todos, 1.559.000) mas ajuar 3 %: 1.605.770/2: 802.885 euros.

* Reduccion: Ley Aragon 150.000, por ser donde se encuentra la mayor parte del
valor de los bienes (art. 20.4 LISD): 652.885 euros de base liquidable.
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* Base liquidable (hasta 398.777,54, 80.655,08 €, el resto a 29,75 %): 156.253 euros.
* Impuesto: 156.253/652.885: 23,93 % TME.

Impuesto exigible en Espafia: Todos los bienes menos las acciones, mas el 3 % de ajuar
doméstico

1.168.020/2: 584.010 (sin reduccion de 150.000 €) (23,93 %): 139.753,6 euros

El seguro de vida no esté sujeto en Espafia.

Resumen impuestos de Marie: (Francia) 215.270 euros + (Espafa) 139.753,6 euros =
= 355.023,6 euros

DIFUNTO CON DOMICILIO EN ESPANA

1. Adrien (con residencia en Espaia)
A) Impuesto exigible en Esparia

Articulo 6 de la LISD: causahabiente con domicilio en Espafia — Tipo calculado sobre los
bienes dentro y fuera de Espafia, por obligacion personal.

TME

* ACHIVO Francia .......ocooooiiiiiiiiiieee e 909.500
o AcCtivo ESPana ......ccooiiiiiiii e 1.559.000
*  Ajuar doméstico 3% (sobre la totalidad de los bienes, el art. 15 LISD

N0 AISLINZUE) .vieiiieiriiiiirieeterereet ettt 74.055
* Total [(2.542.555 — 6.500 €) (facturas funerarias sin limite, art. 14) =

= 2.536.055/2] ettt 1.268.027,5
* Reduccién por parentesco (Ley Aragon) .....ccoccevceeeeerverenveciennnnns +150.000
* Reduccién vivienda habitual .........c.ccoocoiiiiiiii +125.000
e Reduccion por dONacCiOn ...........ceeeeveeieniieienieeiene et eeeens —75.000
e Reduccion aplicable ........occocieiirieiiiiieeeee e 200.000

— Base liquidable 1.068.027 euros + Base liquidable donacion 125.000 = 1.193.027,5 euros.
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Base liquidable (hasta 797.555,08, 199.291,40 €, el resto a 34 %): Total 333.752,02 euros

TME: 333.752,02/1.193.027,5 = 27,97 %

Impuesto exigible en Espafia, segtin la Convencién de 1963
Bienes en Francia:

* Solo las acciones de 120.000 euros, por estar la residencia del difunto en Espafia.

* Los demas bienes estan sujetos en Francia.
Bienes en Espana:

Todos.

* Base imponible: 1.679.000 (ajuar 3 %, menos facturas 6.500): 1.722.870/2:
861.435 euros.

» Sin reduccion: 861.435 euros (27,97 %): 240.943,37 euros.

B) Impuesto exigible en Francia

TME (determinado con abstraccion de la Convencion): Aplicaciéon del articulo 750 ter
del CGI: residencia habitual del difunto en Espana — Tipo calculado sobre los bienes
situados en Francia

Bienes en Francia:

o CUENta DANCATIA ....ccvveeieiieeeeee e 43.000
© INMUEDIES .ovviiiiieeiee e 640.000
o ACCIONES TOMAl c.evveviiiiiiiiiic e 120.000
© COCNE s 16.500
o BIenes MUEDIES ...oovviiiiiiiiiiieeeeeeee e 90.000
© AJUAL S50 ittt +45.475
o Base imponible (954.975/2) .eoviecuierieiieieieeeesie et 477.487
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Acumulacion de donaciones (art. 784 CGI):

* Reduccion aplicable (art. 777 CGI) ..ooecvvevieiieeiecieeeeee e 100.000
*  Reduccién aplicada (< 15 a010S) ..cveevveeieiieienieiene e —100.000
e Reduccion diSponible ........ccocvecvieieiiieieiieiese e 0

— Base liquidable .........coccooiiiiiie 477.487

* Tramo hasta 5 %: agotado

* Tramo hasta 10%: agotado

*  Tramo hasta 15%: agotado

e Tramo hasta 20% [(477.487 — 68.136) = 409.351 X 20%] ............. 81.870,2
© TOAL e e 81.870,2

TME: 81.870,2/477.487 = 17,15%

Impuesto exigible en Francia

o Cuenta bancaria .........cocceecieiririncnceee e 43.000
o INMUEDIE ..ot 640.000
® COCRE ..o 16.500
o Bienes MUEDIES .....ccocoveiiiiiiiiiiiiceecee e 90.000

789.500

789.500/2 = 394.750

Total: 394.750 x 17,15% = 67.700 euros

Resumen impuestos de Adrien: (Francia) 67.700 euros + (Espaiia) 240.943,37 euros =
= 308.643,37 euros

2. Marie (residencia habitual en Francia desde hace 15 anos)

A) Impuesto exigible en Espaiia: Articulo 7 de la LISD, causahabiente con domicilio en Francia
— Liquidacion calculada tinicamente sobre los bienes situados en Espafia: obligacion real.

TME (determinado con abstraccion de la Convencion)

Bienes en Espaiia (todos: 1.559.000) mas ajuar 3 % (—6.500 facturas): 1.599.270/2: 799.635
euros.
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* Reduccién: Ley Aragon 150.000 por parentesco y 125.000 por vivienda habitual,
al ser Aragon la comunidad auténoma donde se encuentran la mayoria de los bie-
nes (art. 20.4 LISD): 524.635 euros base liquidable.

» Base liquidable (hasta 398.777,54, 80.655,08 €, el resto a 29,75 %): 118.099 euros.

118.099/524.635: 22,51% TME

Impuesto exigible en Espafia, segin la Convencion de 1963
Bienes en Francia:

* Solo las acciones 120.000 euros, por residencia habitual del difunto en Espana.

* Los demas bienes estan sujetos en Espaiia.
Bienes en Espaiia:

Todos.

* Base imponible 1.679.000 (mas ajuar 3 %, menos facturas 6.500): 1.722.870/2:
861.435 euros.

» Sin reducciones: 861.435 euros (22,51 %): 193.909,02 curos

B) Impuesto exigible en Francia

TME (determinado con abstraccion de la Convencion). Aplicacion del articulo 750 ter del
CGI: al no tener el difunto su residencia habitual en Francia pero si tener el heredero su
residencia habitual en Francia al menos 6 afios de los tiltimos 10 — Imposicion calcula-
da sobre los bienes dentro y fuera de Francia

TME idéntico al del supuesto de residencia del difunto en Francia.

TME: 93.214/477.487 = 19,52%

Impuesto exigible en Francia
394.750 + 124.500 = 519.250 x 19,52% = 101.358 euros

Resumen impuestos de Marie: (Francia) 101.358 euros + (Espaina) 193.909,02 euros =
= 295.267,02 euros.
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ExTRACTO

El objeto de esta investigacion es la organizacion politico-administrativa de la Autoridad de la
Competencia de la Comunidad Valenciana (SCCV), como modelo para la modernizacion del
control y la rendicion de cuentas publicas, asi como una institucion de autogobierno. Este estudio
proporciona una visién dinamica del ciclo de vida de SCCV en las ltimas tres décadas.

La mision principal de las Comptes Sindicatura es el control y censura de las cuentas del sector
publico regional valenciano. La creacion de las Entidades Externas de Auditoria Externa de las
Finanzas Publicas (OCEX), por disposicion legal o por su propio desarrollo normativo, supuso la
coexistencia de un modelo dual formado por el Tribunal de Cuentas (TCU) y el OCEX.

Las instituciones de auditoria externa, como la Sindicatura de Comptes, son pilares del sistema de
integridad de las finanzas publicas, pueden actuar en la prevencién del comportamiento irregular
y aportar informacion valiosa para la toma de decisiones y la evaluacion de las politicas publicas.

Palabras clave: fiscalizacion; contabilidad; control externo; rendicién de cuentas; ciclo de vida; orga-
nizacion publica.
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ACCOUNTING

THE ORIGIN AND THE EVOLUTION OF THE TRADE UNION OF
COMPTES OF THE VALENCIAN COMMUNITY 1985-2015

Maria Angeles Abellan Lopez

ABSTRACT

The object of this research is the political-administrative organization of the Valencian Community
Competition Authority (SCCV), as a model for the modernization of control and public accoun-
tability, and also as an institution of self-government. This study provides a dynamic view of the
life cycle of SCCV in the last three decades.

The main mission of the Comptes Sindicatura is the control and censorship of the accounts of the
Valencian regional public sector. The creation of External External Audit Institutions of Public
Finance (OCEX), either by legal provision or by its own normative development, meant the
coexistence of a dual model formed by the Spanish Court of Accounts (TCU) and OCEX.

External Audit Institutions, such as the Sindicatura de Comptes, are pillars of the system of
integrity of public finances, can act in the prevention of irregular behavior and provide valuable
information made for decision making and evaluation of public policies.

Keywords: audit; accounting; external control; accountability; cycle of life; public organization.

128 RCyT. CEF, ntim. 418 (enero 2018) — Pégs. 127-166

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".



Origen y evolucion de la Sindicatura de Comptes
E M.* A. Abelldn Lopez de la Comunitat Valenciana 1985-2015

Sumario

1. Introduccién
2. Fundamentacién de la Sindicatura de Comptes de la Comunitat Valenciana
3. El modelo de la Sindicatura de Comptes como organizacién 1985-2015

3.1. Laespecificidad de las organizaciones publicas

4. Elciclo de vida de la Sindicatura de Comptes

4.1. Laprimera etapa: El nacimiento 1985-1989
4.2. Lasegunda etapa: El crecimiento 1990-2003
4.3. La tercera etapa: La madurez 2004-2015

4.4. ;Se puede evitar el declive de la organizacién?

5. Principales conclusiones
6. Semblanza de los Sindicos Mayores 1985-2015

Bibliografia

www.ceflegal.com 129

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".


http://www.cef.es

RCyT. CEE, niim. 418 (enero 2018) Ea

1. INTRODUCCION

El propésito del presente estudio es aportar un mayor conocimiento de los érganos de con-
trol externo (OCEX), focalizado en el caso valenciano puesto que, si bien tales instituciones
fiscalizadoras forman parte del sistema politico-administrativo espafiol, en general son poco co-
nocidas por la sociedad civil. Empero, desarrollan una labor fundamental dentro del necesario
sistemas de controles inherentes a las democracias. Una mirada retrospectiva al funcionamiento
y al rendimiento de las instituciones fiscalizadoras contribuye a conocer la historia reciente, pero
también incentiva el aprendizaje e impulsa la necesidad de legitimar y fortalecer nuestras Admi-
nistraciones publicas.

Asi pues, me propongo analizar el comportamiento evolutivo del 6rgano de control externo
valenciano y sus principales aportaciones a la modernizacion de su sector ptblico autonomico,
utilizando como marco teérico el ciclo de vida de la organizacion, que permitira transitar por al-
gunos de los procesos mas destacados experimentados en la Sindicatura de Comptes valenciana
durante treinta afios de existencia. Ademas, como se trata de una organizacion publica, se ha in-
corporado el enfoque neoinstitucionalista para fundamentar su principal funcion: la busqueda de
legitimidad mediante la produccioén de los informes de fiscalizacion.

El Tribunal de Cuentas (TCU) es la tinica Entidad de Fiscalizacion Superior (EFS) en Espa-
fla pero existen los 6rganos de control externo autondmicos, que son entes dotados de autonomia
que auxilian a los parlamentos en el control del gasto publico y aseguran la rendicion de cuentas
por parte de los responsables publicos. Las EFS constituyen los principales organismos de audi-
toria del sector publico de los diferentes paises y suministran seguridad, legalidad, legitimidad y
certidumbre al funcionamiento institucional del sistema politico-administrativo. El crecimiento
del Estado y la importancia que adquieren los presupuestos, como la condicion de posibilidad
para el desarrollo de las politicas publicas, le otorgan un papel fundamental en el plano juridico,
politico y econdmico-financiero.

Lalabor de las instituciones de control externo consiste en examinar y censurar las cuentas ge-
nerales anuales de los entes de su sector publico, asi como emitir una opinion sobre la conformidad
financiera, el cumplimiento de legalidad, la evaluacion de la gestion de los recursos en términos de
eficiencia y economia y la evaluacion del grado de eficacia en el logro de los objetivos planteados,
asi como realizar recomendaciones de mejora en la gestion econdmico-financiera del sector publico.

Por consiguiente, este estudio se propone abordar la evolucion de la Sindicatura de Comptes
de la Comunitat Valenciana a lo largo de los ultimos treinta afios, combinando los ciclos de vida
(LEvITT 1965) con el impacto de las trayectorias modernizadoras en nuestro sector publico como
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la Nueva Gestion Publica (BARZELAY 2001, OSBORNE y GAEBLER 1992; MOORE 1998), la Gober-
nanza (KoomMaN 1993; AGUILAR VILLANUEVA 2006), la e-Administracion y el neoweberianismo
(PoLLiT 2007), con la finalidad de adquirir un conocimiento dinamico y realista del rendimiento
de la institucion fiscalizadora valenciana. Todo ello sin renunciar a la perspectiva historica y ju-
ridica que fundamenta la institucion fiscalizadora valenciana.

La metodologia utilizada ha combinado los contenidos tedricos de la Teoria de la Organi-
zacion, de la Ciencia de la Administracion; una inmersion en los manuales de fiscalizacion de la
Sindicatura de Comptes y en las normas de auditoria y de contabilidad, imprescindibles para de-
sarrollar los argumentos que se presentan. Este estudio de caso admite una doble perspectiva: el
micro y el macroanalisis. Micro, pues estudia la estructura interna de la Sindicatura, y macroana-
lisis, ya que el estudio tiene en cuenta el significado de la Administracion ptiblica en su conjunto.
En definitiva, este estudio de la modernizacion se ha planteado como una realidad social, politica
y organizativa que requiere un tratamiento metodologico multidisciplinar. Las fuentes de datos
utilizadas han sido varias y heterogéneas: informes de fiscalizacion, memorias y documentos de
la Sindicatura de Comptes, de les Corts Valencianes, del TCU y del Tribunal de Cuentas Euro-
peo (TCUE), de la Generalitat Valenciana y sus conselleries, del Ministerio de Hacienda y Fun-
cion Publica asi como de la International Organisation of Supreme Audit Institutions (INTOSAI),
European Organisation of Supreme Audit Institutions (EUROSAI) y European Organisation of
Regional External Public Finance Audit Institutions (EURORALI).

2. FUNDAMENTACION DE LA SINDICATURA DE COMPTES DE LA
COMUNITAT VALENCIANA

Rastreando los antecedentes historicos de la actividad de control econdmico-financiera de
la Comunidad Valenciana, nos remontamos a la figura emblematica Maestre Racional' del Reino
de Aragén, nombre con el que se conocia al procurador responsable del Real Patrimonio.

Con el transcurso del tiempo, la figura del Maestre Racional se fue descentralizando y apa-
recio en los territorios de Valencia, Mallorca y Catalufia. En el afio 1419, Alfonso V el Magnani-
mo, a peticion de las Cortes Valencianas, cre6 en el Reino de Valencia el Maestre Racional que,
a semejanza de la institucion aragonesa, se responsabilizaba de las cuentas del patrimonio real.
El auge economico y social de finales del siglo XIV y principios del siglo XV explican la pujanza

' Creado por Pedro IIT el Grande, en 1283. Su duracion inicial fue breve, ya que en 1288, Alfonso III reestructuré la ad-
ministracion financiera y lo suprimié. En 1293, imitando el modelo siciliano, Jaime II restableci6 el oficio de Maes-
tre Racional de la Corona de Aragon. Los derechos, los deberes y las facultades de esta institucion se regulaban en las
Ordenanzas de la Casa Real de Pedro IV en 1344, con el objetivo de controlar y fiscalizar los oficios reales que, por
razon del cargo, manejaban bienes y derechos de la Corona y eran los responsables de la Hacienda Real. Por debajo del
Maestre Racional se encontraba el Bayle General en Catalufia, Mallorca y Valencia, que cuidaban de la recta adminis-
tracion de los fondos reales y fiscalizaban a los Bayles locales. Todos ellos debian rendir cuentas al Maestre Racional.
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del oficio del Maestre Racional de Valencia, que reclamaba la descentralizacion de la adminis-
tracion real. Sus principales funciones eran fiscalizar los ingresos y gastos de la administracion
controlada, anotando la informacién presentada para justificar la contabilidad, asi como cuantas
observaciones estimase oportunas para el examen de las cuentas y realizaba un borrador con las
irregularidades encontradas. Si subsistian dudas, se enviaba al rey la propuesta de terminar o con-
tinuar el proceso. Si, por el contrario, no se hallaba ninguna deficiencia se realizaba una liquida-
cion del proceso. De esta forma, la creacion de oficio de Maestre Racional se instaurd como una
institucion propia del Reino de Valencia. Para ejercer sus funciones llevaba tres libros: el libro
de anotaciones comunes, en el que hacia constar las percepciones del tesorero y demas oficiales;
el libro de albaranes de cuentas, para anotar los recibos, datas y pagos, y el libro ordinario, que
era una suma de todas las cuentas (MAYORDOMO GARCiA-CHICOTE 2000).

La institucién perdur6 a lo largo de la Edad Moderna hasta que, en el afio 1707, Felipe V
impuso la transformacion institucional de los diferentes reinos de Espafia llevada a cabo por los
Decretos de Nueva Planta?, con la creacion de figuras de origen francés que asumirian las com-
petencias del Maestre Racional y del Bayle General.

Actualmente, este comun origen es perfectamente visible en el logotipo de la Sindicatura de
Comptes de la Comunitat Valenciana, que lleva la inscripcion Magister Rationalis y que utilizan tam-
bién la Sindicatura de Comptes de Cataluia, la de las Islas Baleares y la Camara de Cuentas de Ara-
g0n, ya que comparten el mismo sello en forma de almendra con la inscripcion magister rationalis.

Figura 1. Logotipo de la Sindicatura de Comptes

SINDICATURA DE COMPTES
DE LA COMUNITAT VALENCIANA

2 Los Decretos de Nueva Planta (1707-1716) significaron la definitiva desaparicion del Derecho valenciano, con Felipe V.
Su nombre alude a la nueva planta u organizacion de las instituciones, organismos y tribunales que se implantaron en
los territorios correspondientes a los reinos de Valencia y Aragon y que supuso una profunda transformacion de las es-
tructuras politicas administrativas, con la pretension de unificar los territorios espafoles y la centralizacion estatal.
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Una vez expuestos los antecedentes historicos, hemos de referirnos a los fundamentos ju-
ridicos de la Sindicatura de Comptes. El articulo 136 de la Constitucion (CE) reconoce al TCU
como el érgano de control externo fiscalizador supremo de las cuentas y de la gestion econdomica
del Estado y del sector ptblico. No obstante, los 6rganos de control externo autonémicos tam-
bién participan de esta funcion sobre sus respectivos sectores publicos. Empero, en caso de existir
varios organos fiscalizadores, el TCU ha de mantener una relacion de supremacia sobre el resto
de OCEX. El Tribunal Constitucional establece en una sentencia’ que el TCU es «f{inico pero no
supremo» cuando enjuicia y «supremo pero no unico» cuando fiscaliza.

Por su lado, el Estatuto de Autonomia de la Comunidad Valenciana (EACV) de 1982,
creado por la Ley 2/1982, de 1 de julio, establecia en el articulo 59 que el control econémico y
presupuestario de la actividad financiera de la Generalitat Valenciana corresponde a la Sindica-
tura de Comptes, sin perjuicio de la legislacion estatal. Veintidds aiios después, se procedié a
la reforma del Estatuto y el articulo 39 la define como la institucion comisionada por les Corts,
de caracter técnico y auxiliar en la funcion de control externo econémico y financiero de la Ge-
neralitat y del sector publico valenciano autondémico. La posicion de la Sindicatura de Comptes
es que se trata de un organo de relevancia estatutaria puesto que recibe del EACV su configu-
racion juridica basica.

Si bien el OCEX autonémico posee independencia funcional —como condicion de la auto-
nomia necesaria para garantizar el desempeiio de sus funciones—, organicamente depende de les
Corts, ante la que ha de rendir sus informes y responder de su actuacion. Esta autonomia funcio-
nal es la que le permite la gestion de su presupuesto, su capacidad de autoorganizacion y su fun-
cionamiento interno, en aras del cumplimiento de su mandato legal.

Corresponde, pues, a la Sindicatura de Comptes, de acuerdo con el articulo 1 de su Ley
de creacion, el control externo econdmico-presupuestario de la actividad del sector publico va-
lenciano. El objetivo fundamental de la Sindicatura es realizar esta labor de fiscalizacion con
el mayor grado de economia y eficiencia, pero también de coordinacion con el TCU y demas
OCEX autonémicos, mediante el establecimiento de criterios y técnicas comunes de fiscaliza-
cion, que garanticen la eficacia en los resultados y eviten duplicidad en las actuaciones fiscali-
zadoras. Por esta razon, la Sindicatura se adhiere a un conjunto de normas de caracter técnico
de auditoria del sector publico, adaptando las Normas ISSAI-ES 100, 200, 300 y 400 que cons-
tituyen los principios* fundamentales de fiscalizacion del sector publico y que se mencionarén
en los siguientes epigrafes.

3 Véase fundamento juridico segundo b) de la STC 18/1991.

4 E121 de enero de 2014, la Comisién de Normas y Procedimientos del Tribunal de Cuentas-Organos de Control Ex-
terno de las comunidades autonomas destaco la importancia que para los IFS tiene la disposicion de normas técnicas
comunes que regulen las actuaciones de fiscalizacion y la decision de adaptar las Normas Internacionales de las En-
tidades Fiscalizadoras Superiores (ISSAI en inglés) desarrolladas por la INTOSAL en colaboracion con EUROSAIL
y EURORAL
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3. EL MODELO DE LA SINDICATURA DE COMPTES COMO ORGANI-
ZACION 1985-2015

3.1. LA ESPECIFICIDAD DE LAS ORGANIZACIONES PUBLICAS

En esta investigacion considero que los intereses publicos difieren de los privados porque el
sector publico abarca un conjunto mas amplio de normas, de valores constitucionales y de bien
comun, que no aparecen en las organizaciones privadas.

La teoria de la organizacion proporciona un modelo conceptual para analizar la Sindicatu-
ra de Comptes, pero teniendo presente los rasgos diferenciadores de las organizaciones publicas.
Este punto resulta basico para entender que las soluciones procedentes de las teorias neoempre-
sariales, que restan importancia a las diferencias entre los sectores publicos y privados, no se
pueden universalizar sin incurrir en riesgos de distorsionar los objetivos publicos. Las organi-
zaciones publicas estan lideradas por politicos electos o directivos publicos propuestos por tales
politicos. Los representantes elegidos democraticamente conforman mayorias parlamentarias y
en virtud de ellas se designan a los altos cargos como parte de una cadena politica-institucional.

Las organizaciones publicas son multifuncionales porque han de enfrentarse a elementos y
valores dispares® que las hace vulnerables a la critica y, a la vez, han de enfrentarse a tensiones
duraderas y problemas de dificil solucion. Una teoria de las organizaciones publicas ha de justifi-
carse por su mandato principal —fuente de su legitimidad—, que es servir a la ciudadania mediante
la generacion de valor publico y la integracion social.

La perspectiva sobre el ciclo de vida de las organizaciones nos ayuda a comprender cudles
son los requerimientos de la organizacion en cada fase y, a la vez, como cambia a lo largo del
tiempo en funcion del tamafio creciente, de las condiciones del entorno y del proceso de madu-
rez organizativa. Los cambios en el ciclo vital acontecen como una consecuencia de la propia
evolucion, aunque también existen cambios planificados por la organizaciéon como un intento de
superar o hacer frente a las crisis que se pueden presentar a lo largo de su existencia.

El punto de partida es el modelo de ciclo de vida de un producto de Theodore LEVITT, que
sugiri6 la existencia de una evolucién de los productos a lo largo del tiempo, cuyas fases son el
nacimiento, crecimiento, madurez y declive®.

> Estos elementos y valores dispares son la direccion politica, la legitimidad, la legalidad, el control, la representacion,
la participacion, la gestion de los empleados, la transparencia, la publicidad de sus actos, la igualdad de trato, la impar-
cialidad, la neutralidad, la calidad de los servicios, la independencia, la lealtad institucional, la eficacia, la eficiencia,
y la economia. La complejidad de la Administracion piblica procede de la diversidad de funciones que ha de integrar
para conseguir los fines que fundamentan su existencia y, a su vez, ha de desarrollar funciones de regulacion, de in-
tervencion y de negociacion que son radicalmente distintas entre siy, a veces, colisionan.

Un breve recorrido por la teoria del ciclo de vida de la organizacién pone de manifiesto algunos de los modelos de
mayor difusion que sistematizaron diez modelos de ciclo de vida de la organizacion, tanto ptblicas como privadas
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4. EL CICLO DE VIDA DE LA SINDICATURA DE COMPTES

Los estudios sobre el comportamiento de las organizaciones sefialan que las diferentes eta-
pas del ciclo de vida se asocian con las distintas respuestas a las prioridades y contingencias que
se van planteando a la organizacién. La consideracion de la Sindicatura de Comptes como orga-
nizacion permite sistematizar y captar de forma mas afinada su evolucién como 6rgano de control
externo, lo que permite sistematizar su trayectoria evolutiva transitando por las diferentes etapas
de su ciclo de vida, siguiendo el modelo de LEVITT (1965) y ADIZES (1994).

4.1. LA PRIMERA ETAPA: EL NACIMIENTO 1985-1989

El marco institucional es uno de los elementos determinantes de la estructura de la Sindicatura
como organizacion publica. De hecho, nace con un alto grado de formalizacidn, de centralizacion
y de burocratizacion, dado que involucra roles de autoridad, con posiciones establecidas por man-
dato legal, con una pautas de comportamiento institucionalizadas para afrontar los problemas del
ambiente politico-institucional. Su estructura se corresponde con la configuracion estructural de
burocracia profesional de MINTZBERG (1988). La burocracia, en sentido weberiano, como forma
de gestion provee a las organizaciones de un marco propicio para la division y la especializacion
del trabajo, la efectividad administrativa y la seguridad juridica. Las organizaciones burocrati-
cas jovenes son mas expansivas y la Sindicatura de Comptes busco en esta fase el afianzamiento
de su supervivencia para ganar legitimidad y recursos que le permitieran fortalecerse. Estamos,
pues, ante una etapa de reafirmacion, de busqueda e integracion de recursos financieros, huma-
nos, materiales y juridicos para su puesta en marcha e institucionalizacion.

El principal elemento de institucionalizacion de la Sindicatura valenciana fue la voluntad
politica de les Corts Valencianes. E1 EACV, promulgado por la Ley Organica 5/1982, de 1 de
julio, preveia en su articulo 59, la creacion de la Sindicatura de Comptes como la institucioén en-
cargada del control econémico y presupuestario de la actividad financiera de la Generalidad Va-
lenciana; remitia su composicion y funciones a una ley de les Corts.

Las primeras elecciones a les Corts se celebraron el dia 8 de mayo de 1983, iniciando la
I legislatura (1983-1987), tras la etapa preautonomica. El Parlamento valenciano protagonizo
una intensa etapa de trabajo legislativo y la Comision de Coordinacion, Organizacion y Régi-
men de las Instituciones de la Generalitat Valenciana fue la encargada de elaborar el Proyecto
de Ley de la Sindicatura de Comptes. Tras el posterior debate —junto con las enmiendas presen-
tadas por la oposicion representada por el Grupo Parlamentario Popular’ y Grupo Parlamenta-

y, aunque a primera vista puedan aparecer competitivos entre si, pues se fundamentan en diversos fenomenos, todos
ellos aceptan la existencia de una secuencia previsible de etapas perfectamente identificables.

7 El Grupo Parlamentario Popular defendia en su enmienda del articulo 23 del Proyecto de Ley de la Sindicatura de
Cuentas un sistema de eleccion de los sindicos por les Corts por mayoria de las dos terceras partes en vez de las tres
quintas partes.
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rio Comunista®, que no fueron incorporadas—, la Comisién remitié el Dictamen del Proyecto de
Ley de la Sindicatura de Comptes el dia 15 de marzo de 1985 a les Corts. Finalmente, la Ley
6/1985, de 11 de mayo, de la Sindicatura de Comptes fue aprobada y publicada en el Diario
Oficial de la Generalitat Valenciana (DOGV). La Sindicatura de Comptes nacia como fruto de
la voluntad de autogobierno, gestada en la I legislatura bajo las presidencias de Antonio Garcia
Miralles en les Corts y Joan Lerma i Blasco en la Generalitat Valenciana.

La Mesa de les Corts, en su reunion de 14 de junio de 1985, establecio el procedimiento de
eleccion de los miembros integrantes de la institucion fiscalizadora. Se acord6 que cada grupo parla-
mentario presentara hasta tres candidatos que reunieran las condiciones requeridas legalmente. Una
vez finalizado el plazo de presentacion de candidaturas establecido, cada diputado —en sesion Ple-
naria y mediante papeleta— votd hasta tres candidatos de los presentados por los grupos parlamenta-
rios, resultando elegidos los tres primeros candidatos que superaron el limite establecido por la ley.

La Resolucion 55/1 fue aprobada por el Pleno de les Corts, el dia 26 de junio de 1985, con la
eleccion de Manuel Girona i Rubio, Francisco Miguel Gil Pérez y Vicente Montesinos Julve. El cargo
de Sindico Mayor recayé en Manuel Girona i Rubio —designacion que correspondi6 al President
de la Generalitat como es preceptivo— de entre los tres sindicos por Decreto 11/1985, de 1 de julio.

La puesta en marcha de la Sindicatura de Comptes se topo con algunas limitaciones de carac-
ter politico-institucional como la asuncion de competencias, la gestion definitiva de transferencias,
la implantacion de estructuras administrativas, la financiacion autondémica y los procedimientos
de control interno inherentes a esta etapa de construccion del Estado autonémico.

Entre las primeras medidas adoptadas por la Mesa de la Diputacion Permanente de les Corts
en julio de 1985, estaba la aprobacion de un tramite para un crédito extraordinario®. E1 Consell!?
de la Sindicatura de Comptes acord6 el nombramiento del Secretario General!!, cuya incorpora-
cién normalizaba el funcionamiento de la institucion fiscalizadora y permitié adoptar importantes
decisiones como la aprobacién de la Plantilla Organica'?. La necesidad de incorporar personal
especializado en auditoria condujo a la convocatoria inminente de plazas de auditores. Los sin-
dicos fundadores, Manuel Girona i Rubio y Vicente Montesinos Julve, manifestaron en sendas

La enmienda del Grupo Parlamentario Comunista consistia en la proposicion de un Plenario colegiado de cinco miem-
bros en vez de tres.

La cantidad ascendia a 33.239.706 pesetas. Se cre6 la seccion 02 en el Presupuesto de la Generalitat Valenciana para
el ejercicio 1985, correspondiente a la Sindicatura de Comptes.

El Consell es el 6rgano supremo colegiado de la Sindicatura de Comptes, que esta integrado por el Sindico Mayor,
los Sindicos y el Secretario General.

Don Enrique Monlled Gerardo, en septiembre de 1985.

La Plantilla Organica inicial comprendia: 4 auditores, 1 gerente, 1 letrado, 4 técnicos auditores, 1 técnico en documen-
tacion y relaciones publicas, 4 ayudantes de auditoria, 4 auxiliares de administracion general, 1 conductor y 1 ujier.
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entrevistas que uno de los retos que tuvieron que asumir fue la seleccion de auditores que apor-
tasen metodologias novedosas del sector privado y evitar que predominase una vision eminente-
mente técnico-juridica de la actividad fiscalizadora!3.

La aprobacion del Reglamento de Régimen Interior (RRI) constituy otro paso decisivo cuan-
do la Mesa de les Corts acordo su tramitacion y designé a los miembros de la ponencia. El Proyecto
de Reglamento fue aprobado en octubre de 1986 por la Comision de Coordinacion, Organizacion y
Régimen de las Instituciones de la Generalitat Valenciana. En estas fechas, se cre6 una Comision
de caracter permanente no legislativa para la I legislatura, al objeto de realizar la tramitacion de
los asuntos parlamentarios relacionado con Sindicatura y que estuvo compuesta por quince dipu-
tados'4. Uno de los hitos principales de esta etapa fundacional fue la presentacion ante les Corts'>
del primer informe de fiscalizacién de la Cuenta de la Generalitat!®, correspondiente al ejercicio
1985 y el informe de fiscalizacion del Fondo de Compensacion Interterritorial (FCI) del mismo
afio. Estos pioneros informes sefialaban algunas de las dificultades caracteristicas de la etapa de
nacimiento de las organizaciones como: a) los problemas asociados a la puesta en marcha de la
institucion; b) la ubicacion fisica y las instalaciones; c) la seleccion, la contratacion de personal, la
formacion de los auditores y personal técnico; d) la institucionalizacion de los procedimientos; ¢)
el establecimiento de métodos de trabajo, y f) los intercambios de experiencias profesionales que
tuvieron lugar tanto con el TCU como con los OCEX de Catalufia y Navarra!”.

El primer informe de fiscalizacion proporciond una vision panoramica del sector publico au-
tonomico valenciano, que contribuyd a un mejor conocimiento y sirvié de referente para decidir
la realizacion de fiscalizaciones mas especificas. Esta experiencia supuso un hito en la consoli-
dacion del OCEX valenciano puesto que cumplia con el mandato legal de fiscalizar la ejecucion
presupuestaria, de la primera y segunda ley de Presupuestos de la Generalitat Valenciana duran-
te la primera legislatura.

Las entrevistas a don Manuel Girona i Rubio, don Vicente Montesinos Julve y don Rafael Vicente Queralt forman
parte de mi investigacion doctoral y en ellas los tres sindicos mayores testimonian las dificultades y retos que tuvie-
ron que enfrentar y liderar en sus etapas directivas, que se corresponden con las tres fases del ciclo de vida de la Sin-
dicatura: nacimiento, desarrollo y madurez.

Esta Comision estuvo compuesta por diputados cuya distribucion fue la siguiente: 9 diputados del Grupo Parlamen-
tario Socialista; 3 diputados del Grupo Parlamentario Popular; 1 diputado del Grupo Parlamentario Comunista y 2
diputados del Grupo Parlamentario Mixto.

El 15 de enero de 1987 aparece publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Valencianas el primer Informe de la Sin-
dicatura de Comptes, sobre Fiscalizacion de las Cuentas Generales de la Generalitat Valenciana correspondiente al
ejercicio 1985. Este primer informe fue realizado por 6 personas, que formaron un equipo técnico, bajo la supervision
de un sindico.

La Cuenta General de la Generalitat Valenciana incluia: la Cuenta General de la Generalitat, las Cuentas Generales
de las Diputaciones Provinciales y otros Estados contables y avales concedidos por la Generalitat.

Recordemos que tanto Catalufla como Navarra fueron las primeras comunidades auténomas que se dotaron de OCEX,
ambas en 1984 y, por consiguiente, proporcionaron las primeras experiencias de fiscalizaciones de OCEX autonémicos.
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Tabla 1. Numero de apuntes contables fiscalizados por la Sindicatura de Comptes 1983-1986

Afo 1983 1984 1985 1986

Apuntes contables fiscalizados 32.900 65.000 199.400 230.000

Fuente: elaboracion propia a partir de los informes de fiscalizacion de los ejercicios 1983-1986.

Del examen de los informes de fiscalizacion de la Cuenta General de la Generalidad Valenciana'®
(CGGV) se puede extraer el siguiente balance que contribuy6 a la mejora del sector publico valencia-
no a través de las recomendaciones de la Sindicatura y que son las siguientes: a) la recomendacion de
optimizar la informacion economico-financiera; b) la necesidad de elaborar indicadores para cuan-
tificar los objetivos y comparar resultados y costes; c) la incorporacion del presupuesto por progra-
mas de gasto de la Generalitat Valenciana, con el grado de disposicion de los recursos y los niveles
de ejecucion; d) la necesaria implantacion efectiva del Plan General de Contabilidad Publica (PGCP)
y sus instrumentos normativos; e) la homogeneizacion de los elementos del sistema de informacion
contable; f) la mejora de coordinacion entre las diferentes Conselleries con la de Hacienda para ob-
tener informacion actualizada; g) la supervision de los principios contables y legales a la gestion de
los recursos publicos; h) el apoyo a la adaptacion del nuevo PGCP, introducido en la Comunidad
Valenciana el 1 de enero de 1987 en soporte informatico.

El nuevo PGCP ofrecia informacion normalizada que permitia comparar datos procedentes
de otros agentes del sector ptiblico y establecia un sistema contable para las administraciones pt-
blicas unico de informacion y que surgié como una necesidad para abarcar aspectos econdémicos,
financieros y patrimoniales, que la practica contable tradicional no contemplaba y que pretendia
ir mas alla de los clésicos controles de legalidad.

El presupuesto de la Generalidad Valenciana experiment6 un fuerte crecimiento en esta

etapa como puede apreciarse en la tabla 2.

Tabla 2. Evolucion de la liquidacion presupuestaria de la Generalitat Valenciana en millones
de pesetas 1983-1987

Ejercicio anual Ingresos Gastos

1983 30.914 30.898

18 12 Cuenta General de la Generalidad Valenciana se compone de: Cuenta de la Administracion de la Generalidad,
Cuenta de Entidades Autonomas de Caracter Administrativo, Cuenta de las Entidades Autéonomas de caracter mer-
cantil, industrial, financiero o analogo, la Cuenta de las Empresas Publicas y las cuentas rendidas por las Fundaciones
publicas de la Generalitat.
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Ejercicio anual Ingresos Gastos
e
1984 112.129 111.555
1985 154.189 153.917
1986 220.755 220.151
1987 290.903,8 290.903,8
Fuente: elaboracién propia a partir de los informes de fiscalizacién 1983-1987 de la SCCV.

Un problema de esta etapa primigenia —compartido por las comunidades autonomas que
crearon un OCEX autonémico propio— fue la coordinacion con el TCU. Si bien la Ley Organi-
ca del Tribunal de Cuentas de 1982 posibilitaba la creacion de Secciones Territoriales —que se
activo en la Ley 12/1983 del Proceso Autondmico (ya funcionando la Camara de Comptos de
Navarra y cinco Estatutos de Autonomia lo tenian previsto)—, continuaba pendiente determinar
la forma de actuacion de los OCEX, que salvara las competencias que la CE asignaba al TCU.

Esta cuestion se resolvio en 1988 con la aprobacion de la Ley de Funcionamiento del Tribu-
nal de Cuentas (LFTCU) que, en su articulo 29, establecia la necesidad de coordinar la actividad
de los OCEX autondmicos con el TCU, a través de la adopcion de criterios y técnicas comu-
nes de fiscalizacion que garantizasen la mayor eficacia en los resultados, evitando duplicidades.

Fruto de la intensa actividad de la Sindicatura valenciana se elabor6 el primer informe sobre
la Cuenta General de las Corporaciones Locales de 1985, pero habria que esperar a 2003 para que
la Sindicatura asumiera las competencias plenas en la fiscalizacién del sector publico local —ya
que estas quedaron suspendidas en 1994 por un conflicto interpretativo en cuanto a las compe-
tencias fiscalizadoras del OCEX valenciano—.

Tabla 3. Numero de informes de fiscalizacion 1985-1989

Universidades Cimaras de FCI Informes Otros

Generalitat . .
Comercio especiales

Entes locales Total

6 2 4 1 19 30

Fuente: Memoria de la Sindicatura de Comptes (no se contabilizan los informes
particularizados ni los de auditoria operativa o contable de programas concretos).

Respecto a la funcion jurisdiccional —competencia exclusiva del TCU—, este puede delegar en
los OCEX autondmicos la instruccion de procedimientos jurisdiccionales para el enjuiciamiento de
la responsabilidad contable. El OCEX valenciano instruy6 en esta etapa varios procedimientos de
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reintegro por alcance, en supuestos en los que se aprecio la existencia de indicios de un saldo deudor
injustificado en las cuentas que debian rendir los responsables del manejo de fondos publicos (tabla 9).

Por otro lado, se iniciaron las conversaciones que sentaron las bases de creacion de
EURORAI", que daria sus frutos en la siguiente etapa —el crecimiento— del ciclo de vida de la
Sindicatura.

Una vez conseguida la puesta en marcha de la institucion de control externo ya no se busca-
ba solo la supervivencia sino un crecimiento sostenido, en un complejo entorno politico-institu-
cional, generando legitimidad y valor ptblico, a través de la materializacion de su mandato legal.

42. LA SEGUNDA ETAPA: EL CRECIMIENTO 1990-20032°

Como la Sindicatura ha conseguido asegurar su supervivencia, en esta etapa tiende a esta-
bilizar los elementos desarrollados en la fase fundacional y experimenta un gran crecimiento. El
sector publico vivia una etapa expansiva, con la creacion de nuevas empresas publicas y funda-
ciones, junto a una descentralizacion de los servicios territoriales. Este periodo coincide con el
asentamiento del modelo autonémico, el reparto competencial, la puesta en marcha de servicios
publicos esenciales por la Administracion autondmica y la financiacion. El objetivo prioritario,

19 EURORAI es la Organizacion Europea de las Instituciones Regionales de Control Externo del Sector Publico fun-

dada como un proyecto de cooperacion entre los organos de control externo regionales del sector publico en Europa.
Los objetivos de facilitar el intercambio de experiencias, de avanzar en los aspectos relacionados con el control fi-
nanciero del sector publico —tanto regional como local—-y de garantizar la mejor gestion de los recursos publicos son
las grandes aspiraciones que se perseguian.
La organizacion se constituyo el dia 1 de octubre de 1992, durante su asamblea constitutiva en Manchester (Reino
Unido) con los diez miembros fundadores, de los que seis eran espafoles. Sin embargo, antes de esa fecha y segun
la Memoria de la Sindicatura de Comptes de 1990, los dias 5 al 7 de junio de 1990, bajo la presidencia del Sindico
Mayor Manuel Girona i Rubio se reunieron en Valencia, por invitacion de la Sindicatura de Comptes representantes
de los OCEX regionales de la Republica Federal de Alemania, Canada, Dinamarca, Francia, Gran Bretafia, Irlanda,
Islandia, Italia, Argentina, Suecia, Suiza, Venezuela y Espafia. También, fueron presentados los OCEX de las comu-
nidades autonomas de Andalucia, Canarias, Catalufa, Pais Vasco y Navarra.

20 1.4 seleccion de esta franja temporal, 1990-2003, no es aleatoria. En 1990, la Sindicatura estaba completamente con-

solidada y estructurada; habia presentado a les Corts los informes de fiscalizacion correspondientes a los ejercicios
fiscalizados de la primera y segunda legislatura y habia iniciado una prospera etapa expansiva que culminaria en 2003,
con la entrada en vigor de la Ley 11/2002, de 23 de diciembre, de medidas fiscales, gestion administrativa y financie-
ra 'y de organizacion de la Generalitat Valenciana, que ampliaba el sector publico valenciano, al incluir la obligacion
de los entes locales de rendir cuentas a la Sindicatura de Comptes. Ademas, otros acontecimientos, como la conver-
gencia con la eurozona, la implantacion de las técnicas y herramientas de la Nueva Gestion Publica, la asuncion de
competencias y el traspaso de las grandes transferencias como Justicia, la e-Administracion y el incremento sustan-
tivo del sector publico valenciano, caracterizaron esta fase de crecimiento. Por otro lado, se producen relevos en la
cupula directiva de la Sindicatura y esta etapa conoce a tres Sindicos Mayores: Manuel Girona i Rubio (1985-1991),
Vicente Montesinos Julve (1991-1998) y José Antonio Noguera Roig (1998-12003). Recordemos que, en esta etapa,
la Sindicatura es uno los OCEX regionales fundadores de EURORAI y que lograria la ubicacion de la Secretaria Ge-
neral, con caracter permanente, en la sede de la Sindicatura de Comptes de la Comunidad Valenciana.
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tanto para los sindicos como para los auditores, consistié en aumentar el numero de informes
de fiscalizacion sin pérdidas de calidad. Este incremento de la productividad se materializé con
los incrementos en la plantilla orgénica y la normalizacion de los procedimientos fiscalizadores.

La productividad de la Sindicatura de Comptes en esta etapa se aprecia en la tabla 4.

Tabla 4. Ntimero de informes de fiscalizacion 1990-2003

Generalitat | Universidades Camaras'de FCI Infor.mes Otros Entes locales Total
Comercio especiales
12 62 12 12 3 36 137

Fuente: elaboracion propia a partir de la Sindicatura de Comptes (no estan contabilizados todos los informes).

Por otro lado, en 1992 se produjo un relevo en el Consell de la Sindicatura, con un cambio
de Sindico Mayor, que recayé en Vicente Montesinos Julve?!.

El entorno interorganizativo era complejo, pero se fue estabilizando, y en este contexto sur-
gi6 lo que se conoce como el marco de las relaciones intergubernamentales, lo que dio lugar a
diversos encuentros interactivos con el TCU, con la Intervencidén General de la Generalitat Va-
lenciana, con los OCEX autonémicos y con las instituciones internacionales como la INTOSAI
y la EUROSALI Un acontecimiento importante, siendo sindico mayor Vicente Montesinos Julve,
fue el papel de la Sindicatura como miembro fundacional de EURORAI y la ubicacion de la Se-
cretaria General para Valencia.

Por otro lado, los Fondos Comunitarios aportaron al Presupuesto de la Generalitat Valenciana
un crecimiento sustantivo y sin precedentes de los gastos de inversion (informe de fiscalizacion de
1990). En esta larga década, el 6rgano de control externo valenciano revela una evolucion posi-
tiva de su productividad, un avance de las nuevas tecnologias y la aplicacion de los principios de
contabilidad publica. La introduccion de las herramientas de la Nueva Gestion Publica se plasma
en la puesta en marcha del Plan Estratégico de Modernizacion de la Administracion Valenciana
entre 1996-2000. Los paises de la OCDE y de la Union Europea lideraron una serie de reformas
y de innovaciones en la gestion publica con la finalidad de «servir» al ciudadano y racionalizar
los recursos publicos, en pro de una Administracion mas eficaz, econdémica, eficiente y de cali-
dad. Estas propuestas, que aspiraban a trascender los planteamientos burocraticos weberianos, se
orientaban a la busqueda de resultados por encima de los procedimientos.

21 El Decreto 4/ 1992, de 26 de marzo, del President de la Generalitat Valenciana, establecia el nombramiento como Sin-
dic Major de Vicente Montesinos Julve, cuyo mandato en el cargo abarcaria el sexenio 1992-1998. El pleno de les
Corts procedio, también, a la eleccion como sindicos de Isidro Antufiano Maruri y Francisco Miguel Gil Pérez, que
completarian la terna.
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Por otro lado, la aspiracion que representaba la entrada de Espafia en la eurozona y los es-
fuerzos de convergencia se intensificaron a partir de 1997. Asistimos a una etapa de numerosos
cambios, de reorganizacion de la estructura de la Generalitat Valenciana, de profusa elaboracion
legislativa y de modernizacion de la gestion publica y de los aparatos administrativos. Se crea-
ron organismos publicos con distinta forma juridica, que fueran capaces de gestionar los servi-
cios que se estaban transfiriendo desde la Administracion General del Estado como el Instituto
Valenciano de la Vivienda (IVVSA) o Ferrocarrils de la Generalitat. Asimismo, se constituyeron
organismos autonomos para gestionar aspectos institucionales de la propia Generalitat, como el
Instituto Valenciano de Estadistica o el Consejo Econdmico y Social.

El gobierno autonéomico estaba mas preocupado sobre el desarrollo de sus competencias y
del modelo de financiacién que en introducir reformas contables. No obstante, la contabilidad
publica tuvo un protagonismo estelar en la etapa de crecimiento atribuible tanto al creciente vo-
lumen del sector publico como a las actuaciones lideradas por su sindico mayor, Vicente Mon-
tesinos Julve. La presion externa para obtener un sistema homogéneo de difusion de datos y de
estadisticas operd como un factor determinante y el requisito clave internacional era el de la com-
parabilidad entre los paises, puesto que la informacion contable rebasa las fronteras nacionales.
La tendencia internacional fue adoptar sistemas orientados a la simplificacion y estandarizacion
de la informacién contable y de gestion publica, de manera que se fomentara, se mantuviera la
credibilidad y se desarrollase la transparencia en los procedimientos y transacciones econémico-
financieras (CHAN 2007, p. 155). La contabilidad publica debia ser un instrumento moderno, capaz
de adaptarse a las necesidades de la realidad y aprovechar las nuevas tecnologias.

En este contexto surgio con fuerza el papel de los organismos internacionales de contabili-
dad del sector ptiblico (NICSP, IPSAS), el Public Sector Accounting Standars Board (IPSASB),
referente normativo internacional. En el ambito doméstico, las normas contables de referencia
fueron elaboradas por la Intervencion General de la Administracion del Estado (IGAE), que es el
organo regulador en materia contable para las entidades que componen el sector publico estatal
y local pero que, al propio tiempo, marca las pautas del marco general normativo de todo el Es-
tado, incluidas las comunidades autonomas (MONTESINOS JULVE 2003).

La Orden de 6 de mayo de 1994, del Ministerio de Economia y Hacienda, aprob6 el nuevo
PGCP del Estado espaiiol como el plan contable marco para todas las Administraciones ptblicas.
La Conselleria de Economia y Hacienda dict6 la Orden de 12 de diciembre de 1994, con las normas
de gestion contable, que sustituyeron a las normas provisionales de contabilidad ptiblica valencia-
na que regian desde 1987. Esta orden constituyo6 el inicio de un proceso tendente a conseguir una
regulacion integral de la contabilidad de la Generalitat Valenciana en el que se distinguian diver-
sos aspectos?? que debian desarrollarse de forma sucesiva. La IGGV —como centro directivo de la

22 Entre los aspectos susceptibles de desarrollo por el sistema de contabilidad integral de la Generalitat Valenciana ci-
tamos los siguientes: el desarrollo del subsistema de proyectos de gastos, el procedimiento de pagos que deban jus-
tificarse, el modulo de anticipos de caja fija, la contabilizacion automatica de la néomina de personal al servicio de la
Administracion de la Generalitat, la regulacion de gastos con financiacion afectada, desarrollo de las normas contables
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contabilidad ptblica— debia adaptar gradualmente el vigente Plan General de Contabilidad Publi-
ca de la Generalitat Valenciana (PGCPGV) al Plan General de Contabilidad Publica del Estado.

No obstante, hubo que esperar hasta la Orden de 16 de julio de 2001, de la Conselleria de Eco-
nomia y Hacienda, para que se aprobara el PGCPGV?3, que entraria en vigor el 1 de enero de 2002.
De esta manera culminaba la consolidacion de un proceso de normalizacion contable que suponia la
adaptacion de las corporaciones, organismos y entidades incluidas en el sector publico valenciano.
Asimismo, se desarrollaron los nuevos codigos de clasificacion econdmica de los presupuestos del
sector Administracion general y sus entidades autonomas —con similar estructura presupuestaria— para
su homogenizacion con el sector estatal. La legislacion estatal perseguia establecer unos principios
rectores con el objetivo final de conseguir mayor estabilidad presupuestaria y la aplicacion de me-
canismos de coordinacion presupuestarios entre la Hacienda estatal y las comunidades autéonomas.

Los principales objetivos —ademas de homogeneizar los criterios contables de las Admi-
nistraciones publicas— pretendian la armonizacion de los principios contables con las empresas
privadas y su actualizacion permanente con los cambios en la normativa contable internacional.

Desde la version de 1994 hasta la de 2010 las tendencias y experiencias nacionales e in-
ternacionales han exigido una mejora de la informacion del sector publico y la aplicacion de los
principios de eficacia y eficiencia en los recursos publicos, lo que ha desembocado en una nece-
sidad por obtener informacién complementaria a la financiera y presupuestaria®*.

El informe de fiscalizacion de la Sindicatura de Comptes valenciana de 2002 fue el primero
que se elabor6 con el nuevo plan contable e incluia un analisis pormenorizado de las magnitudes
de la contabilidad publica y presupuestaria. Se aplicaron los principios contables a las entidades
publicas, al objeto de reflejar lo mas fiel posible la imagen patrimonial, la situacion financiera,
la ejecucion presupuestaria y los resultados. Ademas, el Plan estableci6 unos requisitos?® para la
informacion de los estados contables periddicos con el fin de coadyuvar eficazmente en la toma
de decisiones de los destinatarios.

de los ingresos gestionados por los servicios territoriales de la Conselleria de Economia y Hacienda, la actualizacion
de la estructura presupuestaria y la adaptacion del vigente PGCPGV.

23 Este Plan, con caracter de plan marco y al que se sujetarian los planes parciales, sectoriales o especiales era de aplica-

cién, con las adaptaciones necesarias, a la Administracion de la Generalitat, sus entidades autonomas, sus fundacio-
nes publicas y entidades con personalidad juridica propia sujetas al régimen de contabilidad publica. La importancia
de este acontecimiento suponia la consolidacion de un sistema contable homologo con el resto de Administraciones
publicas. La implantacion del Plan fue acompafiada de una aplicacion econdmica para la contabilidad y otros aspec-
tos de gestion denominada «Economicy.

24 EI PGCP de 2010 ha incorporado por primera vez en las cuentas anuales del sector ptblico informacion de costes por

actividades y unos indicadores presupuestarios, financieros y de gestion, que amplian los elementos de informacion
para la mejora de la gestion publica.

25 Los requisitos del PGCPGYV son: la identificabilidad, la oportunidad, la claridad, la relevancia, la razonabilidad, la eco-

nomicidad, la imparcialidad, la objetividad y la verificabilidad.
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Las nuevas metodologias fiscalizadoras cobraron carta de naturaleza con la aplicacion de
los criterios fundamentales recogidos en los Principios y Normas de Auditoria del Sector Publi-
co elaborado por la Comision de Coordinacion de los Organos Publicos de Control Externo del
Estado Espaiiol. La idea principal era homogeneizar los criterios sobre la terminologia a emplear,
las normas técnicas de fiscalizacion, la estructura de los diferentes tipos de informe y las lineas
generales de su presentacion. La informacion contable debia reunir varias cualidades y, entre
ellas, la capacidad para reflejar la situacién econdmica y financiera de una entidad, de la forma
mas razonable y aproximada, esto es, que refleje una «imagen fiel»?°.

Tras la investigacion realizada, voy a resumir las principales contribuciones de la Sindica-
tura a la modernizacion del sector ptblico valenciano —en esta fase del ciclo de vida— y que son
las siguientes: a) la demanda de indicadores con capacidad de cuantificar los objetivos en térmi-
nos monetarios, en aras de la comparabilidad; b) el reconocimiento de un déficit de metodolo-
gias y recursos para el desarrollo de la tarea auditora y la aspiracion a ir mas alla de verificar la
razonabilidad de las magnitudes presupuestarias; ¢) el aumento de las auditorias operativas®’; d)
el desarrollo de la contabilidad financiera y analitica?® como herramienta para obtener informa-
cion sobre aspectos econdmicos, financieros y de asignacion de costes; €) la mejora del sistema
informatico como generador de los estados unitarios en cuanto estructura, terminologia y crite-
rios de elaboracion; f) se aconsejaba la refundicion sistematica de la dispersa normativa contable
hasta que entré en vigor el PGCPGYV, el 1 de enero de 2002, que afectaron a los procedimientos
de contabilidad y de control interno; g) la homogeneizacion de la estructura presupuestaria de la
contabilidad de la Generalitat Valenciana, para favorecer la comparabilidad y generar estadisti-
cas fiables, veraces y transparentes; h) la utilizacion de un formato mas adecuado para presentar
el informe de la deuda publica, con una mayor claridad de movimientos y operaciones de cada
ejercicio y de las amortizaciones; i) un reconocimiento efectivo de todas las obligaciones eco-
nomicas generadas y la cancelacion de las cuentas de ingresos que no debian formar parte de la
estructura recaudatoria de la Generalitat Valenciana; j) la explotacion de los datos relacionada

26 14 «imagen fiel» es el objetivo basico de la informacion contable del sector publico y para conseguirla se aplica una
serie de principios contables que son: el principio de entidad contable, el principio de gestion continuada, el principio
de uniformidad, el principio de importancia relativa, el principio de registro, el principio de prudencia, el principio de
devengo, el principio de imputacion de la transaccion, el principio del precio de adquisicion, el principio de correla-
cion de ingresos y gastos, el principio de no compensacion y el principio de desafectacion.

27 En el informe de fiscalizacion de 1994, de la Sindicatura de Comptes, ya se establecieron determinadas evaluacio-

nes, vinculadas a las auditorias operativas, sobre los programas de gasto referentes a aspectos como: la suficiencia o
insuficiencia de dotacién de medios personales, los costes de personal y funcionamiento, la infrautilizacion o no de
los recursos informaticos, la adecuacion o no de los espacios de trabajo, de gestion, el archivo de documentacion y la
atencion al ciudadano; la existencia o no de manuales de procedimientos administrativos escritos, si las actividades
formativas contribuian o no la eficacia y eficiencia en la gestion diaria, si el tiempo de gestion era suficiente, si se
transmitia o no una adecuada imagen institucional y si la descentralizacion de los servicios territoriales de la admi-
nistracion valenciana iba acompanada de la dotacion de recursos adecuados.

28 1 3 contabilidad tradicional, conocida como «contabilidad administrativa», desarrollaba anotaciones registrales por el proce-

dimiento de partida simple, muy alejada del sistema de partida doble que regia en el sector privado. La nueva contabilidad
del PGCP supuso una vision distinta de la contabilidad publica, que incorpord la partida doble y una labor normalizadora.
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con la contratacion?® y las subvenciones®’ y k) la necesidad de elaborar un inventario completo
de bienes de la Hacienda Publica valenciana y su constante actualizacion.

La Sindicatura insistia en la necesidad de formular estados financieros consolidados, lo que
representaba un importante desafio. A medida que el sector publico valenciano se ampliaba y
se descentralizaba, el &mbito subjetivo de las Cuentas Generales se fue haciendo mas complejo.
La mera agregacion de las cuentas anuales individuales de las entidades integradas en un mismo
grupo no satisfacia el objetivo de conseguir la «imagen fiel» de la situacion patrimonial y econo-
mica de cada Administracion publica, ya que al no efectuar las correspondientes eliminaciones
de operaciones reciprocas se originaba que las cifras de las cuentas agregadas estuvieran sobre-
dimensionadas y no reflejasen la realidad econémica y patrimonial del grupo de entidades pu-
blicas. Como lo que se pretendia era alcanzar la imagen fiel de la informacion financiera de las
entidades publicas resultaba necesario elaborar las cuentas generales en términos consolidados.
El procedimiento de consolidacién’! debia consistir en la elaboracion de una cuenta tnica con-

29 14 Sindicatura de Comptes afirmaba la necesidad de definir determinados aspectos y procedimientos relacionados con
la contratacion. Por ejemplo, en el informe de fiscalizacion de 1996, examind la existencia de expedientes de contra-
tacion sin publicidad que rebasaban los limites fijados sin respetar el principio de concurrencia o bien que se declarase
un procedimiento de urgencia cuando no lo era, o, en todo caso, que faltase documentacion en los expedientes o serios
retrasos en la tramitacion de sus fases. Por tanto, entre las recomendaciones mas relevantes sobre la contratacion se
subrayaron las siguientes: la justificacion en el expediente de la conveniencia en términos de eficacia, eficiencia y eco-
nomia del procedimiento y la forma elegida para adjudicar el contrato; la constatacion de los criterios de adjudicacion
que garantizasen el respeto al principio de economia en la realizacion del gasto publico, mas esfuerzos y supervision
de los proyectos para que fuesen los mas técnicos posibles. Con posterioridad, el Decreto 79/2000, de 30 de mayo, del
Gobierno Valenciano cre6 la Junta Superior de Contratacion Administrativa de la Generalitat Valenciana (JSCAGV),
como 6rgano consultivo y asesor, bajo cuya direccion se encontraba el registro oficial de contratos y el registro oficial
de contratistas y empresas clasificadas. La Sindicatura de Comptes tiene acceso a la base de datos de este 6rgano para
proceder a la fiscalizacion de los contratos.

30 Las subvenciones constituyen una de las 4dreas de mas estrecha fiscalizacion por los érganos de control externo. Solo en

el aflo 1996, las subvenciones constituyeron el 28 % del total del presupuesto de la Generalitat Valenciana, con una can-
tidad absoluta de 290.770 millones de pesetas. Las observaciones de la Sindicatura pusieron de manifiesto: a) la falta de
definicion de la actividad objeto de la subvencion, de los criterios objetivos aplicables y la naturaleza de los gastos sub-
vencionables; b) la necesidad de establecer el procedimiento de concesion y de tramitacion, tanto en el control como en el
seguimiento de la subvencion; c) la conveniencia de dictar normas encaminadas a la implantacion de un sistema homoggé-
neo de regulacion de procedimientos aplicados a la gestion, ejecucion y seguimiento de los expedientes; d) el refuerzo de
los mecanismos de control y seguimiento relativos a la calidad de la justificacion presentada por el beneficiario como a la
verificacion de que la subvencion se ha destinado a la finalidad que sefialaba la concesion; e) la necesidad de cuantificar los
efectos esperados en la concesion de subvenciones, sus objetivos y evaluar la eficacia de las actividades subvencionadas.

31 La consolidacion de cuentas en el sector publico resulta un proceso muy complejo, tanto de forma practica como con-

ceptual, ya que no es posible extrapolar las normas de consolidacion del sector privado al publico, tanto por las especi-
ficidades de las entidades publicas como por las relaciones de dependencia que se dan entre ellas (PEREZ PEREZ 2010).
Las cuentas consolidadas responden al objetivo de presentar la situacion econémico-financiera y los resultados de un
conjunto de sociedades juridicamente independientes, que conforman una unién econdmica, como si se tratase de una
sola empresa. La consolidacion es una técnica, procedente de los EE. UU., que ayuda a mejorar la informacion con-
table de las organizaciones publicas y trata de afrontar contablemente las carencias informativas de la desagregacion
de las cuentas publicas (FERNANDEZ FERNANDEZ y PABLOS RODRIGUEZ 1999).
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solidada en la que se integrarian las cuentas anuales individuales de todas las entidades que for-

maban parte del perimetro de consolidacion®2.

Esta consolidacion era (y es) la que permite obtener una vision global de los servicios pres-
tados, con independencia de la forma de gestion utilizada o la forma juridica de la entidad, lo que
facilita la comparacion interadministrativa.

Esta etapa del ciclo de vida de la institucion fiscalizadora sent6 las bases de la modernizacion
de sus estructuras y rendimiento, incorporando herramientas procedentes de la Nueva Gestion
Publica como el redisefio de procesos, el control de calidad, el benchmarking y medidas para la
gestion del personal, con un protagonismo destacado de la modernizacion contable. De la teoria
de la Gobernanza, dada la complejidad multinivel, se consolidé la vision de gestionar los asun-
tos publicos en una estrecha red de cooperacion con los diversos actores implicados. Y si bien
las nuevas tecnologias tuvieron un importantisimo papel, la revolucion tecnologica eclosionaria
en la etapa de madurez que sera objeto del siguiente epigrafe.

4.3. LA TERCERA ETAPA: LA MADUREZ 2004-2015

Avanzando en el modelo de las fases de ciclo de vida, llegamos a la etapa en la que la organi-
zacion alcanza su madurez y se produce una evolucidn inevitable por la experiencia y por el paso
del tiempo. Generalmente, si la vida de la organizacion es dilatada la fase de madurez también suele
serlo y sus problemas mas comunes se relacionan con la existencia de reglas que pueden asfixiar a
la organizacion y con la complejidad de su estructura.

Para las organizaciones publicas su reto consiste en generar valor ptiblico (MOORE 1998) y
la estrategia de la organizacion fiscalizadora se fundamentaria sobre tres pilares estratégicos: a)
mantener la legitimidad; b) adoptar decisiones sustantivas, y ¢) construir capacidades operativas.
Un objetivo clave para la Sindicatura valenciana era mostrar su utilidad social y la creacion de
legitimidad, a través del cumplimiento de su mandato democratico elaborando informes oportu-
nos, de calidad y realistas de la actividad financiera del sector ptiblico autondémico valenciano, en
términos de legalidad, conformidad financiera, eficacia, eficiencia y economia.

Las principales dificultades con las que se topa el sector publico a la hora de implantar la consolidacion de cuentas
son las siguientes: a) la existencia de muchas entidades que conforman el perimetro de consolidacion; b) la escasez de
medios técnicos y humanos para procesar la informacion a integrar en la cuenta general; ¢) la heterogeneidad de las
entidades que componen el sector publico, que incluye diferentes regimenes contables: unas con contabilidad publi-
ca, otros con contabilidad empresarial y las fundaciones que se aplican el régimen contable de las entidades sin fines
lucrativos; d) las dificultades derivadas de la obtencion de informacion necesaria para la consolidacion de cuentas.

32 g perimetro de consolidacion se define como el conjunto de entidades que se incorporan a las cuentas consolidadas

utilizando métodos de consolidacion especificos, como consecuencia de mantener vinculos con la entidad dominan-
te mediante los cuales esta influye en los procesos de toma de decision de tales entidades. La entidad dominante es
aquella que ostenta o detenta el control sobre las entidades dependientes (CONDOR LOPEZ 2014).
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A continuacion, se van a desgranar algunos de los indicadores de madurez de la institucion
fiscalizadora valenciana que, desde mi punto de vista, resumen los hitos de esta importante y di-
latada etapa del ciclo de vida en la que, hoy por hoy, se halla inmersa. Los cambios e innova-
ciones experimentados en el OCEX valenciano son abundantes —como resultado de incrementos
marginales— que me propongo sistematizarlos seguidamente:

a) LaLey 11/2002, de medidas fiscales y de gestion administrativa y financiera, mo-
difico la Ley de la Sindicatura de Comptes incluyendo una importantisima com-
petencia plena en materia de fiscalizacion externa y rendiciéon de cuentas de las
entidades locales. Asi, tras asumir estas competencias, la Sindicatura las ejercio
de forma efectiva y, siguiendo las programaciones anuales, se fiscalizaron aquellos
municipios que no habian presentado la cuenta general de varios ejercicios.

b) Se produce una renovacion del Consell de la Sindicatura de Comptes con los nom-
bramientos de Rafael Vicente Queralt®?, sindico mayor, junto a la sindica Marcela
Mir6 Pérez3* y al sindico Antonio Mira-Perceval Pastor?>. De esta forma, se conti-
nuo6 con la pauta tacita, iniciada en la etapa fundacional, que combinaba la renova-
cion de su ctpula con la necesaria estabilidad requerida por una institucion técnica
de relevancia estatutaria.

c) Laelaboracion de planes estratégicos trienales de actuacion constituyd una importan-
te novedad de esta etapa. El Plan Trienal 2005-2007 fue el primero elaborado por la
Sindicatura (le seguiria el Plan 2008-2010) y desarrollaba las lineas estratégicas de
la institucion. Los objetivos estratégicos del Plan 2005-2007 se sustanciaron en: a)
mantener y mejorar la confianza depositada en los estados financieros de las entidades
publicas de la Comunidad Valenciana; b) apostar por la transparencia y la eficacia,
maximizando la influencia de los informes para mejorar las practicas de gestion de
los entes publicos y manteniendo relaciones externas de alto nivel, y c) llegar a ser
una entidad modelo, prestadora de un servicio profesional de primer orden, adaptada
a la realidad, con un entorno de trabajo equilibrado y una metodologia actualizada.

d) La Sindicatura de Comptes elaboré su Manual de Fiscalizacion para compendiar
todas las leyes y normas —tanto generales como de auditoria— que afectaban a su
actividad como drgano de control externo a través de su Gabinete técnico. Las
Normas Internacionales de Auditoria (NIA)3¢ son normas elaboradas por el Conse-

33 Rafael Vicente Queralt fue nombrado sindico mayor en diciembre de 2003, tras el fallecimiento de José Antonio No-

guera Roig.

34 Marcela Mir6, expresidenta de les Corts, fue propuesta por el Partido Popular.

35 El candidato para el cargo de sindico era Antonio Moreno, portavoz adjunto del grupo socialista. Su repentino fa-

llecimiento, el dia antes de ser nombrado sindico, produjo que les Corts designara como nuevo candidato a Antonio
Mira-Perceval Pastor, a propuesta del PSPV-PSOE.

36 La aplicacion de las NIA es obligatoria desde el 1 de enero de 2014, segtin la Resolucion de 31 de enero de 2013 del

Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas.
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jo de Normas Internacionales de Auditoria y Aseguramiento (International Audi-
ting and Assurance Board-IAASB) de la Federacion Internacional de Contadores
(International Federation of Accountant-IFAC). La misioén de este Consejo era
lograr el reconocimiento de las NIA y la INTOSAI adopt6 esta normativa profe-
sional para la fiscalizacion publica y generd dos tipos de normas profesionales:
las Normas Internacionales de las Entidades Fiscalizadores Superiores (ISSAI)3’
y las Directrices de la INTOSAI para la Buena Gobernanza (INTOSAI GOV).
La Comision de Normas y Procedimientos del Tribunal de Cuentas y los Organos
de Control Externo de las comunidades autonomas adaptaron las normas ISSAI
para su conversion en ISSAI-ES. Con fecha 23 de julio de 2014, la Sindicatura
valenciana aprobo las ISSAI-ES y las incorporé a su Manual de Fiscalizacion.
La necesidad de adaptarse a las circunstancias inciertas, globales y complejas del
sector publico condujo a que la Conferencia de Presidentes de los OCEX —de 24
de marzo de 2015— encargase a la Comision Técnica de los OCEX la elaboracion
de unas Guias Practicas de Fiscalizacion de los OCEX (GPF-OCEX)38, que adap-
taban las NIA-ES e ISSAI-ES al contexto de los 6rganos autonémicos de control
externo. Este proceso constituia un paso mas en la concrecion de las normas de
auditoria internacionales a la realidad autonomica a la que habria de fiscalizar. Las
nuevas GPF-OCEX 1315/1317/1330 son normas fundamentales que sistematizan
el enfoque de riesgos y adaptan la norma NIA-ES 315, de gran extension y com-
plejidad, a un formato mas accesible que facilita su aplicabilidad a los auditores.

37 Segtin la INTOSALI las normas ISSAI forman una jerarquia de pronunciamientos oficiales con cuatro niveles: nivel
1, Principios fundamentales, que incluye la norma ISSALI 1, popular por corresponderse con la Declaracion de Lima
de 1977; nivel 2, que engloba los prerrequisitos para el funcionamiento de las Entidades de Fiscalizacion Superior
(ISSAI 10-99); nivel 3, se corresponde con los Principios Fundamentales de Auditoria (ISSAI 100-999), que sustan-
cian el verdadero nucleo duro de la auditoria del sector publico y que proporcionan el marco de referencia internacio-
nal que define la practica auditora publica en sus formas contemporaneas. La composicion de este nivel se apoya en
las conocidas ISSAT 100 Principios fundamentales de Auditoria del Sector Publico, ISSAI 200 Principios fundamen-
tales de auditoria financiera, ISSAI 300 Principios fundamentales de auditoria de desempefio y, finalmente, ISSAI
400 Principios fundamentales de auditoria de cumplimiento, y nivel 4, Directrices de Auditoria (ISSAI 1000-5999),
que concretan los principios fundamentales de auditoria en unas directrices muy especificas, detalladas y operativas,
con dos categorias: directrices generales y directrices sobre temas especificos. Las directrices para la Buena Gober-
nanza (INTOSAI GOYV) representan unas recomendaciones de la INTOSAI a los gobiernos y entidades responsables
del manejo de los caudales publicos y actividades financiadas con recursos publicos, para difundir buenas practicas,
establecer sistemas efectivos de control interno, con normas adecuadas de contabilidad e informes del sector publico.
Asimismo sirve como guia de evaluacion a las IFS y reflejan experiencias compartidas.

38 GPF-OCEX 1240, Responsabilidades del auditor en la fiscalizacion con respecto al fraude; GPF-OCEX 1730, Prepa-

racion de informes de auditoria sobre los estados financieros; GPF-OCEX 1805, Preparacion de informes de audito-
ria financiera. Consideraciones especiales... (NIA 805); GPF-OCEX 1315, Identificacion y valoracion de los riesgos
de incorreccion material mediante el conocimiento de la entidad y su entorno; GPF-OCEX 1316, El conocimiento
requerido del control interno de la entidad; GPF-OCEX 1317, Guia para la identificacion y valoracion de los Riesgos
de Incorreccion Material; GPF-OCEX 1330, Respuestas del auditor a los riesgos valorados, y GPF-OCEX 4001, Las
fiscalizaciones de cumplimiento de la legalidad y modelos de informes.
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e) La renovacion tecnoldgica en profundidad —la e-Administracion o Administracion
2.0- se implemento en esta etapa con un grado de penetracion sin precedentes. El
auge de las nuevas tecnologias facilité la integracion de la auditoria fiscal y la audi-
toria informatica como unica alternativa viable para fiscalizar el sector ptiblico. De
esta forma, los sistemas de informacion (SI) y la auditoria informatica (Al) pasaron
a convertirse en prioridades para la Sindicatura. A su vez, esta nueva situacion plan-
teaba nuevos retos para los riesgos de auditoria y de seguridad informatica, por lo
que se adopté el enfoque ABAR (Auditoria Basada en el Analisis de Riesgos)®. El
auge de la e-Administracion trajo consigo la creacion de la sede electronica, la Base
de Datos del Sector Publico (BADESVAP), la plataforma para la rendicion telematica
de las cuentas generales de las entidades locales, la intranet y el Portal de Transparen-
cia. En este contexto de intensa informatizacion, la rendicioén de cuentas de los entes
fiscalizados se comenzo a realizar integramente en formato digital y firmado electro-
nicamente. A partir de 2006, se inicio la aplicacion del nuevo sistema de rendicion
de cuentas de las entidades locales caracterizado por la implantacion de un formato
normalizado de la cuenta general de las entidades locales en soporte informatico.

f) La informatizacion abri6 la posibilidad a la gestion masiva de los datos y a la reali-
zacion de fiscalizaciones mas completas ¢ integrales. En esta etapa se produjo lo que
Michael POWER (1996) denomina «explosion de auditoria» para referirse al fendmeno
intensivo y extensivo de las auditorias. Las auditorias operativas se incrementaron y
comenzaron a elaborarse auditorias de eficacia de los sistemas de informacion; au-
ditorias operativas de indicadores de Administracion electronica y auditorias sobre
los procesos de gestion y tramitacion de la nomina®. Otro de los grandes asuntos
que ha planteado problemas a la fiscalizacion publica fue la privatizacion y desre-
gulacion de una parte del sector publico. La prestacion de servicios publicos se lle-
vaba a cabo en muchas ocasiones descentralizando o privatizando actividades y las
cuentas separadas de la entidad responsable de suministrar el servicio no permitia
evaluar adecuadamente la gestion de los responsables de la organizacion publica.
Asi, por ejemplo, las encomiendas de gestion*! o la consolidacién de las cuentas
publicas constituyen asuntos de actualidad de la agenda politico-administrativa.

39 La preocupacion por el riesgo, si bien es una constante en la metodologia de auditoria, adquirio un papel significativo
en concordancia con la normativa internacional y la implementacion de sistemas de informacion. Los riesgos tienen
tanto procedencia exdgena como endogena: riesgos del entorno como los derivados de los contextos estatales (ISSAI
5240), riesgos de los partenariados ptblicos-privados y otras formulas introducidas por la NGP y los riesgos propios
de auditoria porque siempre existe la posibilidad de error y se trata de reducirlo lo maximo posible en el area auditada.

40 105 procesos de gestion y de tramitacion de la ndmina constituyen actividades de alta relevancia en la Cuenta de la

Administracion de la Generalitat, ya que los gastos de personal representan el capitulo mas importante del presupuesto
de gastos.

4 g figura de la encomienda de gestion, contrato in house o contrat maison, conocida también como encargo a medios

propios y servicios técnicos es una relacion de naturaleza instrumental, no contractual, en virtud de la cual una enti-
dad del sector publico —encomendante— encarga a otra entidad también del sector piiblico —encomendataria— la reali-
zacion de una determinada actividad o prestacion con sujecion a las instrucciones y tarifas fijadas unilateralmente por
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2) Respecto a la gestion de personal, se actualizo la relacion de puestos de trabajo
(RPT); aument¢ la oferta de empleo publico (OEP) y crecid el volumen de acciones
formativas especializadas destinadas a los empleados publicos. A su vez, se crearon
estructuras organizativas como: a) el Gabinete técnico; b) la Unidad de Auditoria de
Sistemas de Informacion (UASI) , y ¢) la Comision Técnica de Auditoria, encargada
de la preparacion y la adaptacion de las normas de fiscalizacion de la Sindicatura. Una
importante novedad fue la introduccion del sistema de evaluacion del desempefio en
la Sindicatura de Comptes*?, que regula el sistema de carrera profesional horizontal
y la evaluacion del desempeiio del personal funcionario de carrera de la institucion
fiscalizadora. Las tablas siguientes nos ofrecen la evolucion de la plantilla organica
y las horas de formacion del érgano de control externo valenciano.

Tabla 5. Plantilla organica de la Sindicatura de Comptes

Afo de referencia Plantilla total
1985 21
1990 57
1995 68
1999 71
e

el ente encomendante, sin cesion de titularidad de la competencia, ni de los elementos sustantivos para su ejercicio.
Es un instrumento juridico de caracter interno, dependiente y subordinado. Esta figura es cada vez mas utilizada por
las Administraciones publicas espafiolas y se establece en el TRLCSP, articulos 4.1 y 24.6.

La razon de las encomiendas reside en la insuficiencia de medios materiales y humanos en las estructuras politico-
administrativas multinivel para la realizacion de las tareas que encargan a sus entes publicos dependientes y que, en
teoria, deberian disponer de medios y conocimientos suficientes para su ejecucion. Pero sucede que muchos entes
publicos no disponen de los medios ni de las capacidades para ejecutar las labores y encargos —por lo que han de con-
tratar con terceros—y se limitan a gestionar y tramitar la licitacion y adjudicacion de los contratos y, en todo caso, a
desarrollar trabajos de coordinacion de los servicios publicos prestados. Los precios de las encomiendas de gestion
comprenden tanto el coste directo de la mano de obra como los indirectos, los gastos por contrataciones externas y
otros gastos imputables a la encomienda.

Un informe de fiscalizacion conjunto entre el TCU y los OCEX sefiala las debilidades encontradas en el procedimiento
para efectuar encargos, derivadas de la escasa regulacion de las encomiendas de gestion cuando tiene una enorme impor-
tancia esta forma de gestion en la Administracion publica. Los mayores problemas se centran en: a) la ausencia de tarifas
oficiales para retribuir estos encargos, cuyo precio se determina en cada caso; b) los encargos no definen correctamente
las necesidades a cubrir y sus caracteristicas técnicas y economicas; ¢) esta definicion se realiza, en todo caso, por la en-
tidad receptora cuya posicion es subordinada; d) en la mayoria de supuestos no se aprueban los pliegos de condiciones
y de prescripciones técnicas, y ) el servicio juridico no emite informe previamente a la aprobacion de los encargos.

42 Acuerdo del Consell de la Sindicatura de Comptes de 26 de noviembre de 2015 sobre la regulacion del sistema de

carrera profesional horizontal.
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Ano de referencia Plantilla total
wee] e
2003 81
2006 88
2009 90
2015 83
Fuente: elaboracién propia.

Tabla 6. Media de horas por funcionario y presupuesto anual destinado a formacién

Afio Horas Presupuesto
2008 76,92 52.000
2009 48,82 52.000
2010 48,34 52.000
2011 36,11 46.252
2012 28,68 30.000
2013 34,55 25.000
2014 30,36 25.000
2015 46,78 25.000
Fuente: elaboracién propia.

h) La incorporacion de novedosas metodologias de trabajo pretendia estandarizar el
trabajo auditor —tanto en el orden interno para mantener el mas alto grado de ho-
mogeneidad posible en los distintos tipos de trabajos que se realizaban anualmen-
te, como de orden externo para permanecer alineados con las «mejores practicas»
auditoras del entorno espafiol y europeo—. La metodologia de la Sindicatura reno-
v6 el utillaje conceptual sistematizando a las entidades en tres niveles* de control,

43 L os tres niveles de control sefialados son los siguientes: 1) nivel de control general o fiscalizacion extensa, que se apli-
ca a los entes mas significativos de los que componen la Generalitat; 2) control sobre areas significativas o fiscaliza-
ciones focalizada en determinadas areas y que se realiza sobre entidades de tamafio intermedio, y 3) control formal de
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segun los objetivos y el alcance de las fiscalizaciones. Asimismo se implantd un
sistema de control de calidad y de analisis de las areas de riesgo de los informes de
fiscalizacion como la contratacion y las subvenciones.

1) Algunas novedades legislativas introdujeron renovados criterios y modificaciones en
las directrices para la fiscalizacion como: a) la entrada en vigor de la Ley 30/2007,
de contratos del sector publico, y b) la transicion contable al nuevo Plan General de
Contabilidad**.

j) Desde el punto de vista institucional se sucedieron varias iniciativas como la De-
claracion de Pamplona, un instrumento fundamental en la cooperacion entre los
organos de control externo autonémicos al que se sumo el TCU. Por otro lado,
el TCU y los OCEX, a través de la Comisién de Coordinacién®’, celebraron los
encuentros planificados en pro de una actuacion mas eficiente y coordinada de
todos los ICEX.

k) Otro importante indicador de madurez es el aumento del nimero de informes de
fiscalizacion, de auditorias operativas y de sistemas de informacion realizados por
la Sindicatura para incentivar la rendicion de cuentas de las entidades locales. En
las siguientes tablas podemos constatar la evolucion de las auditorias operativas,
de los informes de fiscalizacion y de las delegaciones efectuadas por el TCU a la
Sindicatura de Comptes, a lo largo de los ultimos treinta afios.

Tabla 7. Auditorias operativas realizadas por la Sindicatura de Comptes

Descripcion Aio
1 Servicio de retirada de vehiculos en los ayuntamientos con poblacion superior a
50.000 habItantes ... ssssssssss s 2012-2013
2 Grado de implantacion de la Administracion electrénica en municipios de la Co-
munitat Valenciana mayores de 50.000 habitantes 2008-2013
il .

rendicion de cuentas que se realiza sobre el resto de entidades no incluidas en los niveles de control anteriores y que
tienen el caracter de fiscalizaciones periddicas, bien a través de un control general, bien sobre las areas significativas.

44 El Real Decreto 1514/2007, de 16 de noviembre, aprobaba el nuevo Plan General de Contabilidad, con entrada en

vigor el 1 de enero de 2008.

45 La Comisién de Coordinacién de Comunidades Autoénomas, junto a la de Entidades Locales y a la de Normas y Pro-

cedimientos de Fiscalizacion operan en el ambito de colaboracion entre el TCU y los OCEX. Las reuniones tienen
caracter semestral y dentro del marco de lealtad institucional estan orientadas a la articulacion de mecanismos de
coordinacion, de cooperacion y colaboracion de los ICEX (OCEX mas el TCU). Los esfuerzos de los tltimos afios
han procurado evitar duplicidades, impulsar la homogeneizacioén de programas, procedimientos y herramientas de
trabajo fiscalizadoras y potenciar los resultados del control.
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Descripcion Afo
il .
3 Ordenacion y las prestaciones de la dependencia: Evaluacion con criterios de efi-
ciencia, eficacia y economia del programa presupuestario 313.70 .......cccccouvvurnene. 2012-2014
4 Ensefianza primaria: evaluacion con criterios de eficiencia, eficacia y economia del
programa presupuestario 422.20 ..o 2009-2013
5 Gestion de la nomina del Consorcio Hospital General Universitario de Valencia.
Auditoria de los sistemas de informacidn y control interno ..........cec.coeeveuenervves 2013
6 Gestion de compras de la Conselleria de Sanidad. Auditoria de los sistemas de in-
formacion y control interno ........ccccuciiivnrinriiinsisi s 2013
7 Registro de Facturas de la Generalitat. Auditoria de los sistemas de informacion y
de CONLIOLINEETTIO w..ueevieeiiiiii e 2013
8 Auditoria de eficacia de los sistemas de informacién y control interno de procedi-
mientos de gestion de Personal ... 2012
9 Conciertos sanitarios: gestion del concierto de resonancias magnéticas ................. 2008-2012

10 | Auditoria de eficacia de los sistemas de informacién y de control interno del pro-

ceso de gestion de las compras de Ferrocarrils de la GV ..o, 2011-2012
11 Conciertos sanitarios: Gestion del concierto de hemodialisis .........ccoc.couvvrrnerivenncs 2011
12 Auditoria operativa de e-Administracion; grado de eficacia en su implantacién . 2011

13 Recogida de residuos urbanos en los ayuntamientos con poblacion entre 34.000 y
50.000 habitantes ......c...coocurirnrrinciinriciris s 2011

14 | Auditoria de eficacia de los sistemas de informacion y de control interno de la Ciu-
dad de las Artes y de las Ciencias, SA ... 2010

15 Auditoria de eficacia de los sistemas de informacién y control interno de los pro-
cedimientos de gestion de la ndmina del personal sanitario de la Generalitat ...... 2010

16 | Perfil del contratante y las instrucciones de contratacion en el sector publico auto-

NOMICO VAlENCIANO .evvveverieiriiireieiseicie et seseiens 2010
17 Auditoria operativa Programa 531.20 Desarrollo rural ............ccccocvnevvnrivnrivinciencinnn. 2004
18 Auditoria operativa Programa 442.50 Calidad ambiental ............cccccovvivvriiniinnnnna. 2001
19 | Auditoria operativa Programa 443.10 Proteccion de los consumidores y calidad ... 2000
ol e
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Descripcion Afio
wd .
20 | Auditoria operativa Programa 313.20 Drogodependencias y adicciones ................ 1999
21 | Auditoria operativa Programa 452.10 Bibliotecas, archivos y promocion editor ... 1998
22 Auditoria operativa Programa 514.10 Infraestructura y actuaciones en la costa ... 1997
23 Auditoria operativa Programa 322.10 Fomento del empleo .........cccc.ccccuvecuvecunnnnenn. 1994
24 | Auditoria operativa Programa 442.40 Restauracion y proteccion de los recursos . 1994
25 Auditoria operativa Programa 457.10 Fomento y apoyo actividad deportiva ....... 1993
26 | Auditoria operativa Programa 531.10 Estructuras agrarias-zonas desfavorecida . 1993
27 | Auditoria operativa Programa 513.10 Infraestructura de carreteras ............c.ccc..... 1992
Fuente: elaboracién propia.
Tabla 8. Numero de informes de fiscalizacion totales 1985-2015
Tipos de informes de fiscalizacion Nuamero de informes
Cuenta General de la Generalitat ... 36
Cuenta General de las Corporaciones LOcales .............cccucruiinerineriinerinecinnninnns 35
Informes de ayuNtamieNntos ...........coeeueriinrieriniii s 157
Otros (FCI, gastos electorales, etc.) ... 80
Fuente: elaboracién propia.
Tabla 9. Delegaciones efectuadas por el TCU a la Sindicatura 1985-2015
wo | i | M| im0 | e
1985 0 1995 42 2005 0
1986 0 1996 2 2006 2
il .
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a0 | D | A | e | A | e
ol
1987 4 1997 0 2007 0
1988 2 1998 1 2008 0
1989 2 1999 0 2009 0
1990 0 2000 - 2010 0
1991 0 2001 0 2011 0
1992 0 2002 0 2012 0
1993 0 2003 0 2013 0
1994 10 2004 0 2014 0
2015 0
TOAL .ot 65
Fuente: elaboracién propia.

En sintesis, la etapa de madurez culmina el disefio de procesos y metodologias fiscalizado-

ras gracias a la revolucion tecnolégica y al enfoque neoweberiano®.

El desafio actual consiste en avanzar hacia auditorias integrales como valiosas herramien-
tas para evaluar las politicas ptblicas de la Generalitat Valenciana en términos de eficacia, efi-
ciencia, economia, legalidad, transparencia, sostenibilidad, calidad de los servicios e integridad.

4.4. ;SE PUEDE EVITAR EL DECLIVE DE LA ORGANIZACION?

Las organizaciones han de enfrentarse a tendencias encontradas y conocer su evolucion con-
tribuye a comprender mejor los esfuerzos y los cambios que experimentan en su seno. El decli-

46 gy enfoque neoweberiano ha puesto de manifiesto que la modernizacion de las estructuras burocraticas ha sido posi-
ble sin un rechazo frontal a la tradicion weberiana. Esta revision del weberianismo ha pretendido integrar la vertiente
publica y la gerencial para asegurar algunos de los elementos del niicleo duro weberiano como son: el fortalecimiento
institucional, la salvaguarda del caracter legalista y la seguridad juridica, el reconocimiento de las diferencias y sin-
gularidades de lo publico y la profesionalizacion del servicio publico. El prefijo «neo» junto al término «weberiano»
ha incorporado, por su parte, una orientacion al ciudadano, el reconocimiento de la democracia representativa como
elemento legitimador, la potenciacion del valor publico, el fomento eficiente de los recursos, la consideracion de los
resultados sobre los procedimientos y la busqueda constante de legitimidad y de ética publica.
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ve se refiere a la incapacidad para hacer frente al entorno y a las demandas cambiantes de forma
que, si no se remedia, la organizacion puede desaparecer. Por esta razon, todas las organizaciones
desarrollan esfuerzos para su supervivencia, pero la forma en que abordan el cambio constituye
su elemento diferenciador puesto que, buscando la innovacion y el desarrollo, se puede generar
inestabilidad, tension y riesgo. Pero también puede ser que la organizacion desarrolle capacida-
des para enfrentar a esas situaciones con éxito.

Un argumento habitual que se suele utilizar para diferenciar entre las organizaciones publi-
cas y privadas es la longevidad. De hecho, se afirma que las organizaciones publicas tienen unos
ciclos de vida mas largos porque, entre varias razones, estan protegidas de las vicisitudes del
mercado (BozEMaN 1998, p. 67) y, por tanto, gozan de cierta inmortalidad (KAUFFMAN 1976). A
partir de esta idea KAUFFMAN desarrolld una relacion de factores que favorecian la larga vida de
las agencias enumerando los siguientes:

a) Lacreacion de las organizaciones publicas se ve favorecida por su naturaleza esta-
tutaria o legal. Cuando los legisladores han conseguido un consenso politico para
respaldar el proyecto de ley no se plantean dar marcha atras.

b) Otro importante factor que asegura una vida longeva es la influencia que irradian
una vez creadas y que sirven de plataformas para avanzar en las carreras politico-
institucionales.

c) Establecida la costumbre de la cooperacion y participacion, en una red de obliga-
ciones reciprocas politicas, los prondsticos de longevidad son alentadores.

d) Desde el punto de vista presupuestario, las organizaciones publicas se benefician
de la realidad presupuestaria porque se podran aumentar o disminuir las partidas
presupuestarias pero no se eliminaran totalmente.

e) Los empleados publicos participan en el juego politico para preservar la organiza-
cion: bien para asegurar los puestos de trabajo; bien porque los directivos vinculan
su reputacion profesional a la de la organizacion o bien por motivos simbolicos
como la lealtad o el compromiso.

f) Las sinergias y las simbiosis generadas entre las organizaciones y los intereses be-
nefician a ambas partes.

g) El corporativismo y el apoyo de los grupos profesionales que se identifican con el
grupo o actividad profesional dominante de la agencia.

Ahora bien, los mismos factores coadyuvantes a la supuesta inmortalidad de las organiza-
ciones publicas limitan la capacidad de responder adecuadamente a la incertidumbre y de adap-
tarse a los cambios. En la medida en que las circunstancias en que nacio la organizacion cambian,
se requieren adaptaciones y una nueva legislacion. Este panorama entraia situaciones de doble
filo porque, si bien mantienen a la organizacion publica, su inmovilismo acelera su desaparicion
o la deslegitima.
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Por otro lado, el solapamiento, las duplicidades y la competencia entre las organizaciones
publicas por arrebatarse funciones o presupuesto y, en general, por los recursos, las puede em-
pujar a situaciones de riesgo.

Aplicando el analisis de KAUFFMAN y la perspectiva neoinstitucional a la Sindicatura de
Comptes de la Comunitat Valenciana se pueden extraer algunos planteamientos que contribuyen
a una mejor comprension del binomio declive-cambio organizacional.

a) La Sindicatura de Comptes es una institucion de la Generalitat Valenciana, de re-
levancia estatutaria, con dependencia orgéanica de su Asamblea Legislativa y au-
tonomia funcional, regulada por la Ley 6/1985, de 11 de mayo. Por tanto, parece
improbable su disolucidn, en el sentido en que su existencia obedece por imperativo
del EACV. Sin embargo, las medidas de ajuste y racionalizacioén de la Comision
para la Reforma de las Administraciones Publicas (CORA), sirvieron de fundamen-
to para que las Cortes de Castilla-La Mancha aprobaran la supresion de la Sindi-
catura castellano-manchega®’, la extincion de su personalidad juridica y que fuera
la seccion territorial correspondiente del TCU quien se encargase de fiscalizar la
Administracion autonoma. Por consiguiente, si bien es improbable su disolucion
no significa que sea imposible.

b) El consenso politico impera respecto a la Sindicatura de Comptes y su continui-
dad como organo estatutario aparece garantizado en el EACV. La creacion de los
OCEX en las distintas comunidades autébnomas ha tenido siempre el respaldo de
mayorias reforzadas o por unanimidad. Por otro lado, conviene recordar que la
sede de la Secretaria General de EURORALI est4 ubicada en la sede de la Sindi-
catura de Comptes valenciana y la responsabilidad de liderar esta organizacion
internacional estabiliza su posicidn institucional.

¢) Lamision estratégica de la Sindicatura de Comptes de la Comunidad Valenciana es
proporcionar a les Corts y a los 6rganos de representacion local informes de fiscali-
zacion de la gestion econdmica-presupuestaria de la actividad financiera del sector
publico valenciano bajo los criterios de economia, eficacia, eficiencia, transparencia
y estabilidad presupuestaria. Se puede colegir que esta mision ha sido cumplida con
creces, como puede constatarse en los datos que se suministran en este estudio.

d) EI EACYV establece que la Sindicatura de Comptes se integra presupuestariamente
en la Cuenta de la Administracion de la Generalitat y cada institucion tiene asig-
nada una seccion de dicha Cuenta. El Consell de la institucion fiscalizadora ela-
bora su proyecto de presupuesto y tiene la obligacion de presentar a les Corts sus
cuentas anuales y una memoria anual de sus actuaciones. Por consiguiente, esta
autonomia presupuestaria constituye otro argumento que garantiza, por lo menos
tedricamente, su continuidad.

47 La Ley 1/2014, de 24 de abril.

www.ceflegal.com 157

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".


http://www.cef.es

RCyT. CEE, niim. 418 (enero 2018) Ea

e) Sibien la Sindicatura de Comptes no ha visto amenazada su existencia, el contex-
to politico-mediatico ha focalizado el centro de atencion en la labor fiscalizadora
de la institucion de control externo, ante los casos de mala praxis en la utilizacion
de los recursos publicos. Tanto es asi que en la actualidad existe un intenso deba-
te en la sede parlamentaria valenciana sobre la conveniencia de que el érgano fis-
calizador valenciano reclame al TCU la delegacion de la competencia para abrir
expedientes de responsabilidad contable ante actuaciones lesivas, no ajustadas a
derechos, irregulares en la gestion contable y que pueda iniciar los procedimien-
tos judiciales. Por otra parte, la Sindicatura ha reforzado los canales de comunica-
cion externa para mejorar la difusion de los informes de fiscalizacion, en aras de la
transparencia y el acceso de la informacion.

f) En cuanto a la competencia entre organizaciones publicas por acaparar funciones y
recursos, algunas Administraciones autonomicas pretenden crear agencias antifrau-
de*® y de lucha contra la corrupcién. De entre las preocupaciones iniciales, refiere la
supuesta interferencia o solapamiento entre 6rganos de control externo y agencias an-
tifraude. La creacion del Consejo de Transparencia, Acceso a la Informacion Pablica
y Buen Gobierno*’, ha planteado el debate sobre el hipotético solapamiento con las
funciones de la Sindicatura de Comptes. Sin embargo, las funciones de la Sindicatura
(dependiente del poder Legislativo) y las del Consejo de Transparencia (dependiente
del poder Ejecutivo) no se solapan ni se confunden. No solo tienen diferentes compe-
tencias y materias distintas, sino que la Sindicatura es una institucion de autogobier-
no, con relevancia estatutaria, mientras que el Consejo de Transparencia, Acceso a
la Informacién y Buen Gobierno, es un érgano administrativo del organigrama de la
Conselleria de Transparencia Responsabilidad Social, Participacion y Cooperacion.

g) En el contexto de la realidad descentralizada espafola parece pertinente acercar el
control a la gestion, tanto en tiempo como en espacio, y que los ejecutivos autonomi-
cos rindan cuentas de la ejecucion del gasto publico ante sus respectivas asambleas
autonémicas, ya que son los que han aprobado los presupuestos. Todo ello sin per-
juicio de que el TCU reciba los informes emitidos por los OCEX autonémicos con
rigor, profundidad, inmediatez, cercania, periodicidad, para desempefiar su labor de
informar a las Cortes Generales como 6rgano fiscalizador supremo del Estado.

h) La auditoria de cuentas es una profesion regulada por la Ley 22/2015, de auditoria
de cuentas, cuyo articulo 3 define al auditor de cuentas como la «persona fisica au-

48 1 aidea de la creacién de agencias antifraude pone de manifiesto un debate politico de mas alcance y supone repensar
en qué poder —legislativo o ejecutivo— ubicarlas. Algunas comunidades autonomas —como Galicia— han reforzado el
papel del Consello de Contas y, por tanto, es una apuesta por reforzar el papel del poder legislativo, mientras que la
Comunitat Valenciana ha optado por la creacion de la Agencia Antifraude, en el poder ejecutivo. La adecuacion de
una u otra via es, en ultima instancia, una decisiéon obviamente politica.

49 Articulo 39 de la Ley 2/2015, de 2 de abril, de la Generalitat, de Transparencia, Buen Gobierno y Participacion Ciu-
dadana de la Comunitat Valenciana.
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torizada para realizar auditorias de cuentas por el Instituto de Contabilidad y Audi-
toria de Cuentas, conforme a lo establecido en el articulo 8.1, o por las autoridades
competentes por un Estado miembro de la Union Europea o de un tercer pais». Por
su lado, el articulo 1 sefiala que «la actividad de auditoria de cuentas consiste en
la revision y verificacion de las cuentas anuales, asi como de otros estados finan-
cieros o documentos contables, elaborados con arreglo al marco normativo de in-
formacion financiera que resulte de aplicacion, siempre que dicha actividad tenga
por objeto la emision de un informe sobre la fiabilidad de dichos documentos que
pueda tener efectos frente a terceros». Por tanto, dotar a la Sindicatura de capaci-
dades de intervencion ejecutiva implicaria la modificacién del marco legal, lo cual
llevaria a redefinir el alcance de la actividad de los auditores.

i) La Sindicatura recibe el apoyo de grupos profesionales, instituciones, 6rganos de
control externo, interventores, auditores y contables, tanto del sector ptiblico como
privado. Estos apoyos se sustancian a través de organizaciones como la INTOSALI,
la EUROSAI, la EURORAI el TCU, el TCUE, el Instituto de Censores Jurados
de Cuentas de Espafia, la Asociacion Espaiiola de Auditores de Cuentas y Econo-
mistas (AESA), el Instituto de Auditores Internos de Espafia, la Asociacion Espa-
fiola de Contabilidad y Administracion de Empresas (AECA), entre otros. En una
red de gobernanza, el rgano fiscalizador se integra en la Asociacion de Organos
de Control Externo (ASOCEX) y sustenta, con los demas 6rganos autonéomicos de
control externo, la revista Auditoria Piiblica®®.

j) La Sindicatura ha firmado diversos convenios con la Universitat de Valéncia, la
Fundacion Universitat Empresa (ADEIT), la Universidad Politécnica de Valencia,
la Universidad de Alicante, la Universidad Jaume I, la Universidad Miguel Hernan-
dez, la Academia de la Llengua Valenciana, el Tribunal Constitucional, la Funda-
cion Universitat Empresa Jaume, ISACA-CV, la Universidad Catolica de Valencia,
el Colegio de Economistas de Valencia y la Fundacion FIASEP (Formacion e In-
vestigacion en Auditoria para la transparencia en el sector publico).

k) La convocatoria del Premio Mestre Racional’!' constituye uno de los eventos ins-
titucionales mas importantes de la Sindicatura valenciana y que ha cumplido su
décima edicion. El certamen se ha institucionalizado como un reconocimiento a

30 Revista cuatrimestral, liderada por los OCEX autondmicos, que en 1995 decidieron impulsar esta novedosa iniciativa
editorial, para dar cabida a temas sobre gestion de fondos publicos, auditorias, contabilidad, la rendicion de cuentas,
la legalidad y, en general, sobre el control de la gestion publica desde un enfoque multidisciplinar. Esta revista fue
impulsada como una publicacion especializada en la materia. El proyecto editorial es accesible a todo tipo de colabo-
raciones relacionadas con la materia, desde un enfoque multidisciplinar. La publicacion tiene una frecuencia cuatri-
mestral, de acceso abierto e indexada en Latindex, Rebium, INRECS, e-revist@s y CSIC. Hasta la fecha lleva sesenta
y seis numeros publicados. Se puede consultar en <http://www.auditoriapublica.com/>.

51 E123 de enero de 1995, el Consell de la Sindicatura de Comptes acordo la creacion y convocatoria del I Premio de

Investigacion Mestre Racional, bajo la direccion del sindico mayor Vicente Montesinos Julve. Publicado en el BOE,
num. 34, de 9 de febrero de 1995, pp. 4.429 a 4.430.
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la labor de investigacion relacionada con el control y fiscalizacion de las finanzas
publicas pero, con el tiempo, ha incorporado un abanico amplio de materias sinto-
nizando con la modernizacion del control de la gestion publica.

) Finalmente, es miembro de pleno derecho en las comisiones de Coordinacion en el
Ambito Local del TCU-OCEX autonémicos; la Comision prevista en la clausula quin-
ta del convenio de 29 de octubre de 2007 relativo a la Plataforma comun de Rendicion
de Cuentas, la Comision de coordinacion de comunidades auténomas del TCU y los
Organos de Control Externo; las reuniones de los presidentes de los OCEX con el
presidente del TCU; la Comision para la coordinacion de procedimientos en materia
de remision de informacion de contratos publicos y la Comision para la elaboracion
de normas de fiscalizacion de las instituciones de control externo espaiolas.

5. PRINCIPALES CONCLUSIONES

La vertebracion del sistema multinivel de control externo espafiol, como gestion compartida
de la fiscalizacion, ha de concebirse como una necesidad democratica de primer orden.

Una vision holistica e integradora, que suministre unidad y autonomia, con una demarcacion
de responsabilidades resulta fundamental para la realizacion de fiscalizaciones mas exhaustivas.
Dentro del marco de los acuerdos intergubernamentales y de gobernanza, el sistema de control
externo multinivel espafiol es complejo, muy dinamico y el presente trabajo, reconociendo esta
realidad, ha tenido por objeto analizar el origen y la evolucion de la Sindicatura de Comptes de la
Comunitat Valenciana incorporando sus principales aportaciones a la modernizacion autondémica
a través de la Nueva Gestion Publica, la Gobernanza, la e-Administracion y el neoweberianismo.

La labor de la Sindicatura valenciana consiste en examinar y censurar las cuentas generales
anuales de los entes de su sector ptiblico asi como emitir una opinién sobre la conformidad finan-
ciera, el cumplimiento de legalidad, la evaluacion de la gestion de los recursos en términos de efi-
ciencia y economia y la evaluacion del grado de eficacia en el logro de los objetivos planteados.
Las acciones de la auditoria se plasman en los informes de fiscalizacion, que reflejan como se ha
gestionado el dinero publico, es decir, qué politicas publicas se han priorizado, como se han eje-
cutado y cudles han sido sus resultados.

El ciclo de vida de las organizaciones de LEVITT ha servido para ilustrar la trayectoria evolutiva
durante los tltimos treinta afios de esta institucion de autogobierno en la Comunitat Valenciana y
de qué forma su desarrollo se ha conectado con los grandes acontecimientos politico-institucionales
y con los enfoques de gestion publica, que explican sus pautas modernizadoras. En tres décadas, la
Sindicatura de Comptes ha emitido puntualmente los informes de fiscalizacion cumpliendo su man-
dato legal y aconsejando las recomendaciones para mejorar la gestion del sector publico autondémico.

Desde 1985 a 2015, la Sindicatura ha elaborado: 36 informes de fiscalizacion de la Cuenta
General de la Generalitat; 35 informes de la Cuenta General de las Corporaciones Locales; 157
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informes de fiscalizacion de los ayuntamientos y 80 informes de fiscalizacion varios (Fondo de
Compensacion Interterritorial, gastos electorales e informes especiales de procedimiento de ges-
tion de los expedientes).

Respecto a las delegaciones efectuadas para la instruccion de expedientes jurisdicciona-
les, se han realizado 65 delegaciones del TCU a la Sindicatura en las tres décadas transcurridas.

Desde una perspectiva cualitativa, algunas de sus aportaciones mas relevantes han sido esti-
mular una conciencia de rendicion de cuentas; las recomendaciones sobre el sistema de indicado-
res, sobre el Plan General de Contabilidad, la mejora de los sistemas informaticos y normativos;
asimismo, ha contribuido a dar visibilidad al reconocimiento de las obligaciones econdémicas, ha
impulsado iniciativas de coordinacion entre conselleries y la Intervencion General de la Genera-
litat Valenciana; ha instado a la estandarizacion de metodologias; a la realizacion del inventario
de bienes y entidades; ha puesto el foco de atencion sobre la contratacion y las subvenciones y la
necesidad de consolidacion de los estados financieros.

La Sindicatura de Comptes es un pilar del sistema de integridad de las finanzas ptblicas
valencianas, una institucion clave del sistema politico-administrativo valenciano y puede actuar
en la prevencion de las conductas irregulares y fraudulentas siempre que se le dote de las herra-
mientas necesarias.

Por consiguiente, en vez de suprimir los 6rganos de control externo autondémico, lo que
se trata es de reforzarlos. Ademas, el OCEX valenciano —que es una institucion de relevancia
estatutaria— concita un férreo consenso como productora de legitimidad en el sistema politico-
administrativo valenciano y dispone de un conocimiento técnico muy especializado en auditoria
publica aplicada al sector autondmico y local.

Para finalizar este trabajo resulta necesario recordar que la independencia es el fundamento
de su credibilidad en concordancia con la Declaracion de Lima y que el refuerzo de sus capaci-
dades institucionales es una cuestion pendiente.

En estos tiempos se habla de rendicion de cuentas, de accountability, pero no del como y
del quién. La pluralidad de los sistemas de control y de rendicion de cuentas no puede confun-
dirse porque no son intercambiables y el control siempre es el talon de Aquiles del sistema po-
litico-administrativo.

6. SEMBLANZA DE LOS SINDICOS MAYORES 1985-2015
A continuacion voy a exponer una breve semblanza de los sindicos mayores:

* Don Manuel Girona i Rubio. Es Doctor en Ciencias Econémicas por la Univer-
sidad de Valencia, titulado periodista por la Escuela de Periodismo de Madrid y
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licenciado en Ciencias de la Informacion por la Universidad del Pais Vasco. Miem-
bro de partidos socialistas desde 1973, fue el primer presidente de la Diputacion de
Valencia (1979-1983), Sindic Major de Comptes (1985-1991) y sindico de Comptes
(1998-2004), alcalde de Sagunto (1991-1997). Ha escrito varios libros®2, colabora-
do en la prensa y ha dirigido una editorial de publicaciones infantiles en Valencia
durante 18 afios. A lo largo de su vida ha escrito numerosos articulos en periodicos
y revistas asi como ha impartido conferencias sobre su labor politica y profesional.

* Don Vicente Montesinos Julve. Catedratico de Economia Financiera y Contabi-
lidad de la Universidad de Valencia. Auditor inscrito en el Registro Oficial de Au-
ditores de Cuentas. Fue decano de la Facultad de Economia de la UV y ejercio de
sindico de la Sindicatura de Comptes de 1985 a 1991, afio en que fue nombrado
Sindico Mayor hasta 1998. Ha sido presidente de la Asociacion Espafiola de Pro-
fesores Universitarios de Contabilidad; ha liderado el grupo de expertos que ela-
bord el estudio para disenar la reforma contable y presupuestaria de la Comision
Europea, de la que es miembro de su Comision de Normas Contables. Es el actual
vicepresidente de FIASEP. Su produccién intelectual es prolifica y extensa®3. Par-
ticipa activamente en congresos, foros y seminarios sobre su area de conocimiento.

* Don José Antonio Noguera Roig. Licenciado en Derecho por la Universidad de
Valencia y doctorado por la Universidad Complutense de Madrid. Fue el presidente
de la Camara de Comercio, Industria y Navegacion de Valencia entre 1968-1978
y presidente de la Feria de Muestras valenciana. En 1977, fue elegido senador por
la UCD en la circunscripcion de Valencia. En 1998 fue nombrado Sindico Mayor
de Comptes de la Comunidad Valenciana, cargo que ocupd hasta su fallecimiento
en diciembre de 2003.

* Don Rafael Vicente Queralt. Licenciado en Derecho por la Universidad de Valen-
cia y Graduado Social. Diplomado por la Academia Valenciana de Jurisprudencia y
Legislacion y por el Instituto de Estudios de Administracion Local. Funcionario del
Cuerpo de Interventores de Administracion Local en Ayuntamientos de Onda, Vila-
real, Oropesa y Benicassim. Técnico Superior del Ministerio de Administraciones
Publicas. Ha sido tesorero del Ayuntamiento de Castellon (1995), gerente de la UJI
(1996) e interventor general de la Diputacion de Castellon (1998). Fue Sindic de
Comptes desde 2000 y Sindic Major, desde 2003 a 2016. Ha sido profesor asociado
de Derecho Administrativo de la Universitat Jaume I de Castellon y participa en se-
minarios, congresos y jornadas de auditoria publica. Tiene varias publicaciones®*.

52 pyblicaciones de don Manuel GIRONA 1 RUBIO: <https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=1030125>.

33 Ppublicaciones de don Vicente MONTESINOS JULVE: Dialnet: <https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=270647>.
Redalyc: <http://goo.gl/ayTEO8>. SCielo: <http://www.scielo.org.co/cgi-bin/wxis.exe/iah/>.

34 publicaciones de don Rafael Vicente QUERALT: <https://dialnet.unirioja.es/servlet/autor?codigo=104504>.
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ExTRACTO

Este trabajo procede a estudiar el nivel de legibilidad de los informes de gestién de las empre-
sas cotizadas de la Bolsa de Madrid en el afio 2015, con base en los indices de Szigriszt Pazos y
Fernandez Huertas, que son adaptaciones al esparfiol del indice de Flesch. Los resultados ponen
de manifiesto que los informes de gestion emitidos por las empresas espafiolas pueden conside-
rarse como documentos legibles. Ademas, la legibilidad de estos informes ha aumentado respecto
a los afios de crisis. Sin embargo, existen diferencias sectoriales significativas, especialmente
entre los sectores compuestos por las empresas eléctricas y de gas (con menor legibilidad) y los
compuestos por las entidades financieras (de mayor legibilidad). Esta evidencia permite conocer
la situacion actual respecto a la legibilidad de los informes de gestion, mecanismos clave para
transmitir informacion relacionada con las empresas, y puede ser beneficiosa tanto para empresas
como para reguladores.
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ACCOUNTING

SPANISH LISTED FIRMS AND THEIR DISCLOSURE PRACTICES.
ARE MANAGEMENT REPORTS READABLE?

Maria Dolores Alcaide Ruiz

Francisco Bravo Urquiza

ABSTRACT

The objective of this study is to examine the readability of management reports from listed Spanish
firms in the Madrid Stock Exchange for the year 2015, by using both Szigriszt Pazos and Fernandez
Huertas indices, which have been adapted from the original Flesch Index in order to codify docu-
ments in Spanish. Results show that Spanish management reports can be considered to have a
medium level of readability. Furthermore, this level has increased in comparison to the evidence
indicated in previous studies for the period of financial crisis. However, significant differences
have been found between industries, particularly between the electricity and gas industry (low
level of readability) and the financial industry (high level of readability). These findings enable to
ascertain the current level of the readability of management reports, which are a crucial mechanism
for firms to communicate information. In addition, this evidence provides beneficial insights for
both firms and regulators.

Keywords: readability; management reports; Szigriszt Pazos; Fernandez Huertas; Flesch index.
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1. INTRODUCCION

La informacion divulgada por las empresas juega un papel crucial para garantizar el eficien-
te funcionamiento de los mercados de capitales (HEALY y PALEPU, 2001). La teoria de la agen-
cia (JENSEN y MECKLING, 1976) enfatiza la necesidad de llevar a cabo procesos de comunicacion
mas transparentes por parte de las empresas, para reducir las asimetrias informativas entre estas
y sus inversores, reduciendo los llamados «conflictos de agencia». Recientes investigaciones han
abordado la legibilidad de la informacion emitida por las empresas, considerando a esta un atri-
buto fundamental para mejorar las practicas de divulgacion de las compaiiias. En este sentido,
la literatura previa ha demostrado que la publicacion de informes mas legibles conlleva ciertos
beneficios para las empresas. Ademas, en Espafia, el Plan General de Contabilidad (PGC) (RD
1514/2007, de 16 de noviembre) establece que las cuentas anuales deben ser claras y compren-
sibles para sus usuarios.

Dada la importancia que esta cuestion presenta para empresas, reguladores y usuarios de la
informacion en general, el objetivo de este trabajo es analizar la legibilidad de los informes de
gestion individuales de las empresas cotizadas en la Bolsa de Madrid en el afio 2015. La normativa
espafiola, particularmente el Codigo de Comercio (RD de 22 de agosto de 1885) y la Ley de So-
ciedades de Capital (LSC) (RDLeg. 1/2010, de 2 de julio) coinciden en que el informe de gestion
es una herramienta clave para conocer la evolucion de los negocios y la situacion de una entidad.

Para alcanzar el objetivo planteado, se ha seguido el procedimiento requerido en la literatura
para examinar los informes publicados por las empresas (LOUGHRAN y McDONALD, 2014), que
sera descrito en el apartado metodologico. El calculo de la legibilidad de los informes de gestion
se ha realizado mediante el indice Szigriszt Pazos, que puede ser considerado actualmente como
el indicador de referencia para medir la legibilidad de textos en espafiol. Paralelamente, los valo-
res obtenidos se han contrastado a través del indice Fernandez Huertas. Ambos son adaptaciones
al espafiol del indice de Flesch (1948).

Los resultados de este trabajo ponen de manifiesto que la legibilidad de los informes de ges-
tion puede ser calificada como «normaly, destacando ademads que estos informes son mas legibles
que aquellos publicados durante los afios de crisis. A nivel sectorial, se observan diferencias, es-
pecialmente significativas entre los sectores de petroleo y energia, y de bienes de consumo, que
presentan informes menos legibles, y el sector financiero, que suministra informes mas legibles.
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El trabajo se ha estructurado en cinco epigrafes. En el epigrafe siguiente se repasa la litera-
tura existente en torno a la legibilidad de la informacion. El epigrafe 3 describe la metodologia
seguida. En el epigrafe 4 se explican los resultados obtenidos y, por ultimo, en el epigrafe 5 se
presentan las principales conclusiones del estudio.

2. MARCO TEORICO

La contabilidad es un sistema de informacidon empresarial que ayuda en la toma de decisio-
nes de manera actualizada mediante la informacion necesaria (BARREIRO, 2012). Su finalidad, por
tanto, es suministrar informacion de calidad a los usuarios y que estos puedan tomar sus propias
decisiones, para el momento actual y de cara a estimaciones futuras (LEFEBVRE, 2012). No solo
la informacion contable va destinada a los directivos o gerentes de las empresas, sino que debe
ir dirigida a todos los usuarios interesados, es decir, sus stakeholders o grupos de interés (FREE-
MAN, 1984). Estos usuarios utilizan la informacidn «para satisfacer diferentes tipos de necesida-
des, entre las que cabe citar, por ejemplo: decisiones de inversion, evaluacion de la capacidad de
la entidad para pagar dividendos, satisfacer sus compromisos financieros en la fecha de venci-
miento o para afrontar los beneficios comprometidos con los empleados tras su periodo activo»
(CNMV, 2013, p. 1). Por ello, las cuentas anuales y los informes de gestion son una pieza clave
para mejorar los procesos de toma de decisiones en torno a las empresas.

El enfoque tradicional de la teoria de la agencia mantiene que las asimetrias de informacion
son un importante problema en los mercados de capitales y defiende la necesidad de mejorar los
procesos de divulgacion de informacion de las empresas (JENSEN y MECKLING, 1976; FaMA y
JENSEN, 1983). Actualmente, existe una rama de investigacion que defiende que la legibilidad de
la informacion es un atributo fundamental para mejorar las practicas de comunicacion de las em-
presas (LEHAVY y otros, 2011; LOUGHRAN y McDoONALD, 2014). En Espafia, el PGC establece
en el marco conceptual que la claridad es un requisito a incluir en las cuentas anuales. La LSC
también determina en su articulo 254 que las cuentas anuales deberan ser redactadas de manera
clara. Esta preocupacion por la claridad y legibilidad de la informacion emitida por las empresas
se extiende a todos los paises desarrollados. Asi, en Estados Unidos, la Securities and Exchan-
ge Commission (SEC) ha manifestado la importancia de que las empresas publiquen informes
que sean legibles para mejorar el funcionamiento de los mercados de capitales. Debido a los in-
crementos en relacion con los requisitos informativos y a la creciente preocupacion por la trans-
parencia empresarial, las empresas son conscientes de la gran importancia de que la lectura sea
legible, clara y comprensible. Por esto, aunque hace décadas el estudio de la legibilidad era mas
propio de areas como la medicina y la sanidad, esta cuestion se tiene cada vez mas en cuenta en
los estudios en contabilidad.

Uno de los primeros estudios de legibilidad sobre contabilidad es el de PASHALIAN y CRISSY
(1952), denominado «Corporate Annual reports are difficult, dull reading, human interest, value
low, survey shows». A nivel internacional, los estudios realizados han evidenciado que las em-
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presas con informes de mayor legibilidad gozan de diversos beneficios en relacion con sus inver-
sores. Por ejemplo, LAWRENCE (2013) muestra que los inversores pueden confiar mas en aquellas
empresas que emiten informacion mas legible. En este sentido, estas empresas parecen tener un
mayor volumen de negociacion de sus acciones (FRANCO y otros, 2013). Otros autores aprecian
una reaccion positiva del mercado ante aquellas empresas cuya informacion es mas legible (You
y ZHANG, 2009). Una mayor legibilidad contribuye también a prondsticos mas precisos por parte
de los analistas (LEHAVY, L1, y MERKLEY, 2011).

En particular, estudios relevantes se han centrado en examinar la legibilidad de los infor-
mes de gestion (L1, 2008; Lo y otros, 2017), por ser considerados como documentos clave para
transmitir informacion a los mercados. Segtin los articulos 49 del Codigo Civil (CC) y 262 de la
LSC, en los informes de gestion se debera dar informacion tanto financiera, cuantitativa, como
no financiera, cuando sean pertinentes a la situacion de la entidad, es decir, informacion cuali-
tativa. Esto justifica la importancia del informe de gestion, ya que en €l se deberan explicar con
claridad asuntos financieros como de medioambiente o del personal, ademas de un resumen ex-
haustivo de todo lo relevante de las cuentas anuales. El contenido de este informe complemen-
tara al dado por las cuentas anuales, que se centran en dar informacion de hechos pasados. Por
tanto, pretende dar informacion sobre el futuro para que los usuarios puedan tomar decisiones
mas fundamentadas sobre la empresa con una informaciéon mas amplia y variada, siempre basa-
da en la gestion estratégica de esta y ademas podra satisfacer las necesidades demandadas por
los usuarios (CNMYV, 2013). Al ser este documento publico debera ser incluso mas legible que
otros, de cara a una mayor comprensibilidad de los asuntos de las empresas por parte de los usua-
rios (FERRER y otros, 2009).

En relacion con las medidas de la legibilidad de textos, existen diversas formulas matematicas
validadas empiricamente. Los modelos mas comunmente utilizados son: Flesch, Fog, Dalle-Chall,
Smog y Lix. Principalmente, estos indices consideran la longitud de palabras, silabas y frases para
cuantificar la legibilidad de los textos. Las diferencias entre ellos se muestra en la tabla 1. Estas
formulas tienen muchas variantes, segtin los idiomas y estudios posteriores (CAsasoLa, 2007).

Tabla 1. indices de legibilidad

Férmulas Expresion matematica
206,835 - (0,846 x n.? de silabas por cada 100 palabras) - (1,015 x tamafio
FLESCH .
promedio de las frases)
FOX 0,4 x (tamafio promedio de las frases + porcentaje de «palabras duras»)
LIX Porcentaje de palabras con mas de 6 letras + tamafo promedio de las frases
wd .
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Formulas Expresion matematica
ol
DALLE-CHALL 3,6365 + (0,1579 x n.° de palabras desconocidas en 100 palabras) + [0,0496 +
+ (n.? total de palabras/n.® total de frases)]
SMOG 3 + (n.° palabras polisilabas x 30 frases)

Fuente: elaboracion propia a partir de NovejarQue (2012).

La formula de Flesch es muy utilizada y conocida a nivel internacional, habiendo sido trans-
formada al espafiol por tres autores: FERNANDEZ HUERTA, SZIGRISZT PAZ0s y FIALHO, cada uno
con sus respectivas reformulaciones. La formula podra dar como resultado un valor entre 0 y 100.
Este sera el que califique la dificultad de la lectura. Los resultados mas cercanos a 0 seran textos
mas complicados de entender que aquellos que tengan unos resultados mas cercanos a 100. A su
vez, estos resultados numéricos tienen una clasificacion cualitativa que oscila desde la categoria
«Muy faciles» hasta la categoria «Muy dificiles», segun el resultado cuantitativo. Cuanto mas
cercano a 0, mas dificil sera, y cuanto mas cercano a 100, mas facil. La interpretacion de los re-
sultados con base en el indice de Flesch se puede observar en la tabla 2.

Tabla 2. Interpretacion del indice de Flesch

Resultado Estilo Tipo de publicacion Sii?)l(’)a;;;:;:;da Tamfa;(s)eie las
0-30 Muy dificil Cientifica 192 0 mas 29 o mas
30-50 Dificil Académica 167 25
50-60 Dificultad media Manual de ensefianza 155 21
60-70 Normal Informativa 147 17
70-80 Facilidad media Aventuras 139 14
80-90 Facil Revistas 131 11
90-100 Muy facil Comics 123 0 menos 8 0 menos
Fuente: Frescu (1948, p. 230).

Debido a las diferencias existentes entre las distintas lenguas, que tienen maneras diferentes de
hacer referencia a la realidad con las palabras, la formula de Flesch ha sido adaptada por varios au-
tores al espafiol. En este caso, por ejemplo, el inglés es una lengua conocida por su formalidad y su
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brevedad. En cambio, el castellano es una lengua mas aderezada, con frases mas largas en promedio
(SANTOS y SANCHEZ, 2011). Las formulas basadas en el indice de Flesch adaptadas al castellano que
seran utilizadas en este trabajo son las propuestas por Szigriszt Pazos: [207 — (0,625 X n.° de sila-
bas en 100 palabras) — (n.° total de palabras/n.° total de frases)]; y Fernandez Huertas [206,835 —
— (0,60 x n.°de silabas en 100 palabras) — (1,2 X (n.° total de palabras/n.° total de frases))].

La diferencia entre estas formulas con el indice de Flesch se encuentra en los coeficientes
que multiplican a las variables de «n.° de silabas por cada 100 palabras» y el «n.° total de palabras
entre el total de frasesy.

El indice de Fernandez Huertas sigue utilizando la misma escala de interpretacion que Flesch
utilizé para su propio indice, mostrada en la tabla 2. En cambio, no ocurre lo mismo con el indi-
ce de Szigriszt Pazos, ya que cambia la distribucion en la escala de interpretacion de resultados,
como podemos comprobar en la tabla 3.

Tabla 3. Interpretacion del indice de Szigriszt Pazos

Resultado Silabas por Tamafio
de Flesch Estilo Tipo de publicacion Tipo de mensaje P
100 palabras | de las frases
adaptado
0-15 Muy dificil Cientifica, filosofica Profundo-oscuro 261 a279 29 0 mas
16-35 Dificil Especializada Aburrido-complicado | 239 a 260 23a29
36-50 Bastante dificil |Literatura y divulgacion | Importante-sugestivo 216 a 238 22a23
51-65 Medio Informativo Actual-claro 199 a 216 18a22
66-75 Bastante facil Novelas Interesante-entretenido | 189 a 198 14a18
76-85 Facil Ficcion (obra) Simple 178 a 188 11al4
86-100 Muy facil Historietas, comics Superficial-coloquial 160a178 |menos de 11
Fuente: Szicriszr Pazos (1992, 268 y 410).

3. METODOLOGIA

En este trabajo estudiamos la legibilidad de los informes de gestion de las empresas cotizadas
en la Bolsa de Madrid en el afio 2015. La muestra puede considerarse representativa puesto que
esta bolsa es la primera de Espafia, la quinta de Europa y la décima del mundo por su volumen
de contratacion (MATEU, 2017). Ademas, estas empresas sufren unos mayores costes de agencia
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debido a que presentan una gran separacion entre la propiedad y el control de las mismas, y en
teoria deben suministrar informacion de mayor calidad para reducir las asimetrias informativas
existentes respecto a sus grupos de interés (KARAMANOU y VAFEAS, 2005). Adicionalmente, estas
compaiiias son mas visibles y la informaciéon que publican tendra un mayor impacto en la socie-
dad. Por ello, es particularmente relevante el analisis de la legibilidad de la informacion divulga-
da por este grupo de empresas.

Los informes de gestion han sido obtenidos a través de la web de la Bolsa de Madrid, de la
Comision Nacional del Mercado de Valores (CNMV) y de las paginas web corporativas de las
empresas. Dichos informes, descargados generalmente en formato PDF, fueron convertidos a un
formato que permitiera su posterior codificacion. Debido a que algunos informes de empresas no
espafiolas solo se encontraban disponibles en otras lenguas, y a que otros informes no permitian
la reconversion de su formato, la muestra inicial (170 empresas) se redujo, estando la muestra
final compuesta por 134 empresas.

Para medir la legibilidad de los informes de gestion se ha utilizado el programa informatico
INFLESZ. Este sofiware puede codificar documentos con base en los indices utilizados en nues-
tro estudio: el de Szigriszt Pazos y el de Fernandez Huertas. Como paso previo a la codificacion
de los informes de gestion, estos deben seguir un riguroso procedimiento de depuracion para ga-
rantizar la fiabilidad del proceso (LOUGHRAN y McDoONALD, 2014). En particular, esta etapa re-
quiere la eliminacion de titulos y encabezados, abreviaturas (por ejemplo, Diia., D., etc.) y siglas
(SA, SL, SLR...), asi como simbolos (+, —, %, $, €...), tablas, representaciones, el nombre pro-
pio de la empresa y cualquier parecido (La sociedad) ademas de todos los nimeros. La literatura
existente justifica la necesidad de realizar esta depuracion dado que todas esas partes a eliminar
pueden distorsionar la legibilidad del informe debido a que no representan informacion ttil para
la toma de decisiones, y ademas pueden ser repetidas frecuentemente.

4. RESULTADOS

En primer lugar, la tabla 4 muestra los resultados agregados con base en el indice de Szi-
griszt Pazos. Los resultados indican que el 82 % de las empresas tienen un nivel de legibilidad
«medio». Este nivel en la escala incluye publicaciones denominadas por el autor como «Informa-
tivasy. Sus mensajes se consideran claros y actuales, se corresponden con un nivel de formacion
equitativo al fin de los estudios obligatorios (Bachillerato, en Espafia) por lo que es una informa-
cion comprensible para la gran mayoria de la poblacion espafiola.

La siguiente escala de la muestra mas abultada es «Bastante dificil». Esto se encuentra entre
los niveles de 36 y 50. En ella tenemos un 16 % de la muestra. Se considera que este tipo de publi-
caciones son literarias, con un tipo de mensaje importante. El nivel de formacion para esta muestra
se corresponde con estudios secundarios o universitarios incompletos. Es comprensible que parte de
nuestra muestra se establezca en este tramo de la escala puesto que dentro de la catalogacion como
una lectura de «divulgacion» comprendemos que muchos de estos informes se realizan de cara a
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los usuarios con formacion contable y financiera, lo que eleva el nivel de comprension. Por tltimo,
solo un 2% de los informes, un total de 3 empresas, se consideran como «Bastante facil» de leer.
Esto se asemejaria a una publicacion considerada como «novelay. El resultado es peculiar ya que
los informes se han redactado de una manera mas sencilla, 1o que contribuye a su facilidad de com-
prension. Pero, los valores estan bastante cerca del nivel «medio» en la escala de Szigriszt Pazos.

Tabla 4. Resultados segiin del indice de Szigriszt Pazos

Escala Szigriszt Resultado % Tipo de publicacion
Bastante dificil ........cccoveveneerrinserennecrineceirecniinennes 21 16 % Literatura
Medio .. 110 82 % Informativas
Bastante facil ........cooccereneerrinnereecrineseirecriienees 3 2% Novelas
TOtAl oo 134
Fuente: elaboracién propia.

En el caso del indice de Fernandez Huertas los resultados son mas dispares y no estan tan
concentrados como en el anterior indice. Como podemos observar en la tabla 5, obtenemos que
la mayoria de las empresas, 73, con un 54 %, se establecen en una escala «Normaly. Esta esca-
la contiene los resultados que se encuentran entre 60 y 70. Para el autor, esto significa un tipo de
publicacion informativa. Este nivel en la escala se corresponde con un nivel de formacion, segiin
Flesch, de Bachillerato, por lo que concuerda con la facilidad en la informacion de cara a los usua-
rios, puesto que como se ha explicado antes la gran mayoria de la poblacion tiene estos niveles de
estudios. Por otro lado, tenemos un porcentaje muy elevado, que concentra a 55 de las empresas
de nuestra muestra, con un 41 %, que se establecen dentro de la escala de «Dificultad media». Aqui
incluimos los resultados de la formula entre 50 y 60. Este nivel de escala tiene la caracteristica de
considerarse un tipo de publicacién como si fuera un manual de ensefianza. Para este nivel se con-
sidera que los lectores han de poseer unos estudios universitarios. Por lltimo, tenemos dos escalas
mas que salen a relucir en nuestro informe, como son «Dificil» y «Facilidad media». Sin embargo,
solo el 3% y el 1% de la muestra respectivamente se encuentran clasificadas en estas categorias.

Tabla 5. Resultados segtin el indice de Fernandez Huertas

Escala Fernandez Huertas Resultado % Tipo de publicacion
DIICH] covorveverreriecrecriereieerenieseiesnieesesesesenesenees 4 3% Académica
ol
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Escala Fernandez Huertas Resultado % Tipo de publicacién

v
Dificultad media ......... 55 41% Manual de ensefianza
INOTINAL oo eeeene 73 54 % Informativa
Facilidad media 2 1% Aventuras
Total ...... 134

Fuente: elaboracion propia.

Respecto a la media de los resultados de nuestro analisis de los informes de gestion, tene-
mos que para el indice de Szigriszt Pazos, es de un 56,2, lo que le situa en un estilo «Medio»,
mas cercano a un mayor nivel de dificultad que de facilidad sobre la legibilidad. En el caso de
Fernandez Huertas, la media la encontramos en 60,75. Esto lo sitia en una escala «Normal» pero
con la caracteristica de que esta colindante a la escala «Dificultad media». El primer indice tradu-
cido al espaifiol de la formula de Flesch fue el de Fernandez Huertas en el afio 1958, en cambio,
el indice de Szigriszt Pazos es de 1993. El paso de cuatro décadas trae consigo que la cultura de
la sociedad haya aumentado, y por consiguiente su nivel de estudios.

En cualquier caso, la legibilidad de los informes de gestion ha aumentado en Espaiia res-
pecto a los anos de crisis. El estudio realizado por SUAREZ (2013) para los afios 2007, 2008 y
2009 muestra que las empresas no financieras cotizadas en Espaiia presentan por término medio
una legibilidad calificada como «Dificil». Los informes en ese periodo son considerados como
lecturas académicas y cuyo nivel de formacion debe ser de licenciatura. En definitiva, es mas
facil ahora comprender la informacion de las empresas, lo que supone una mayor facilidad para
los usuarios de cara a la toma de decisiones futuras en torno a las empresas. El motivo de esta
evolucién puede recaer en la dinamica de mejora de los procesos de divulgacion de informa-
cion que han seguido las empresas después de los periodos de crisis con el objetivo de mante-
ner, o recuperar, o incrementar la confianza de los usuarios. Por otro lado, es entendible que las
empresas en periodos de crisis pretendan elaborar una informacién mas compleja de cara a que
a los usuarios les resulte mas complicado analizar de manera mas profunda a la empresa si no
se tienen los conocimientos necesarios. La literatura previa manifiesta expresamente que cuan-
do las empresas obtienen menores ganancias la legibilidad de la informacion publicada por las
mismas se ve reducida (L1, 2008).

La tabla 6 muestra los valores de los indices Szigriszt Pazos y Fernandez Huertas conside-
rando la agrupacion sectorial (y mostrando también los subsectores) realizada por el Indice Ge-
neral de la Bolsa de Madrid: Bienes de Consumo; Materiales Basicos, Industria y Construccion;
Petroleo y Energias; Servicios de Consumo; Servicios Financieros e Inmobiliarios; y Tecnologia
y Telecomunicaciones.
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En primer lugar, pueden apreciarse diferencias entre los distintos sectores. Si bien es cierto
que estas diferencias no son muy significativas, algunos sectores presentan informes de gestion,
en término medio, con una legibilidad cercana a un grado de «bastante dificultad», y otros secto-
res estan proéximos a un grado de «bastante facilidad».

En particular, los sectores donde las empresas emiten informes con menor nivel de legi-
bilidad son el sector de Bienes de Consumo y el sector de Petroleo y Energias. Concretamente,
llama la atencion el hecho de que las grandes empresas espaiiolas de electricidad y gas presenten
informes de gestion cuya legibilidad es «bastante dificil». Estas empresas estan sometidas a fuer-
tes presiones sociales y regulaciones gubernamentales, y desde un punto de vista teérico, cabria
esperar que llevaran a cabo unas mejores practicas de divulgacion de informacion para satisfa-
cer esas demandas informativas y reducir asi los costes de agencia. Ciertamente, estas empresas
estan haciendo considerables esfuerzos por mostrarse socialmente responsables y proyectarse a
la sociedad como empresas transparentes con fuertes mecanismos de gobierno corporativo. Sin
embargo, los resultados indican que no existe una prioridad en relacion con la mejora de la legi-
bilidad de los informes de gestion por parte de estas compaiiias, quienes podrian considerar que
existen otras fuentes de informacién mas idoneas para influir en los mercados.

Por otro lado, el sector donde las empresas publican informes més legibles es en el sector
Servicios Financieros e Inmobiliarios. Especificamente, el subsector compuesto por los bancos
muestra un alto nivel de legibilidad en sus informes de gestion. El hecho de que los resultados
sean mas legibles se puede deber, entre otras cosas, a la transparencia exigida en los ultimos afios
tras la crisis econdmica espafiola, causada por la burbuja inmobiliaria, donde los bancos y entida-
des del sector financiero estaban muy involucrados. Ademas, el sector financiero tiene una nor-
mativa mas extensa y especifica con respecto a la informacion que deben procurar a los usuarios.

Tabla 6. Resultados agregados de los indices de Szigriszt Pazos y Fernandez Huertas por sectores y

subsectores
Szigriszt Pazos Fernandez Huertas
Bienes de consumo 53,88 Medio 58,45 Dificultad media
Alimentacion y bebidas ........cccccceucvvvveeenn. 57,25 Medio 61,79 Normal
Otros ... 39,22 Bastante dificil 43,91 Dificil
Papel y artes graficas .... 57,93 Medio 62,40 Normal
Productos farmacéuticos y biotecnologia 51,93 Medio 56,61 | Dificultad media
Textil, vestido y calzado .........cccoeevvveivnrrrnnns 51,14 Medio 55,60 Dificultad media
e
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Szigriszt Pazos Fernandez Huertas
e

Mat. basicos, industriales y construccion 57,12 Medio 61,58 Normal
Construccion 58,52 Medio 62,67 Normal
Fabricacion y montaje bienes de equipo 57,53 Medio 62,14 Normal
Industria quimica 56,56 Medio 60,89 Normal
Ingenieria y otros 58,00 Medio 62,53 Normal
Materiales de construccion ..........c..cc..e.... 57,62 Medio 62,18 Normal

Mineral, metales y transformacion .......... 54,19 Medio 58,83 Dificultad media

Petrdleo y energia 53,93 Medio 58,56 | Dificultad media

Electricidad y gas 48,83 Bastante dificil 53,53 Dificultad media
Energias renovables ........cccovvuviiennecnins 60,30 Medio 64,83 Normal
Petroleo 60,35 Medio 64,87 Normal
Servicios de CONSUMO ....cevrverreeereerssssenssenns 55,91 Medio 60,46 Normal

Autopistas y aparcamientos ...............c...... 52,69 Medio 57,50 Dificultad media
Comercio 58,46 Medio 63,03 Normal
Medios de comunicacion y publicidad .. 56,12 Medio 60,68 Normal
Ocio, turismo y hosteleria ........ccccccccevvveveens 55,88 Medio 60,43 Normal

Otros servicios 51,88 Medio 56,58 Dificultad media
Transporte y distribucion ........ccccccccvvveveees 57,22 Medio 61,63 Normal
Servicios financieros e inmobiliarios ..... 57,93 Medio 62,50 Normal
Bancos y cajas de ahorros ........cccooeunrrvrvvnenns 60,86 Medio 65,54 Normal
Cartera y holding ........ooeevvvvvcviinnneerrrinnnns 58,08 Medio 62,67 Normal
Inmobiliarias y otros ... 55,89 Medio 60,39 Normal

e
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Szigriszt Pazos Fernandez Huertas
wd e
Seguros 57,21 Medio 61,79 Normal
Servicios de INVersion ..., 58,75 Medio 63,17 Normal
SOCIMI 58,21 Medio 62,73 Normal
Tecnologia y telecomunicaciones 55,79 Medio 60,48 Normal
Electronica y SOf0Are ..............ccounveerrvvveneens 56,38 Medio 61,10 Normal
Telecomunicaciones y otros ................... 55,31 Medio 59,99 Dificultad media
Fuente: elaboracién propia.

5. CONCLUSIONES

Las practicas de divulgacion de informacion llevadas a cabo por las empresas son un me-
canismo esencial para reducir las asimetrias informativas existentes en los mercados de capitales
y mejorar asi su funcionamiento. Concretamente, la legibilidad de los documentos publicados
por las empresas se ha convertido en un importante tema de debate en los tltimos afios. En este
sentido, diversos estudios a nivel internacional han medido la legibilidad de distintas fuentes de
informacion publicadas por las empresas, prestando especial atencion al informe de gestion. Este
trabajo ha analizado la legibilidad de los informes de gestion de las empresas cotizadas en la Bolsa
de Madrid en el afio 2015. Los resultados se han establecido con base en dos indices distintos: in-
dice de Szigriszt Pazos y Fernandez Huertas, que permiten la codificacion de textos en espaiiol.

Los resultados ponen de manifiesto varias cuestiones. En primer lugar, la legibilidad de la
informacion de estos informes puede considerarse, en términos medios, como «normaly, aunque
existe un porcentaje de empresas representativo cuyos informes presentan una legibilidad «bas-
tante dificil». En segundo lugar, el grado de dificultad es similar para los dos indices utilizados
en el estudio, pero se aprecia que la dificultad reflejada al usar el indice mas actual, el de Szigriszt
Pazos, es menor. Esto pone en tela de juicio la necesidad de realizar ajustes en las formulas de
legibilidad teniendo en cuenta que la poblacion va evolucionado respecto a la cultura y educa-
cion, factores que estan directamente ligados al disefio de las categorias de estos indices. En ter-
cer lugar, los resultados evidencian que la legibilidad de los informes de gestion ha incrementado
respecto a los afios de crisis. Probablemente los peores resultados econdmicos obtenidos en esos
periodos justificaban que los documentos emitidos por las empresas fueran menos legibles. Fi-
nalmente, se observan diferencias sectoriales. Entre estas, se destaca que las entidades financie-
ras son conscientes de la necesidad de mejorar sus politicas de comunicacion y, particularmente,
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publican informes de gestion de una mayor legibilidad. Sin embargo, las compaiiias eléctricas y
de gas parecen no dar prioridad a los informes de gestion y, presumiblemente, buscan otros me-
canismos para proyectar a la sociedad una imagen de empresas transparentes.

Este trabajo presenta implicaciones tanto para las empresas como para los reguladores, quie-
nes pueden conocer cudl es la situacion actual en relacion con la legibilidad de los informes de
gestion, y tomar decisiones oportunas al respecto. Los resultados ofrecen la posibilidad de llevar
a cabo interesantes lineas futuras de investigacion, analizando por ejemplo los determinantes del
aumento de la legibilidad en los informes de gestion producido en estos tltimos afios.
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CASO PRACTICO NUM. 1

Contabilidad financiera y de sociedades

La sociedad anénima 21deEnero presenta el balance de situacion siguiente, con fecha 31

de diciembre de 20X35, en euros:

Activo Patrimonio neto y pasivo

INVestigacion ..........cccrinerivennes 2.000.000 | Capital social .........ccoouierirrrirnrirnriennns 16.000.000
Desarrollo ... 4.000.000 | Reservalegal .......ccccoourmurinnriinnrinns 2.000.000
Otro inmovilizado intangible .......... 6.000.000 | Reserva voluntaria .........cc.cccecueeriennes 2.000.000
Amortizacion acumulada inmovili- | (5.000.000) | Remanente ............covceerreererreeeneeenne 600.000
zado intangible ...

Inmovilizado material .........c.c....... 24.000.000 | Acciones propias ........cccceceeceeerresenen. (1.000.000)
Amortizacién acumulada inmovili- | (9.000.000) | Resultado del ejercicio ... 4.000.000
zado material ...

Inmovilizado material disponible Subvenciones oficiales de capital ....... 2.000.000
paralaventa ..., 4.000.000

EXISteNCIas .........oovrvveereveerrirerrins 3.000.000 | Deudas largo plazo entidades crédito | 3.400.000
Deudores ..., 1.000.000 | Deudas a corto plazo ........ccccveuenee 2.000.000
BECETO) (3 1.000.000

Total ..o 31.000.000 | Total ..coovvvvvermrrerrrrirrrirsenisiceisiniens 31.000.000

Informaciéon complementaria referida al balance de situacion

» El capital social esta formado por acciones de 1 euro de valor nominal.

* La sociedad adquiri6 en su momento 800.000 acciones propias, con la intencion
de corregir un exceso transitorio de tesoreria.

» La investigacion se amortiza en el 20 % anual, siendo este el cuarto afio desde su
activacion. La fase de desarrollo finalizo el 31 de diciembre de 20X3 y la sociedad
amortiza esta partida en 4 afios de forma lineal. Esta fase fue financiada en su mo-
mento con una subvencion oficial de capital. El resto del inmovilizado intangible
se amortiz6 este afio en 500.000 euros.

» Elinmovilizado material se amortiza cada afio en el 10% de su precio de adquisicion.

E2
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* El 1 de octubre de 20X3 la sociedad recibi6 un préstamo por importe de 5.000.000
de euros, a devolver en la misma fecha, en forma lineal y en 5 afios. Devenga unos
intereses del 6 % anual mediante pagos semestrales, en el mes de abril y en el mes
de octubre de cada afio.

Operaciones realizadas en el ejercicio 20X6

1. Eldia 5 de febrero de 20X6 se retne la junta general de accionistas y acuerda, entre
otros puntos a tratar, distribuir el resultado del ejercicio, teniendo en cuenta la nor-
mativa legal y repartiendo el maximo dividendo entre los accionistas.

2. Eldia 20 de febrero de 20X6 se abona el dividendo acordado, con desembolso por
bancos.

3. Eldia 30 de marzo de 20X6 vende la totalidad de las acciones propias en 1.300.000
euros a través de bancos. Los gastos de la venta abonados utilizando el mismo medio
se elevaron a 10.000 euros.

4. El dia 1 de abril de 20X6 negocia con el banco titular del préstamo concedido a
la sociedad la cancelacion del mismo junto con los intereses devengados hasta la
fecha. Las acciones a emitir por la sociedad se valoran a 1,6 euros la accion. Los
accionistas antiguos no tienen derecho acudir a la ampliacion de capital. La am-
pliacion se llevara a cabo en fechas proximas.

5. El dia 10 de abril de 20X6 se inscribe la ampliacion de capital en el Registro Mer-
cantil. En esta fecha se abonan por bancos 20.000 euros por gastos de la operacion.

6. Eldia 1 de julio de 20X6 la sociedad inscribe en el Registro de la Propiedad el inven-
to que tiene contabilizado en el activo. Abona por gastos de la operacion 5.000 euros
por bancos. Este activo intangible se amortizara linealmente en un plazo de 4 afios.

7. E131 de diciembre de 20X6 la sociedad procede a amortizar el inmovilizado mate-
rial e intangible en las cantidades establecidas, teniendo en cuenta las variaciones
que se han podido producir en el ejercicio.

8. El 31 de diciembre de 20X6 las acciones de la sociedad cotizan a 1,8 euros cada una.

Operaciones realizadas por la sociedad Ladejada, relacionadas con la sociedad 21deE-
nero. En el ejercicio 20X5 adquirié 2.000 acciones por 3.000 euros, con el fin de mantener-
las en su poder durante varios ejercicios. Al cierre del ejercicio 20XS5 las acciones cotizaban
a 1,6 euros cada una:

1. Eldia 5 de febrero de 20X6 tiene conocimiento de los acuerdos que toma la junta
general de la sociedad 21deEnero, y en particular del dividendo que acuerda dis-
tribuir a los accionistas.
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2. El dia 20 de febrero de 20X6 cobra por banco el dividendo que le corresponde de
acuerdo con las acciones que posee.

3. El31 de diciembre de 20X6 tiene conocimiento del valor de las acciones que posee
como inversion permanente.

Trabajo a realizar:

Realice las anotaciones contables que procedan, siguiendo el orden de las operaciones des-
critas en los puntos anteriores.

(Para la resolucion del este supuesto no es necesario que utilice las cuentas de los grupos 8
y 9 del Plan General de Contabilidad.)

(En el caso de que el opositor estime que en algun punto de los apartados anteriores no es
preciso realizar ninguna anotacion contable, debera hacerlo constar.)

(El opositor debe hacer abstraccion de las consideraciones fiscales derivadas de las operaciones.)

SOLUCION

SOCIEDAD ANONIMA 21DEENERO

Informacién complementaria

» Capital social:
Numero de acciones que conforman el capital social: 16.000.000 de acciones
(16.000.000/1).
* Acciones propias:
Numero de acciones propias: 800.000 acciones.
Coste unitario = 1.000.000/800.000 = 1,25 euros/accion.
Las acciones propias poseidas por la empresa estan dentro de los limites que esta-

blece el texto refundido de la Ley de Sociedades de Capital (TRLSC):

— El valor nominal de las acciones poseidas, 800.000, no supera el 10% del
capital suscrito, 1.600.000 (art. 509 del TRLSC que establece el limite del
10% para las sociedades andnimas cotizadas).
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— El patrimonio neto no resulta inferior al capital social mas las reservas legal
y estatutariamente indisponibles (art. 146.1 b) TRLSC).

A estos efectos, seguin el articulo 146.1 b), se considerara patrimonio neto el impor-
te que se califique como tal conforme a los criterios para confeccionar las cuentas
anuales, minorado en el importe de los beneficios imputados directamente al mismo,
e incrementado en el importe del capital social suscrito no exigido, asi como en el
importe del nominal y de las primas de emision del capital social suscrito que esté
registrado contablemente como pasivo.

Con los datos del supuesto:

Capital SOCIAl ........ovrivriri s 16.000.000
ReServa legal .......ccoocurierireriiinci s 2.000.000
RESETVA VOIUNLATIA ...veuveeveeieeienieniieiieieieisesierisiessssessse e sasssssneecs 2.000.000
ReMAaNENLE ..ot s 600.000
ACCIONES PIOPIAS ..ovvvvrrvercrracirriinisciscissiisss st ssses s ssssnes (1.000.000)
Resultado del €Jercicio ... 4.000.000
Subvenciones oficiales de capital ..., 2.000.000
Patrimonio neto contable 25.600.000
— Beneficios imputados a patrimonio Neto ..........cccvririinriinrinnins (2.000.000)
Patrimonio neto a efectos acciones propias 23.600.000
Capital SOCIAL ..o 16.000.000
Reservalegal ... 2.000.000
Capital mas reservas indisponibles 18.000.000

» Investigacion y desarrollo.

Investigacion:
COSLR vttt bbbt 2.000.000
Amortizacion acumulada (2.000.000 X 20 % X 4) c.everrrrrrrrrererieriennnenns 1.600.000
Valor contable 400.000
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Desarrollo:
COSEE ottt sttt bbbttt aes 4.000.000
Amortizacion acumulada (4.000.000/4 X 2) we.eeveverrerererrrniesenesssesinens 2.000.000
Valor contable 2.000.000

Subvencion pendiente de imputar: 2.000.000.

Como el importe de la subvencion pendiente de imputar coincide con el valor con-
table del desarrollo, habiendo financiado esta fase, la subvencion se concedié por
un importe igual al coste de la fase de desarrollo, es decir, 4.000.000.

* Amortizacion del inmovilizado material: el importe anual de la amortizacion sera
de 2.400.000 (24.000.000 x 10%).

e Préstamo.

Importe INIcial ... 5.000.000
Capital amortizado (5.000.000/5 X 2) ....coevurrieermrmimisrinesisssisnesiesissnins 2.000.000
Capital pendiente 3.000.000
Intereses devengados a 31-12-20X5 (3.000.000 X 6% X 3/12) ...ccvvvvunces 45.000
Total deuda a 31-12-20X5 3.045.000
Deuda a corto plazo (1.000.000 + 45.000) ........ceevveervmemmmmimeerisenisesisinins 1.045.000
Deuda a1argo plazo ... 2.000.000

El importe total de la deuda es inferior al que figura en el balance, por lo que se
entiende que la mercantil tiene otros préstamos al margen de este.

OPERACIONES REALIZADAS EN EL EJERCICIO 20X6

Punto 1
5 de febrero de 20X6

Como la sociedad quiere repartir el maximo dividendo, tomaremos como base de reparto
tanto el beneficio obtenido por la sociedad en el ejercicio anterior, que aparece registrado en la
cuenta 129, «Resultado del ejercicio», como los beneficios de afios anteriores no repartidos que
figuran en la cuenta 120, «Remanentey.
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El asiento por el que se registrara la distribucion del resultado sera el siguiente:

Codigo Cuenta Debe Haber
129 Resultado del €Jercicio .......ccc.uvriunirinriinniiniseiiisisis 4.000.000
120 ReMANENLE ... naens 600.000
112 Reservalegal (1) ..o 400.000
113 Reservas voluNtarias (2) ......cceeeeeeeeeeereneeremersersneesenseseseesersessenes 400.000
526 Dividendo activo a pagar (3) ..., 3.800.000
Notas:

(1) Reserva legal. El articulo 274.1 del TRLSC dispone que: «En todo caso, una cifra igual
al diez por ciento del beneficio del ejercicio se destinara a la reserva legal hasta que esta alcance,
al menos, el veinte por ciento del capital social».

*  20% capital social (20% x 16.000.000) ........cceerereeerrereeneeeeneeennn 3.200.000
*  Reserva legal anterior ..........ccceeeeverieninienieeeee e 2.000.000
o Dotacion (10% X 4.000.000) .....cccvrevreeeereireeereeereeeeeeereeeieeeereeeaeeens 400.000

(2) Limitacion I1+D. El articulo 273.3 del TRLSC establece que: «Se prohibe igualmente
toda distribucion de beneficios a menos que el importe de las reservas disponibles sea, como
minimo, igual al importe de los gastos de investigacion y desarrollo que figuren en el activo
del balance».

» Investigacion neta (2.000.000 — 1.600.000) .......ccoeveerereeeneereeneeanne. 400.000
e Desarrollo neto (4.000.000 — 2.000.000) ......cceevreerreevrreerieeireeeneeans 2.000.000
o TOtAl oo 2.400.000
o Reservas voluntarias .........cceceeeeiieriereeeeeeee e 2.000.000
¢ DEICIE o 400.000

Dividendo que corresponde a cada accion en circulacion = 3.800.000/(16.000.000 —
— 800.000) = 0,25 euros/accion.

A este respecto debe tenerse en cuenta que el articulo 148 del TRLSC sefiala que: «Los de-
rechos econdmicos inherentes a las acciones propias, excepcion hecha del derecho a la asigna-
cion gratuita de nuevas acciones, seran atribuidos proporcionalmente al resto de las accionesy.
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Punto 2

20 de febrero de 20X6. Por el pago del dividendo:

Codigo Cuenta Debe Haber
526 Dividendo activo a pagar ... 3.800.000
57 TESOTEIIA oottt ae st nsanaes 3.800.000
Punto 3

30 de marzo de 20X6. Por la venta de las acciones propias:

Codigo Cuenta Debe Haber
57 Tesoreria (1.300.000 = 10.000) ..vvevvereerrrrirrreereesesesssssseessessesnsssessessens 1.290.000
108 Acciones o participaciones propias en situaciones especiales ...... 1.000.000
113 ReServas VOIUNLATIAS .........cveveveveieiceceererereeeeeeeceee e sennas 290.000

De conformidad con la norma de registro y valoracion 9. en su apartado 4 del Plan General
de Contabilidad (PGC) por las operaciones con instrumentos de patrimonio propio no se registrara
ningun resultado en la cuenta de pérdidas y ganancias, suponiendo cualquier transaccion que se
realice con estos instrumentos una variacion de los fondos propios de la empresa.

Punto 4

1 de abril de 20X6. Por los intereses devengados del préstamo:

Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deudas (3.000.000 X 6% X 3/12) w.oveereerererrermerereerermenenens 45.000
527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 45.000

En este momento, en el que se acuerda la cancelacion del préstamo mediante una ampliacion
de capital por compensacion de créditos, los datos en relacion con el préstamo son los siguientes:

Deuda alargo plazo ... 2.000.000

wd e
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o
Deuda a corto Plazo ... 1.000.000
Intereses a corto plazo de deudas ..., 90.000
Total deuda 3.090.000

Los intereses devengados a 31 de diciembre de 20X5 figuran en el balance de situacion en
la cuenta «Deudas a corto plazoy, a efectos de la solucion los incluimos en la cuenta «Intereses
a corto plazo de deudasy.

Por lo que se refiere a la ampliacion de capital por compensacion de créditos, el articulo
301.1 del TRLSC exige para el caso de las sociedades andénimas que, al menos, un 25% de los
créditos a compensar sean liquidos, vencidos y exigibles, y que el vencimiento de los restantes
no sea superior a 5 afios.

En el presente caso a fecha 1 de abril de 20X6 el tinico importe vencido y exigible es el que
se corresponde con los intereses, no obstante, cabe entender que se ha acordado con la entidad fi-
nanciera el vencimiento anticipado de la totalidad del crédito con lo que se cumpliria lo dispues-
to en el articulo 301 del TRLSC.

El nimero de acciones a emitir seria de 1.931.250 acciones (3.090.000/1,6).

Por la emision de las acciones:

Codigo Cuenta Debe Haber
190 Acciones o participaciones emitidas (1.931.250 X 1,6) .....ccccoevvuuuncee 3.090.000
194 Capital emitido pendiente de inscripcion ........c.ccoccvevrivniiiinriins 3.090.000

Por la suscripcion de las acciones, por la compensacion del crédito:

Codigo Cuenta Debe Haber
170 Deudas a largo plazo con entidades de crédito ..........c.ccccoovcuuuncce. 2.000.000
520 Deudas a corto plazo con entidades de crédito .........cc.cceuevunriunnces 1.000.000
527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 90.000
190 Acciones o participaciones emitidas ... 3.090.000
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Punto 5
10 de abril de 20X6

Por la inscripcion de la ampliacion de capital:

Codigo Cuenta Debe Haber
194 Capital emitido pendiente de inscripcion ... 3.090.000
100 Capital social (1.931.250 X 1) c.oevuurumrieniiinniisiississisisssisesisens 1.931.250
110 Prima de emision 0 asuncion (1.931.250 X 0,6) ....veeveerererrvrreereennnns 1.158.750

Por los gastos de la operacion, que de conformidad con la norma de registro y valoracion 9.*
del PGC en su apartado 4.° se registraran directamente en el patrimonio neto como menores reservas:

Codigo Cuenta Debe Haber
113 ReSErvas VOIUNLATIAS ......ccceveveveveriieeeeverereseeeeece et snenas 20.000
57 TESOTETIA w.vvvveiveviieereecreece sttt sttt s s s s s st nes 20.000
Punto 6

1 de julio de 20X6

La norma de registro y valoracion 6.* 2 del PGC, y en el mismo sentido la norma 6.% 2 de la
Resolucion del Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas (ICAC) de 28 de mayo de 2013
sobre inmovilizado intangible, dispone que se contabilizaran como propiedad industrial los gas-
tos de desarrollo capitalizados cuando se obtenga la correspondiente patente o similar, incluido
el coste de registro y formalizacion de la propiedad industrial.

Por lo que se refiere a los gastos de investigacion, la norma 6.% 2 de la Resolucion del ICAC
establece que seguiran su ritmo de amortizacion y en ninglin caso se incorporaran al valor con-
table de la propiedad industrial.

Con caracter previo, registraremos la amortizacion del desarrollo hasta el 1 de julio de 20X6:

Codigo Cuenta Debe Haber
680 Amortizacion del inmovilizado intangible (4.000.000/4 x 6/12) ..... 500.000
]
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Codigo Cuenta Debe Haber
wd .
280 Amortizacion acumulada del inmovilizado intangible.................. 500.000

Después del registro de la amortizacion el valor contable del desarrollo es el siguiente:

Coste de adqUiSICION ........ccucciveeriieiiiiiiiie e 4.000.000
Amortizacion acumulada (4.000.000/4 X 2,5) w.ceeerermeeeremerermneeeneneneenersensenes 2.500.000
Valor contable 1.500.000

Por la inscripcion en el Registro de la Propiedad del invento:

Codigo Cuenta Debe Haber
203 Propiedad industrial ... 1.505.000
280 Amortizacion acumulada del inmovilizado intangible ... 2.500.000
201 Desarrollo .. 4.000.000
57 TESOTEIIA ..o 5.000

Por lo que se refiere a la subvencion que financiaba la fase de desarrollo, entendemos que
aunque se ha dado de baja la cuenta de desarrollo el activo subvencionado se mantiene en la em-
presa habiéndose reclasificado a la cuenta de propiedad industrial. En consecuencia, se imputara a
resultados a partir de 1 de julio de 20X6 en la proporcion en que se amortice la propiedad industrial.

Como el dia 1 de julio de 20X6 se amortiz6 el desarrollo, en esta fecha imputamos la parte
proporcional de la subvencion:

Codigo Cuenta Debe Haber
130 Subvenciones oficiales de capital (4.000.000/4 X 6/12) .....ccccoreveneec. 500.000
746 Subvenciones, donaciones y legados de capital transferidos al re-
sultado del €Jercicio ..o 500.000

Después de esta anotacion tenemos:

* Valor contable de la propiedad industrial ...........ccccoocirveninnennnn. 1.505.000
» Importe de la subvencion pendiente de imputar a resultados ........ 1.500.000
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Este ultimo importe se imputara a resultados a medida que se amortice la propiedad indus-
trial en la vida util de esta que es de 4 afios.

Punto 7

31 de diciembre de 20X6. Procedera registrar las amortizaciones del ejercicio:

e Por la amortizacion del inmovilizado material:

Codigo Cuenta Debe Haber
681 Amortizacion del inmovilizado material (24.000.000 x 10 %) ........ 2.400.000
281 Amortizacion acumulada del inmovilizado material ................... 2.400.000
* Por la amortizacion de la investigacion:
Codigo Cuenta Debe Haber
680 Amortizacion del inmovilizado intangible (2.000.000 x 20 %) ....... 400.000
280 Amortizacion acumulada del inmovilizado intangible.................. 400.000

Como esta totalmente amortizada la fase de investigacion, se procede a dar de baja la
misma con el siguiente apunte:

Codigo Cuenta Debe Haber
280 Amortizacion acumulada del inmovilizado intangible ................. 2.000.000
200 INVESHGACION ..o 2.000.000
* Por la amortizacion de la propiedad industrial:
Codigo Cuenta Debe Haber
680 Amortizacion del inmovilizado intangible (1.505.000/4 x 6/12) ..... 188.125
280 Amortizacion acumulada del inmovilizado intangible.................. 188.125

En la misma proporcion que la amortizacion de la propiedad industrial se imputara la sub-
vencion a resultados:
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Codigo Cuenta Debe Haber
130 Subvenciones oficiales de capital (1.500.000/4 X 6/12) .....ccccocesrvuuncee 187.500
746 Subvenciones, donaciones y legados de capital transferidos al re-
sultado del €JerciCio .......cc.cuvvvrniiniriiii s 187.500

* Por la amortizacion del otro inmovilizado intangible, que se supone que se amortizara por
el mismo importe que el aflo anterior:

Codigo Cuenta Debe Haber
680 Amortizacion del inmovilizado intangible ...........ccccocenrivniiinniis 500.000
280 Amortizacion acumulada del inmovilizado intangible ................. 500.000
Punto 8

31 de diciembre de 20X6. Por la cotizacion de las acciones de la sociedad no procede anotacion
contable, siendo una informacion 1til para los accionistas de la entidad a efectos de la valoracion
de su participacion.

SOCIEDAD ANONIMA LADEJADA

Saldos a 1 de enero de 20X6:

Cuenta Importe Saldo
250, «Inversiones financieras a largo plazo en instrumentos
de patrimonioy ... 3.200 (2.000 x 1,6) Deudor
133, «Ajustes por valoracién en activos financieros disponi-
bles para la Ventar ..., 200 (3.200 - 3.000) Acreedor
Punto 1

5 de febrero de 20X6. Por el dividendo que se acuerda repartir por la sociedad 21deEnero:

Codigo Cuenta Debe Haber
545 Dividendo a cobrar (2.000 X 0,25 €/acCion) ........ceeveverrreerrrerersreensenns 500
760 Ingresos de participaciones en instrumentos de patrimonio ....... 500
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Punto 2

El 20 de febrero de 20X6 por el cobro del dividendo se realizara la siguiente anotacion:

Codigo Cuenta Debe Haber
57 TESOTEIIA ..ttt sae s nnnaen 500
545 Dividendo @ CODTAT ...viuiviveveieiieeeeee e 500
Punto 3

El 31 de diciembre de 20X6, dado que las acciones se han clasificado en la categoria de
disponibles para la venta, procedera ajustarlas a su valor razonable imputando los ajustes a pa-
trimonio neto:

3.200
3.600
+400
Codigo Cuenta Debe Haber
250 Inversiones financieras a largo plazo en instrumentos de patrimonio 400
133 Ajustes por valoracion en activos financieros disponibles para la
VEIEA 1ottt s 400
CASO PRACTICO NUM. 2

Contabilidad financiera

La sociedad anénima Lainiciada, que desarrolla su actividad en una zona geografica con
bajo nivel econdémico, presenta la siguiente informacion referida a varios ejercicios:

1. El 1 de abril de 20X2 solicita una subvencion de 500.000 euros para la renovacion
de la maquinaria, con el fin de producir en mejores condiciones laborales, medioam-
bientales y economicas. El importe de la maquinaria se eleva a 1.000.000 de euros,
con vida ttil de 10 afios y un valor residual estimado del 10 %, estando previsto el
cese de actividad de las maquinas y su venta al final de su vida util.
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2. El 25 de junio de 20X2 adquiere la maquinaria en las condiciones previstas, esti-
mandose que entre en funcionamiento en los proximos dias. La puesta en marcha,
asi como los gastos del periodo de prueba forman parte del precio final conocido
y corren por cuenta del proveedor. La sociedad abona 500.000 euros y el resto se
abonaran cuando se reciba la subvencion.

3. El1 dejulio de 20X2 se inicia la produccion con las maquinas en perfecto funciona-
miento. Ese mismo dia se abona la prima anual del seguro que se elevaa 12.000 euros.

4. El 1 de octubre de 20X2 se recibe comunicacion de la Administracion publica de
que le ha sido concedida la subvencion no reintegrable a la sociedad, pero en la
cuantia de 450.000 euros. La cuantia monetaria se recibira mas adelante.

5. El 1 de noviembre de 20X2 la Administracion publica ingresa en la cuenta del pro-
veedor de la maquinaria los 450.000 euros y la sociedad completa la diferencia por
bancos.

6. El 31 de diciembre de 20X2 se realizan las anotaciones contables oportunas.

7. El 1 de abril de 20X4 un incendio destruye la parte electronica de la maquinaria,
incluido el motor.

Se estima que la reparacion representa el 60 % del precio de adquisicion de la ma-
quinaria y su reparacion supondra que la misma no esté operativa antes del 1 de
octubre de 20X4, haciéndose cargo el seguro de su puesta de nuevo en marcha.

8. El 1 de octubre de 20X4 la maquinaria entra de nuevo en funcionamiento. La re-
paracion supone que la vida util de todas las piezas nuevas es de 10 afios, pero el
resto, que no se ha deteriorado, mantiene su vida util, por lo que no hay cambios.
Al mismo tiempo se tiene una nueva valoracion del valor residual que es 200.000
euros, finalizando su vida ttil el 1 de julio de 20X12.

9. El 31 de diciembre de 20X4 se realizan las anotaciones contables oportunas.

Trabajo a realizar:

Realice las anotaciones contables correspondientes a los puntos anteriores, en las fechas
establecidas al efecto.

(Para la resolucion del este supuesto no es necesario que utilice las cuentas de los grupos
8y 9 del PGC.)

(En el caso de que el opositor estime que en algin punto de los apartados anteriores no es
preciso realizar ninguna anotacion contable, debera hacerlo constar.)

(El opositor debe hacer abstraccion de las consideraciones fiscales derivadas de las operaciones.)
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SOLUCION

Punto 1
1 de abril de 20X2

Por la solicitud de la subvencion no procede anotacion contable.

Punto 2
25 de junio de 20X2
Por la adquisicion de la maquinaria, que se registrara inicialmente como inmovilizado en

curso dado que todavia no se encuentra en condiciones de funcionamiento, de producir rendi-
mientos con regularidad:

Codigo Cuenta Debe Haber
233 Maquinaria en montaje ... 1.000.000
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Ur0S .......ccccceeevvrrernes 500.000
523 Proveedores de inmovilizado a corto plazo 500.000

Punto 3

El 1 de julio de 20X2, dado que el activo se encuentra en perfectas condiciones de funcio-
namiento, procede reclasificarlo como inmovilizado material.

Codigo Cuenta Debe Haber
213 MaqUINATIA ...vooveevieiicicc s 1.000.000
233 Maquinaria en montaje ... 1.000.000

Por el abono de la prima anual de seguro:

Codigo Cuenta Debe Haber
625 Primas de SEGUIOS ........coevvmrireririniiresisis st 6.000
480 Gastos anticipados (12.000 X 6/12) ......ccccveunrurrirreineinsinsisciieieens 6.000
572 Bancos e instituciones de crédito c¢/c vista, euros .... 12.000
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Dado que la prima es anual y comprende el periodo comprendido entre el 1 de julio de 20X2
y el 30 de junio de 20X3, en la cuenta «Gastos anticipadosy» se registra la prima pagada en este

ejercicio que es gasto del afio siguiente.

Punto 4

El 1 de octubre de 20X2, por la comunicacion de la concesion de la subvencion, procedera
reconocer la misma como ingreso de patrimonio neto, dado que se ha realizado la inversion fi-

nanciada por la subvencion y no existen dudas sobre su mantenimiento:

Codigo Cuenta Debe Haber
4708 Hacienda Publica, deudora por subvenciones concedidas ........... 450.000
130 Subvenciones oficiales de capital ... 450.000
Punto 5

El 1 de noviembre de 20X2 por el cobro de la subvencion que la Administracion ingresa en
la cuenta del proveedor y el pago a este ultimo de la diferencia:

Codigo Cuenta Debe Haber
523 Proveedores de inmovilizado a corto plazo .........cccccevvvvnriinriinnces 500.000
4708 Hacienda Publica, deudora por subvenciones concedidas ........... 450.000
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Uros .........cccevvvveneeee. 50.000
Punto 6
31 de diciembre de 20X2
* Por la amortizacion de la maquina:
Codigo Cuenta Debe Haber
681 Amortizacion del inmovilizado material .........cccccovevevverervirerrinennnn. 45.000
[(1.000.000 x 90 %/10) x 6/12)]
281 Amortizacion acumulada del inmovilizado material .................... 45.000
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* Por la imputacion de la subvencion a resultados:

La norma de registro y valoracion 18.%, apartado 1.3, en relacion con los criterios de impu-
tacion a resultados, establece que el reconocimiento en la cuenta de pérdidas y ganancias de una
subvencioén, donacion o legado que se concede para financiar un inmovilizado se imputara en la
cuenta de pérdidas y ganancias en proporcion a la dotacion a la amortizacion efectuada en ese
periodo para los citados elementos o, en su caso, cuando se produzca su enajenacion, correccion
valorativa por deterioro o baja en balance.

El importe que corresponde imputar a resultados en el ejercicio 20X2 serd de 20.250
(45.000/1.000.000 x 450.000).

El asiento procedente sera el siguiente:

Codigo Cuenta Debe Haber
130 Subvenciones oficiales de capital ..........ccccovrvriviiieiniiniiiiiieins 20.250
746 Subvenciones, donaciones y legados de capital transferidos al re-
sultado del €erciCio ... 20.250
Punto 7

1 de abril de 20X4

En el incendio se destruye una parte de la maquina, 60 %, y se repara. Al tratarse de una re-
paracion con sustitucion se tratara como una renovacion, por lo que debera darse de baja el ele-
mento sustituido y dar de alta el coste de la renovacion (reparacion).

Por otro lado, cabe indicar que dado que es el seguro el que se hace cargo de su nueva puesta
en marcha, la reparacion no implica ninguna inversion adicional para la empresa.

En relacion con la subvencion, y atendiendo a los criterios de imputacion de la norma de
registro y valoracion 18.%, debemos tener en cuenta que por el incendio procede la baja de una
parte de la maquina, con la consiguiente pérdida, pero la reparacion de la misma, como hemos
indicado, al asumirla el seguro no supone un coste para la empresa y, por consiguiente, se pue-
den plantear las siguientes opciones:

1. Imputacion a resultados en proporcion a la parte del elemento dado de baja y el
resto en proporcion a la amortizacion del resto del elemento.

2. Por la baja no procede imputar a resultados la subvencion dado que la parte del
elemento siniestrada ha sido objeto de reparacion sin inversion adicional por parte
de la empresa.
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A efectos de la solucion, se opta por la segunda alternativa.

* Por la amortizacion de la maquina hasta el 1 de abril de 20X4:

Codigo Cuenta Debe Haber

681 Amortizacion del inmovilizado material .........cccoooeveveivieerererennes 22.500
[(1.000.000 x 90 %/10) x 3/12]

281 Amortizacion acumulada del inmovilizado material .................... 22.500

 Por la imputacion a resultados de la subvencion:

Codigo Cuenta Debe Haber
130 Subvenciones oficiales de capital (22.500/1.000.000 x 450.000) ........ 10.125
746 Subvenciones, donaciones y legados de capital transferidos al re-
sultado del €erciCio ......ccc.urrrinnriniriii s 10.125

Después de las anteriores anotaciones, los valores contables son los siguientes:

213, «MaQUINATIA» .e.vverviriiireiciiii s aes 1.000.000

Amortizacion acumulada de la maquina ..., 157.500
[(1.000.000 x 90 %/10) x 1,75 afos]

Valor contable maquina 842.500

Subvencion oficial de capital (842.500/1.000.000 x 450.000) ........cevverrrennrrenn. 379.125

* Por la baja de los elementos siniestrados:

Codigo Cuenta Debe Haber
281 Amortizacion acumulada del inmovilizado material .................... 94.500
(157.500 x 60 %)
678 Gastos eXCePCIONALES .........coccuuvirrirriiiisisiis s 505.500
213 Magquinaria (1.000.000 X 60 %) «vvevveerrrrrrrirriarireisnissiaeissssessesieeies 600.000

Como se ha indicado, dado que el coste de la reparacion, al asumirlo el seguro, no supone
un coste para la empresa, se ha optado por no imputar a resultados la parte proporcional de la
subvencion.
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Dado que el seguro se hace cargo de la reparacion y puesta en marcha, se considera en este
momento que la compensacion a recibir por el siniestro es cierta y segura por lo que, aplicando
la norma 2.* 3 de la Resolucion del ICAC de 1 de marzo de 2013 sobre el inmovilizado material,
se registrara un ingreso por el importe de la pérdida incurrida, salvo que el importe minimo ase-
gurado sea mayor, teniendo como contrapartida un derecho de cobro con la entidad aseguradora
que se cancelara cuando se lleve a cabo la reparacion y puesta en marcha de la maquina. En el
presente caso, dado que lo que se acomete es una renovacion, sustituyéndose las piezas sinies-
tradas por nuevas, se considera que procede reconocer el ingreso por el valor de adquisicion que
tuvieron las piezas siniestradas realizandose la siguiente anotacion:

Codigo Cuenta Debe Haber
542 Créditos a corto Plazo .......ccvcuevniieiciiiiineinnicisces e 600.000
778 Ingresos excepcionales (1.000.000 x 60 %) ... 600.000

Como se observa, el siniestro, dado que la renovacion la asume la seguradora, no ocasiona
ninguna pérdida para la empresa, siendo por ello por lo que se opta por no imputar la subvencion
por la parte siniestrada.

Por lo que se refiere a la amortizacion de la parte de la maquina no siniestrada, la norma 3. 7
de la Resolucion del ICAC de 1 de marzo de 2013 dispone que la amortizaciéon no cesara cuan-
do el activo esté sin utilizar o se haya retirado temporalmente del uso, a menos que se encuentre
totalmente amortizado, con independencia de la necesidad de revisar su patron de consumo. Por
consiguiente, el resto del elemento entre el 1 de abril y el 1 de octubre continuard amortizandose
procediendo el siguiente registro por su amortizacion:

Codigo Cuenta Debe Haber

681 Amortizacion del inmovilizado material .........ccccoeeevevveveriererrinennen. 18.000
(1.000.000 x 40 % x 90 %/10 x 6/12)

281 Amortizacion acumulada del inmovilizado material .................... 18.000

Por la imputacion de la subvencion a resultados:

Codigo Cuenta Debe Haber
130 Subvenciones oficiales de capital ........c...ccooovvriinriinriinriiniinis 8.100
(18.000/1.000.000 x 450.000)
746 Subvenciones, donaciones y legados de capital transferidos al re-
sultado del €Jercicio ... 8.100
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Punto 8

1 de octubre de 20X4. Por la puesta en marcha de la renovacion:

Codigo Cuenta Debe Haber
213 MaqQUINATIA ...oovviieirciic s 600.000
542 Créditos @ COrto Plazo ........ccccvcvuecevuevenirieiieiisseeissiisisssissieens 600.000

Después de la anterior anotacion los valores por los que figura en libros la maquina y la
subvencion son los siguientes:

213, «MAQUINATIA ©..vvvvvrririiiirieies s 1.000.000

Amortizacion acumulada de la maquina (157.500 x 40% + 18.000) .......... 81.000

Valor contable maquina 919.000

Subvencion oficial de capital (379.125 = 8.100) ........ccoueurvererrererueereeecieeinenns 371.025
Punto 9

31 de diciembre de 20X4

* Por la amortizacion que resultard del siguiente calculo teniendo en cuenta que ya se ha
registrado la amortizacion entre el 1 de enero de 20X4 y el 1 de octubre de 20X4:

Valor contable MAGUING ........cvvviiviiiniriins s 919.000
Valor 1€SIAUAL ....vuveieeiiicceee e 200.000
Base de amortizacion 719.000
Vida pendiente (10 = 2,25) ....ccovuviviieiiiiicisccssssssssssssnens 7,75
Nueva cuota anual de amOortizacion ..........cceveeeeeeeeeeereeeeeeeeeeeeeeens 92.774,19
Amortizacion a registrar el 31-12-20X4 ........ccccoovvrinnriinriinniienisenicienianns 23.193,55
Codigo Cuenta Debe Haber
681 Amortizacion del inmovilizado material ..........ccccoevevveeieeeeevecennn. 23.193,55
e
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Codigo Cuenta Debe Haber
ol
281 Amortizacion acumulada del inmovilizado material .................... 23.193,55

Subvencion a imputar: 23.193,55/919.000 x 371.025 = 9.363,86

Codigo Cuenta Debe Haber
130 Subvenciones oficiales de capital ..., 9.363,86
746 Subvenciones, donaciones y legados de capital transferidos al re-
sultado del €erciCio ..., 9.363,86
Nota:

Si se hubiera optado por la baja de la subvencion, las anotaciones en relacion con la misma
hubieran sido las siguientes:

Por la baja por siniestro del elemento:

Codigo Cuenta Debe Haber
130 Subvenciones oficiales de capital (505.500/1.000.000 x 450.000) ....... 227475
746 Subvenciones, donaciones y legados de capital transferidos al re-
sultado del €erciCio ... 227475

Por la amortizacion del elemento entre el 1 de abril de 20X4 al 1 de octubre de 20X4:

Codigo Cuenta Debe Haber
130 Subvenciones oficiales de capital (18.000/1.000.000 x 450.000) ........ 8.100
746 Subvenciones, donaciones y legados de capital transferidos al re-
sultado del €Jercicio ..o 8.100

Al cierre del ejercicio:

213, «MAQUINATIA? ©..vvurvieiiiiiiiricieics s 1.000.000
Amortizacion acumulada de la maquina (157.500 x 40% + 18.000) .......... 81.000
e
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Valor contable maquina 919.000
Subvencion oficial de capital (379.125 - 227.475 — 8.100) ......cccovvrrrrrrrnrienn. 143.550
Valor contable MAQUING ......ovveriveriiiiiriiisssssinenans 919.000
Valor 1reSIdUAL ......covvieeveveieeecccee ettt 200.000
Base de amOTtZACION ....ccvveeveveeerieerieieeeie et sesae s sssessesasaesnaes 719.000
Vida pendiente (10 = 2,25) ....ccovurineiniriniiniiissisicssssssecsssnens 7,75
Nueva cuota anual de amortizacion ...........ceeeeeeveeeeeeeeeeeeeee e 92.774,19
Amortizacion a registrar el 31-12-20X4 ........ccccvvriinrivnrinnrieriieniciinnns 23.193,55
Codigo Cuenta Debe Haber
681 Amortizacion del inmovilizado material .........ccccooeevevverervirerrinennen. 23.193,55
281 Amortizacion acumulada del inmovilizado material .................... 23.193,55

Subvencion a imputar: 23.193,55/919.000 x 143.550 = 3.622,89

Codigo Cuenta Debe Haber
130 Subvenciones oficiales de capital ... 3.622,89
746 Subvenciones, donaciones y legados de capital transferidos al re-
sultado del €JerciCio ... 3.622,89
CASO PRACTICO NUM. 3

Contabilidad financiera

La sociedad Anatolia, dedicada a la produccion y comercializacion de bienes de con-
sumo, desea ampliar su planta productiva y para ello realiza, en el aino 20X0, las siguientes
operaciones:
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1. Adquiere un solar por un valor de 1.000.000 de euros, que abona de la siguiente
forma: 300.000 euros al contado y el resto a pagar la mitad a 31 de diciembre del
afio 20X0 y la otra a 31 de diciembre de 20X1.

2. Los gastos de escritura e impuestos de la adquisicion ascienden a 80.000 euros que
paga al contado.

3. Redacta un proyecto de construccion de un edificio, planta industrial, que encarga
a un estudio de arquitectura. Este estudio le cobra 180.000 euros por el boceto ini-
cial que le permite empezar los tramites de adjudicacion de la obra. Este importe
sera abonado dentro de 3 meses.

4. El 1 de septiembre de 20X0 comienzan las obras. La sociedad, para poder financiar-
las, solicita y le es concedido un préstamo asociado a la construccion de la planta.
El préstamo tiene las caracteristicas siguientes:

*  Nominal: 20.000.000 de euros, que se iran liberando a medida que se pre-
senten las correspondientes certificaciones de obra ejecutada.

» Plazo: 20 afios. El reembolso se realizara al final del periodo por el capital
dispuesto.

» Tipo de interés: 4 % anual pagadero en una Uinica cuota anual de vencimien-
to 1 de septiembre sobre el crédito dispuesto en el periodo y un 0,50 % de
comision anual sobre la parte no dispuesta.

* El préstamo no tiene costes de apertura ni de formalizacion. Los gastos no-
tariales derivados de su tramitacion ascienden a 45.000 euros que son abo-
nados al contado.

5. A 31 de diciembre se han ejecutado obras por valor de 1.000.000 de euros. Ademas
la empresa considera que, de sus recursos, se han utilizado medios propios para
apoyar la construccion por valor de 150.000 euros.

6. En el afio 20X1 se avanza en la construccion del edificio. El 1 de septiembre se
abonan los intereses y comisiones del préstamo.

7. A 31 de diciembre se ha ejecutado obra por valor de 14.000.000 de euros de cer-
tificaciones de la constructora y la empresa entiende que se han utilizado recursos
propios por valor de 800.000 euros.

8. El 1 de abril de 20X2 finaliza la obra. La constructora emite una tltima factura
de 3.600.000 euros. Los costes propios realizados hasta dicha fecha ascienden a
700.000 euros. El edificio se amortizara contablemente en 30 afios. La entidad ban-
caria libera la totalidad del préstamo pendiente.

9. Para proceder al equipamiento, la empresa va a comprar la maquinaria industrial
necesaria mediante una operacion de /easing. El valor de compra de la maquina-
ria asciende a 950.000 euros y la operacion se formaliza a 3 afios con pagos de
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cuota semestrales (el 1 de mayo y el 1 de noviembre de cada afio), comenzando el
1 de noviembre de 20X2 y a un tipo de interés anual del 6 %. La operacion con-
lleva unos gastos de apertura de 20.000 euros que la sociedad abona al contado y
se realiza el 1 de abril.

Fecha Principal Intereses Cuota Capital/Pendiente

950.000

1 de noviembre de 20X2 ......... - 146.867,63 28.500 -175.367,63 803.132,37

1 de mayo de 20X3 ................... -151.273,65 24.093,97 -175.367,63 651.858,72

1 de noviembre de 20X3 ......... -155.811,86 19.555,76 -175.367,63 496.046,86

1 de mayo de 20X4 ........ccccoeeee -160.486,22 14.881,41 -175.367,63 335.560,64

1 de noviembre de 20X4 ......... -165.300,81 10.066,82 -175.367,63 170.259,83

1 de mayo de 20X5 ........ccccccccee. -170.259,83 5.107,79 -175.367,63 0

A efectos de calculo del tipo amortizado, la TIR resultante, aplicando los costes de
apertura, es de un 3,6457 %.

11. La maquinaria es finalmente instalada y puesta en funcionamiento el 1 de octubre
de 20X2. La sociedad ha necesitado invertir adicionalmente 200.000 euros por cos-
tes de instalacion y puesta en funcionamiento, que son abonados al contado.

12. Lasociedad amortizara la maquinaria en 5 aflos en forma de niumeros digitos cons-
tantes decrecientes.

Trabajo a realizar:

Contabilizar las operaciones correspondientes a los aflos 20X0 a 20X2 correspondientes a
todos los puntos.

(Para la resolucion del este supuesto no es necesario que utilice las cuentas de los grupos
8y 9 del PGC.)

(En el caso de que el opositor estime que en algin punto de los apartados anteriores no es
preciso realizar ninguna anotacion contable, deberd hacerlo constar.)

(EI opositor debe hacer abstraccion de las consideraciones fiscales derivadas de las ope-
raciones.)
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SOLUCION

1. Adquisicion del solar

Codigo Cuenta Debe Haber
210 Terrenos y bienes Naturales ... 1.000.000
572 Bancos e instituciones de crédito c¢/c vista, euros .........ccoceevevrenenee 300.000
523 Proveedores de inmovilizado a corto plazo .........cccc.coevvenerinriinnces 350.000
173 Proveedores de inmovilizado a largo plazo ..........ccccceueveneinriunnces 350.000

Entendemos que los importes aplazados devengaran intereses ya que, en caso contrario, de-
beria registrarse la deuda por su valor actualizado. No obstante, el enunciado no indica el tipo de
interés para realizar esta valoracion ni fecha en la que se produce la adquisicion.

A 31 de diciembre de 20X0, debera realizarse el pago del primer plazo y la reclasificacion del

segundo.
Codigo Cuenta Debe Haber
523 Proveedores de inmovilizado a corto plazo .........cccoeevvivciieinnnee 350.000
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Uros .........ccccovvevunee.e. 350.000
Codigo Cuenta Debe Haber
173 Proveedores de inmovilizado a largo plazo ..........cccc.couevenivnriinnces 350.000
523 Proveedores de inmovilizado a corto plazo ..........ccccevevnriinrinnnces 350.000

2. Pago de los gastos de escritura e impuestos

Codigo Cuenta Debe Haber
210 Terrenos y bienes naturales ..., 80.000
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Uros ..........cccovvevuneeee. 80.000
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3. Redaccion del proyecto de construccion de un edificio

Codigo Cuenta Debe Haber
231 CONSLIUCCIONES €11 CUTSO .vvvveererrervrerenreriarereeeersensessseesesseneseesersessenes 180.000
523 Proveedores de inmovilizado a corto plazo ..........cccc.ceevvnrvinriinncs 180.000
Una vez transcurridos los 3 meses se realizara el pago del importe anterior.
Codigo Cuenta Debe Haber
523 Proveedores de inmovilizado a corto plazo ..........cccc.euevncvinriunncs 180.000
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Uros..........cocevvevenee.e. 180.000

4. Obtencion del préstamo y gastos de tramitacion

Por la obtencion del préstamo no procede realizar anotacion contable. El pasivo se ira re-
gistrando a medida que se realicen las disposiciones del mismo.

Por el pago de los gastos:

Los gastos notariales son costes de transaccion del pasivo financiero en el que incurre la
sociedad Anatolia. En cuanto a su registro contable, al no poder determinarse las disposiciones
del préstamo, sera de aplicacion lo dispuesto en la consulta 1 del BOICAC 78, de junio de 2009
(NFC034008) para los costes de transaccion de un préstamo participativo, segin la cual se impu-
taran a la cuenta de pérdidas y ganancias de manera lineal durante la vida del préstamo.

Codigo Cuenta Debe Haber
567 Intereses pagados por anticipado ..., 45.000
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, euros .........ccooevvvvrenee. 45.000
5. Ejecucion de las obras durante el ejercicio
Codigo Cuenta Debe Haber
231 CONSIUCCIONES €11 CUISO «..cvuverereerernireieireensenensesseeessesseneiseeessensens 1.000.000
170 Deudas a largo plazo con entidades de crédito .........cccccovvvvnriunnces 1.000.000
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La utilizacion de los recursos propios se habra registrado en las cuentas de gastos que co-
rrespondan a su naturaleza, si bien deberan activarse como mayor valor de la construccion.

Codigo Cuenta Debe Haber
231 CONSEIUCCIONES E11 CUISO .v.veverveveveveaeeeereeeserereseseesesesesesesesesssesesesesenes 150.000
733 Trabajos realizados para el inmovilizado material en curso ........ 150.000

Al cierre del ejercicio deberan registrarse los intereses devengados por el préstamo obteni-
do para financiar la construccion.

El enunciado no menciona los momentos en los que se han realizado las disposiciones del prés-
tamo hasta alcanzar el millon de euros, cuestion imprescindible para poder calcular correctamente
los intereses devengados. A efectos de solucion vamos a considerar que se ha dispuesto integramente
del importe al final del ejercicio, por lo que las cantidades dispuestas no habran generado intereses.

Por otro lado, aunque el enunciado indica que sobre las cantidades no dispuestas se pagara
una comision del 0,5 % anual, lo entenderemos como un tipo de interés sobre dichas cantidades.

Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deudas (20.000.000 X 0,5% X 4/12) w.ccuvveeuerrerereerermenenens 33.333,33
527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 33.333,33

Por la imputacion de los costes de transaccion:

Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deudas (45.000/20 X 4/12) .cvreererrerrerrresneereierssissesssensens 750
567 Intereses pagados por anticipado 750

De acuerdo con la norma de registro y valoracion 2.* del PGC: «En los inmovilizados que
necesiten un periodo de tiempo superior a un afio para estar en condiciones de uso, se incluiran
en el precio de adquisicion o coste de produccion los gastos financieros que se hayan devengado
antes de la puesta en condiciones de funcionamiento del inmovilizado material y que hayan sido
girados por el proveedor o correspondan a préstamos u otro tipo de financiacion ajena, especifica
o0 genérica, directamente atribuible a la adquisicion, fabricacion o construcciony.

El criterio manifestado por el ICAC en relacidn con la capitalizacion de los gastos financie-
ros mantiene que, si los fondos obtenidos para la financiacion del inmovilizado no se han aplicado
a financiar la obra, sino que han sido invertidos y han generado ingresos, los gastos financieros

E28 www.ceflegal.com

"Todos los derechos reservados. Cualquier forma de reproduccion, distribucién, comunicacién publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion del Centro de Estudios
Financieros, CEF, salvo excepcion prevista por la ley. Dirijase a CEDRO (Centro Espafiol de Derechos Reprograficos, www.cedro.org) si necesita fotocopiar o escanear algun fragmento de esta obra
(www.conlicencia.com; 91 702 19 70 / 93 272 04 47)".



E M. A. Gilvez, A. Montes y ]. Tovar

Sumario

Técnicos de Hacienda

devengados no deberian ser objeto de capitalizacion en la parte proporcional asociada a la finan-
ciacion que han originado los ingresos.

En el caso que nos ocupa, los fondos que han generado los gastos financieros no han sido
objeto de inversion, pero tampoco se han destinado a la financiacién del inmovilizado en curso,

motivo por el cual optamos por no incluirlos en el valor de la construccion en curso.

6.

1 de septiembre. Pago de los intereses y comisiones del préstamo:

Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de detudas .......c.ccoveveviieiireviieieieee e 90.000
(19.000.000 x 0,5% x 8/12 + 1.000.000 x 4% x 8/12)
527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 90.000
Codigo Cuenta Debe Haber
527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 123.333,33
(33.333,33 + 90.000)
572 Bancos e instituciones de crédito c¢/c vista, euros .........ccoeeeveveeeenee 123.333,33

Los intereses generados por la disposicion de 1.000.000 de euros durante estos 8 meses se
deberan incluir en el valor inicial de la construccion.

Para la capitalizacion de los gastos financieros, de acuerdo con la consulta 3 del BOICAC 75, de
septiembre de 2008 (NFC031156) y 1a Resolucion del coste de produccion, se creara una partida en el
margen financiero cuya denominacion podria ser la de «Incorporacion al activo de gastos financieros.

Codigo Cuenta Debe Haber
231 Construcciones en curso (1.000.000 X 4% X 8/12) w.cccvrerererrererrreernne 26.666,67
76X Incorporacion al activo de gastos financieros ............cccceeeeeuee 26.666,67
7. Ejecucion de la obra durante 20X1
Codigo Cuenta Debe Haber
231 CONSIUCCIONES €1 CUISO ...cvuverereerecrmireeiereersenessesseee s neieeeessensens 14.000.000
170 Deudas a largo plazo con entidades de crédito .........cc.ccovvvenriunnces 14.000.000
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Igual que en el afio 20X0, la utilizacion de los recursos propios se habra registrado en las
cuentas de gastos que correspondan a su naturaleza, y de la misma manera deberan activarse como
mayor valor de la construccion.

Codigo Cuenta Debe Haber
231 CONSEIUCCIONES €11 CUTSO .evveveverrererereererereresesssaesesesesesessssssesesesesesans 800.000
733 Trabajos realizados para el inmovilizado material en curso ........ 800.000

A 31 de diciembre debera registrarse el devengo de intereses del préstamo y la activacion
de los que corresponda como mayor valor de la construccion. También debera realizarse el pago
del segundo plazo correspondiente a la compra del terreno.

Del mismo modo que en el afio anterior, a efectos de solucion, vamos a considerar que se
ha dispuesto integramente del importe al final del ejercicio, por lo que las cantidades dispuestas

en este ejercicio no habran generado intereses.

Por el devengo de intereses:

Codigo Cuenta Debe Haber

662 Intereses de deudas ........c.eveveveveieiiicereeeeee s 45.000
(19.000.000 x 0,5% x 4/12 + 1.000.000 x 4% x 4/12)

527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 45.000

Imputacion de los costes de transaccion a la cuenta de pérdidas y ganancias:

Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deudas (45.000/20) .....cvoevervirrreerenrermersenseesesesssessessessens 2.250
567 Intereses pagados por anticipado ... 2.250

Por la activacion de intereses:

Una parte de los gastos financieros correspondientes a los costes de transaccion del présta-
mo deberian incluirse como mayor valor de la construccion en curso. No obstante, por importan-
cia relativa, no los incluiremos.

El importe a incluir, teniendo en cuenta que una parte seria atribuible a la financiacion efecti-
vamente utilizada y otra parte a la financiacion no utilizada, seria el siguiente: 2.250/20.000.000 x
x 1.000.000 = 112,5.
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Codigo Cuenta Debe Haber
231 Construcciones en curso (1.000.000 X 4% X 4/12) c.oevrveerrererrererennne 13.333,33
76X Incorporacion al activo de gastos financieros ............cccccoeevenrienncs 13.333,33
Por el pago de la deuda:
Codigo Cuenta Debe Haber
523 Proveedores de inmovilizado a corto plazo .........ccccceuvvnriinriinncs 350.000
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €uros ...........ccoevrreuenee 350.000
8.
1 de abril de 20X2. Finalizacion de la obra.
Por la certificacion:
Codigo Cuenta Debe Haber
231 CONSLIUCCIONES €11 CUTSO .evvvrvvrrererereeteseseseseesseraesesesesesssssesesesssesans 3.600.000
170 Deudas a largo plazo con entidades de crédito ..........c.ccccoovcuuuncee. 3.600.000

Por los recursos propios empleados que, al igual que en los afios anteriores, estaran regis-

trados como gastos:

Codigo Cuenta Debe Haber
231 CONSIUCCIONES €1 CUISO «..cvucererreerernereiiereensenensetseeessesseneiseeessensens 700.000
733 Trabajos realizados para el inmovilizado material en curso ........ 700.000
Devengo de intereses hasta la fecha:
Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deUdas ........cccuevereiieerierinernieiserierse e neeees 156.250
(5.000.000 x 0,5% x 3/12 + 15.000.000 x 4 % x 3/12)
527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 156.250

La imputacion de los costes de transaccion a la cuenta de pérdidas y ganancias se realizara
al cierre del ejercicio por el importe correspondiente a todo el afio.
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Por la activacion de los intereses correspondientes al crédito dispuesto:

Codigo Cuenta Debe Haber
231 Construcciones en curso (15.000.000 X 4% X 3/12) eceverrrerrererrerennnne 150.000
76X Incorporacion al activo de gastos financieros ... 150.000

Por la finalizacion de la construccion:

Codigo Cuenta Debe Haber

211 CONSIIUCCIONES ..vvveveveeiseeereieieiesesssssseesesessssessssassesesesssssssssesesesssssans 20.620.000
(180.000 + 1.000.000 + 150.000 + 26.666,67 + 14.000.000 + 800.000 +
+ 13.333,33 + 3.600.000 + 700.000 + 150.000)

231 CONSEIUCCIONES €11 CUTSO .evveveverererereeeeresereresesssassesesesesesssssesesesessans 20.620.000

Por la disposicion del resto del préstamo:

Codigo Cuenta Debe Haber
572 Bancos e instituciones de crédito ¢/c vista, euros 1.400.000
170 Deudas a largo plazo con entidades de crédito .........cccccovevunriunncee 1.400.000
A 1 de septiembre de 20X2
Por el devengo y pago de los intereses del préstamo:
Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deudas (20.000.000 X 4% X 5/12) .eoeevrrerrerrrerrerenrerernns 333.333,33
527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 333.333,33
Codigo Cuenta Debe Haber
527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 534.583,33
(45.000 + 156.250 + 333.333,33)
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €uros ..........ccoceueveneen. 534.583,33
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A 31 de diciembre

Por el devengo de intereses del préstamo:

Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deudas (20.000.000 X 4% X 4/12) c.oevrrreerrererrrrereerennnns 266.666,67
527 Intereses a corto plazo de deudas con entidades de crédito ......... 266.666,67

Imputacién de los costes de transaccion a la cuenta de pérdidas y ganancias:

Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deudas (45.000/20) .....vueueereerieremeeeereereeseeeeeeserseeseeeesennens 2.250
567 Intereses pagados por anticipado ... 2.250

Por la amortizacion de la construccion:

Codigo Cuenta Debe Haber

681 Amortizacion del inmovilizado material .........ccccooevvevverervirerrinennnn. 515.500
(20.620.000/30 x 9/12)

281 Amortizacion acumulada del inmovilizado material .................... 515.500

9.

1 de mayo de 20X2. Adquisicion de maquinaria mediante leasing:

Codigo Cuenta Debe Haber
233 Maquinaria en montaje ... 950.000
524 Acreedores por arrendamiento financiero a corto plazo................ 298.141,08

(146.867,43 + 151.273,65)

174 Acreedores por arrendamiento financiero a largo plazo .............. 651.858,72
(950.000 — 298.141,08)

Por los gastos de la operacion:

De acuerdo con el apartado 1.2, «Contabilidad del arrendatario», de la norma de registro y
valoracion 8.2 del PGC, los gastos directos iniciales inherentes a la operacion en los que incurra
el arrendatario deberan considerarse como mayor valor del activo.
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Codigo Cuenta Debe Haber
233 Maquinaria en montaje ... 20.000
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Uros ..........cccocevevennee. 20.000
10.

En relacion con el pasivo originado por el contrato de arrendamiento financiero se realiza-
ran las siguientes anotaciones en el ejercicio 20X2.

1 de noviembre de 20X2. En esta fecha se producira el pago de la primera cuota:

Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deudas .......c.oveveeeveeevevieeieesee e 28.500
524 Acreedores por arrendamiento financiero a corto plazo ............... 146.867,43
572 Bancos e instituciones de crédito ¢/c vista, €uros ........ccceeveveneen. 175.367,43

Reclasificacion de la cuota de noviembre de 20X3:

Codigo Cuenta Debe Haber
174 Acreedores por arrendamiento financiero a largo plazo .............. 155.811,86
524 Acreedores por arrendamiento financiero a corto plazo ............... 155.811,86

31 de diciembre de 20X2. Devengo de intereses:

Codigo Cuenta Debe Haber
662 Intereses de deudas (24.093,97 X 2/6) wcovvreerrrererrreerrerereesiessssessseesnes 8.031,32
524 Acreedores por arrendamiento financiero a corto plazo ............... 8.031,32
11.

1 de octubre de 20X2. Por los costes de instalacion y puesta en funcionamiento de la maquina:

Codigo Cuenta Debe Haber
233 Maquinaria en montaje ... 200.000
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Uros .............cocceveevnee. 200.000
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Codigo Cuenta Debe Haber
213 Magquinaria 1.170.000
233 Maquinaria en montaje ... s 1.170.000
12. Amortizacion de la maquina
Codigo Cuenta Debe Haber
681 Amortizacion del inmovilizado material (1.170.000/15 x 5 x 3/12) 97.500
281 Amortizacion acumulada del inmovilizado material .................... 97.500

CASO PRACTICO NUM. 4

Contabilidad financiera

El sefior Lopez es el duefio de una academia de preparacion de oposiciones que regenta
como una empresa individual.

Tiene un local de su propiedad y varios empleados contratados para atender las clases de
sus propios alumnos. Ademads, como tiene espacio disponible vacio, también se dedica a alquilar
el aula a terceros, motivo por el que en el régimen de IVA tributa en régimen de prorrata al rea-
lizar actividades diferenciadas.

La prorrata aplicable a este afio fiscal, 20X4, es de un 58 %.

En el afio 20X4 ha realizado las siguientes operaciones:

1. El 1 de marzo adquiere un nuevo ordenador para el personal administrativo de la
sociedad cuyo precio de adquisicion fue de 2.800 euros, IVA del 21 % no incluido.

2. La facturacion del primer trimestre es la siguiente (sin tener en cuenta el IVA co-
rrespondiente):

e Por clases: 28.000 euros.

* Por alquileres de aulas: 17.000 euros.

3. Como consecuencia de la compra del ordenador nuevo, el seiior Lopez decide que-
darse para su uso personal el ordenador antiguo, cuyo valor contable era de 600
euros y su valor de mercado se estimaba en 450.
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4. En el mes de junio, una empresa americana que no tiene sede en Espafia propone
al sefior Lopez utilizar sus aulas para la preparacion en Espaifia de residentes ame-
ricanos. El precio pactado del alquiler es de 6.500 euros (sin IVA) que se facturan
a la empresa con sede en Estados Unidos.

5. Para poder acometer esta formacion, el sefior Lopez adquiere unos libros a través
de internet que compra en Estados Unidos y cuyo coste de adquisicion es de 500
euros. Al recoger los libros en Espafia hace su declaracion correspondiente.

6. En el mes de septiembre el sefior Lopez recibe una oferta para viajar a Peru para
impartir una serie de conferencias. Factura 47.000 euros por el servicio a una em-
presa peruana.

7. Las cifras de facturacion al terminar el afio son las siguientes:

* Por clases impartidas: 106.500 euros.

* Por alquileres de aulas: 97.000 euros.

Trabajo a realizar:

1. Contabilizar las operaciones resefiadas en los puntos anteriores teniendo en cuenta
la legislacion sobre IVA y tipos vigentes en el afio 2016 y aplicando al Sr. Lopez
el régimen general de tributacion.

2. Suponiendo que la prorrata resultante de los afios siguientes sea:

20X5 20X6 20X7 20X8

52% 77 % 49 % 45 %

Realizar los ajustes necesarios en el IVA de inversiones para los afios 20X5 a 20X8.

SOLUCION

APARTADO 1

De acuerdo con el articulo 101 de la Ley de impuesto sobre el valor afiadido (LIVA), los
sujetos pasivos que realicen actividades econdmicas en sectores diferenciados de la actividad
empresarial o profesional deberan aplicar separadamente el régimen de deducciones respecto de
cada uno de ellos.
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El sefior Lopez viene realizando actividades economicas en sectores diferenciados
(preparacion de oposiciones y arrendamiento) por lo que podra deducirse el IVA soportado en la
adquisicion de bienes y servicios que destine exclusivamente al desarrollo de aquella actividad
que origina derecho a deduccion (arrendamiento), mientras que no se podra deducir nada del
IVA soportado en la adquisicion de bienes y servicios que destine exclusivamente al desarrollo
de aquella actividad que no origina derecho a deduccion (preparacion de oposiciones).

Adicionalmente, y de acuerdo con el mismo articulo 101 de la LIVA, para determinar el
IVA soportado deducible en la adquisicion de bienes y servicios para utilizarlos en varios sec-
tores diferenciados de actividad, sera de aplicacion lo establecido en el articulo 104, apartados
dos y siguientes de la ley.

1. Adquisicion de un nuevo ordenador

El ordenador se utilizara en ambas actividades, por lo que segun el articulo 105 de la LIVA,
se aplicara provisionalmente la prorrata definitiva del afo anterior para determinar el impuesto
deducible. Este importe debera ser objeto de regularizacion en la tltima declaracion-liquidacion
del afio 20X4, una vez determinada la prorrata definitiva del mismo.

Codigo Cuenta Debe Haber

217 Equipos para procesos de informacion (2.800 + 2.800 x 21% x 42%) 3.046,96
472 Hacienda Publica, IVA soportado (2.800 x 21% X 58 %) ...ccccueuee. 341,04

572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Uros ........cccoceeeueeee.e. 3.388

2. Facturacion del primer trimestre

Por las clases:

Codigo Cuenta Debe Haber
572 Bancos e instituciones de crédito c¢/c vista, euros ..........ccceevvurenee. 28.000
705 Prestaciones de servicios de clases ..........cccoeeeereeerererereererienennns 28.000

Por el alquiler:

Codigo Cuenta Debe Haber
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, euros ........ccooevvvvrenee. 20.570
il
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Codigo Cuenta Debe Haber
ol
705 Prestaciones de servicios de alquiler ............cccovvvvinriinriiinriinniinns 17.000
477 Hacienda Publica, IVA repercutido (17.000 X 21%) ....ccccevrvvrivnnnee 3.570

3. Por la retirada del ordenador antiguo

La retirada del ordenador antiguo para uso personal del sefior Lopez constituye un
autoconsumo, siendo la base imponible el valor del mismo en el momento de la retirada.

Codigo Cuenta Debe Haber
550 Titular de 1a explotacion ..., 694,5
217 Equipos para procesos de informacion ..., 600
477 Hacienda Publica, IVA repercutido (450 X 21%) w...ccovreerreenerencns 94,5

Al final del ejercicio el saldo de la cuenta 550, «Titular de la explotaciony, se traspasara a
la cuenta 102, «Capital».

Codigo Cuenta Debe Haber
102 Capital ..o 694,5
550 Titular de 1a explotacion ... 694,5

4. Alquiler de aulas a una empresa americana

Se trata de un servicio prestado en el territorio de aplicacion del impuesto por lo que esta-
ra sujeto a IVA.

Codigo Cuenta Debe Haber
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Uros ..........cccoeerevennee. 7.865
705 Prestaciones de servicios de alquiler ..., 6.500
477 Hacienda Publica, IVA repercutido (6500 X 21%) ....cccccoosrvurrrennece 1.365
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5. Adquisicion de libros en Estados Unidos

Esta adquisicion es una importacion que devenga IVA cuando se produce la entrada en el
territorio de aplicacion del impuesto. El tipo de gravamen es del 4 %.

Si estos libros se destinaran a la actividad de ensefianza, el IVA no seria deducible. No
obstante, ¢l enunciado indica que son para acometer la formacion de los alumnos de la empresa
americana del punto anterior. Dicha formacion se impartira por la propia empresa puesto que, en
caso contrario, el servicio prestado por el sefior Lopez seria de ensefianza.

Codigo Cuenta Debe Haber
629 OLPOS SEIVICIOS evvvveveviieereaetetesesesesssesese et sesesss st sessssaesesesesesans 500
472 Hacienda Publica, IVA soportado (500 X 4 %) «....cceeereeeeenerenens 20
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, €Uros .........cccovvvveneee. 520

6. Conferencias en Peru

Se trata de un servicio prestado fuera del territorio de aplicacion del impuesto por lo que
no se repercutira IVA.

Codigo Cuenta Debe Haber
572 Bancos e instituciones de crédito c/c vista, euros ..........cooeevvvvvenee. 47.000
705 Prestaciones de SErVICIOS .......cocevevieeeevereveireeceieiee e seseaes 47.000

7. Cifras de facturacion anuales

Estas cifras serviran para calcular la prorrata definitiva del ano 20X4 y proceder a la regu-
larizacion de IVA.

.. 97.000
Prorrata definitiva = x 100 = 48%

97.000 + 106.500

Durante el ejercicio 20X4 se ha deducido un 58 % del IVA soportado en la adquisicion de
bienes y servicios que se utilizan para la realizacion de ambas actividades. De acuerdo con la
prorrata definitiva calculada podra deducirse un 48 % del IVA soportado en la adquisicion de
esos bienes y servicios.
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El tnico elemento que se desprende del enunciado que se utiliza para la realizacion de ambas
actividades es el ordenador adquirido en el punto 1.

Codigo Cuenta Debe Haber
634 Ajustes negativos en la imposicion indirecta .........cccccccouvvirnnrinnnne. 58,8
[(58% — 48 %) x 2.800 x 21 %]
472 Hacienda Publica, IVA soportado ..., 58,8
APARTADO 2

De acuerdo con la LIVA (art. 107), las cuotas deducibles en la adquisicién o importacion
de bienes de inversion deberan ser regularizadas en los 4 afios naturales siguientes como regla
general, o los 9 afios siguientes, en el caso de terrenos o edificaciones.

Esta regularizaciéon procedera cuando, entre el porcentaje de deduccion definitivo corres-
pondiente a cada uno de dichos afios y el que prevalecio en el afio en que se soporto la repercu-
sion, exista una diferencia superior a 10 puntos.

El procedimiento para efectuar la regularizacion viene establecido en el articulo 109 de la
LIVA en los siguientes términos:

La regularizacion de las deducciones a que se refiere el articulo 107 de esta ley se realiza-
ra del siguiente modo:

1.° Conocido el porcentaje de deduccion definitivamente aplicable en cada uno de
los afios en que deba tener lugar la regularizacion, se determinara el importe de
la deduccion que procederia si la repercusion de las cuotas se hubiese soportado
en el aflo que se considere.

2.° Dicho importe se restara del de la deduccion efectuada en el ailo en que tuvo lugar
la repercusion.

3.° Ladiferencia positiva o negativa se dividira por 5 o, tratandose de terrenos o edi-
ficaciones, por 10, y el cociente resultante sera la cuantia del ingreso o de la de-
duccién complementarios a efectuar.

Adicionalmente, segtn el articulo 108 de la LIVA no tendran la consideracion de bienes
de inversion aquellos cuyo precio de adquisicion sea inferior a 500.000 pesetas (3.005,06 €). En
este importe no debe tenerse en cuenta el IVA que resulte no deducible.
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En el caso propuesto en el supuesto, el ordenador no tendra la consideracion de bien de inver-
sion, ya que su precio de adquisicion, sin incluir el IVA (2.800 €), no supera el importe mencio-
nado en la legislacion de IVA, por lo que no sera objeto de regularizacion en los afios siguientes.

No obstante, el procedimiento para determinar si procederia la regularizacion de bienes de
inversion y los asientos para registrarla, en su caso, serian los siguientes:

Ario 20X5
Prorrata definitiva de 20X5 ....ccoevievieieieeiceee et 52 %
Prorrata definitiva de 20X4 ......c.ovveveiereieeeeereeeeerese e 48 %
DIFETOIICIA 1uvvveveevevecrevieeeeieretese et s e s e sassesasaesenae 4%

La diferencia entre ambas prorratas no es superior a 10 puntos, por lo que en este aflo no
procederia efectuar regularizacion.

Aiio 20X6
Prorrata definitiva de 20X6 ....c.cccveeveiereiereeeereeeeereseie e 77 %
Prorrata definitiva de 20X4 48 %
DIfEIENCIA ©ovvevvevrieeeete ettt sttt s s aae 29 %

En el afio 20X6 la diferencia de prorratas si excede de 10 puntos, por lo que la sociedad rea-
lizard una deduccion complementaria.

Importe que seria deducible si la repercusion se hubiera soportado en

20X6 (2.800 x 21% X 77 %) 452,76
Deduccion efectuada en el ano 20X4 (2.800 X 21% X 48 %) w.eeevreereerrerennnns 282,24

DIfETeNCIa ..vouvvevirieniiiieiii s 170,52

Importe de la deduccion complementaria (170,52/5) .......ovvvvrriverienciennienns 34,1

Codigo Cuenta Debe Haber
472 Hacienda Publica, IVA soportado 34,1
wd .
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Codigo Cuenta Debe Haber
e
6392 Ajustes positivos en IVA de iNVersiones ..........c.cccccevreeseieneienens 34,1
Ario 20X7
Prorrata definitiva de 20X7 .......ccoevererninererenrierseineneneniseseeneseeenseneees 49 %
Prorrata definitiva de 20X4 48 %
DIfETENCIA vuvvvvvervreriririireriieeieie ittt ssesi et seenseees 1%

La diferencia entre ambas prorratas no es superior a 10 puntos, por lo que en este aflo no

procederia efectuar regularizac

Ario 20X8

16n.

Prorrata definitiva de 20X8 ......cccovivevieviiereieieieeeeerese e 45%
Prorrata definitiva de 20X4 ......cc.cviveveiereeereieiereeseeerese e snaes 48 %
Diferencia .... 4%

La diferencia entre ambas prorratas no es superior a 10 puntos, por lo que en este aflo no

procederia efectuar regularizac

10n.

CASO PRACTICO NUM. 5

Operaciones financieras

Una entidad ha emitido los siguientes activos de renta:

Titulo Valor nominal (€) Cupon (%) Vencimiento (afios)
A 1.000 4,00 3
B 1.000 4,50 3
C 1.000 4,75 3
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El pago de cupones se realiza anualmente y el reembolso de cada uno de ellos se realiza por
su valor nominal.

Trabajo a realizar:

1. Determinar el precio de cada titulo si el tipo de interés de mercado para dicho hori-
zonte temporal es del 3,35 %.

2. Determinar la duracién de cada titulo. Explique por qué son diferentes.

SOLUCION

1. PRECIO DE CADA TiTULO

El precio de los activos se obtendra actualizando sus respectivos flujos monetarios (cupones
y valor de reembolso) al tipo de interés vigente en el mercado (3,35% anual):

40 40 1.040
Bono A = + + = 1.018,26
1,0335! 1,03352 1,0335°
45 45 1.045
Bono B = + + = 1.032,31
1,0335! 1,03352 1,03353
47,50 47,50 1.047,50
Bono C = + + = 1.039.,34
1,0335! 1,03352 1,0335°

2. DURACION DE CADA UNO DE LOS ACTIVOS

La duracion se calcula como la vida media de los periodos a lo largo de los que se extiende la
vida de dicho titulo, ponderados por el valor actual de los flujos de caja que vencen en dichos periodos.

Se calcula de la siguiente forma:
2 F, xt
(I + TIR)

D = t=1
P
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donde:

* D  Duraciéon de McAulay
« P Precio del bono
« F

. Flujo del periodo 7 (cupones y principal)

TIR Tipo de interés del mercado

* n  Numero de periodos hasta el vencimiento
Los resultados son:

40><1+40><2 1.040 x 3

+
5 1,0335! 1,03352 1,0335% ) 887 ai
= =2, afos
BonoA 1.018.26

45 x 1 45 x 2 1.045 x 3
+ +

5 1,0335! 1,03352 L3S
= =2, afios
BonoB 1.032,31

47,50 x 1 N 47,50 x 2 N 1.047,50 x 3

1,03351 1,03352 1,03353 N
Dgonoc = 103934 = 2,869 anos

La duracion es una medida que permite comparar en términos de sensibilidad bonos con
diferentes caracteristicas intrinsecas, y viene determinada por cinco variables: el importe del
cupdn, el plazo hasta el vencimiento, el cupdn corrido, la rentabilidad (TIR) y el paso del tiempo.

El concepto de duracion se puede asemejar al de una balanza que se encuentra en equilibrio
y en cuyo plato estan los valores actuales de los flujos de caja futuros del bono. Por este motivo
la duracidn esta inversamente relacionada con el importe del cupén, dado que es una media pon-
derada de los diferentes vencimientos del bono.

Asi pues, cuanto mayor sea la cuantia del cupon, mayor sera la ponderacion relativa de los
primeros vencimientos y, en consecuencia, la duracion disminuira. Esto se puede comprobar en
este caso, donde el bono C es el que tiene el cupon de mayor importe y también la menor duracion.
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