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Resum executiu

Objectiu

— Lobjectiu de la monografia és coneixer el funcionament dels impostos especials
actualment en vigor en el sistema fiscal espanyol i plantejar, en cada cas, com es pot
fer perque les comunitats autonomes (CA) tinguin poder per modificar els tipus
impositius. En algun impost poden haver-hi altres elements que aconsellin no avan-
car per aquesta via (per exemple, possibles distorsions sobre el funcionament dels
mercats), pero aquests altres elements no constitueixen I'objectiu d’aquesta mono-
grafia, tot i que s'hi esmenten amb freqiiéncia.

Justificacié

— Els impostos especials només graven el consum de determinats béns i serveis, a di-
feréncia dels impostos generals sobre el consum, com I'IVA, que graven tot tipus de
consum de béns i serveis.

— Generalment, els impostos especials permeten corregir les externalitats negatives
que genera el consum de certs productes, amb costos d’eficiencia reduits, i al mateix
temps permeten obtenir un nivell important de recaptacié.

Enumeracié

— Els impostos especials que actualment hi ha en el sistema fiscal espanyol sén els se-
giients: impost sobre 'alcohol i begudes alcoholiques; impost sobre els hidrocarburs;
impost sobre les labors del tabac; impost sobre determinats mitjans de transport;
impost sobre les primes d’assegurances; impost sobre l'electricitat, i impost sobre les
vendes minoristes de determinats hidrocarburs. Les tres primeres modalitats cons-
titueixen els anomenats impostos especials classics o accises, mentre que la resta sén
de creacié més recent.
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Recaptacié

— A Espanya, sobre el total d'ingressos tributaris de totes les administracions publi-

ques espanyoles (incloses les cotitzacions a la Seguretat Social), la recaptacié dels
impostos especials representa prop d'un 7%, per tant, el seu pes és important, pero
d’ambit secundari en comparacié amb altres fonts tributaries principals.

Prop de la meitat de la recaptacio, pero, esta generada pel consum d’hidrocarburs,
mitjancant I'impost de fabricaci6 (44%) i 'impost sobre les vendes minoristes (4%).
El gravamen del tabac representa quasi un 25% de la recaptaci6 total. Per tant, en ter-
mes de recaptaci6 es pot dir que clarament els consums gravats més importants soén
el d’hidrocarburs i el de tabac.

Si ens comparem amb els paisos de TOCDE, en el cas espanyol la importancia dels
impostos especials és sensiblement més petita, prop de dos punts percentuals. Per
tant, si I'objectiu és recaptar més, sembla que en el camp de la imposici6 especial
encara hi ha un cert cami per recérrer.

Funcionament

— Els impostos que graven l'alcohol i les begudes alcoholiques, les labors del tabac i els

hidrocarburs s’apliquen en la fase de fabricacié, mentre que la resta (electricitat, mit-
jans de transport, assegurances i vendes minoristes d’hidrocarburs) s'apliquen en la
fase minorista. Aquesta diferéncia és molt important amb vista a fer propostes per
augmentar la capacitat normativa de les CA en els impostos especials.
- Els impostos especials de fabricacié
- En els impostos de fabricacio, la recaptacié ingressada en un territori no té relacié
amb el consum fet en aquell territori, que de fet és el que es vol gravar. Per aixo, per
la mateixa naturalesa dels impostos especials de fabricaci6, no té sentit que les CA
rebin capacitat normativa per modificar els tipus impositius. Qualsevol aveng que en
aquest camp es vulgui acordar haura d’anar per la via de crear figures impositives
diferents que, tot i gravar els mateixos productes, identifiquin una fase minorista.
« Els altres impostos especials
- En els impostos que s’apliquen en la fase minorista generalment no hi ha difi-
cultat tecnica per atorgar poder normatiu a les CA, tot i que la naturalesa diver-
sa dels consums gravats obliga a prendre en consideracié les possibles distor-
sions derivades de diferencies en els tipus impositius entre CA.

’harmonitzacié comunitdria

— Dins la Unié Europea es poden distingir dos grups ben diferents d'impostos espe-

cials: el dels impostos harmonitzats, la regulacié dels quals queda, per tant, subjec-
te a les directrius aprovades en les directives comunitaries, i el dels impostos no har-
monitzats, no subjectes a cap directriu especifica.

Ampliacié de la capacitat normativa de les comunitats autdnomes en els impostos especials



— Els impostos especials harmonitzats han estat tradicionalment els que graven en fase
de fabricaci6 l'alcohol, el tabac i els hidrocarburs. Més recentment, les directrius har-
monitzadores s'estenen a tots els productes energetics i a I'electricitat. En tots aquests
casos, els impostos que apliquen els estats membres de la UE han de tenir una matei-
xa estructura (fet imposable, exempcions, determinacié de la base imposable i merita-
ci6 de limpost). I a més, els tipus impositius no poden ser inferiors als tipus minims
fixats en les directives, sense que hi hagi, en canvi, cap limitacié maxima.

— La resta d’'impostos especials que recauen sobre altres béns i serveis no estan sotme-
sos a l'harmonitzacié comunitaria. Per tant, els estats membres tenen llibertat per
fixar-ne la regulaci6, sempre que es respectin els principis basics de funcionament
de la Unié Europea.

Propostes

— Les propostes que es plantegen en aquesta monografia tenen com a finalitat princi-
pal augmentar el poder normatiu de les CA en el camp dels impostos especials. Els
tributs estudiats sén els impostos especials de titularitat estatal cedits o no a les CA.

— Una qiiesti6 fonamental en les propostes és I'encaix que tenen dins la legalitat vigent
i, més en concret, dins la normativa comunitaria. Tenint present la importancia es-
sencial d’aquest tema, en aquesta monografia ens centrem en els aspectes tecnics de
les propostes i esmentem, quan s’escau, si poden generar problemes de legalitat,
pero sense pronunciar-nos sobre aquest aspecte.

+ Imposici6 sobre els hidrocarburs
- En el sistema fiscal espanyol hi ha dos impostos que graven els hidrocarburs:
Iimpost tradicional de fabricacié i 'impost més recent sobre les vendes minoris-
tes d’hidrocarburs. Sil'objectiu és augmentar el poder normatiu de les CA, no hi
ha cap impediment legal ni dificultat técnica per apujar els tipus impositius
autonomics de I'impost sobre les vendes minoristes, i reduir o mantenir iguals
els tipus de I'impost de fabricacié.
« Imposici6 sobre el tabac
- El control legal que s’exerceix en la venda de tabac permet plantejar la possibili-
tat de crear un nou impost minorista sobre les vendes del tabac que, com en el
cas dels hidrocarburs, es podria aplicar simultaniament amb lactual impost
especial de fabricaci6. Els tipus impositius de I'impost de fabricacié serien els
mateixos en totes les CA, pero, en canvi, els de l'impost minorista podrien ser
diferents segons la comunitat, de manera que les vendes minoristes fetes en
cada comunitat quedarien gravades amb el tipus autonomic corresponent.
- Imposici6 sobre l'alcohol
- En la imposici6 sobre I'alcohol, I'inica forma d’atorgar poder normatiu a les CA
seria mitjangant la creacié d’'un altre impost, addicional al de fabricacid, que gra-
vés el consum d’alcohol, perd configurat en fase minorista. Ara bé, la creacié
d’'un nou impost en el cas de l'alcohol hauria de fer front a dificultats addicio-
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nals, perque la venda dels productes alcoholics es du a terme en un nombre molt
més elevats d’establiments (botigues, supermercats, restaurants, bars, etc.) i, per
tant, el control i la gesti6 serien costosos i dificils.

« Imposici6 sobre els vehicles

- Una primera manera de reforcar el paper de les CA en la imposicié sobre els
vehicles, d’abast més limitat, consisteix a permetre que el tipus impositiu de
limpost sobre determinats mitjans de transports pugui ser fixat per cada auto-
nomia dins un marge més ampli que el previst actualment. Una segona alterna-
tiva, d’abast molt més amplia, esta en la linia de la reforma suggerida des de la
UE, que consisteix a eliminar el que és propiament I'impost de matriculacio i
reformar totalment l'actual impost sobre els vehicles de traccié mecanica per
introduir 'argument ambiental en la configuracié de I'impost.

- Imposici6 sobre lelectricitat

- Les CA podrien rebre poder normatiu per modificar el tipus impositiu de l'im-
post. Aixi, els subjectes passius de I'impost, habitualment les empreses submi-
nistradores, haurien d’aplicar el tipus impositiu fixat per lautonomia on estigui
situat el seu client, el consumidor que suporta I'impost, i a 'hora d'ingressar les
quotes repercutides, especificar la distribuci6 corresponent a les CA d’acord amb
els tipus autonomics aplicats.

« Imposici6 sobre les assegurances

- Limpost sobre les assegurances es pot cedir a les CA sempre que es reguli cla-
rament el lloc on es considera realitzat el fet imposable, perque aquest és el cri-
teri per després assignar la recaptacié entre CA.

- Les CA podrien modificar el tipus impositiu dins un interval fixat, per tal d’evi-
tar difereéncies massa grans. Els subjectes passius de I'impost, les entitats asse-
guradores, haurien d’aplicar el tipus impositiu corresponent segons la CA on es
considerés realitzat el fet imposable.

Conclusions

— Qualsevol de les mesures plantejades signifiquen, en major o menor mesura, uns
costos de compliment i de gestié dels impostos més elevats. Per tal de poder millo-
rar la responsabilitat fiscal de les CA, caldria que els impostos especials fossin més
perceptibles i que els ciutadans sabessin quant paguen per I'impost i a qui paguen,
aspectes actualment desconeguts en molts casos. En cas contrari dificilment hi
haura cap aveng en el camp de la responsabilitat fiscal.

— No totes les propostes presentades semblen que poden permetre assolir en un
mateix grau aquest objectiu. Per aixo, si calgués prioritzar les mesures per prendre,
sembla clar que el camp més important per recérrer és el de la imposicié sobre
hidrocarburs, cosa que reforcaria clarament el pes del tipus impositiu autonomic de
I'impost minorista. I, a continuacié, el camp prioritari segiient és el de la imposicié
sobre el tabac i sobre els vehicles.
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1
Introduccidé

Els impostos especials formen part dels sistemes fiscals des de ben antic. Historicament
han tingut un paper destacat i han gravat consums forga diversos, des del sucre, el té o
el cafe, fins a la benzina, el tabac o l'alcohol. El seu paper actualment continua essent
destacat, tot i que el nombre de productes gravats sha reduit considerablement i s’ha
centrat basicament en els hidrocarburs, el tabac i I'alcohol. Per al conjunt d’administra-
cions publiques a Espanya la recaptaci6 dels impostos especials se situa al voltant del 7%
del total d’ingressos tributaris, aixi doncs, té una importancia gens menyspreable, pero
no deixa de ser secundaria comparada amb la de I'IRPF, I'IVA o les cotitzacions a la
Seguretat Social.

Abans de l'actual sistema de financament, les comunitats autonomes (CA) no tenien
cedit cap impost sobre el consum ni, en conseqiiéncia, tenien cap poder normatiu. Des
de Tany 2002, pero, augmenta considerablement la cistella d'impostos cedits, amb la
incorporaci6 a la majoria d’'impostos sobre el consum tant de 'TVA com dels impostos
especials. Les CA reben la cessié total dels impostos sobre I'electricitat, els mitjans de
transport i les vendes minoristes d’hidrocarburs, el 35% de I'TVA i el 40% dels impostos
especials de fabricacié. Tanmateix, en comparacio, el poder normatiu rebut és reduit i es
limita als impostos sobre els mitjans de transport i sobre les vendes minoristes d’hidro-
carburs. Per tant, som davant d'una asimetria entre recaptaci6 rebuda i poder normatiu,
asimetria que restringeix la responsabilitat fiscal de les CA, atés que els impostos, tot i
estar cedits totalment o parcialment, sén percebuts com a impostos estatals.

Per tal de millorar la situacié i fer més responsables les CA en I'ambit fiscal, cal incre-
mentar el poder normatiu que tenen sobre els impostos i un dels camps en que aixo es
pot produir és en el de la imposici6 sobre els consums especials, que constitueix el tema
d’aquesta monografia. Lobjectiu de la monografia és, precisament, coneixer el funciona-
ment dels impostos especials actualment en vigor en el sistema fiscal espanyol i plante-
jar, per a cada impost, com es pot fer perque les CA tinguin poder per modificar els tipus
impositius. Per tant, s'estudien tots els impostos especials i s'especifica el conjunt de me-
sures que es poden dur a terme amb la finalitat de millorar la responsabilitat fiscal de les
CA. En cada impost, poden haver-hi altres elements que aconsellin avancar o no per
aquesta via, com, per exemple, les possibles distorsions que poden generar les diferen-
cies en els nivells d'imposici6 en el comportament dels agents economics. Tanmateix,
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aquests altres elements no constitueixen l'objectiu d’aquesta monografia. Per aquesta
rad, tot i que amb freqiiéncia s’han esmentat els riscos que es poden produir, les propos-
tes se centren a concretar si técnicament és possible i com s’ha de fer perque les CA
puguin modificar elements determinats, basicament el tipus impositiu, de la quota que
s’ha de pagar pels impostos especials.

La monografia s'organitza de la manera segiient. En l'apartat que es presenta a conti-
nuacié es fa un repas de la justificacié dels impostos especials, de les seves caracteristi-
ques generals, del seu pes recaptatori i del seu funcionament. Aquest Gltim aspecte és
especialment rellevant perque tot sovint es desconeix el funcionament practic d’aquests
impostos Lanalisi del funcionament es fa tenint en compte tant la situaci6 actual com
la que resultaria de modificar-la en augmentar el poder normatiu de les CA. Com els
impostos especials poder ser objecte d’harmonitzacié comunitaria, en lapartat tercer
s'estudia aquest aspecte, sens dubte rellevant pels condicionaments legals que pot signi-
ficar de cara a possibles reformes, malgrat que no és l'objectiu d’aquest estudi pronun-
ciar-se sobre l'encaix legal de les propostes realitzades. Aquestes propostes es presenten
en l'apartat quart de la monografia per a cadascun dels objectes actualment gravats en
la imposici6 especial: hidrocarburs, tabac, alcohol, vehicles, electricitat i assegurances.
Finalment, s'exposen unes breus reflexions generals sobre les propostes plantejades.
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2
Els impostos especials: justificacio,
enumeracio, recaptacié i funcionament

2.1. Justificacié

Els impostos especials només graven el consum de determinats béns i serveis, a diferen-
cia dels impostos generals sobre el consum, com I'IVA, que graven tot tipus de consum
de béns i serveis. Per tant, els impostos especials graven només consums especifics. Aixo
significa que per aplicar un impost especial cal trobar quines son les raons que justifi-
quen una tributacié addicional que discrimina el consum dels béns gravats respecte de
la resta de béns.

Els arguments justificatius més rellevants son basicament tres:

1. Lexistencia d’externalitats negatives. Certament, el consum d’alguns béns genera un
seguit de costos socials addicionals al preu de mercat. Pero atés que el consumidor
només té en compte el preu de mercat, la seva demanda esta per sobre del que és
socialment optim. Per tant, es produeix una errada de mercat que caldra corregir. Els
impostos especials sén un instrument eficag per corregir aquesta errada, per a la
qual cosa cal incorporar en el preu dels béns el cost social que en genera el consum.
Ara bé, per assolir aixo, l'impost s’ha de dissenyar de tal manera que el seu import
coincideixi amb el cost de l'externalitat.

2.La minimitzacié dels costos d’eficiéncia. Laplicacié d’'impostos origina un cost d’efi-
ciéncia o excés de gravamen, com a conseqiiencia de la perdua de benestar que lin-
dividu pateix en modificar el seu comportament per raons de I'impost. Per aquest
motiu, des d’'un punt de vista economic és recomanable gravar els productes que
tenen una demanda poc sensible o inelastica davant de canvis en el nivell de preus.
En aquest sentit, la tributacié addicional dels productes amb una elasticitat baixa de
preu, com sén els habitualment gravats en els impostos especials (per exemple, el
tabac, I'alcohol i els hidrocarburs), esta justificada per raons d’eficiencia.

3. La recaptacio. Tot impost genera uns ingressos que han de permetre satisfer les ne-
cessitats financeres del sector public. El gravamen de béns amb un pes important
dins 'economia i amb una elasticitat baixa de preu ha de permetre obtenir un grau
de recaptacié important.
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En definitiva, generalment, els impostos especials permeten corregir les externalitats
negatives que genera el consum de certs productes, amb uns costos d’eficiencia reduits,
i al mateix temps permeten obtenir un index important de recaptacio.

2.2. Enumeracié

Els impostos especials en vigor actualment en el sistema fiscal espanyol es mostren en
el Quadre 1. Els tres primers impostos, que recauen sobre I'alcohol, els hidrocarburs i el
tabac (anomenats habitualment accises), sén els que podem anomenar impostos espe-
cials classics, perque formen part del sistema fiscal espanyol des de fa molts anys. La
resta d'impostos especials, en canvi, sén de creacié més recent. Limpost sobre determi-
nats mitjans de transport s’aplica des de 'any 1993; el de les primes d’assegurances, des
de 1997; impost sobre lelectricitat, des de 1998; I'impost minorista de determinats
hidrocarburs, des de l'any 2002, i el més recent, el del carbd, des de 2006.

Per tant, podem dir que en el moment actual a Espanya hi ha un total d’onze impos-
tos sobre consums especials, incloses les quatre figures impositives que recauen sobre
l'alcohol i les begudes alcoholiques. D’aquests onze impostos, pero, whi ha dos que, si

Quadre 1
Impostos especials sobre el consum del sistema fiscal espanyol (2007)

Impost sobre I'alcohol i begudes alcohdliques,1 que propiament inclou quatre figures impositives diferents:
Impost sobre el vi i les begudes fermentades
Impost sobre la cervesa
Impost sobre productes intermedis
Impost sobre I'alcohol i les begudes derivades
Impost sobre els hidrocarburs?
Impost sobre les labors del tabac3
Impost sobre determinats mitjans de transport*
Impost sobre les primes d’assegurances’
Impost sobre I'electricitat®
Impost sobre les vendes minoristes de determinats hidrocarburs’

Impost sobre el carbé®

1. Llei 38/1992, de 28 de desembre.
2. Llei 38/1992, de 28 de desembre.
3. Llei 38/1992, de 28 de desembre.
4.1lei 38/1992, de 28 de desembre.
5. Llei 13/1996, de 30 de desembre.
6.Llei 66/1997, de 30 de desembre.
7. Llei 24/2001, de 27 de desembre.
8. Llei 22/2005, de 18 de novembre.
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Grafic1

Estructura tributaria sobre el total d’ingressos tributaris per al conjunt d’administracions
publiques espanyoles. Any 2004
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més no de moment, no tenen conseqiiencies practiques: I'impost sobre el vi i les begu-
des fermentades, que preveu un tipus impositiu o, i I'impost sobre el carb6, que estableix
l'exempci6 del carbdé consumit per a la produccié d’electricitat, sidertirgia, metal-largia,
processos mineralogics i consum domestic, aixo és, la practica totalitat del consum na-
cional (Escobar, 2006). Limpost sobre el vi i les begudes fermentades es va crear amb
I'tinica finalitat que la circulaci6 intracomunitaria del vi estigués dins els mecanismes de
control previstos en la normativa comunitaria sobre circulacié dels productes gravats
amb impostos especials (Escobar, 20006).9 Limpost sobre el carbé s’ha creat per com-
plir amb la nova directiva comunitaria que harmonitza la tributaci6 dels productes ener-
getics i de lelectricitat.” En conseqiiencia, tots dos impostos s'inclouen formalment dins
el sistema fiscal espanyol per complir amb la normativa harmonitzadora comunitaria,
pero no tenen incidéncia en la practica.

2.3. Recaptacié

El pes recaptatori del conjunt d'impostos especials, sobre el total d'ingressos tributaris
de totes les administracions publiques espanyoles (incloses les cotitzacions a la Segure-
tat Social), representava l'any 2004 prop d'un 7% (Grafic 1).”" Aixo significa que generen
una recaptacié important, pero de nivell secundari en comparacié amb les fonts tributa-
ries principals com I'IRPF, I'TVA i les cotitzacions socials. Aquest pes relatiu a Espanya

9. Directiva 92/12/CEE.
10. Directiva 2003/96/CE.
11. Les dades estadistiques provenen de 'OCDE, Revenue Statistics.
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Grafic 2

Fonts tributaries sobre el total d’ingressos tributaris. Conjunt d’administracions publiques.
Periode 1980-2004
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ha baixat des de mitjan anys noranta, periode en qué la recaptacié dels impostos espe-
cials es va aproximar al 8% del total d’ingressos tributaris (Grafic 2). Aquesta caiguda és
conseqiiéncia principalment de la baixa flexibilitat que en general tenen els impostos
especials, fet que en un context de creixement economic com l'espanyol produeix que el
seu pes relatiu es redueixi, en augmentar més la recaptacié dels impostos amb una fle-
xibilitat més gran, com ara I'TVA o I'impost sobre societats.

Igualment, és important distingir la importancia recaptatoria de cadascun dels impos-
tos especials, perque, com es pot veure en el Grafic 3, varia sensiblement segons el tipus
d’'impost especial de que es tracti. Limpost sobre hidrocarburs és, sens dubte, limpost
més important, amb un pes de quasi el 44% de la recaptacié total generada pels impos-
tos especials. Si hi sumem la recaptacié derivada de gravar els hidrocarburs en fase mi-
norista, obtenim que prop de la meitat de la recaptacié dels impostos especials esta ge-
nerada pel consum d’hidrocarburs, basicament gasolina i gasoil. La suma d’aquests dos
impostos i la de I'impost sobre el tabac representa més del 70% del total de recaptacié
dels impostos especials. En definitiva, en termes de recaptacié es pot veure que els con-
sums gravats més importants sén el d’hidrocarburs i el de tabac. Des de la perspectiva de
la recaptacid, la resta d’aquests impostos especials tenen una importancia secundaria.
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Grafic 3

Recaptacié dels diferents impostos especials (2004)
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Grafic 4

Fonts tributaries sobre el total d’ingressos tributaris. Paisos de TOCDE. Any 2004
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En els paisos del nostre entorn, tant en l'ambit de 'OCDE (Grafic 4) com de la Uni6
Europea-15 (Grafic 5), els impostos especials aporten de mitjana un 8,6% del total d’in-
gressos tributaris. Aix0 significa que, en termes recaptatoris, la importancia dels
impostos especials és també rellevant, pero secundaria. En aquests paisos, com a Espa-
nya, les cotitzacions a la Seguretat Social conjuntament amb I'impost sobre la renda de
les persones fisiques i 'TVA constitueixen els tres pilars fonamentals en termes recap-
tatoris.

El comportament recaptatori dels impostos especials en el sistema comparat també és
forga estable al llarg del temps. Prenent com a referéncia temporal els vint-i-cinc darrers
anys, la recaptacio dels impostos especials mostra (Grafic 6 i Grafic 7) una tendencia a
caure paulatinament durant els anys vuitanta (uns dos punts percentuals), per després
augmentar molt lleugerament durant la década dels noranta i mantenir-se estable en el
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Grafics

Fonts tributaries sobre el total d’ingressos tributaris. Paisos de la UE-15. Any 2004
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Grafic 6

Fonts tributaries sobre el total d’ingressos tributaris. Paisos de TOCDE. Periode 1980-2004
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nou segle. Aquesta evoluci6 té sentit amb la configuraci6 propia de l'impost (tipus espe-
cifics que recauen sobre una base imposable no monetaria) i el fet de gravar consums
forca inelastics.
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Grafic 7

Fonts tributaries sobre el total d’ingressos tributaris. Paisos de 'UE-15. Periode 1980-2004
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Si comparem aquests pesos relatius amb els d’Espanya, observem que en el cas espa-
nyol la importancia dels impostos especial és sensiblement més petita, prop de dos
punts percentuals inferior. Cada pais té una estructura impositiva diferent, que pot obeir
a raons molt diverses (historiques, d’estructura economica, de preferéncies socials, etc.),
pero el fet d’estar per sota de la mitjana dels paisos dels nostre entorn, pot indicar que el
paper recaptatori que han de desenvolupar els impostos especials pot ser més gran en
un futur, si aixi es considera convenient. En altres paraules, si l'objectiu és recaptar més
sembla que en el camp de la imposicié especial encara hi ha un cert cami per recorrer.
En aquesta linia, a més, cal destacar la importancia creixent de la imposici6 sobre els pro-
ductes energetics (sobretot, carburants) com a instrument de politica ambiental per
reduir el grau d’emissions que provoquen l'efecte hivernacle (principalment CO ). No ha
estat aquest el cas a Espanya, en que la imposicié d’hidrocarburs practicament ignora
l'argument ambiental, pero en molts paisos del nostre entorn, des de fa ja uns anys, és
freqiient incorporar aquest element.”

12. Vegeu Duran i Gispert (2005).
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2.4. Funcionament dels impostos especials de fabricacié

Tots els impostos especials sén monofasics perque, a diferéncia de 'TVA, incideixen en
una Unica fase del procés de produccié i distribucié dels béns i serveis. Ara bé, mentre
que els tres primers impostos de la Taula 1 (alcohol, tabac i hidrocarburs) s’apliquen en
la fase de fabricacid, la resta (electricitat, mitjans de transport, assegurances, vendes
minoristes d’hidrocarburs i carbd) s'apliquen en la fase minorista. Aquesta diferéncia és
molt important de cara a fer propostes per augmentar la capacitat normativa de les CA
en els impostos especials, perque generalment mentre que en els impostos minoristes
no hi ha cap dificultat técnica per atorgar poder normatiu, en els impostos de fabricacié
la qiestié és molt més complexa. Per entendre millor aquest fet, a continuaci6 s’analit-
za el funcionament dels impostos de fabricacid, tenint en compte dues situacions alter-
natives: la derivada del sistema actual de financament, per tant, sense poder normatiu
per part de les CA, i la que resultaria d’atorgar aquest poder normatiu.

2.4.1. Situacié actual

Els impostos especials de fabricacié graven la fabricaci6 i la importaci6 dels productes
subjectes a gravamen, aixo és, alcohol, hidrocarburs i tabac. Ara bé, I'impost vol gravar
al consumidor. Per aixo, la llei fixa que els fabricants, que sén els obligats a ingressar la
quota tributaria, han de repercutir I'impost a 'adquirent. Amb un exemple s'entendra
millor el funcionament general de I'impost i les conseqiiéncies que aixo té de cara a
la possible atribucié de capacitat normativa a les CA.

Suposem una fabrica de cervesa situada a la provincia de Barcelona que ven 10.000
HI d’'una determinada cervesa a un distribuidor situat a Castell6. Posteriorment, aquest
distribuidor ven la cervesa a diferents supermercats de Castell6 i Madrid. En aquest cas,
el subjecte passiu de I'impost és la fabrica de cervesa situada a la provincia Barcelona.
Aquesta empresa ha de repercutir 'impost sobre el distribuidor i ingressar la quota tri-
butaria a FAdministraci6 (Esquema 1). Per tant, és subjecte passiu de I'impost 'empresa
fabricant, tot i que, de fet, qui suporta l'impost en el moment de la venda és el distribui-
dor,” que paga un preu total que inclou el preu de la cervesa, 'impost especial i I'TVA.

Limpost sobre la cervesa, com la resta d'impostos especials de fabricaci6, només s’apli-
ca en aquesta fase. En les fases successives de comercialitzacié de la cervesa no s'’ha de
tornar a aplicar 'impost, ni cal que es faci cap referéncia a l'impost especial en les factu-
res o documents similars. Per tant, el distribuidor, que en 'exemple ha suportat l'impost

13. La llei estableix que I'impost no es meriti fins que els productes, tot i estar fabricats, no es posin al consum. Per tant, I'obli-
gacié tributaria no neix mentre el béns estiguin en les fabriques on s’han produit o en els anomenats diposits fiscals, llocs
autoritzats per emmagatzemar productes en reégim suspensiu, és a dir, sense que I'impost es meriti. Aixi s'evita que es
generin costos financers pel temps transcorregut entre la realitzaci6 del fet imposable (fabricaci6) i el moment en que
es posen al consum.
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Esquema 1

Funcionament d’un impost especial de fabricacié: fase fabricacié

+ preu cervesa
Venedor . . Comprador
) + impost especial e
Fabricant _— —_— Distribuidor
+ IVA
Barcelona — Castellé
= preu total
| - b
L ——
Subjecte passiu IMPOST
Fabricant _ RECAPTAT
Barcelona A CATALUNYA
Esquema 2
Funcionament d’un impost especial de fabricacié: altres fases
Comprador
Venedor + preu cervesa*
o Supermercats
Distribuidor — |+ IVA —_— ,
Castell —preutotal Castello
astell6 = preu tota
P Madrid
Venedor . Comprador
+ preu cervesa* )
Supermercats Consumidors
_— + IVA —_—
Castell6 Toreutotal Castello
= pr
Madrid preu ioid Madrid
| - b
T~
(*) No s'aplica 'impost especial, IMPOST SUPORTAT PER
perd esta inclos en el preu EE—— CONSUMIDORS DE LES CA
de la cervesa DE VALENCIA | MADRID

en adquirir 10.000 HI de cervesa, pot traslladar-lo al titular del supermercat incloent la
quota tributaria en el preu de venda, com un cost més™ (Esquema 2). I el titular del
supermercat, quan vengui la cervesa als seus clients fara el mateix, i d’aquesta manera
pot repercutir implicitament I'impost suportat en comprar la cervesa, que estava inclos
en el preu, via laplicacié en el preu de venda. En conseqiiencia, el consumidor final

14. Per simplificar, podem suposar que el distribuidor pot repercutir l'impost especial en la seva totalitat mitjancant un aug-
ment en el preu de venda. Ara bé, en termes economics caldria saber quina és l'elasticitat de la demanda i de l'oferta per
veure si l'impost és trasllada totalment, només en part o, fins i tot, si no es trasllada. Es tracta, llavors, de veure quina és la
incidéncia economica de I'impost, pero aquest és un tema que queda al marge de la configuracié legal de I'impost.
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suporta I'impost, tot i que I'import corresponent ha estat ingressat en la fase de fabrica-
ci6 i que en el preu pagat pel consumidor final no apareix detallada en cap cas la part del
preu que correspon a l'impost especial.

Ates que els tipus impositius sén habitualment especifics i no ad valorem, és a dir, no
es fixen en relacié amb el valor de venda del producte, siné en funcié de caracteristiques
fisiques dels productes gravats, la recaptacié obtinguda en la fase de fabricaci6 és la
mateixa que s'obtindria si el mateix impost en lloc d’aplicar-se en la fabricaci6 s'apliqués
en la fase minorista.’s Pero, en canvi, de cara a la gesti6 i ladministracié de I'impost és
molt millor aplicar-lo en la fase de fabricaci6, perque els operadors sén menys i es poden
controlar amb més facilitat, i per tant amb costos d’administracié més reduits.

Tornant a 'exemple anterior de la cervesa, la fabrica de la provincia de Barcelona hau-
ria d’aplicar el tipus impositiu corresponent, que varia en aquest impost en funcié del
grau d’alcohol de la cervesa. Per exemple, si el grau d’alcohol és superior a 1,2% pero no
més gran de 2,8%, el tipus impositiu en vigor I'any 2007 és de 2,75 euros per hectolitre.
En conseqiiéncia, suposant que aquest sigui el tipus que s’ha d’aplicar, la quota de I'im-
post seria de 27.500 euros. Per tant, 'empresa de Barcelona, subjecte passiu de l'impost,
ha d’'ingressar a les oficines de 'Agencia Tributaria a Catalunya una quota de 27.500
euros quan els 10.000 HI de cervesa surtin de la fabrica. El distribuidor de Castell6 paga
el preu pactat en la venda per la cervesa més l'impost especial sobre la cervesa i més
I'TVA. Posteriorment, en les vendes que aquest distribuidor faci als supermercats de
Castell6 i Madrid (Esquema 2), no ha d’especificar quin és I'impost especial repercutit.
Pacta un preu de venda i hi repercuteix I'TVA corresponent, atés que I'TVA si que és un
impost multifasic, pero en cap cas repercuteix de manera separada I'impost sobre la cer-
vesa, ja que aquest altre impost és monofasic de fabricaci6. Ara bé, logicament, en el
preu de venda inclou l'impost especial suportat. I el mateix succeeix en la fase posterior
de distribucid, quan els supermercats venen la cervesa. En definitiva, en l'exemple I'im-
post és recaptat a Catalunya, pero el consum final es fa en les regions de Valéncia i
Madrid. Qui realment suporta l'impost sén els consumidors de Valéncia i de Madrid, tot
i que la recaptacié s’ha obtingut a Catalunya.

En conseqiiéncia, la recaptacié ingressada en un territori no té relacié amb el consum
fet en aquell territori, que de fet és el que es vol gravar. No té cap sentit que Catalunya,
o qualsevol altra comunitat autonoma, es quedi amb la recaptacio, total o parcial, gene-
rada en el seu territori perd que correspon en part al consum fet en altres CA. Per aixo,
en el sistema actual de financament la cessié dels impostos especials de fabricacié no es
fa d’acord amb la recaptaci6 obtinguda en el territori de cada comunitat, sin6 en funcié
de dades estadistiques de consum, i aixi la recaptacié que obté cada CA depén del con-
sum que s’ha fet en el seu territori.

15. Succeeix el contrari en els impostos ad valorem, atés que a mida que els productes circulen per la cadena de produccio i dis-

tribuci6 dels béns s'hi afegeix valor (per exemple, el marge del majorista o del minorista) i, en conseqiiéncia, la recaptacié
en les fases posteriors sempre és més gran que si I'impost s'aplica en les fases anteriors.
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2.4.2. Situacié alternativa: les CA tenen poder normatiu

Suposem ara que les CA tenen poder normatiu en els impostos especials de fabricacio.
En concret, i per fer-ho més realista, limitem aquest poder a incrementar el tipus impo-
sitiu, ates que la normativa comunitaria fixa un nivell minim d’'imposicié i els nivells
d’imposici6 a Espanya estan prop d’aquesta franja minima. Per tant, una CA podria deci-
dir gravar el consum d’alcohol, d’hidrocarburs o de tabac per sobre del que fixa 'Estat.
Tornant a l'exemple anterior, Catalunya podria fixar que el tipus impositiu en I'impost de
la cervesa quan el grau d’alcohol és superior a 1,2% perd no més gran de 2,8%, fos de 3
euros per hectolitre, en lloc del tipus de 2,75 euros aplicable l'any 2007 que hem vist
abans.

En conseqiiéncia, i continuant amb aquest suposit, el fabricant de Barcelona ha de re-
percutir al distribuidor una quota de 30.000 euros, 2.500 euros superior a la del cas
anterior. El distribuidor pot, llavors, repercutir també 'augment de I'impost en els seus
preus de venda als supermercats de Castell6 i Madrid. I el mateix poden fer els super-
mercats amb els seus clients. Pero el resultat final és que la decisié d’augmentar el tipus
impositiu per part d'una comunitat autonoma, Catalunya, incideix sobre els consums
fets en altres comunitats, Valéncia i Madrid.

Si la recaptaci6 obtinguda es distribueix entre les CA segons les quotes realment in-
gressades en cada territori, com hem vist en l'apartat anterior, significa que la recaptacié
no depeén del fet que es vol gravar, el consum. A més, ara, en poder modificar el tipus
impositiu, la decisié d'una comunitat té efectes sobre la carrega tributaria suportada pels
consumidors d’altres comunitats. En l'exemple, laugment del tipus aplicat per Catalu-
nya, representa que els consumidors de Valencia i Madrid suporten un impost més ele-
vat. Catalunya exporta carrega fiscal, fet contrari a la LOFCA i a la logica economica.

Si, per contra, la recaptacio total es distribueix entre les regions segons el seu grau de
consum, com en el sistema actual de financament autonomic, la recaptacié addicional
obtinguda gracies a la pujada del tipus impositiu de Catalunya es distribuiria entre totes
les regions.’® Per tant, sempre que una comunitat incrementi els seus tipus impositius
la recaptaci6 general augmenta, també més enlla del seu territori. Tampoc no sembla
que aixo sigui logic, perque les decisions d'una comunitat incidirien en els ingressos de
les altres i, dificilment, cap comunitat augmentaria els tipus impositius, amb el cost poli-
tic que habitualment comporta aquesta decisio, si no es queda amb la totalitat de la
recaptaci6 addicional esperada.

Una altra possibilitat és que la recaptaci6 es distribueixi d’acord amb el grau de con-
sum de cada comunitat, pero tenint en compte el tipus impositiu fixat per cada comuni-
tat. Aixi, seguint amb l'exemple, Catalunya rebria I'import que resultés de multiplicar el
grau de consum d’acord amb les dades estadistiques de I'INE pel nou tipus impositiu.
Pero aquesta altra possibilitat tampoc no sembla raonable, perque la recaptacié realment

16. Es raonable suposar que una pujada de tipus representa més recaptaci6, ja que, com hem dit en analitzar la justificacié dels
impostos especials, els consums gravats s6n forga inelastics.
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obtinguda no coincidiria amb la que s’hauria de distribuir entre les comunitats. Per
exemple, suposem una comunitat on gairebé no es produeix cervesa perd que apuja els
tipus impositius de I'impost de fabricaci6. En aquest cas, 'augment real en la recaptacié
de l'impost és practicament nul (hem suposat que gairebé no es produeix cervesa en el
seu territori), pero si la distribucié de la recaptaci6 es fa prenent els nous tipus imposi-
tius i el consum de cervesa en el seu territori, que segur que rhi ha, la CA té dret a rebre
una recaptacié més elevada. La recaptacié real no coincidiria amb la recaptacio6 per repar-
tir entre CA. En definitiva, aquesta possibilitat tampoc no sembla logica.

Tanmateix, els problemes no només es donarien en com s’ha de distribuir la recapta-
ci6. En I'exemple, laugment en el tipus impositiu catala també provoca distorsions en el
funcionament del mercat, ates que les empreses catalanes han de repercutir un tipus
impositiu més elevat que el de les seves competidores situades en altres comunitats
espanyoles. El preu de venda de la cervesa depeén també del nivell d'imposici6é de cada
comunitat. Logicament, aixo és distorsionador i tampoc no té sentit. I es poden produir
efectes distorsionadors semblants si en lloc d’augmentar els tipus, una CA decideix
reduir-los.

En definitiva, per la mateixa naturalesa dels impostos especials de fabricacio, no té sen-
tit que les CA rebin capacitat normativa per modificar els tipus impositius. Qualsevol
aveng que en aquest camp es vulgui acordar ha d’anar per la via de crear figures imposi-
tives diferents que, gravant els mateixos productes, identifiquin una fase minorista.

2.5. Funcionament dels altres impostos especials

Els altres impostos especials son el d’electricitat, el de mitjans de transport, el d’assegu-
rances i el de vendes minoristes d’hidrocarburs.”” Aquests impostos s’apliquen en la fase
minorista, diferéncia molt important respecte als impostos de fabricaci6 ja tractats, per-
queé generalment en els impostos minoristes no hi ha cap dificultat técnica per atorgar
poder normatiu a les CA, tot i que també poden sorgir altres dificultats. Com en el cas
dels impostos de fabricaci6, a continuacié analitzem el funcionament d’aquests altres
impostos especials considerant la situacié actual i la que es derivaria d’augmentar el
poder normatiu de les CA.

2.5.1. Situacio actual
La resta d'impostos especials que s’apliquen actualment sén els d’electricitat, determi-

nats mitjans de transport, primes d’assegurances i vendes minoristes de determinats

7. Limpost sobre el carbé també és dins aquest grup d’'impostos especials, pero no el considerem per la seva manca d’efectes
en la practica.
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hidrocarburs. Tots menys el de les primes d’assegurances estan cedits en la seva totalitat
ales CA, en el cas de I'impost sobre Telectricitat sense capacitat normativa® i en el cas
del de determinats mitjans de transport i de les vendes minoristes amb poder normatiu
per augmentar els tipus impositius. Abans d’analitzar que succeiria si les CA rebessin
poder normatiu en aquests impostos, o ampliessin el que ja tenen, val la pena comentar
breument per separat les caracteristiques de cadascun d’aquests impostos, atés que pre-
senten caracteristiques diferents entre ells que aconsellen coneixer individualment com
funcionen.

2.5.1.1. Impost sobre I'electricitat

Impost en vigor des de 1998, quan va ser introduit per substituir al recarrec per a la mi-
neria del carbé. Aquest recarrec, fins llavors vigent, formava part de la tarifa de l'electrici-
tat, perd en compliment de la normativa comunitaria, havia de desapareixer de la tarifa
i el cost de la compensacié a la mineria del carbé s’havia de financar a carrec dels recur-
SOs pressupostaris.

Tot i que la llei el configura dins els impostos de fabricacié, I'impost sobre l'electri-
citat presenta caracteristiques prou diferenciades dels impostos propiament de fabri-
cacié per ser tractat amb els altres impostos especials. De fet, aquest impost es pot
veure com un impost especial, no sobre la fabricacié, siné sobre el subministrament
d’electricitat i, per tant, sobre el seu consum. En aquesta linia, la mateixa Directiva
2003/96/CE, que harmonitza la fiscalitat dels productes energetics i de l'electricitat,
a efectes de definir el fet imposable de I'impost sobre I'electricitat, no parla de fabrica-
cid, sind de “subministrament”. Per aquesta rad, el meritament de I'impost, general-
ment, es produeix en el moment en que la part del preu corresponent a 'energia submi-
nistrada és exigible. I, en conseqiiencia, amb freqiiéncia és subjecte passiu de I'impost
el subministrador de I'energia eléctrica, en lloc del fabricant o generador. El subjecte
passiu s’encarrega de repercutir l'impost sobre el consumidor de l'energia, qui final-
ment 'acaba suportant. Aixo significa que I'impost recau sobre el consumidor, tant si
és un particular com si es tracta de persones fisiques o juridiques titulars d’activitats
econdomiques.

La base imposable s’obté de multiplicar el valor de la base imposable a efectes de 'TVA
per un coeficient d’1,05113. Aquest factor s'introdueix amb l'objectiu de generar la matei-
xa recaptacié que aportava el recarrec de la mineria del carbé al qual va substituir. El
tipus impositiu és el mateix, 4,864%, pero ara a la base no g’hi inclou el mateix impost
sobre electricitat.” Per tant, de fet, el tipus impositiu real és el 5,113%. Semblaria més
logic, per I'objecte de gravamen, que l'impost es configurés com un gravamen especific

18. Tot i que en 'acord del Consell de Politica Fiscal Financera es preveia la possibilitat que les CA poguessin variar el tipus de
gravamen un 10%, finalment la Llei 21/2001 que regula el poder normatiu cedit no ho va arribar a fixar.

19. Abans, el tipus del 4,864% s’aplicava sobre I'import total facturat, sense IVA, que incloia cost del servei, moratoria nuclear
i recarrec per a la mineria.
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no sobre el valor, sin6 sobre la quantia d’energia subministrada,>® com de fet succeeix en
la Directiva 2003/96/CE, que s’articula com un impost amb tipus impositius expressats
en euros per megavats hora. Laprovacié de la directiva harmonitzadora comunitaria va
obligar a introduir en l'impost espanyol, des del 20 de novembre de 2005, un tipus
minim, de 0,5 €/MWh, en el cas de subministres per a Gs industrial, i 't €/MWh
per a Us particular. D’aquesta manera, es compleix la Directiva 2003/96/CE, que fixa
aquests nivells minims obligatoris d'imposici6, i dona llibertat als estats membres per
determinar la base imposable.

Des de l'any 2002 l'impost esta cedit al 100% a les CA, sense que tinguin, pero, cap po-
der normatiu. La cessi6 de la recaptacié es fa d’acord amb l'index de consum net d’ener-
gia electrica corresponent al territori de cada CA, elaborat a partir de dades del Ministeri
d'Indastria.

2.5.1.2. Impost sobre determinats mitjans de transport

Aquest impost va ser introduit el 1993 per compensar la pérdua de recaptacié que gene-
rava l'obligatoria supressié a Espanya del tipus augmentat de I'TVA, en compliment de
les directrius harmonitzadores.

Limpost grava la primera matriculaci6é a Espanya de mitjans de transport, ra6 per la
qual generalment es coneix amb el nom d’impost de matriculacié. Els mitjans de trans-
port gravats son vehicles, embarcacions i aeronaus, tot i que en termes recaptatoris és la
matriculaci6 de vehicles la que clarament genera la major part dels ingressos. Els sub-
jectes passius de l'impost sén les persones o entitats a nom de les quals es fa la primera
matriculaci6 definitiva del mitja de transport. Ara bé, hi ha un nombre elevat de supo-
sits de no subjeccié i d’exempcions, que limiten considerablement l'ambit d’aplicacié de
I'impost. Molts d’aquests suposits es refereixen a mitjans de transport utilitzats en acti-
vitats economiques com, per exemple, transport de mercaderies o de persones o lloguer
de vehicles. Per entendre aquest fet, cal tenir present, com ja hem comentat abans, que
aquest impost va substituir el tipus augmentat de I'IVA i que aquest Gltim impost, per la
seva propia naturalesa, només recau sobre els consumidors finals i no sobre les empre-
ses, que se’l poden deduir. Els tractaments especials esmentats busquen precisament
que l'impost de matriculaci6 no signifiqui un increment en el nivell impositiu suportat
per les empreses. Per tant, de manera general, I'impost es pot considerar un impost
sobre els mitjans de transports destinats a I'is privat, principalment vehicles i sobretot
turismes. Lany 2004, segons dades de l'Agencia Estatal de TAdministraci6 Tributaria, del
total de contribuents de limpost, 1.007.972, el 96,8% van ser persones fisiques. En con-
seqiiéncia, l'impost recau majoritariament sobre els particulars, pero no significa que en
ocasions les empreses no hagin de fer front al pagament de I'impost perque el vehicle

20.De fet, la Disposici6 final tercera de la Llei 50/1998, de 30 de desembre, que va introduir I'impost, ho preveia, perd T'any
segiient es va ajornar indefinidament el compromis de convertir l'impost en un impost especific.
21. Llei 22/2005, de 18 de novembre.
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adquirit no reuneix el requisits legals per incloure’l dins un dels suposits de no subjec-
ci6 o exempci6.>

Des de l'any 2002 I'impost esta cedit en la seva totalitat a les CA, que a més tenen
poder normatiu sobre el tipus impositiu. El tipus de gravamen general és el 12% del va-
lor del mitja de transport, tot i que per a vehicles automobils de classes turisme de cilin-
drada més petita és el 7%. Ara bé, les CA poden modificar-ho i fixar un tipus general
entre el 12 i el 13,80%, 1 un tipus reduit entre el 7 i el 8,05%. Per tant, les comunitats els
poden apujar fins a un maxim d'un 15%, tot i que de moment cap comunitat ha fet Gs
d’aquesta capacitat normativa.?

Cada comunitat rep la cessié del rendiment produit per I'impost en el seu territori, ente-
nent-se que aixo succeeix quan la primera matriculaci6 definitiva a Espanya té lloc en el
seu territori. La mateixa llei de cessi6 (Llei 21/2001, de 277 de desembre) estableix que la
primera matriculacié definitiva s’ha de fer d’acord amb la normativa vigent sobre la ma-
teria (art. 35.2). I a continuaci6, afegeix que “Les persones fisiques efectuaran la primera
matriculaci6 definitiva del mitja de transport en la provincia en queé tinguin el seu domi-
cili fiscal”. En canvi, la Llei 21/2001 no diu res sobre les persones juridiques. A continua-
cio, per la seva rellevancia, analitzem aquest punt més en detall, i hi diferenciem segons
es tracti de la matriculaci6 de vehicles, d’embarcacions i d’aeronaus, perque cada mitja
de transport presenta caracteristiques prou diferenciades.

— Vehicles
La matriculacié de vehicles esta regulada pel Reial Decret, 2822/1998, de 23 de de-
sembre, que aprova el Reglament general de vehicles. Larticle 28 preveu que la ma-
triculacié I'ha de sol-licitar el propietari del vehicle davant de la Jefatura de Trafico de
la provincia en que tingui el seu domicili legal. En el cas de persones fisiques es pot
dir que, habitualment, el domicili legal coincideix amb el domicili fiscal. Per tant, el
criteri previst per la normativa de matriculacié coincideix amb el fixat en la norma-
tiva del sistema de financament. Respecte de les persones juridiques, la normativa
del sistema de financament explicitament no diu res i, per tant, s'aplica la remissié
general que l'art. 35.2 fa a la normativa de matriculacié. Aixo significa que quan, per
exemple, una societat amb domicili a Madrid adquireix un vehicle que utilitzara,
suposem, una delegacié situada a Barcelona, pot escollir matricular el vehicle en
qualsevol de les dues comunitats. I, per tant, des d’'una perspectiva fiscal, la societat
pot decidir quin és el tipus impositiu per aplicar, si el de Madrid o el de Catalunya.

22.Per exemple, Tart. 65.1a).3 estableix I'exempcié dels vehicles que «objectivament considerats, siguin d’exclusiva aplicaci6
industrial, comercial...”. Hi afegeix que es considera que compleixen aquest requisit “els furgons i furgonetes (...) sempre
que disposin tinicament de dos seients per al conductor i 'ajudant, en cap cas posseeixin seients addicionals i Tespai des-
tinat a la carrega no tingui visibilitat lateral i sigui superior al 50 per 100 del volum interior”. Per tant, en cas de no com-
plir aquests requisits, i sempre que no hi sigui d’aplicaci6 un dels altres suposits de no-subjeccié o d’exempcid, la matricu-
lacié d’'una furgoneta, tot i ser utilitzada en una activitat econdmica, paga I'impost.

23. La Llei 21/2001 preveia un increment de fins el 10%, pero posteriorment, la Llei 25/2006, de 17 de juliol, permet que des
del 18 de juliol de 2006 l'augment pugui arribar al 15%.
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De moment, com que cap comunitat autonoma ha modificat els tipus impositius de
limpost, la quantia per pagar sempre és la mateixa, i l'eleccié del lloc de matricula-
ci6 és fruit de l'intereés que, per motius no fiscals, tingui la societat per matricular el
vehicle en una comunitat o en una altra. Pero cal tenir present que en el moment en
qué una comunitat autdonoma augmenti el tipus, llavors les persones juridiques que
també estiguin fisicament ubicades en una altra regi6, podran facilment eludir l'in-
crement en el tipus impositiu, matriculant el vehicle en aquesta altra comunitat.

— Embarcacions

Una primera qilestié que cal esmentar és que només estan subjectes a l'impost (art.
65.1b) “la primera matriculaci6 definitiva d’embarcacions i bucs d’esbarjo o de deport
nautics, nous o usats, que tinguin més de set metres i mig d’eslora maxima, en el
Registre de Matricula de Bucs”. Per tant, la subjecci6 a 'impost es limita a “embar-
cacions i bucs d’esbarjo o de deport nautics” que, d’acord amb el registre de matri-
cula, previst en el Reial Decret 1027/1989, de 28 de juliol, que regula el reglament
sobre matriculacié i registre maritim, estan incorporats en les llistes sisena i setena,
de les nou que preveu el registre de matricula de vaixells. Aixo significa que, per
exemple, no hi estan subjectes les embarcacions destinades al transport maritim de
passatgers o mercaderies, o a la pesca.?4 A més, l'eslora de les “embarcacions i bucs
d’esbarjo o de deport nautics” ha de ser superior als set metres i mig per estar sub-
jectes a l'impost.

El lloc on s’ha de matricular l'embarcaci6 és determinant per saber a quina comu-
nitat autonoma li correspon la recaptacié de I'impost. Com hem vist abans, la Llei
21/2001, a lart. 35.2, fa una remissi6 general a la normativa corresponent de matri-
culacié, pero a continuacid, per a les persones fisiques, afegeix un criteri especific,
ja que la matriculacié s'ha de fer en la provincia del domicili fiscal. Tanmateix, aquest
criteri especific no sembla que tingui gaire sentit en el camp de les embarcacions, ja
que obligatoriament la matriculacié s’ha de fer en una capitania maritima i el titular
de I'embarcacié pot escollir la capitania que vulgui. Per tant, cal destacar dues qiies-
tions. En primer lloc, la normativa fiscal entra en contradiccié6 amb la normativa de
matriculaci6, pero és aquesta darrera la que sha d’aplicar. Aixi, dificilment, un ciu-
tada resident a Burgos que es compri un vaixell esportiu podra matricular-lo en una
capitania maritima de la seva provincia o regio, ja que logicament no n'hi ha cap.
I, la segona qiiestio, és que el propietari pot escollir la capitania maritima en que vol
matricular la seva embarcacié. Per tant, un ciutada de Barcelona, per exemple, pot
lliurement escollir matricular el seu vaixell a les Illes Balears o a la Comunitat Valen-
ciana. En conseqiiéncia, un augment en el tipus impositiu per part d'una comunitat
autonoma pot generar un important efecte de deslocalitzaci6 de les matriculacions
d’embarcacions cap a altres comunitats. Aquest efecte, certament depén de l'incre-

24.Els problemes de competitivitat internacional del sistema fiscal espanyol que generaria el gravamen d’aquestes altres

embarcacions justifiquen la no-subjeccié a limpost. Cal tenir present que, segons IAssociacié Nacional d’Empreses
Nautiques, la matriculacié d’embarcacions no esta gravada en els paisos del nostre entorn.
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ment en el tipus, pero cal tenir present que amb freqiiéncia els preus de les embar-
cacions sén molt elevats i, per tant, l'estalvi fiscal derivat d’aplicar un tipus més baix
pot ser molt important.
En el cas de les persones juridiques la situacié és la mateixa, ja que queda clar que
la normativa que s’ha d’aplicar també és la de la matriculacié de vaixells, que no fixa
cap criteri diferent per a les persones juridiques, que, en conseqiiéncia, també poden
escollir el lloc de matriculaci6é de I'embarcacié.

— Aeronaus
La normativa especifica de matriculaci6, Decret de 13 de mar¢ de 1969, preveu un
Unic registre central d’aeronaus. Ara bé, I'impost s’ha de pagar en el lloc del domici-
li del titular de l'aeronau, independentment que sigui una persona fisica o juridica.
S’entén, per tant, que la recaptacié correspon a la comunitat autonoma del lloc on
aquesta persona tingui el domicili.

En resum, 'impost actual grava la primera matriculacié de vehicles, embarcacions i
aeronaus, tot i que el suposit més important en termes recaptatoris és la matriculaci6 de
vehicles. El punt de connexi6 a l'impost, és a dir, el lloc on s’ha de pagar, queda molt clar
en el suposit gravat més com, com és la matriculacié d'un vehicle per part d'una perso-
na fisica. Es paga l'impost en el lloc de la residéncia habitual (que en general coincideix
amb el domicili fiscal) i, per tant, s'aplica el tipus autonomic corresponent. Igualment,
no hi ha gaire dubte en el cas de les aeronaus, ja que es paga en el lloc del domicili del
titular. Tanmateix, en la resta de casos, bé perque una persona juridica matricula un vehi-
cle, o bé perque es matricula una embarcacid, no sempre hi ha un sol punt de connexié
a l'impost. En conseqiiéncia, en aquests casos sembla que el contribuent pot escollir el
territori on ha de pagar I'impost, fet molt rellevant tenint en compte que les CA poden
apujar els tipus impositius de l'impost.

Tanmateix, en la practica, 'Ageéncia Tributaria (AEAT), I'organ que gestiona I'impost,
sembla que opta per aplicar com a criteri general el domicili fiscal i, per tant, limpost
correspon a la CA del domicili fiscal del contribuent. Per tant, tot i que la normativa de
cessié ho complica i no sembla que sempre fixi el criteri del domicili fiscal, en la prac-
tica és aquest el punt de connexié utilitzat.

Si bé fins al moment cap CA ha fet Gs de la capacitat normativa rebuda, des que es va
introduir aquest impost el 1993, els tipus impositius aplicables no han estat mai els
mateixos en tot el territori espanyol. La normativa preveu que a Ceuta i Melilla el tipus
impositiu sigui del 0% i, a les Canaries, un punt percentual per sota dels tipus estan-
dards.? Per tal d’evitar comportaments oportunistes, consistents a matricular primer un
mitja de transport a Ceuta, Melilla o les illes Canaries, per després importar-lo a la penin-
sula o a les Balears, la mateixa Llei 38/1992 en el seu art. 70.3 i 4 preveu que, en aquests

25. Canaries, com les altres CA, també pot augmentar els tipus impositius fins a un maxim del 15%, perd com no ho ha fet, es
mantenen els tipus més reduits del 6 i 11% previstos a la Llei 38/1992.
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casos, s’ha de pagar I'impost en la CA de destinacié. El termini temporal que es conside-
ra susceptible de donar lloc a comportaments oportunistes és de quatre anys, i el tipus
impositiu que s’ha d’aplicar, sempre que la CA no aprovi un tipus diferent, decreix al
llarg del temps. Per exemple, en el cas d’'un mitja de transport primer matriculat a Ceuta
o Melilla i després importat a la peninsula o a les Balears, el tipus general que sha d’apli-
car si la importacié es fa dins el mateix primer any és el mateix, un 12%; un 8%, si es fa
dins el segon any, i un 7,5%, si és dins el tercer i quart any. Ara bé, també es preveu (art.
70.6) que aquest pagament addicional no s’ha de fer quan es consideri que el titular del
mitja de transport hagi traslladat certament la seva residéncia.?® En definitiva, el que cal
destacar és que el mateix legislador és conscient de la possibilitat que diferéncies en els
tipus impositius entre territoris donin lloc a comportaments oportunistes i, per aquesta
rad, ho intenta evitar fixant I'obligacié de fer una liquidaci6 addicional a uns tipus impo-
sitius determinats, que s'apliquen sobre una base que esta donada pel valor en duana del
mitja de transport. Ara bé, aquesta situacié només es preveu per als casos en que hi ha
una duana entre els territoris, per tant, Ceuta, Melilla i Canaries, pero no per als casos
en que els mitjans de transport van d'una CA peninsular o les Balears cap a una altra.
Potser en aquests altres casos, atés que no hi ha cap duana, el control dels possibles com-
portaments oportunistes es considera impossible i, per tant, no es regula.

2.5.1.3. Impost sobre les primes d’assegurances

Aquest impost, introduit en el sistema fiscal espanyol l'any 1997, grava les operacions
d’assegurances i capitalitzaci6 basades en tecniques actuarials, sempre que aquestes ope-
racions es considerin realitzades en el territori espanyol. En aquest sentit, la normativa
de I'impost preveu, en l'art. 12.sis, que s’entenen realitzades en territori espanyol les ope-
racions d’assegurances i capitalitzaci6 en les quals el risc o el compromis es localitzi a
Espanya. I per concretar aquest criteri de localitzacié es remet a la normativa regulado-
ra de les assegurances privades, el Reial decret legislatiu 6/2004, de 29 d’octubre. Tan-
mateix, si amb els criteris d’aquesta normativa no és possible determinar la localitzacié
del fet imposable, el mateix art. 12.sis preveu un criteri subsidiari. En concret, també es
consideren realitzades en territori espanyol les operacions en que el contractant sigui un
empresari o professional que actua en l'exercici de les seves activitats economiques i
radica en territori espanyol la seu de la seva activitat econdomica, establiment permanent
o, en defecte seu, el lloc del seu domicili.

D’acord amb la normativa espanyola i comunitaria, les operacions d’assegurances
estan exemptes d’'IVA per la dificultat practica de determinar en aquest tipus d’opera-
cions el valor afegit. Per aquest motiu, alternativament, es crea aquest impost especial
per poder gravar-les. Tanmateix, els suposits de no-subjeccio i les exempcions previstes

26.Per aixo, shan de complir certs requisits, per exemple, que els mitjans de transport s’hagin fet servir almenys durant un
periode de sis mesos en l'antiga residéncia (art. 70.6).
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provoquen finalment que, en general, només siguin operacions gravades les que cobrei-
xen els riscos segiients:

— Accidents

— Vehicles

— Mercaderies

— Responsabilitat civil
— Credit

— Perdues pecuniaries
— Defensa juridica

— Assistencia

— Decés

En algun d’aquests casos, pero, tampoc no arriba a néixer I'obligaci6 tributaria, com en
els vehicles maritims i aeris destinats al transport internacional o en les mercaderies de
transport internacional, per la por que I'impost pugui perjudicar les entitats que operen
a Espanya. Com veurem posteriorment, l'impost sobre les primes d’assegurances no és
un impost harmonitzat en el si de la Unié Europea.

La base de l'impost esta constituida per I'import total de la prima, i sobre aquesta prima
s'aplica un tipus de gravamen del 6%. Legalment sén subjecte passiu les entitats asse-
guradores, pero aquestes entitats tenen l'obligacié de repercutir la totalitat de I'impost
sobre les persones que contracten les assegurances objecte de gravamen. Per tant, I'im-
post no recau sobre les entitats asseguradores, sind sobre les persones que contracten les
assegurances.?” Aquest fet dificulta la possible cessi6 de I'impost a les CA, perqué amb
la informaci de l'impost es pot conéixer qui son els subjectes passius que repercuteixen
i liquiden I'impost, pero no les persones sobre les quals recau legalment. Tanmateix, les
normes de localitzacié del fet imposable, que com hem vist es fonamenten en la localit-
zaci6 del risc d’acord amb la normativa d’assegurances i, de manera subsidiaria, en la
localitzacié de T'empresari o professional, també es podrien aplicar per saber en quina
comunitat autbnoma se situa més en concret el fet imposable. I en conseqiiéncia, en
funcié d’aixo es podria assignar la recaptacié corresponent a una comunitat o a una altra.
Cal dir, pero, que tot i ser possible, complicaria sens dubte la gestié de I'impost.

2.5.1.4. Impost sobre les vendes minoristes de determinats hidrocarburs

Aquest impost, aplicable des de l'any 2002, recau sobre el consum de determinats hidro-
carburs mitjancant el gravamen, en fase Ginica, de les seves vendes minoristes. Per tant,
com en limpost de fabricacié sobre els hidrocarburs, es grava el consum d’aquests pro-
ductes en fase Gnica, pero ara la fase gravada és la minorista. En concret, les vendes

27.Com en el cas dels impostos especials de fabricacid, no entrem en quina és finalment la incidéncia economica de I'impost.
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Quadre 2

Valors maxims dels tipus impositius autonomics en 'lVMH

Tipus
Benzines 48 € /1.000 |
Gasoil us general 48 € /1.000 |
Gasoil Us especial i de calefaccié 12€/1.000 |
Fueloil 2€/Tn
Querose 48 €/1.000 |

minoristes gravades son les de benzines, gasoil i fueloil, aixi com les de queroseé no uti-
litzat com a combustible de calefacci6.?®

La mateixa llei s’encarrega de regular el concepte de venda minorista, necessari per po-
der aplicar l'impost. El subjecte passiu de 'impost és qui fa la venda minorista i, per tant,
és qui queda obligat a fer 'ingrés de I'impost. Ara bé, la mateixa normativa fixa I'obligacié
que té de repercutir la quota de l'impost sobre els adquirents dels productes gravats, que,
per tant, séon els que acaben suportant 'impost. En conseqiiencia, els adquirents son els
que suporten 'impost, passa, de fet, com en I'impost de fabricaci6. Tanmateix, ara la re-
percussié legal de l'impost es fa precisament en la fase minorista, mentre que com hem
vist abans, en els impostos de fabricacié la repercussio legal es fa en la fase de fabrica-
ci6. Aquest punt és important perque en 'impost minorista es pot dir que la repercussié
legal es fa en el mateix lloc on es consumeix el producte, fet que permet que les CA pu-
guin tenir poder normatiu en aquest impost.

El tipus impositiu és especific, és a dir, consisteix en una quantia de diners aplicable
sobre una base no dineraria. Aquesta base esta constituida pel volum del producte gra-
vat expressat en milers de litres, excepte per al fueloil, que esta constituida pel seu pes
expressat en tones metriques.

La normativa preveu dos tipus impositius, I'estatal i 'autonomic. Aquest tltim només
s'aplica quan I'hagi aprovat la mateixa comunitat autonoma i el seu import, com es mos-
tra al Quadre 2, no pot superar un valor maxim.?9 Limpost esta cedit en la seva totalitat
a les CA i la recaptacié esta destinada a la despesa sanitaria, tot i que la part obtinguda
amb els tipus autonomics també es pot utilitzar per finangar la despesa ambiental. Fins
lany 20006, sén sis les CA que apliquen tipus addicionals autonomics: Astaries, Cata-
lunya, Castella-la Manxa, Galicia, Madrid i Valéncia.

En resum, atés que I'impost grava la venda minorista és possible atorgar poder norma-
tiu a les CA sense cap altra complicaci6. De fet, aquest impost neix precisament amb
aquest objectiu, que les CA puguin tenir poder normatiu en el camp dels productes gra-
vats pels impostos especials de fabricacié.

28.El primer any d’aplicaci6 de I'impost també es gravava el querosé de calefaccid, perd la Llei 53/2002, de 30 de desembre,
el va excloure de Tambit objectiu de I'impost des de T'any 2003.
29.La Llei 25/20006, de 17 de juliol, va ampliar els limits que en un primer moment havia fixat la Llei 21/2001.
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2.5.2. Situacio alternativa: les CA reben o incrementen el seu poder normatiu

A continuaci6, mantenint l'estructura que hem seguit en l'apartat anterior, analitzem
quines serien les conseqiiencies d’atorgar poder normatiu o d’augmentar-lo quan ja es
té en els impostos especials que no sén de fabricacio.

2.5.2.1. Impost sobre I'electricitat

De cara a atorgar poder normatiu a les CA en aquest impost considerem que sén dues
les qilestions basiques que cal tenir en compte. En primer lloc, la configuracié técnica
d’aquesta cessi6 i, en segon lloc, les possibles conseqiiencies economiques.

Respecte a la configuracid, en tractar-se d'un impost que es repercuteix als consumi-
dors d’acord amb el seu grau de consum seria possible técnicament i tindria sentit en
termes economics que una CA pogués modificar el tipus impositiu que grava el consum
fet en el seu territori. El grau de consum esta indicat en els comptadors corresponents i,
per tant, es coneix sense dificultat el lloc on es fa el consum d’electricitat. El subjecte pas-
siu de l'impost, que recordem que habitualment és el subministrador d’energia eléctri-
ca, repercuteix I'impost aplicant el tipus que correspongui segons la comunitat on esti-
gui el comptador. Cada comunitat regula el tipus aplicable sobre el consum fet en el seu
territori. El consumidor paga segons el tipus impositiu fixat per la seva comunitat, i és a
aquesta comunitat a qui correspon la quota pagada. Aixo es pot assolir obligant el sub-
jecte passiu a indicar en la seva autoliquidacié de l'impost quina és la part de la quota
que correspon a cada comunitat. Aquest fet, pero, complicaria lleugerament la declara-
ci6 de l'impost respecte de la situacié actual, ja que ara no cal especificar aquesta infor-
macié. Una alternativa a no haver d’especificar les quotes corresponents a cada comuni-
tat seria utilitzar I'index de consum net d’energia eléctrica que ara es fa servir per
distribuir la recaptacié entre les CA, pero tenint en compte els diferents tipus de grava-
men. Tanmateix, aixo no esta exempt de complexitats que poden allunyar el vincle entre
tipus impositiu fixat i recaptacié obtinguda. Pensem que el tipus impositiu de l'impost
és ad valorem i, per tant, s’hauria de tenir en compte el preu pagat pel consum d’electri-
citat fet en cada territori, i no la quantia consumida. No obstant aixo, en la practica no es
disposa d’aquesta informaci6. Només es podria arribar a estimar-la mitjancant preus
mitjans, perd en cap cas es tractaria dels preus reals, ja que, atés el mateix funcionament
del mercat de lelectricitat, no sempre es paga el mateix preu pel consum d’electricitat.
Per tant, l'import finalment recaptat per cada comunitat no dependria totalment del con-
sum real practicat en el seu territori, fet que en part trenca el lligam entre tipus de grava-
men i recaptaci6 final, amb les conseqiiéncies que aixo té en termes de responsabilitat
fiscal.

Respecte a les possibles conseqiiéncies economiques derivades de fixar tipus imposi-
tius diferents per part de les CA, cal tenir present I'efecte immediat que I'impost té sobre
la factura d’electricitat que paguen les empreses i les families, amb les conseqtiencies
que aixo pot tenir en termes economics i socials (per exemple, competitivitat per atrau-
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re industries, benestar de les families, etc.). Per tant, la importancia de l'objecte gravat
provoca que, en cas que s'atorgui poder sobre el tipus impositiu, aquest poder sigui logi-
cament limitat dins un interval fixat per I'Estat, per tal d’evitar que disparitats elevades
puguin generar distorsions.

2.5.2.2. Impost sobre determinats mitjans de transport

En l'impost sobre determinats mitjans de transport, com hem vist abans, les CA ja tenen
poder normatiu per augmentar el tipus de gravamen fins a un maxim del 15% respecte
del tipus basic. La qiiestié que cal analitzar és si aquest poder normatiu es pot ampliar
sense dificultats, o bé si hi ha elements que aconsellen limitar-lo. Fins i tot, cal plante-
jar-se si la cessi6 de poder normatiu es pot estendre a altres elements dels impostos dife-
rents dels tipus impositius.

Comencem per aquest darrer aspecte. Les CA podrien tenir poder normatiu per modi-
ficar altres elements, com ara les exempcions o les deduccions a la base o la quota. Tan-
mateix, aquesta possibilitat significa augmentar la complexitat dels impostos en termes
de compliment i gestio, sense que els guanys addicionals, des de la perspectiva de la res-
ponsabilitat fiscal, siguin prou importants per justificar-la. En conseqiiéncia, sembla rao-
nable limitar el poder normatiu autonomic al tipus impositiu, I'element més visible en
termes de responsabilitat fiscal.

Per tant, la qiiestio és si el poder normatiu autonomic sobre el tipus de gravamen es
pot augmentar més enlla de 'esmentat 15%. En aquesta linia, cal tenir present la por
que hi pot haver en aquest cas al fet que diferencies massa elevades en els tipus impo-
sitius entre CA provoquin comportaments oportunistes per part dels subjectes passius.
De fet, la mateixa normativa reguladora de I'impost, la Llei 38/1992, ja abans que les
CA tinguessin poder normatiu, com hem vist abans, preveia, i ho continua fent, aques-
ta possibilitat. Aixi, per exemple, si un mitja de transport matriculat a les Canaries és
introduit posteriorment, en el termini d'un any, a la peninsula o les Balears, llavors el
titular esta obligat a liquidar I'impost d’acord amb el tipus impositiu del lloc de destina-
ci6. Aixo significa que el legislador, des d'un inici, intenta lluitar contra comportaments
oportunistes derivats d'una diferencia en el tipus impositiu de només un punt percen-
tual.3° El poder normatiu actual atorgat a les CA permet que les diferencies siguin més
elevades, pero en canvi la normativa no preveu cap mesura especifica de lluita especi-
fica contra el possibles comportaments oportunistes.

En resum, el poder normatiu s’hauria de limitar al tipus impositiu, amb la possibilitat
només d’apujar-lo, pero amb un maxim que podria ser més elevat, tot i que s’haura de
fer un seguiment dels possibles efectes derivats de diferéncies en els tipus, quan aques-
tes diferencies es produeixin. Cal tenir present que el marge actual, 15%, ja és forca ele-

30.De fet quan aquest impost es va introduir F'any 1993, la diferéncia entre el tipus general i el de les Canaries era de dos punt
percentuals.
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vat i que cap comunitat n'ha fet Gis. Per tant, no sembla que en aquest impost puguin
haver-hi millores importants de responsabilitat fiscal.

2.5.2.3. Impost sobre les primes d’assegurances

A diferéncia dels altres impostos especials que s’han tractat, aquest és I'inic impost que
no ha estat cedit a les CA. Per tant, abans de veure com poden augmentar el seu poder
normatiu les comunitats, s’ha d’analitzar fins i tot si té sentit cedir l'impost i, en el cas
que la resposta sigui positiva, com s’hauria de distribuir la recaptacio.

En l'analisi de la situacié actual hem dit que, en certa mesura, aquest impostes justifi-
ca perque les operacions d’assegurances estan exemptes d'IVA, impost general sobre el
consum que, per tant, també hauria de gravar tots els serveis, per la dificultat de conei-
xer realment quin ha estat el valor afegit. En conseqiiéncia, estem davant d'un impost
especial atipic, perque la seva existéncia no esta motivada per la voluntat de gravar addi-
cionalment el consum de determinats béns i serveis, finalitat tipica dels impostos espe-
cials, sind pel fet de gravar un tipus de consum que, en altre cas, no quedaria gravat. Per
aquest motiu, sembla que té sentit que les CA puguin rebre tota la recaptaci, o una part,
d’'un impost que grava el consum d’un servei prestat en el seu territori. Per assolir aquest
objectiu cal fixar els punts de connexid corresponents que permetin assignar l'impost a
la comunitat que li pertoqui en funcié del lloc on es consideri que s’ha fet el consum.

Les normes de localitzaci6 del fet imposable, com ja hem comentat en analitzar la si-
tuacié actual, es fonamenten en la localitzacié del risc d’acord amb la normativa d’assegu-
rances i, de manera subsidiaria, en la localitzacié de 'empresari o professional. Per tant,
majoritariament es podrien aprofitar aquestes normes per saber a quina comunitat corres-
pon l'impost pagat. Aixo significaria que, per exemple, quan la polissa es refereixi a un bé
immoble, I'impost correspondria a la comunitat on estigui 'immoble; en el cas de vehi-
cles, a la comunitat de matriculacié, i en la majoria d’altres casos, en el lloc de la residen-
cia habitual de les persones fisiques o, si sén juridiques, on tinguin la seva seu social.

Ates que els subjectes passius de I'impost son les entitats asseguradores, i no les per-
sones que contracten les assegurances tot i que aquestes persones queden obligades a
suportar l'impost, per tal de poder cedir la recaptacié a les CA, els subjectes passius hau-
rien de notificar en la liquidacié de I'impost on es considera localitzat el fet imposable.
De ben segur que els subjectes passius disposen de tota la informacié necessaria per
saber on es localitza el fet imposable, perque sens dubte és una informacié que dema-
nen de cara a establir el contracte d’assegurances i la fixacié de la prima corresponent.
La diferéncia, pero, és que aquesta informaci6 'haurien de fer servir per assignar a les
diferents CA I'impost pagat corresponent. Aquesta seria la novetat respecte de la situacié
actual i, certament, representaria costos més elevats de compliment per la gesti6 de l'im-
post per a les entitats asseguradores, perd tampoc no sembla que aquests costos hagin
de ser molt elevats.

Si les CA reben poder per modificar el tipus impositiu, el tipus per aplicar sera un
o un altre en funcié de la localitzacié del fet imposable. Lincrement addicional en els
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costos de compliment per aplicar un tipus o un altre seria marginal per als subjectes
passius, si aquests, com hem comentat abans, ja han d’informar sobre el lloc on es rea-
litza el fet imposable. Ara bé, 'Administracié tributaria hauria de tenir potestat per
comprovar que el tipus impositiu aplicat és el correcte. d’acord amb els punts de con-
nexi6 establerts. Aquest fet si que pot representar costos d’administracié més elevats de
Iimpost, pero seria necessari per garantir que el tipus aplicat és el correcte.

El poder normatiu en el tipus impositiu hauria de ser limitat, per evitar grans dife-
réncies que incentivin comportaments oportunistes. Si l'objecte de I'asseguranca és
un bé immoble, dificilment es donaran aquests comportaments, pero en altres casos
on el punt de connexi6 sigui el domicili, és més facil que es puguin donar. Tanmateix,
lintereés fiscal d'una persona, fisica o juridica, no només el proporciona aquest
impost, siné que segurament el proporcionen més altres impostos potser més relle-
vants. Per tant, es tractaria de veure quines sén les possibles diferéncies en altres
impostos per valorar en conjunt el risc de comportaments oportunistes derivats d’a-
quest impost.

2.5.2.4. Impost sobre les vendes minoristes de determinats hidrocarburs

En aquest impost, les CA ja tenen poder normatiu per augmentar el tipus de gravamen
fins a un maxim determinat. La qiiestié és si aquest poder normatiu es pot ampliar sense
dificultats o bé si hi ha elements que aconsellen deixar-ho com esta. Igualment, cal plan-
tejar-se si la cessi6 de poder normatiu es pot estendre a altres elements de I'impost dife-
rents dels tipus impositius.

Com ja hem dit respecte de I'impost sobre determinats mitjans de transport, la pos-
sibilitat que les CA tinguin poder normatiu per modificar elements del tribut com les
exempcions o les deduccions a la base o la quota significaria augmentar la complexi-
tat dels impostos en termes de compliment i gesti6, sense que els guanys addicionals
des de la perspectiva de la responsabilitat fiscal fossin prou importants per justificar-
ho. En conseqiiencia, sembla raonable limitar el poder normatiu autonomic al tipus
impositiu.

Dit aix0, el poder normatiu autonomic sobre els tipus de gravamen es pot augmen-
tar? De cara a la configuraci6 de I'impost no hi ha cap problema, com de fet demostra
Iincrement que va aprovar recentment la Llei 25/2006, de 17 de juliol. Com es mostra
més endavant en el Grafic 8, el nivell d'imposicié espanyol sobre els carburants esta en
la part baixa en comparacié amb la resta de paisos de la Unié Europea (25). Fins i tot,
en el cas del gasoil ha calgut augmentar el tipus impositiu espanyol de I'impost de
fabricaci6 des de I't de gener de 2007 per tal que conjuntament amb 'impost sobre les
vendes minoristes el nivell d'imposicié fos de 302 €/ 1.000 |, el minim fixat per la
Directiva 2003/93/CE que reestructura el régim comunitari d'imposicié dels produc-
tes energetics i de l'electricitat. Per tant, el marge més gran en els tipus impositius
autonomics es pot assolir tant per la via d'incrementar el nivell total d’imposicié
(sumant la dels impostos de fabricacié i minorista) com per la via de reduir els tipus
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de limpost de fabricaci6 i d’augmentar a la vegada els de I'impost sobre les vendes
minoristes.

Com és freqiient, la por és que diferéncies gaire elevades en els tipus impositius entre
CA puguin generar distorsions importants en els comportaments dels subjectes passius.
En aquest cas, les distorsions vénen provocades sobretot per les anomenades compres
transfrontereres, un tema ampliament tractat per la literatura académica que caldra
seguir en el cas espanyol.3*

31. Limpacte que diferencies en I'estructura impositiva tenen sobre les anomenades compres transfrontereres ha estat analit-
zat per la literatura académica en estudis teorics i empirics, amb freqiiéncia aplicats als Estats Units. Kanbur i Keen (1993)
desenvolupen un marc tedric, que serveix de referéncia, per analitzar la pressié que reben els sistemes fiscals nacionals
com a conseqiiéncia dels processos d’integraci6 economica internacional. El desenvolupament de les compres per Internet
també ha potenciat I'interes sobre els efectes derivats de diferéncies en els nivells d'imposicié (Goolsbee, 2000). A Espanya,
en un estudi recent, Leal i altres autors (2007) analitzen I'impacte que les diferéncies en el preu del gasoil entre Aragé i al-
tres comunitats té sobre les vendes fetes a Aragé. En les seves estimacions obtenen que les diferéncies en els preus mit-
jans de venda del gasoil d’automocié entre Castella i Lle6, Catalunya i Valéncia té un impacte significatiu i positiu en les
vendes d’Aragé. El mateix efecte té 'aprovacio6 del tipus autonomic de 'impost minorista per part de Madrid. En canvi, sor-
prenentment, no s'obté el mateix efecte en el cas del tipus autonomic introduit per Catalunya, tot i que el poc temps d’apli-
caci6 d’aquest ultim (Iestudi analitza el consum entre 2001 i 2005) pot explicar aquest resultat.
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3
Lharmonitzacié comunitaria

en els impostos especials

LCharmonitzacié comunitaria en el camp dels impostos especials s’ha limitat tradicional-
ment als impostos especials de fabricacié, generalment anomenats accises en la termino-
logia comunitaria. Aquests sén els impostos que graven tres grans grups de productes:
lalcohol, els hidrocarburs i el tabac. La diversitat d'impostos especials que poden aplicar
els diferents estats membres va aconsellar centrar-se en els que graven els tres grups de
béns abans esmentats. Més recentment, laprovacié de la Directiva 2003/93/CE, de 27
d’octubre, ha estés lharmonitzacié a tots els productes energetics, no només hidrocar-
burs, siné també gas natural i carbd, i a l'electricitat. En canvi, la resta d'impostos espe-
cials que recauen sobre altres béns no estan sotmesos a 'harmonitzacié comunitaria i, en
conseqiiéncia, els estats membres tenen plena llibertat per fixar-ne la regulacié, tot respec-
tant, logicament, els principis generals de funcionament de la Uni6é Europea.

En definitiva, en el camp dels impostos especials dins la Uni6 Europea es poden dis-
tingir dos grups ben diferents: el dels impostos harmonitzats, la regulacié dels quals
esta, per tant, subjecte a les directrius aprovades en les directives comunitaries, i el dels
impostos no harmonitzats, no subjectes a cap directriu especifica.

3.1. Els impostos especials harmonitzats

La regulaci6 dels impostos harmonitzats va rebre un fort impuls amb la creaci6 del mer-
cat tnic europeu el 1993 que implica la llibertat de circulaci6, entre d’altres, de les
mercaderies sense ser sotmeses a controls en les fronteres interiors. Aquest fet va obli-
gar a establir una normativa harmonitzadora per tal d’evitar que la imposicié especial
provoqués distorsions en el funcionament del mercat Gnic. La normativa s’ha mantingut
basicament sense grans modificacions en el camp de la imposicié sobre el tabac i I'alco-
hol, pero respecte de la imposicié sobre els hidrocarburs ha estat superada amb l'aprova-
ci6 posterior al 2003 de la directiva harmonitzadora de la fiscalitat de tots els productes
energetics i lelectricitat.

La normativa harmonitzadora basica que actualment esta en vigor es recull en les
directives segiients:
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— Directiva 92/12/CEE, de 25 de febrer, que regula el régim general de tinenga, circu-
lacié i control dels hidrocarburs, alcohol i begudes alcoholiques i les labors del tabac.
Per tant, el funcionament conjunt dels impostos especials.

— Directives 92/83/CEE i 92/84/CEE, de 19 d’octubre, que regulen, respectivament, l'es-
tructura i laproximacié dels tipus impositius de l'impost sobre begudes alcoholiques
iTalcohol.

— Directives 92/79/CEE i 92/80/CEE, de 19 d’octubre, i 95/59/CE, de 27 de novem-
bre, relatives a aproximacié dels tipus impositius sobre les cigarretes, les altres
labors del tabac i principis generals, respectivament.

— Directiva 2003/96/CE, de 277 d’octubre, que reestructura el regim comunitari d'im-
posici6 dels productes energetics i de l'electricitat.

En aquestes directives es regula l'estructura comuna dels impostos especials que, per
tant, hauran respectar tots els estats membres. Aixi, en tots els paisos de la UE els impos-
tos especials de fabricaci6 sobre alcohol, tabac i productes energetics i electricitat, cone-
guts també com accises, han de tenir el mateix fet imposable, exempcions, determinacié
de la base imposable o meritacié de I'impost. A més, en tots els casos, els tipus imposi-
tius no poden ser inferiors als tipus minims fixats en les directives. Per tant, Tharmonit-
zaci6 en els tipus es limita a fixar el nivell minim d’'imposicié que ha d’haver-hi en tots
els estats membres, sense fixar cap tipus maxim i, per tant, per sobre del tipus minim
cada pais és lliure de fixar el tipus impositiu que vulgui. Per aixo, la disparitat en els tipus
impositius dels impostos especials en la practica pot ser molt elevada entre els estats
membres. Per exemple, com es mostra en el Grafic 8, en el cas dels productes energe-
tics més importants, benzina i gasoil, en el Regne Unit el tipus impositiu sobre la ben-
zina sense plom és un 170% més gran que el tipus d’Espanya i en el cas del gasoil d’ts
general, més d'un 260% més gran. Com es pot veure el nivell d'imposicié espanyol és
sensiblement més baix que la mitjana comunitaria, diferéncia que encara seria més gran
si no tinguéssim en compte els deu (o dotze) nous membres comunitaris que, transito-
riament, estan autoritzats a fixar uns tipus de gravamen per sota dels tipus minims de
la normativa comunitaria. De fet, aixo també ha passat amb Espanya, que I't de juliol
de 2005 tenia un tipus sobre el gasoil de 293,86 €, lleugerament inferior al minim fixat
per la nova directiva sobre fiscalitat de productes energetics, 302 €. Per aix0, al comen-
cament de 'any 2007 Espanya va aprovar un increment del seu tipus de gravamen fins
a igualar-lo a 302 €.

Els tipus impositius previstos en la normativa comunitaria sén generalment tipus
impositius especifics (litres de benzina, megavats per hora, graus d’alcohol, etc.), és a dir,
s6n quanties fixes de diners que s’apliquen sobre bases imposables no dineraries. De fet,
els tipus especifics tenen més sentit perque els efectes negatius que generen els con-
sums gravats pels impostos especials estan directament relacionats amb la quantia de
consum i no amb el valor que tenen. Tanmateix, en la imposicié sobre les labors del ta-
bac la directiva comunitaria preveu per a les cigarretes un tipus impositiu mixt, és a dir,
els estats han d’aplicar a la vegada un tipus ad valorem sobre el preu de venda al ptblic
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Grafic 8

Tipus impositius sobre la benzina sense plom i el gasoil d’us general (€/1.000 )

Regne Unit
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A. Tipus impositius sobre la benzina sense plom, 1/07/2005
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de les cigarretes i un tipus especific calculat en euros per mil cigarretes.3? De fet, la regu-
laci6 del tipus impositiu sobre les cigarretes encara es complica més en fixar-se que el
tipus especific no pot ser inferior ni superior a un determinat percentatge de la carrega
fiscal total, i que la suma dels dos tipus, especific i ad valorem, ha de ser almenys igual a
una determinada quota minima.

32. Els tipus especifics tendeixen a igualar els preus de les diferents cigarretes, fet que afavoreix les de preu més elevat. En
canvi, els tipus ad valorem afavoreixen les cigarretes més barates perqué manté les diferéncies de preus. En conseqiiéncia,
no és casualitat que els paisos productors de cigarretes cares prefereixin els tipus especifics, mentre que els paisos produc-
tors de cigarretes barates, com Espanya, tradicionalment hagin preferit tipus impositius sobre el valor. Davant d’aquestes
postures contraposades, la Unié Europea opta per una soluci6 intermedia, la dels tipus mixtes.
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Grafic 8 (continuacid)

Tipus impositius sobre la benzina sense plom i el gasoil d’us general (€/1.000 )
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B. Tipus impositius sobre el gas-oil, 1/07/2005
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Per tal de fer compatible el funcionament del mercant interior amb l'aplicacié dels
impostos especials, la legislacié comunitaria manté com a norma general el principi
d'imposici6 en el pais de destinaci6 i regula l'anomenat régim suspensiu. El régim sus-
pensiu provoca que tot i haver-se realitzat el fet imposable de I'impost, la fabricaci6 del
producte i la sortida de la fabrica, no se'n produeixi la meritaci6 i, per tant, no es pugui
exigir I'impost. Aixi, un producte objecte dels impostos especials de fabricacié por ser
transportat des d’'una fabrica o diposit fiscal situat en un estat cap a una altra fabrica o
diposit situat en un altre estat membre sense necessitat de pagar l'impost. Lobligaci6 de
pagar naix, en aquest cas, quan el producte surt de la fabrica o diposit fiscal de lestat
membre de destinacié. Fins i tot, amb la finalitat de garantir al maxim la llibertat de cir-
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culaci6 dels béns entre estats membres es permet que, després d’haver pagat l'impost en
un estat, els béns objecte de gravamen puguin anar cap a un altre estat, on seran gravats
d’acord amb el criteri del pais de destinacio i, per tant, es reconeix a l'estat d’origen el
dret a demanar la devolucié del primer impost pagat.

En definitiva, lestructura de les accises i el seu funcionament ha de ser obligatoria-
ment igual a tota la UE, ja que estan harmonitzades. Respecte dels tipus impositius, han
de tenir un nivell minim, per sobre del qual cada pais pot fixar el nivell que vulgui.

Lharmonitzaci6 comunitaria és especialment rellevant de cara a fer propostes de ces-
si6 de poder normatiu a les CA espanyoles en els impostos especials. Qualsevol propos-
ta que es faci respecte a la imposicié de productes inclosos dins 'ambit objectiu dels
impostos especials harmonitzats, és a dir, alcohol, tabac i productes energetics i electri-
citat, ha de respectar les directrius comunitaries. En cas contrari, la proposta anira en
contra de la legalitat comunitaria. Aquest fet, sens dubte cabdal, s’escapa, pero, de I'ob-
jectiu d’aquest treball, en que per a les propostes que aqui es plantegen només es tenen
en compte aspectes técnics i economics, sense aprofundir en el seu encaix dins la lega-
litat comunitaria. Ara bé, és important no oblidar que és necessari considerar el marc
legal comunitari. Tot i que, certament, la normativa comunitaria pot canviar, el requisit
de la unanimitat que impera en el camp fiscal ho dificulta de tal manera que sembla
aconsellable prendre com a referéncia el marc legal actual.

3.2. Els impostos especials no harmonitzats

La resta d'impostos especials que recauen sobre altres béns i serveis no estan sotmesos
a I'harmonitzacié comunitaria. Per tant, els estats membres tenen llibertat per fixar-ne
la regulacié, sempre que es respectin els principis basics de funcionament de la Unié
Europea. Aixo fa referéncia a I'impost sobre determinats mitjans de transport i a 'impost
sobre les primes d’assegurances. En definitiva, no hi ha cap normativa comunitaria espe-
cifica i, per tant, Espanya pot configurar com vulgui aquests dos impostos o d’altres que
vulgui fixar sempre que no estiguin dins 'ambit objectiu dels harmonitzats. En conse-
quiéncia, en aquests cas no hem de tenir en compte les possibles restriccions legals har-
monitzadores.

Ara bé, en el cas de la imposicié sobre determinats mitjans de transport, cal tenir pre-
sent que la Comissié Europea va presentar el 5 de juliol de 2005 una proposta de direc-
tiva al Consell sobre els impostos aplicables als turismes,?? amb la finalitat d’adaptar-ne
la fiscalitat al mercat interior i de ser un instrument per millorar el medi ambient.
D’una banda, la proposta de directiva planteja 'eliminaci6 de l'impost de matriculacio,
de manera gradual en un periode d’entre cinc i deu anys, per considerar que és un obs-

33. COM (2005) 261 final, 05/07/2005, que de fet té origen en la comunicacié, COM (2002) 431 final, 06/09/2002, al Consell
i al Parlament.
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tacle a la lliure circulaci6é de vehicles en el mercat interior. D’altra banda, es proposa
incorporar expressament l'objectiu mediambiental en la configuracié dels impostos
sobre la circulaci6, de manera que se’n fixi l'import en funci6 dels grams de dioxid de
carboni per quilometre que emet cada automobil. En resum, som només davant d'una
proposta que, com a conseqiiéncia de la regla de la unanimitat que impera dins la UE
en temes de fiscalitat, pot ser que no s’acabi aprovant, o que se'n retardi molt I'aprova-
ci6 o, fins i tot, que el que finalment s’aprovi tingui poc a veure amb la proposta actual.
Pero, en qualsevol cas, sembla oportt tenir present aquesta proposta de directiva per
eliminar Il'impost de cara a suggerir canvis en la imposicié especial dins la reforma del
sistema de financament autonomic que, precisament, es vol per al futur i amb una
perspectiva d’estabilitat.

L’harmonitzacié comunitaria en els impostos especials
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4
Propostes

Les propostes que es plantegen en aquesta monografia tenen com a finalitat principal
augmentar el poder normatiu de les CA en el camp dels impostos especials. Els tri-
buts estudiats s6n els impostos especials de titularitat estatal cedits o no a les CA. Hi
haurien altres possibles impostos especials, perd la introduccié de nous impostos
addicionals als ja existents no forma part de 'objectiu d’aquest treball. Igualment, en
les propostes no es consideren els aspectes dels impostos que caldria canviar per tal
de millorar-los. Només ens centrem en la manera com es pot atorgar poder normatiu
a les CA sense analitzar aquestes altres qiiestions.

Les propostes se centren en sis arees d’'imposicié: hidrocarburs, tabac, alcohol, mit-
jans de transport, electricitat i assegurances. En tots sis ambits és possible introduir
reformes, pero cal tenir present que, com hem vist a 'hora d’analitzar la recaptaci6 en
lapartat o, en termes de recaptacié sén els impostos sobre hidrocarburs i tabac els
que tenen molta més importancia que la resta. La seva suma representa més del 70%
de la recaptacio6 total dels impostos especials i, per aixo, en les propostes es dona més
importancia a aquests impostos. Si certament l'objectiu és donar un poder destacat a
les CA en la imposici6 especial, la reforma no pot deixar de banda els hidrocarburs i
el tabac, i en especial, els primers, que generen més de la meitat de la recaptacié total.
Els altres impostos especials, també rellevants, tenen una importancia secundaria en
termes de recaptacio.

Una qliesti6é fonamental en les propostes és I'encaix que tenen dins la legalitat vi-
gent i, més en concret, dins la normativa comunitaria. Aixo significa que les propos-
tes referides a la imposicié d’hidrocarburs, tabac, alcohol i electricitat haurien de tenir
present la normativa harmonitzadora comunitaria, per tal de respectar-la. Tanmateix,
i com és prou conegut, tota normativa admet amb freqiiéncia interpretacions legals
diverses que poden donar lloc a conclusions molt diferents. Per tant, tot i tenir pre-
sent la importancia essencial de la legalitat de qualsevol possible proposta, com ja
hem esmentat abans, en aquesta monografia ens centrem en els seus aspectes téc-
nics, per a la qual cosa mencionem, quan escau, si poden generar problemes de lega-
litat, pero sense pronunciar-nos-hi. Aquesta analisi va més enlla de I'objectiu d’aquest
treball.
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4.1. Imposicié sobre els hidrocarburs

En el sistema fiscal espanyol hi ha dos impostos que graven els hidrocarburs: I'impost
tradicional de fabricacié i I'impost més recent sobre les vendes minoristes d’hidrocar-
burs. De fet, aquest Gltim es va crear amb l'actual sistema de finangament autonomic,
per tal de donar poder normatiu a les CA en la imposici6 sobre hidrocarburs, sense vul-
nerar la normativa comunitaria harmonitzadora.

En Tactualitat, per tant, els tipus impositius totals que suporten els hidrocarburs sén
el resultat de la suma de tots dos impostos. Pero, com es pot veure en el Quadre 3, per a
la benzina i el gasoil, que representen la practica totalitat de la recaptacié dels impostos
d’hidrocarburs (el 99,8% de I'impost de fabricaci6 el 2004), el pes de I'impost de fabri-
caci6 sobre el total d'imposicié especial és al voltant del 84% en el cas de la benzina i del
80% en el cas del gasoil. Els tipus autonomics de I'impost minorista que actualment
poden fixar les CA només representen aproximadament un 10% per a les benzines i un
14% per al gasoil, per tant, una part petita del nivell total d'imposicié especial dels hidro-
carburs.

Sil'objectiu és augmentar el poder normatiu de les CA, no hi ha cap impediment legal
ni dificultat tecnica que impedeixi apujar els tipus impositius de I'impost sobre les ven-
des minoristes. Si no es vol incrementar el nivell de pressio fiscal sobre els hidrocarburs,
tot i que com hem vist a apartat o, en comparacié amb el nivell mitja dins la Unid
Europea (25), el nivell espanyol se situa clarament en la banda inferior, 'augment dels
tipus autonomics podria estar acompanyat de la disminucié en la mateixa quantia dels ti-
pus de l'impost de fabricacié. En definitiva, es tractaria de donar més pes a 'impost mino-
rista en detriment de I'impost de fabricacié. Atés que tots dos impostos fixen tipus im-
positius especifics és indiferent, a efectes de la quota per pagar, que I'impost s’apliqui en
la fase de fabricaci6 o en la minorista.

Aix0 es podria fer incrementant tant el tipus estatal de I'impost minorista com el tipus
autonomic. Ara bé, perque representi certament un increment de responsabilitat fiscal
de les CA, cal que el tipus autonomic es pugui augmentar almenys en part. Per tant, que
les CA tinguin més recorregut a l'hora de fixar el respectiu tipus autonomic i que la part
autonomica sigui més perceptible per part del ciutada. El tipus estatal de I'impost mino-
rista segurament s’hauria d’augmentar per evitar que el nivell d'imposicié es pogués fixar
per sota dels minims establerts en la normativa harmonitzadora comunitaria. I els tipus
autonomics haurien de poder arribar a nivells més elevats que els actuals. Les disparitats
en els preus de la benzina i el gasoil entre CA podrien ser més elevades que en l'actuali-
tat, en la mesura en que algunes CA incrementessin el seu tipus i d’altres no ho fessin.
Pero precisament el que es vol és que les CA apareguin com a més responsables davant
dels seus ciutadans. Per tant, l'existéncia de diferéncies en els nivells impositius que pro-
voquin diferéncies en els preus finals dels productes no ha de ser motiu de preocupacio.

Alguna comunitat podria intentar aprofitar que uns tipus impositius més reduits fos-
sin un reclam per atraure consumidors d’altres territoris. Tot i que les situacions poden
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Quadre 3

Tipus impositius dels impostos sobre hidrocarburs (2007)

Tipus impost  Tipus estatal Tipus % Tipus % Tipus % Tipus

fabricacié IVMH autonomic fabricacié estatal autonomic

(€/1.0001)  (€/1.000 ) IVMH / Total IVMH / IVMH /

(1) 2) (€/1.000 1) gravamens Total Total

(3) especials gravamens gravamens

1/ (1+2+3) especials especials

2/(14243)  3/(142+3)

Benzina sense plom oct. < 97 371,69 24 48 83,77% 5,41% 10,82%
Benzina sense plom oct. = 97 402,92 24 48 84,84% 5,05% 10,11%
Gasoil d'us general 278,00 24 48 79,43% 6,86% 13,71%
Gasoil d'us especial 78,71 6 12 81,39% 6,20% 12,41%

ser diverses, habitualment només sén importants en les zones limitrofes,34 en aquest cas
poblacions properes als limits territorials de les CA. Per tant, es tractaria de fer un segui-
ment sobre els possible efectes, tot i que d’entrada no sembla que les conseqiiéncies
hagin de ser gaire elevades.

Respecte de la legalitat d’aquesta proposta, cal tenir present que la Directiva 92/12/CEE,
que regula el régim general de funcionament dels impostos especials, en l'article 3.2 pre-
veu que els productes gravats pels impostos especials de fabricacid, també “podran estar
gravats per altres impostos indirectes de finalitat especifica”. Per aquesta rad, quan es va
crear 'any 2001 limpost sobre les vendes minoristes d’hidrocarburs es configura com un
impost destinat a despesa sanitaria i, en el cas del tipus autonomic, també despesa medi-
ambiental. De fet, la comissié oficial que va estudiar les propostes per al nou sistema de
finangament (Comisién para el Estudio y Propuesta de un Nuevo Sistema de Financiacion
de las Comunidades Auténomas, 2002), va estudiar 'encaix legal del nou impost i va con-
siderar que si que s’'adequava a les exigencies de la normativa comunitaria (pag. 205). Ara
bé, la Direccié General de Fiscalitat i Unié Duanera de la Comissié Europea, en resposta
a la consulta feta per la comissié abans esmentada sobre si el nou impost podria donar
lloc a diferencies autonomiques en els tipus impositius, va manifestar que llavors les
diferéncies regionals clarament haurien d’estar motivades per raons de 'objectiu de poli-
tica sanitaria o ambiental, perd no per raons merament pressupostaries (pag. 61). Cap
d’aquestes dues opinions sén vinculants, perd si que serveixen per tenir present que
laugment en el poder normatiu sobre els tipus autonomics per part de les regions espa-
nyoles s’hauria de fer amb molta cura, per tal d’assegurar-ne 'encaix correcte dins la lega-
litat comunitaria.

34. La problematica pot ser diversa perqueé, per exemple, un territori que per la seva ubicaci6 geografica sigui una zona impor-
tant de transport, tot i estar allunyat d'un altre territori, a aquests efectes es podrien considerar zones veines. Aixo passa,
per exemple, amb Arago respecte a comunitats com Madrid i Valéncia, per la importancia del transport de mercaderies cap
a aquestes zones. Vegeu Leal i altres (2007).
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4.2. Imposicié sobre el tabac

El control legal que hi ha en la venda de tabac permet plantejar la possibilitat de crear
un nou impost minorista sobre les vendes del tabac que, com en el cas dels hidrocar-
burs, es podria aplicar simultaniament a l'actual impost especial de fabricacié. Els tipus
impositius de 'impost de fabricaci6 serien els mateixos en totes les CA, pero en can-
vi pel que fa a l'impost minorista podrien ser diferents segons la comunitat, de manera
que les vendes minoristes fetes en cada comunitat quedarien gravades amb el tipus auto-
nomic corresponent. Cada comunitat autdnoma recaptaria l'impost minorista correspo-
nent, d’acord amb el tipus impositiu autonomic fixat i el volum de vendes fetes en el seu
territori. La justificacié i el funcionament d’aquest impost s’assemblaria molt al de F'ac-
tual impost sobre les vendes minoristes d’hidrocarburs.

Per tant, técnicament seria possible fixar un nou impost addicional sobre les labors del
tabac que s'aplicaria sobre la fase minorista, el tipus impositiu del qual el podria fixar
cada comunitat autonoma dins un interval regulat per la normativa basica de I'Estat, per
tal d’evitar que diferéncies massa importants en el nivell impositiu del tabac provoquin
distorsions rellevants en els comportaments dels consumidors.

Com en el cas dels hidrocarburs, si es vol mantenir el nivell global d'imposicio, els in-
crements en la imposicié minorista shaurien de compensar amb reduccions en els tipus
de I'impost de fabricacib.

Tanmateix, és necessari matisar aquesta proposta i tenir present, al mateix temps, cer-
tes peculiaritats de 'impost sobre les labors del tabac que preveu la directiva comunitaria
i que, de fet, podrien dificultar-ne l'encaix legal dins la normativa comunitaria. En concret,
ens referim a la manera de calcular la base imposable (article 8.1 de la Directiva 95/59/CE)
per aplicar els tipus proporcionals o ad valorem sobre les cigarretes, que esta constituida
pel valor en cada estat membre del preu maxim de venda al detall. Aquest preu maxim
inclou tots els impostos, tant 'especial, amb el component especific i el component ad
valorem, com I'TVA. Per tant, el possible nou impost minorista també s’hauria d’incloure
en el calcul de la base imposable. En conseqiiéncia, si una comunitat autonoma fixa un
tipus impositiu més elevat, com la normativa obliga a prendre el preu maxim de venda
inclosos tots els impostos, aquest augment en el tipus autonomic podria obligar a modi-
ficar la base imposable que s’ha de considerar a efectes d’aplicar el tipus ad valorem de
limpost de fabricaci6 sobre les labors del tabac. Per tant, el canvi legal en una comuni-
tat tindria efectes en 'impost recaptat per 'impost de fabricaci6 en tot el territori nacio-
nal. Per evitar aixo, la base imposable de I'impost de fabricacié no hauria d’incloure els
tipus impositius autonomics de I'impost minorista. Aquest argument ha estat recollit per
la comissi6 que va estudiar el sistema de financament actual (Comisién para el Estudio
y Propuesta de un Nuevo Sistema de Financiaciéon de las Comunidades Auténomas, 2002,

pag. 207).
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4.3. Imposicié sobre I'alcohol

En la imposici6 sobre I'alcohol, com en el cas dels hidrocarburs i del tabac, I'inica forma
d’atorgar poder normatiu a les CA és mitjancant la creacié d'un altre impost, addicional
al de fabricacid, que gravi el consum d’alcohol, pero configurat en fase minorista. Ara
bé, la creacié d’'un nou impost en el cas de l'alcohol hauria de fer front a dificultats addi-
cionals, perque la venda dels productes alcoholics es du a terme en un nombre molt més
elevats d’establiments (botigues, supermercats, restaurants, bars, etc). D’acord amb la
configuraci6 de I'impost sobre les vendes minoristes d’hidrocarburs, qui ha d’aplicar
I'impost minorista i recaptar-lo és el subjecte passiu, que 'ha de repercutir, al seu torn,
als compradors. Pero en aquest cas, ens trobariem amb un nombre molt elevat de sub-
jectes passius que, sens dubte, serien dificils de controlar, tenint en compte que en molts
casos es tractaria de petits venedors. En conseqiiéncia, el control seria costds i dificil. Cal
tenir present que per aquesta rad en molts d’aquests casos els titulars d’aquestes activi-
tats tributen d’acord amb un régim objectiu simplificat en I'impost sobre la renda i en
I'TVA. Una possibilitat seria fixar un régim objectiu d’estimacié de la base pel possible
nou impost en els casos de petits venedors, o fixar altres mecanismes per simplificar la
gesti6 de 'impost. Pero, tot plegat no sembla que aixo tingui gaire sentit, perque en qual-
sevol cas significaria, d'una banda, crear distorsions si I'impost no funciona igual en
totes les operacions segon s’apliqui el regim general o un regim especial simplificat i,
d’altra banda, costos d’administracié més grans.

Lobjectiu ha de ser configurar I'impost de manera que la comunitat autonoma tingui
poder normatiu per modificar els tipus impositius. Perque aixo tingui sentit, limpost
s’ha de configurar en fase minorista, ja que és I'inica manera d’assolir que les CA pu-
guin modificar el tipus afectant només el consum fet en el seu territori. Pero, com hem
vist, en la fase minorista es posen de manifest les dificultats tipiques dels impostos
minoristes. En el cas dels hidrocarburs i tabac, tanmateix, aquestes dificultats sén més
petites pel nombre no tan elevat d’activitats economiques que en poden fer la venda. En
canvi, en el cas dels alcohols, el nombre és molt més elevat, cosa que en dificulta l'apli-
caci6 practica. No sembla una linia recomanable a seguir.

4.4. Imposicié sobre els vehicles

En el camp de la imposicié sobre els vehicles el paper de les CA es pot reforcar de dues
maneres alternatives. Una primera, que té un abast més limitat, consistiria en permetre
que el tipus impositiu de I'impost sobre determinats mitjans de transports pogués ser
fixat per cada autonomia dins un marge més ampli que el previst actualment. En altres
paraules, que cada comunitat pogués augmentar el tipus impositiu en un percentatge
superior al 15% actual. Segurament caldria continuar fixant un sostre, per evitar possi-
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bles distorsions rellevants, perd seria un sostre superior a lactual. Com que es tracta
d’'un impost no harmonitzat en 'ambit de la UE, no hi ha la limitacié legal derivada de
Iencaix de I'impost dins la legalitat comunitaria. Ara bé, si que hi ha una proposta de di-
rectiva per eliminar progressivament aquest impost en els paisos comunitaris que lapli-
quen, com hem explicat en lapartat 3.2.

La segona alternativa que cal proposar té un abast molt més ampli, perqueé parteix de
l'objectiu de modificar de manera important la fiscalitat actual dels vehicles. En aquest
sentit, la proposta esta en la linia de la reforma suggerida des de la UE, que consisteix a
eliminar el que seria propiament I'impost de matriculacié i reformar totalment Factual
impost sobre els vehicles de traccié mecanica, amb la introduccié de I'argument ambien-
tal en la configuracié de I'impost. Per tant, aquesta segona alternativa significa reformar
totalment la imposicié sobre vehicles i deixar-la en mans de les CA, en lloc dels muni-
cipis. De fet, la normativa reguladora de les hisendes locals, el Reial decret legislatiu
2/2004, de 5 de marg, a la Disposici6 addicional primera, ja preveu aquesta possibilitat,
pero si s'aprova, la CA hauria de compensar els seus municipis per les pérdues recapta-
tories corresponents. La proposta suggerida ara va més enlla, perque significaria elimi-
nar l'impost de matriculacié (que es paga només una vegada) i modificar I'impost de
vehicles de traccié mecanica (que és recurrent) per incorporar-hi l'argument ambiental.
Si no es vol perdre recaptaci6, l'import de I'impost sobre vehicles hauria d’incrementar-se
considerablement. D’aquesta manera, es vehicles que des d'un punt de vista ambiental
fossin millors (nivell reduit d’emissions, tipus de carburant més net, menys pes, etc.)
pagarien menys. La configuracié de Il'impost la fixaria una llei de I'Estat, pero les CA tin-
drien llibertat per fixar, dins uns marges, els tipus impositius.

Aquesta segona possibilitat presenta I'avantatge que reduiria sensiblement comporta-
ments oportunistes que es poden donar en lactualitat, consistents en empadronar-se en
el municipi de la segona resideéncia, perque aixi la quota de I'impost municipal sobre ve-
hicles és inferior. Ara bé, cal tenir present que, tot i mantenir-se el nivell global d'impo-
sici6, considerat individualment I'efecte de substituir tots dos impostos per un de nou no
seria neutral. En altres paraules, uns contribuents pagarien més mentre que d’altres
pagarien menys (per exemple, les empreses, que amb freqiiéncia ara no paguen l'impost
de matriculacid). El problema, pero, és que el guany en termes de responsabilitat fiscal
que s'assoleix per a les CA es perd en l'ambit dels municipis, rad per la qual aquesta pro-
posta hauria d’incloure’s en una reforma més amplia del financament de les hisendes
locals.

4.5. Imposicié sobre I'electricitat

En la imposici6 sobre l'electricitat, les CA podrien rebre poder normatiu per modificar
el tipus impositiu de I'impost. En aquest cas, cal que els subjectes passius de l'impost,
habitualment les empreses subministradores, apliquin el tipus impositiu corresponent a
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lautonomia on estigui situada el seu client, el consumidor que suporta I'impost, i que
a l'hora d’ingressar les quotes repercutides, especifiquin a quina comunitat li correspon
la recaptacid, en funcié dels tipus impositius aplicats.

La normativa comunitaria es limita a fixar un nivell minim d’imposicié i, per tant, les
CA podrien tenir poder per, dins un interval, fixar el tipus impositiu que considerin opor-
th. Per raons economiques, derivades de la importancia del preu de l'electricitat en la com-
petitivitat de les empreses, i per raons socials, caldria fer un seguiment dels efectes deri-
vats dels possibles increments en aquest impost.

4.6. Imposicio6 sobre les assegurances

Limpost sobre les assegurances es podria cedir a les CA sempre que es regulés clara-
ment el lloc on es considera realitzat el fet imposable, perque aquest seria el criteri per
després assignar la recaptacié entre CA. Actualment ja hi ha aquestes normes que es
fonamenten en la localitzacié del risc d’acord amb el que regula la normativa d’assegu-
rances. Es tractaria, doncs, d’aprofitar aquestes normes per coneixer a quina comunitat
li correspon I'impost pagat.

Igualment, les CA podrien modificar el tipus impositiu dins un interval fixat, per tal
d’evitar diferéncies impositives massa grans. Els subjectes passius de l'impost, les enti-
tats asseguradores, haurien d’aplicar el tipus impositiu corresponent segons la CA on es
considerés realitzat el fet imposable. En les seves liquidacions, haurien d’especificar a
quina comunitat li correspon I'impost.

Atés que no es tracta d'una materia subjecte d’harmonitzacié comunitaria, en aquest
impost no hi hauria cap limit legal especific.
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5
Conclusions

Les CA poden augmentar el seu poder normatiu en el camp dels impostos especials.
Lobjectiu d’aquest treball ha estat precisament analitzar en quins ambits dels impostos
especials seria possible i com s’hauria de configurar I'impost per tal d’atorgar aquest
poder a les CA. Per tant, per a cada element objecte de la imposici6 especial, s’ha presen-
tat el conjunt d’alternatives que es poden dur a terme a fi que les comunitats tinguin
capacitat normativa. Aixo significa que en cada cas no s’ha aprofundit en els arguments
economics justificatius de la conveniéncia de cedir poder normatiu, siné que basicament
s’han tractat els argument técnics de cara a establir si és viable l'aplicacié de l'impost amb
poder normatiu per part de les autonomies. Per aquesta rad, generalment a I'hora de
definir el poder cedit sobre els tipus impositius, s’ha considerat oporta fixar un interval
maxim per evitar disparitats massa fortes que accentuin els possibles efectes distorsio-
nadors que es deriven de diferéncies importants en el nivell impositiu.

D’altra banda, totes les mesures plantejades signifiquen, en major o menor mesura,
uns costos de compliment i de gesti6 dels impostos més elevats. En general, no sembla
que aquests costos més elevats siguin molt importants i, per tant, semblen totalment
assumibles per assolir l'objectiu inspirador de totes les propostes: una major responsa-
bilitat fiscal de les CA. Ara bé, aix0 ens porta a la necessitat que aquesta major respon-
sabilitat sigui visible per als ciutadans, perqué en cas contrari dificilment s’obtindra cap
guany en el camp de la responsabilitat fiscal. En conseqiiéncia, cal que els impostos
especials siguin més perceptibles i que els ciutadans sapiguen quant paguen per I'impost
ia qui paguen, aspectes actualment desconeguts en molts casos.

En aquest sentit, no totes les propostes presentades semblen que poden permetre
assolir en un mateix grau aquest objectiu. Per aixo, si calgués prioritzar les mesures per
prendre, sembla clar que el camp més important per recorrer és el de la imposici6 sobre
hidrocarburs, amb la qual cosa es reforcaria clarament el pes del tipus impositiu autono-
mic de I'impost minorista. I, a continuacid, el camp prioritari segiient és el la imposicié
sobre el tabac i sobre els vehicles.

Com hem esmentat, el poder més gran de les CA s’hauria de fer més visible al ciuta-
da, que amb freqiiencia desconeix totalment I'impost pagat. Aixo és especialment signi-
ficatiu en els impostos de fabricaci6. El ciutada, per exemple, desconeix quina part del
preu pagat pel carburant correspon al seu cost i quina part a impostos, i dins aquest
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darrer grup, quins impostos s’han pagat. En conseqiiéncia, i amb independencia del
poder normatiu que puguin tenir les CA, és necessari reforgar la perceptibilitat de tots
els impostos especials i, en particular, dels de fabricacié. Els impostos especials que no
s6n de fabricacié, tampoc no sén molt perceptibles per part dels contribuents, pero en
aplicar-se en una fase més propera al consumidor final es pot coneixer amb més facili-
tat 'import pagat. Aixo és aixi en el cas dels impostos sobre l'electricitat i sobre les asse-
gurances, tot i que les quotes pagades queden una mica amagades dins I'import total
pagat. També succeeix el mateix en I'impost de matriculacid, en que el ciutada és segu-
rament més conscient de l'import que paga per l'elevat import que representa la compra
d'un vehicle. Ara bé, en el cas dels impostos de fabricacié, ates que aquests no apareixen
esmentats en cap moment en els tiquets o factures que rep el comprador, si és que els
mira, resulta impossible de coneixer quins sén els impostos que ha pagat i quines quan-
titats representen. Per tant, es canvii o no el poder normatiu de les CA, cal avancar en la
major perceptibilitat dels impostos, per tal de millorar la responsabilitat fiscal, no només
de les CA, siné tamDbé la propia de I'Estat.

En conseqiiencia, és necessari en tots els casos especificar els impostos pagats i a qui-
na escala de govern es paguen, perque en cas contrari dificilment hi haura cap aveng en
el camp de la responsabilitat fiscal i els possibles canvis introduits en la normativa dels
impostos especials només significaran costos més elevats de compliment i de gestio
dels impostos.
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Ampliacié de la capacitat normativa
de les comunitats autonomes
en els impostos especials

L'objectiu del treball és congixer el funcionament dels impostos especials actualment en vigor a
Espanya i plantejar, en cada cas, com es podria fer per tal de que les CA tinguessin poder per
modificar els tipus impositius. Les propostes tenen en compte els aspectes econdmics relacionats
amb el funcionament del impostos, perd no el seu encaix legal en el marc de la normativa comunitaria,
aspecte logicament fonamental que va més enlla de I'objectiu d'aquest treball. Un element important
a tenir present és si l'impost és de fabricaci6 o es minorista, doncs en els impostos de fabricacié,
per la seva propia naturalesa, les CA dificilment poden tenir poder normatiu. Igualment, si la finalitat
és millorar la responsabilitat fiscal autondomica és important que els impostos especials siguin
perceptibles. Les propostes plantejades afecten als consums actualment gravats als impostos
especials: hidrocarburs, tabac, alcohol, vehicles, electricitat i assegurances. Ara bé, si calgués fer
una prioritzaci6 de les mesures a prendre, sembla clar que el camp més important a recérrer és el
de la imposicié sobre hidrocarburs, reforcant clarament el pes del tipus impositiu autondomic de
I'impost minorista. |, a continuacio, el segiient camp prioritari seria el de la imposici6 sobre el tabac
i sobre els vehicles.
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