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Dictamen del Comité Economico y Social sobre la «Propuesta de Directiva del Consejo por la que
se modifica la Directiva 77/388/CEE en lo que respecta a la determinacion del deudor del
impuesto sobre el valor afiadido»

(1999/C 116/04)

El 22 de diciembre de 1998, de conformidad con el articulo 99 del Tratado constitutivo de la Comunidad
Europea, el Consejo decidié consultar al Comité Econémico y Social sobre la propuesta mencionada.

La Seccién de Union Econdémica y Monetaria y Cohesion Econdmica y Social , encargada de preparar los
trabajos en este asunto, aprobé su dictamen el 8 de febrero de 1999 (ponente: Sr. Walker ).

En su 361° Pleno de los dias 24 y 25 de febrero de 1999 (sesion del 24 de febrero) el Comité Econémico
y Social ha aprobado por 64 votos a favor, 6 votos en contra y 6 abstenciones el presente Dictamen.

1. Introduccion

1.1.  El sistema actual del IVA estd concebido de tal modo
que la cuota tributaria sea recaudada directamente por el
Estado miembro en cuyo territorio se presume que ha tenido
lugar el consumo de los bienes o servicios vendidos. Al objeto
de garantizar esta atribucion directa del impuesto se han
ideado normas complejas para determinar el lugar en que se
supone tiene lugar el consumo de un determinado tipo de
entrega de bienes o prestacion de servicios y en el que debe,
por consiguiente, gravarse.

1.2.  Debido a los mecanismos asi establecidos, los operado-
res que desarrollan actividades econémicas intracomunitarias
se ven con frecuencia sujetos a obligaciones fiscales de
identificacion, presentacion de declaraciones y pago en varios
Estados miembros. Estas obligaciones se suelen percibir como
un obstaculo para la libre circulacion de bienes y servicios, que
es un principio fundamental del mercado tnico.

1.3.  Envirtud del principio enunciado en el articulo 21 de la
Sexta Directiva del IVA, un operador que efectte transacciones
sujetas al impuesto en un determinado pais es, a su vez, deudor
del impuesto frente al Tesoro de dicho pais.

1.3.1.  Este principio general viene mitigado por dos excep-
ciones importantes en relacion con el comercio intracomunita-
rio: en las operaciones triangulares(!), el destinatario de la
entrega es obligatoriamente el deudor del impuesto; asimismo,
en determinados tipos de prestaciones de servicios (servicios
de contabilidad, estudios, prestaciones de abogados, servicios
de transporte intracomunitario de bienes, etc.), también se
considera deudor al destinatario del servicio.

1.3.1.1. Al margen de estas salvedades, el principio general
indica que el deudor del impuesto es el sujeto pasivo que
efecttia la operacién imponible, con independencia de que esté
o0 no establecido en el pais.

(") Se habla de operacion triangular cuando una empresa A estable-
cida en el Estado miembro A vende bienes a una empresa B
establecida en el Estado miembro B, que, a su vez, los vende a una
empresa C establecida en el Estado miembro C y dichos bienes se
transportan directamente del Estado miembro A al Estado miem-
bro C. En tal caso, y siempre que se cumplan determinadas
condiciones, la empresa B queda exenta de la obligacion de
identificacion a efectos de IVA en el Estado C, siendo entonces la
empresa C la responsable del pago del impuesto.

1.4.  Ahora bien, si ese sujeto pasivo no esta establecido en
el Estado miembro en el que realiza operaciones imponibles,
el articulo 21 faculta a los Estados miembros para considerar
deudor del impuesto a otra persona. En particular, podrd
designarse a tal fin a un representante fiscal o al destinatario
de la entrega de bienes o prestacién de servicios.

1.4.1.  Esta facultad obedece a una doble motivacion: por
un lado, se pretende permitir a aquellos sujetos pasivos no
establecidos que no conocen la normativa, el idioma, la
estructura y los procedimientos administrativos del pais en el
que operan, delegar en un tercero o en el destinatario de la
entrega o prestacion las obligaciones derivadas de la legislacion
relativa al IVA; por otro lado, de esta forma el Estado
miembro afectado puede obtener garantias de que se cumplen
efectivamente dichas obligaciones.

1.5.  Elarticulo 21 permite ademas a los Estados miembros
atribuir la responsabilidad solidaria del pago del impuesto a
una persona distinta del deudor.

1.6.  Asi pues, las principales caracteristicas de las actuales
normas de determinacién del deudor del impuesto son, por
una parte, su enorme complejidad y, por otra, dadas las
miltiples opciones ofrecidas a los Estados miembros, la
heterogeneidad de su aplicacion practica.

1.7.  Laprimera fuente de dificultades radica en la identifica-
ci6n del deudor en cada operacion, ya que éste depende tanto
del tipo de operacion efectuada como del Estado miembro en
el que se efectta tal operacién.

1.7.1.  La segunda fuente de dificultades estriba en las
obligaciones sumamente diversas a las que estd sujeto el
representante fiscal, cuando el Estado miembro exige su
designacion. En algunos Estados miembros, este representante
fiscal debe recibir la aprobacion de la Administracion vy,
ademds, se le exige en ocasiones el pago de una fianza. El
propio concepto de representante fiscal se entiende de manera
muy diversa segin el Estado miembro, atribuyéndosele, en
consecuencia, obligaciones concretas distintas.
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1.7.2.  Por dltimo, el coste econdmico que supone para un
operador la designacion de un representante fiscal no es
desdefiable, ya que este dltimo sélo accederd a asumir las
obligaciones y responsabilidades de aquél a cambio de una
retribucién.

1.8.  Aunque estas dificultades no constituyen ninguna
novedad, si suponen, en el contexto del mercado dnico,
un obsticulo importante para el desarrollo del comercio
intracomunitario, ademas de representar una carga especial-
mente pesada para las pequeflas y medianas empresas. Por
otro lado, desde que suprimieron los controles en las fronteras
ha aumentado la frecuencia con la que los Estados miembros
exigen la designacion de un representante fiscal.

1.9.  Por este motivo, la Comision, en un documento de
trabajo con fecha de 14 de mayo de 1997, indicé que las
obligaciones del IVA constituian un 4rea que debia examinarse
en la segunda fase de la iniciativa SLIM (Simplificacion de la
Legislacion relativa al Mercado Interior). La Comisién consi-
der6 que debia comenzarse ya a reflexionar sobre posibles
medidas de simplificacion para reducir las obligaciones de las
empresas a corto plazo.

1.9.1.  Los resultados de los trabajos realizados se recogen
en el informe de la Comision sobre la iniciativa SLIM, aprobado
por el Consejo de Mercado Interior del 27 de noviembre de
1997. Entre otras recomendaciones, este informe preconiza
una modificacién de las normas en materia de representacion
fiscal.

2. Propuestas de la Comision

2.1.  La propuesta de Directiva analizada se ajusta a la idea
de que s6lo debe haber un deudor por cada tipo de operacion,
con independencia del Estado miembro en que se haya
efectuado tal operacion.

2.1.1.  Se establece como norma general que el deudor del
impuesto ha de ser el sujeto pasivo que realice la operacion,
esté o no radicado en el territorio del Estado miembro en el
que se lleva a cabo dicha operacion.

2.1.2.  La Comision sefiala que la principal ventaja sera la
simplicidad de una legislacién comunitaria mas armonizada y
accesible a todos los operadores, que no tendrdn ya que
plantearse el problema de la determinacion del deudor.
Asimismo, la Comisién indica que supondrd un avance
considerable hacia la reduccién de las obligaciones a las que
estan sujetas las empresas y, en particular, las PYME.

2.2, Ademis, la supresion de la posibilidad de designar al
destinatario de la entrega o prestacion como deudor del
impuesto responde a la voluntad, expresada insistentemente
por la Comisién, de no desarrollar el sistema de la inversion del
sujeto pasivo, contrario al principio de los pagos fraccionados.

2.2.1.  Sin embargo, hay excepciones a esta norma general:

a) los destinatarios de operaciones triangulares a que se
refiere el apartado 3 de la parte E del articulo 28 quater,

b) los destinatarios de los servicios contemplados en la letra
e) del apartado 2 del articulo 9, y

¢) los destinatarios, identificados a efectos del IVA en el
interior del pais, de los servicios a que se refieren las partes
C, D, E y F del articulo 28 ter.

Se consideraran deudores del impuesto.

2.2.2.  Ademas, tampoco se suprime la posibilidad de que
los Estados miembros atribuyan a una persona distinta del
deudor la responsabilidad solidaria del pago del impuesto. La
propuesta se limita a precisar que esta facultad no debe
traducirse en la adopcion de disposiciones que desfavorezcan
especificamente a los sujetos pasivos no establecidos.

2.3, la existencia de un marco juridico que regula la
asistencia mutua entre Estados miembros —definido por las
Directivas 76/308/CEE y 77/799/CEE— quita justificacion al
mantenimiento de disposiciones que transfieran el conjunto
de obligaciones del sujeto pasivo no establecido a un tercero
representante fiscal. La Comisién reconoce que los Estados
miembros no recurren sino escasamente a tales mecanismos
de asistencia. Por ello, presento recientemente una propuesta
para mejorar de manera considerable su funcionamiento(l).
Ello debera facilitar la recaudacién de las cuotas tributarias
adeudadas por sujetos pasivos no establecidos.

2.3.1.  Los Estados miembros podran exigir la designacién
de un representante fiscal en una serie limitada de casos
debidamente justificados. En el caso de los sujetos pasivos no
establecidos residentes en paises con los que el Estado miembro
no ha acordado procedimientos de asistencia mutua similares
a los existentes dentro de la Comunidad, que se definen en las
Directivas 76/308/CEE y 77/799/CEE, los Estados miembros
conservaran la facultad de exigir la designacion de un represen-
tante fiscal como responsable del pago del impuesto en lugar
del sujeto pasivo no establecido. Sin embargo, esta posibilidad
no se considerard justificada cuando ese sujeto pasivo solo
realice actividades exentas en virtud de lo dispuesto en los
articulos 13 y 15 de la Sexta Directiva, es decir, en el caso de
que no esté en juego la recaudacion efectiva de una deuda
tributaria.

2.4, Lanorma con arreglo a la cual habrd de considerarse
deudor del impuesto al sujeto pasivo no establecido no
obsta para que este Gltimo (al igual que los sujetos pasivos
establecidos) pueda designar a un mandatario que se encargue
de cumplir en su nombre las obligaciones previstas en el
articulo 22 de la Sexta Directiva, si é] mismo no puede hacerlo
porque las barreras lingtiisticas, administrativas u organizativas
se lo impiden. Con fines de transparencia, se establece la
obligacién de comunicar a la Administracion la identidad de
dicho mandatario, cuyos actos ante aquella vinculan al sujeto
pasivo.

(1) COM(1998) 364 final de 25.6.1998.
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3. Observaciones generales

3.1.  El Comité ha reiterado en sucesivos dictimenes su
apoyo a la iniciativa SLIM. Manifiesta una vez mas esta
posicion y, por lo tanto, acoge con satisfaccion la propuesta
de la Comision, que coincide totalmente con los objetivos del
proyecto SLIM.

3.2.  El Comité también ha expresado a menudo su preocu-
pacion por el hecho de que, debido a las diversas formas de
aplicar y gestionar el IVA en los diferentes Estados miembros,
el mercado tnico esté segmentado de forma efectiva en quince
zonas fiscales distintas. Asimismo, el Comité ha sefialado en
numerosas ocasiones que las divergencias en los procedimien-
tos y en la interpretacion y aplicacion del sistema comiin de
IVA entre los Estados miembros crean maés dificultades para
las empresas y constituyen un mayor obstaculo al comercio
intracomunitario que las variaciones en los tipos impositivos
del IVA.

3.2.1.  Porestarazon, el Comité considera positiva cualquier
propuesta que, como la actual, tenga por objeto corregir,
aunque sea minimamente, esta situacion.

3.3.  Tales medidas reducen los costes que las empresas
soportan para cumplir sus obligaciones y, al introducir un
grado mas alto de uniformidad, también generan un clima de
mayor seguridad tanto para los operadores como para las
administraciones de los Estados miembros. Por lo tanto,
contribuyen al desarrollo del mercado tnico.

3.4.  El CES acepta la propuesta de que el sujeto pasivo que
efectGe una transaccién sujeta al impuesto deba asumir
logicamente la responsabilidad del pago del impuesto. Asi-
mismo, considera que lo ideal es que haya el menor niimero
posible de excepciones a esta norma general.

4. Observaciones especificas

4.1. De conformidad con la propuesta de Directiva, el
destinatario de los bienes o el receptor de servicios ya no
podré ser designado como deudor del impuesto, excepto en
determinadas circunstancias especificas.

4.1.1.  El Comité no plantea objeciones a este principio
general, pero destaca el interés de la Comision en que no se
desarrolle el sistema de la inversion del sujeto pasivo y la
importancia que la misma concede al mantenimiento del
«principio de los pagos fraccionados».

4.1.2.  El Comité, en el dictamen sobre «Un sistema comfin
de IVA — Programa para el Mercado Unico»(!), declaré que
estima que, aunque finalmente se tome la decision de
conservar el sistema de pago fraccionado, deberian examinarse
otras alternativas, especialmente si se tiene en cuenta que
algunas podrian llegar a aumentar los fondos generados de las
PYME.» El Comité reitera esta posicion.

() DO C 296 de 29.9.1997, p. 51.

4.1.3.  Laautorizacion de realizar transacciones entre opera-
dores registrados exentas de IVA simplificarfa los tramites y
facilitaria la reduccion de las cargas que soportan las empresas
mas que cualquier otra reforma imaginable. EI Comité es
consciente de que habria que solucionar importantes proble-
mas para establecer un sistema con suficientes garantias y
reconoce que tales dificultades podrian resultar insuperables
en Gltimo término. No obstante, considera que ello no debe
darse por sentado y cree que hay que examinar de forma
detenida todas las alternativas factibles antes de adoptar una
decision definitiva.

4.1.4.  Es probable que muchas de las dificultades previstas
si se abandona el principio de los pagos fraccionados se
reducirian, o incluso se eliminarian, con una mayor armoniza-
cion de los tipos impositivos del IVA. Habida cuenta de que,
en todo caso, la armonizacion serd un requisito previo esencial
del nuevo sistema comin de IVA basado en la imposicién en
el pais de origen, parece posible que tal medida pueda incluirse
el nuevo sistema comun de IVA; por lo tanto, el Comité
exhorta a la Comision a estudiar a fondo esta posibilidad
llegado el momento.

4.2, El Comité reconoce que son necesarias las excepciones
que la Comision ha establecido al principio general de que el
destinatario de los bienes o el receptor de servicios ya no
podra ser designado como el deudor del impuesto; asimismo,
coincide con la Comision en que, dado que estas excepciones
se definen de forma clara y tienen caracter obligatorio para los
Estados miembros, es improbable que impidan indebidamente
la aplicacion armonizada de la legislacion.

4.3, El Comité opina que la gran mayoria de los operadores
que realizan transacciones imponibles en un pais en que
no estan establecidos tendran que seguir contratando a un
mandatario para cumplir sus obligaciones con las autoridades
tributarias en dicho pais, debido a su desconocimiento de la
lengua, usos, procedimientos, normativa y estructura adminis-
trativa. Esto es especialmente valido en el caso de las PYME.

43.1. Dado que, en general, el mandatario designado
deberd ser residente en el pais en el que se han efectuado las
transacciones, los operadores seguiran soportando gastos y
cargas administrativas adicionales por ello; no obstante, el
Comité reconoce que estas cargas seran inferiores a las actuales,
que implican la designacion de un representante fiscal que
asuma las responsabilidades del operador.

4.4.  El Comité considera positivo el hecho de que los
Estados miembros ya no podran exigir el nombramiento de
un representante fiscal, excepto en circunstancias limitadas y
debidamente justificadas, pero sefiala que todavia podran
designar a una persona distinta del deudor del impuesto
como responsable solidaria del pago del impuesto. La Gnica
limitacion que se impone es una declaracion de que esta
facultad no debe traducirse en la adopcion de disposiciones
que desfavorezcan especificamente a los sujetos pasivos no
establecidos.
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4.4.1.  El Comité cuestiona la necesidad de mantener esta
opcion y espera que los Estados miembros no la aprovechen
para contrarrestar los efectos de la propuesta de Directiva
estipulando que, cuando un operador designe a un mandatario,
independientemente de que sea una persona fisica o juridica,
para cumplir en su nombre las obligaciones ante las autorida-
des responsables del IVA, este mandatario serd responsable
solidario del pago del impuesto, independientemente de que el
operador esté establecido o no en el territorio de ese Estado
miembro.

4.4.2.  Asimismo, el Comité considera que el margen conce-
dido a los Estados miembros para designar a una persona
distinta del deudor del impuesto como responsable solidario
del pago del impuesto es bastante amplio y deberia delimitarse
de forma mas clara.

4.5.  El Comité aprueba el hecho de que la propuesta de
Directiva no pretenda menoscabar la libertad de los Estados
miembros a la hora de determinar el deudor del impuesto en
las operaciones de importacion.

5. Conclusiones

5.1.  El CES acoge favorablemente la propuesta de Directiva
ya que constituye una mejora fundamental de la situacion

Bruselas, el 24 de febrero de 1999.

existente, que reducird las cargas que soportan las empresas
para cumplir sus obligaciones, facilitard el desarrollo del
mercado Unico, generard un clima de mayor seguridad tanto
para operadores como para las administraciones nacionales y
allanara el camino para la introduccién de un nuevo sistema
comin de IVA.

5.2.  No obstante, el CES manifiesta cierta inquietud por el
hecho de que estas mejoras puedan vean contrarrestadas o
anuladas si los Estados miembros ejercen la facultad de
designar a una persona distinta del deudor del impuesto como
responsable solidaria del pago del impuesto de tal manera que
se convierta en un requisito general para todos los operadores,
establecidos o no, que hayan nombrado a un mandatario para
cumplir en su nombre las obligaciones legales. El Comité
confia en que los Estados miembros no obrardn de esta
manera.

5.3.  El Comité, aunque apoya la propuesta analizada al
constituir una mejora de la situacion actual, reitera la posicion
expresada en numerosos dictimenes de que las modificaciones
del sistema transitorio vigente no son mas que soluciones
provisionales de problemas que sélo podrin resolverse de
forma completa y concluyente por medio de la instauracion
de un nuevo sistema de IVA definitivo. El Comité manifiesta
una vez mas su preocupacion por la tardanza en aprobar dicho
sistema e insta a los Estados miembros a que adopten un
enfoque constructivo y de colaboracion en la reforma del
sistema de IVA.

La Presidenta
del Comité Econdmico y Social

Beatrice RANGONI MACHIAVELLI



