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Annual IEB Report

IEB’s Report on Fiscal Federalism

and Public Finance

The IEB Report on Fiscal Federalism and Public Finance is
published every year, since 2009, with the aim of analysing
issues of great relevance today related to fiscal federalism
and public finance.

Each topic examined is addressed by a number of
contributions from recognized experts outside IEB and the
analysis of IEB researchers who specialise in the field. The
confributions are short to be able fo cover more topics and
focus on reaching a wider audience, avoiding unnecessary
jargon and being clear and informative. Our purpose is fo
make a rigorous contribution to the debate on these issues
of social concern.

The IEB's Report on Fiscal Federalism and Public Finance’18
brings together the four IEB Reports published during 2018,
which have addressed the issues of The Financing of
Infrastructure, Tourism and Gentrification in Global Cities:
Could Fiscal Policy be Useful, The Challenges of Public
Budgeting After the Great Fiscal Crisis: VWhere Improvements
and Reform Can Be Made, and The Present and Future of
Tax Havens. All of them are topics of obvious relevance and
inferest nowadays.

The opinions expressed in the Report do not
reflect the views of the IEB.



Contents

The Financing of Infrastructure

The Financing of Transport Infrastructure: an Unsolved Issue Anna Matas. ............ccooieiiiiieiiiiiiiiieeeeie e 07
Economic Principles of Infrastructure Financing Ginés de RUS ...........coioieiiiiiiiiiiieiiciecceiee e 09
Making Trucks Pay for Road Damage in the European Union Stef Proost ...............cc..oceiviiiiiiiiiiiiiciieeen, 12

Public-Private Partnerships in Europe: from the Promises of Theory to the Failures of Practice
Salvador Bertoméu-Sénchez and Anfonio EStAChe .........cc.oiiiiiiiiiiiiiii e 15

Tourism and Gentrification in Global Cities: Could Fiscal
Policy be Useful?

Taxation, Tourism and Housing Speculation in Big Cities Albert Solé-Ollé and Elisabet Viladecans-Marsal............. 21
Tourist Taxes on Overnight Stays: a Useful Tool at the Local Level? José M? Durén-Cabré ............ccocooveviiieninnn. 24
Taxing Foreigners: a Vancouver Perspective Thomas Davidoff ................ccociiiiiiiiiiiiiccceceee e 28
Does the Taxation of Vacant Properties Improve Housing Affordability in Cities? Mariona Sego.......................... 31

The Challenges of Public Budgeting After the Great Fiscal
Crisis: Where Improvements and Reform Can Be Made

The Challenges of Public Budgeting After the Great Fiscal Crisis: Where Improvements and

Reform Can Be Made Jordi Bafios Rovira and Daniel Montolio..............ccccoiiiiiiiiiniiiiiicccccccce 35
Emerging Developments in Public Financial Management: the Role of Technology and the Managing of

Fiscals Risks Marco Cangiano and Mark Miller.............ocoiiiiiiiiiiiiiiiiit e 37
Democracy Comes to Public Management: Participatory Budgeting Ernesto Ganuza.............cc.ccocvieeiviieineenn.. 40
Taking Responsibility for the Budgetary Impact of Election Platforms Santiago Lago-Pefias...........cccocceviriennenn. 43

The Present and Future of Tax Havens

The Present and Future of Tax Havens Alejandro Esteller-Moré .............c...ocooiiiiiiiiiiioicceeeceeeeeeeeeee 47
Attractive Tax Jurisdictions Shafik Hebous ..............oooiiiiiiii e 49
Tax Evasion Through Offshore Accounts: a Review of the Empirical Evidence

and Questions for Future Research Niels Johannesen ...............oocooiiiiiiiiiiii i 53
Profit Shifting and the Role of Tax Havens Katarzyna Anna Bilicka ..........cccoiiiiiiiiiiiiiiiicc e 57



|EB Report 1/2018

The Financing of Infrastructure



The Financing of Infrastructure

Anna Matas
Institut dEconomia de Barcelona (IEB)
Universitat Autonoma de Barcelona

p/ \»

The Financing of Transport
Infrastructure: an Unsolved Issue

Transport infrastructures, provided they are correctly
planned, have a positive impact on a region’s economic
growth. In recent decades, supported by this belief,
investment in fransport projects has been given priority
on the policy agendas of many governments. However,
despite the high volume of resources ollocated to the
construction and mainfenance of infrastructure (developed
counfries typically allocate between 3 and 5% of their GDP
to transport infrastructure), sufficient attention is not always

paid fo the principles that should guide their financing.

Broadly speaking, in European countries, while airports and
ports have tended to be financed from user confributions
[albeit in some insfances with notable examples of cross
subsidisation), the financing for network infrastructure |i.e.
roads and rail) has come predominantly out of the public
budget. The exceptions are countries where high capacity
roads have been financed using tolls. In recent vyears,
however, a growing number of countries have infroduced
road user charges fo finance roads, although not all have
adopted the same criteria. In the case of motor vehicles,
countries that have opted for a vignette system — a fixed
payment valid for a cerfain time period — predominate,
along with those that operate a barrier foll system. In
confrast, in the case of heavy vehicles, the countries that
charge according to the number of kilometres travelled are
now a majority (European Commission, 2017).

There are several reasons that make it essential that we
continue working fowards an efficient systfem of financing
compatible with investment decisions. Firstly, a growing
gaop between the price paid to use the infrastruciure and
its marginal cost distorts the allocation of traffic between
competing modes of fransport, generating investment
inefficiency. Secondly, the financing criterion must have the
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capacity to internalise the externalities generated by each
fransport mode. Finally, as the recent economic crisis has
shown, budget constraints condifion the pace of investment,
which forces us to examine the role that the private sector can
play in financing it. The contributions included in this report
address each of these topics from different perspectives.

Ginés de Rus emphasises that the optimal provision of
infrastructure requires the joint consideration of decisions
conceming investment, construction and management, as
well as the financing options. The failure fo coordinate these
decisions generates, in practice, major disfortions between
modes of fransport and gives rise fo financing difficulties.
The author urges authorities to design an efficient financing
systfem in which the cost of using the infrastructure falls on
users. In considering the dilemma as to whether the user
should pay only the marginal costs or also the infrastructure
consfruction costs, de Rus warns of the efficiency losses that
are generated when the public sector assumes all the sunk
costs of an infrastructure project. Finally, regarding roads, he
proposes a pricing systfem that includes their improvement
and mainfenance costs and at the same fime infernalises
their environmental and congestion costs, accompanied,
where necessary, by other measures that increase the
political acceptability of the schemes proposed.

Stef Proost analyses how diesel tax competition affects
the fransport of goods by road in the European Union.
Drawing on a model developed in a more exhaustive study
(Mandell and Proost, 2016), the author concludes that this
form of tax competition, especially that coming from small
counfries, has reduced the revenueraising capacity of this
tax and this is one of the reasons which explains why many
countries have introduced distance- based taxes on frucks.
In addition, there may be incentives for small countries fo sef



a fax per kilometre higher than the optimal rafe, since frucks
are unlikely fo be able to change their route fo avoid having
fo pay. The eventual situation could be a higherthan-optimal
tax burden, as exemplified by the case of Switzerland. The
EU decision fo fix a maximum rafe per kilometre, equal to
the average infrastructure cost, appears fo be a step in the
right direction.

In the third contribution, Salvador Bertoméu-Sénchez
and Anfonio Estache argue that, despife their theorefical
advantages, the insfitufional  weaknesses associated
with public-private partnerships (PPPs) lead to significant
shortcomings. The main difficulty lies in how best to regulate
the considerable market power enjoyed by private agents
in order to ensure the proper allocation of risks between
confracting parties. European experience shows that while
many confracts have been successful, many others have
failed. Economic theory has correctly identified the risks
associated with PPPs. Even so, these risks have not yet
been incorporated info the contracts. An additional element
as vyef unresolved is that of the risks associated with the
complexity of financial practices. In short, in order to take
full advantage of the potential of PPPs, and fo avoid the
taxpayer having fo pay for the failures, governments must be
willing fo confront these institutional weaknesses.

References

European Commission (2017): Support study for the impact
assessment accompanying the revision of the Eurovignette
Directive (1999/62/EC). Final Report, DG for Mobility
and Transport, 2017.

Mandell, S. and Proost, S. [2016): “Why truck distance
faxes are contagious and drive fuel taxes to the bottom”.
Journal of Urban Economics, 93, 1-17.
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Economic Principles of Infrastructure

Financing

Governments are responsible for various tasks related to
the provision of infrastructure: planning, project evaluation,
quality and safety controls, guaranteeing cost minimisation
during a project’s life cycle and establishing the basic
mechanism for their financing. To do all this, governments
can opt to imp|emem one of the fo||owing three formulas:
direct public provision, some form of public-private
parinership or privafisation (Engel et al., 2014).

Planning while Individuals’

Freedom of Choice

Respecting

A government's objective of providing an optimal set of
infrastructure requires, in the first instance, employing the
economic evaluation methodology to select the best projects.
Here, a government must maintain fechnological neutrality, in
the sense of making investment decisions based on fechnical
criferia that can be applied equally to all modes of transport,
and of defining an optimal investment and pricing policy.

The greatest difficulties appear in relation to road and rail
infrastructures. In both instances, the government decides
how infrastructure is to be financed. Both in the case of
direct public provision and in that of concessions, the
government decides whether the user should pay for its
use or whether access should be free and the infrastructure
should be financed from tax revenues.

Who Should Pay and How?

When a charge is set for the use of infrastructure, the
aim we fypically have in mind is that of raising funds
fo cover cosfs. A pricing system with such an objective
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has meant that many perceive the following two systems
as financially equivalent: a moforway in which the user
directly pays a barrier foll, and another in which an
"indirect payment” is made by means of a "shadow toll”.
For the latter, the financing of a free-access infrastructure
in which the funds for its construction are provided
by a private finance initiative, and the government,
subsequently, pays the private companies a toll for each
driver that uses the road.

Apart from the not insignificant problems of equity, the
apparent equivalence of these two financing models lies in
the fact that citizens either pay directly as users or later on,
in the form of taxes used fo finance shadow folls. However,
the two models are equivalent in appearance only. In the
case of the shadow foll, the role played by price signalling
in the efficient allocation of resources disappears. Although
the private firm gefs paid according fo use, the volume
of traffic, its composition and distribution over time differs
between the free access and the toll access infrastructure.
The shadow foll makes it impossible to differentiate prices
based on the infrastructure’s marginal costs per time period
or vehicle type. Similarly, it should not be forgotten that
deferred payment via taxes adds to the deadweight loss of
taxation, nor should we overlook the fact that when users
pay they are more likely to have more power over the
service provider.

It might be thought that the private provision of infrastructure
with direct user payment would eliminate the problem of the
construction of white elephants (projects of negative social
profitability); however, there is no guarantee whatsoever
that they will not get built unless the concession confracts
assign the risks in such a way that it becomes prohibitively
expensive for the private sector fo build them.



The Economic Principles for the Efficient
Provision of Infrastructure are Interrelated

The principles discussed above are inseparable. The
selection of projects, their construction, and efficient
operation and the model of financing have to be addressed
together. Technological neutrality is fundamental, as is the
avoidance of disfortions in the other transport modes.

Opting for the model of direct user payment raises the
economic debate about pricesetting. On the one hand,
one could set prices to cover the tofal costs of each transport
mode so as not fo distort competition between them. On the
other hand, one could ignore the sunk costs of the existing
capacity and charge according to marginal cost. Although
under ideal conditions, the short- and longterm marginal
cosfs coincide (Mohring and Harwitz, 1962; Mohring,
1965; Newbery, 1988, in the real world (in the presence
of indivisibilities, demand uncertainty, efc.] both types of
pricing differ significantly, especially in the case of railways.

In practice, this debate can be expressed as who should pay
the high fixed costs of rail infrastructure. Ignoring the railway’s
sunk cosfs and pricing according fo the shortterm marginal
cost cannot hide the fact that diverting troffic from airports
with overcapacity represents a very small saving. At the same
time, it generates financial difficulties for airport infrastructures.
Moreover, we cannot ignore the perverse incentives generated
in the heavily subsidised railway companies, the efficiency
loss related to the taxes required to finance their deficits, the
reputational cost implied by the fact that the excess capacity
investment has no economic consequences on the railway
operators, and the implications for equity.

In addition, when alternative networks exist to solve a
common problem (the case of high-speed rail and airports
mobility),

the pricing system adopted can result in diametrically

for  providing medium-distance interurban
opposed oufcomes in terms of the type of networks that are
subsequently developed, often with irreversible long-term

consequences (de Rus and Socorro, 2017).

The lesson to emerge from the above is that when planning
a transport network, the aforementioned interrelationships
cannot be ignored. Planning cannot be undertoken by
dealing with different modes of transport separately, by
separating construction and pricing, and by ignoring
the effects on intermodal competition resulting from these
investment and pricing decisions (de Rus, 2015; Engel et
al., 2015).

Efficient Prices

Optimal infrastructure  pricing requires that the prices
encourage optimal behaviour. In the case of roads, many
of them already built and amortised, this means charging
improvement and mainfenance costs and infemalising the
externalifies of CO2, noise, local pollution and congestion

(Engel et al., 2018).

In the case of local pollution and/or congestion in urban
areas, fraffic management policies consisfing in administrative
rationing, such as prohibiting the circulation of cars on
particular days according to the licence plate numbers, are
highly inefficient (Cantillo and Ortizar, 2014). There, the
use of congestion charging appears preferable,! though the
associated administrative cosfs should not be ignored.

Equity and Political Acceptability

The political acceptability of charging for local pollution
and congestion may make it recommendable that those
policies based on Pigouvian taxes be made tax neutral.
This could be attained by means of a parallel reduction in
fixed taxes. It is also possible to advance the funds to be
raised and invest them in public fransport, thus increasing
social acceptability.

One idea fo ensure congestion charging replaces inefficient
administrative traffic restriction mechanisms in large cities is
fo assume that the citizens’ have the right to circulate. When
the regulator decides on the number of vehicles that can
enfer a city — lef's say half the existing fleet — and assigns
these vehicles fo the days of the week according tfo their
licence plafe numbers, an auction mechanism between
those who wish to sell their right and those who want fo buy
it would achieve a result equivalent to that of congestion
charging.

References
Cantillo, V. and Ortozar, J. (2014): "Restricting the Use of

Cars by license Plate Numbers: a Misguided Urban
Transport Policy”. DYNA, 81(188), 75-82.

! https:/ /fl.gov.uk/modes/driving /congestion-charge
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Making Trucks Pay for Road Damage in

the European Union

Trucks and to a lesser extent buses cause damage to the
roads. It is their axle weight to the 3¢ or 4" power that
creafes the damage fo the road surface. Trucks are also
responsible for noise damage, accidents and congestion.
This is well known and governments all over the world have
been frying fo limit these externalities in different ways:
by regulations on axle weight and by charging trucks in
function of their externalities. The charges then contribute
to the maintenance of the road. For countries that have toll
motorways, implementing a good charging system is nof
very difficult but most countries have been using a mixture
of a yearly vignette combined with taxes on diesel used by
frucks.

These second best systems have become under increasing
pressure  when international  trucking  did grow  strongly
over the last 30 years with the infegration and extension of
the European economy. Neighbouring countries fried o
sef up a vignefte system that can discriminate in function of
vehicle characteristics (axle weight, emission abatement
equipment]. The same national vignette can then be used in the
neighbouring countries and this saves a lot of fransaction costs
as the same vignette can be used on all international frips.
Unfortunately, when countries had fo reach a consensus on the
price level of the vignette, the result was the smallest common
denominator. With cheap vignettes, the diesel tax became the
major financing and regulating insfrument for frucks.

When trucks pass through several counfries, sustaining a
high diesel tax proved to be difficult.  One of the major
problems is tax competition for diesel. Trucks can carry fuel
in their tanks for 2000 km or more. They simply fuel up where
it is cheapest. Consider now a large country and a small
neighbour country. When a large country decreases its fuel

toxes to a level below the external cost and the rood damage

costs, it will have a lot of domestic truck fraffic paying less
than the full social cost which is an economic inefficiency.
They may gain some fax revenues from the infernational
frucks that trade goods between the two countries but this
gain will be small as a large country does not need a lot of
infernational trade. Consider now the decisions of the small
country: it has a larger incentive to decrease its diesel tax. In
fact, it will gain a lot of tax revenues because there are a lof
of trucks in the |orge country that will want to tank cheop|\/
and this will compensate the underpricing for domestic
frucks inside their own country. That smaller countries may
benefit from undercutting the taxes of the larger countries is
one of the basic insights from the tax competition literature
and holds as well for cigarettes, alcohol and profit taxes of
infernational companies (Kanbur & Keen, 1992). In 2012
the excise on diesel was 0.47 euro per liter in Germany
and only 0.30 euro per liter in Luxemburg. The 0.30 euro
per liter was close to the minimum fuel excise set by the EU
ministers of finance, otherwise Luxemburg may have set an
even lower excise on diesel.

All those countries that suffered from intense diesel tax
competition by neighbours were forced to take action.
Figure 1 presents, for several counfries, the total charges
on road use for a 40+on truck with a domestic haul of 400
km over the period 2000 to 2012. One sees that several
countries start fo infroduce new insfruments over this period:
Switzerland, Germany, Austria, Czeck Republic, Slovakia,
Poland, they were later followed by Belgium (2016 and
by the Netherlands (2018). One really new instrument is @
distance charge for trucks. It is an electronic payment system
that lefs trucks pay per kilometer driven in a country.

It is inferesfing to see why countries are more or less forced
fo infroduce this new collection system (Mandell & Proost,
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Figure 1: Truck charges for a standard 40-ton truck with a domestic haul of 400 km. Charging

policy as of 2012

400
350
300
250
200
150
100
50
SR RRL B LRl RUERRET I ST
\@é{\\%”;\ ¢ @’#o"? ) o’b"\\,b o\g\%\é& 'b*'\\,b e,bé\ 'b“& e?'& \7>°b \\"’}* 6@\\ \\é@cﬁé’\o @Q‘/’z} \®°b o\\g & ’00\\ é‘j‘@ N 6&0‘9 \’b(\b q’,\‘.\ © bO&
F L \§°+®<5° & RO NN SEY < QO\S@Q SRt W &S YV ®
N & & &
5 & &

Distance charge
Physical barriers

Vignette + fuel tax
+ fuel taxes

®2000 =2006

Source: Hylen, Kauppila and Chong, 2013, OECD

2016). Start with two identical countries A and B that are
linked by intensive international truck traffic and that use
only diesel fuel taxes. The diesel taxes are initially set at the
same level. Imagine now that country A lowers the fuel fax
for @ 100 km trip on its terrifory by 1 euro but infroduces @
distance charge for the equivalent of 1 euro per 100km. For
the domestic trucks in country A, there will be no change,
they pay exactly the same. But all the international traffic will
fuel up in country A so country A will gain fax revenues. The
best reply of country B is to also infroduce distance charges
and lower their fuel fax.

But this is not the end of the sfory. The fuel taxes will be
driven to the bottom but they will be replaced progressively
by higher and higher distance charges. We now run the
risk that truck charges become too high. Most international
traffic can decide where fo take fuel but they have to use the
roads of the countries that are part of their least cost route.
So trucks have difficulties to escape the distance charges
by rerouting. Small and medium sized countries with a
lot of international traffic will find it beneficial to increase
the distance charges and starf fo charge more than their
external costs. Also the domestic trucks will pay too much
but this can be less important than the extra profit margin
they can realize on the foreign frucks. So the change in
charging instruments from diesel taxes to distance charges
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Distance charge
Electronic network-wide toll

Only fuel taxes
+ fuel faxes

2012

has transformed the problem of too low charging of
trucks that resulted from tax competition into a problem of
excessive charging of frucks. The very high charge level of
Switzerland in Figure 1 is a clear example of overcharging
because most trucks heading fowards ltaly have to pass
through Switzerland.

What can be done tfo limit the charges on truckse The
EU can impose that charges have fo be in line with the
external cosfs. This is however difficult to put into practice
because the external cost estimation is complex and uses
subjective valuations of health damage, noise nuisance
efc. Each country can claim it has a unique ecosystem that
needs fo be profected at all cost. What the EU did do is
fo oblige each member country to set an upper bound for
the distance charge. The option that is chosen is that the
distance charge cannot exceed the average infrastructure
costs. This is a smart upper bound because infernational
fraffic and domestic traffic use the same road infrastructure.
Because a member country cannot discriminate between a
domestic truck and a foreign truck, the best it can do is to set
a distance charge that corresponds fo the best investment
level for the domestic traffic (Van der Loo and Proost, 201 3).

The current EU regulation limits the distance charges for
the member sfates. Unfortunately, this is not binding for



Switzerland that is not an EU-member state. The only option
for the EU is to negotiate with Switzerland and link it with
other dossiers to strike a deal.
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Public-Private Partnerships in Europe:
from the Promises of Theory to the

Failures of Practice

Public-private partnerships contracts [PPPs) in sectors as
diverse as fransport, education, energy, health, ICT or
water and sanitation have become a standard item in
policy toolkits since the early 1990s. This is because
pofentially: (i) they can help cut fiscal constraints by
getting the private partners to take on sector financing, (i)
they can transfer operational and financial risks to private
partners and [iii) they can help increase the efficiency
of service delivery. The concept became particularly
attractive to politicians around the world after the 1992
UK launch of the Private Finance Initiafive. It had turned
info a showcase also used by international organizations
to “sell” PPPs globally. Many deals followed but so did
problems.

PPP Regulation: the Dimension Governments
Loved to Forget

PPPs have become big business for banks, consulting firms
and institutional investors. In the last 5 years alone, over 6000
contracts have been signed around the world. Their preparation
has always been the easy part of PPPs. The hard part comes
with the supervision of compliance with commitments and from
the need to address, expost, confract omissions. This is what
regulation should do and is not doing well enough.

There has always been some consensus on the need for
regulation to manage the significant market power the
private partners enjoyed in many PPPs. And there has also
always been some interest in sefting up separate regulafory
institutions that would avoid politically mandated arbitrary
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adjustments in PPPs design and regulation. In practice,
the change has been more formal than real. Even when
separafe regulatory agencies were created, the political
willingness to give up control services has been limited. This
has usually led to stronger regulatory risk perceptions by
investors which franslates info higher return requirements fo
close PPP deals.

The internalization of this risk appears in the, now standard,
explicit compensation clauses included in PPP contracts to
protect private operators, shareholders and lenders. Many
confracts also impose an infernational arbitration clause to
circumvent local regulatory courts in case of conflicts. This
clause has been a major point of disagreement between
Canada and the US on the one hand and the European
Commission on the other, in the negotfiations of recent
trade agreements (the CETA and the TTIP) (e.g. GCriller ef
al., 2017). It boils down to asking Europe fo give up
regulatory sovereignty o increase the odds of getting PPP
deals done.

All this shows that there is a broader trade-off between
the private stakeholders desire to failor the regulafory
environment fo hedge against local political risks (or
fo capture the regulafory process) and the local public
desire to maintain regulatory control af the risk of losing
PPPs opportunities. The main losers of both options are the
users and the faxpayers as seen in empirical studies of the
impact of contract renegotiations (e.g. Engel ef al., 2014,
or Estache and Saussier, 2014). Ultimately, it means that
the promised fransfer of risks o private stakeholders and of
lower fiscal costs did not happen.



PPPs in Europe

In many ways, confinental Europe PPP experience is
representative of the infernational experience. Although the
region was slow to rely on PPPs, according fo the European
Invesiment Bank’s PPP Expertise Centre (EPEC), between
2000 and 2016, 1563 projects were signed for a value of
€306.5 billion. Many of these contracts did well, but many
also failed, and some in major and recurring ways, reflecting
the fact that politicians and bureaucrats underesfimated the
many challenges PPP represent. Examples of failures include:

* bad screening of bidders in procurement processes
illustrated by the January 2018 bankruptey of Carillion, the
largest UK construction firm

* the eruption of corruption cases linked to PPP projects in
Spain

* the recurring political interference  with  regulatory
decisions in energy project evaluations in Belgium, France,

Spain or the UK

* the bankruptcy of many Spanish regional airports built
through PPPs as a result of unrealistic traffic forecasts

* the massive toll roads renegotiations in France, Spain or
Portugal transferring, ex-post, most of PPP risks to taxpayers

* the closing of Scottish schools built under PPPs as a result
of safety design failures.

Any of these incidents mafches a risk predicted by theorefical

papers, including many that helped some economists get a
Nobel Prize [notably Hart, Maskin and Tirole).

So What Does Economic Theory Say about the
Scope for PPP Failures?

Contfract, procurement and regulation theory have notably
identified many of the risks the European experience illusfrates.
These theoretical contributions include the identification of the:

o difficulty of writing complete confracts [e.g. Grossman
and Hart, 1986, Hart and Moore, 1999, Maskin and
Tirole, 1999, Hart, 2003, Dewatripont and legros, 2005,
lossa and Martimort, 2015, Saussier and de Brux, 2017)

* poor screening of bidders in procurement auctions (Dimitri

et al., 2000)

* underestimation of collusion risks between bidders or
between bidders and the government or bureaucrats

(Martimort and Pouyet, 2008

e corupt or mistargefed risks allocations (lossa  and
Martimort, 2014, lossa, Spagnolo and Vellez 2014)

* corruption and incompefence in contract implementation
and enforcement (Coviello et al., 2016, and Estache and

Foucart, 2018)

* negative fiscal consequences of soft budget constraint (de
Bettignies ef al., 2014

* subsidies inefficiencies linked fo the cost of public funds

(Engel et al., 2014).

* multiple negative endogenous and exogenous effects
from multiple sources of confract incompleteness under
imperfect information (Laffont andTirole, 1993, Estache and

Saussier, 2014].

Each of these ideas documented conceptually the
inefficiency, inequity and/or fiscal cost of the observed
European failures. Yet few in project preparation feams
have been exposed to these insights since the project
finance teams tend fo be staffed with people with a legal,
engineering or financial background, trained to dedl
with the financial dimensions of confracts rather than with
procurement or regulatory design. Moreover, standardized
procurement and regulafory processes are still preferred
fo processes designed fo match local and contextual
characterisfics, and this is one of the reasons why so many
contracts need fine tuning throughout their life fime.

procurement  and

their relevance,

regulation theories have their own limitations. Notably,

Despite contract,
they have been unable fo infernalize the relevance of
common financial practices. First, they ignore the way
the creativity and complexity built in project finance (PF)
practice insfrumentalizes contracts  (e.g.  Catti, 2013
and hence regulatory options. Second, they ignore the
increased weight of hedge funds, pension funds and similar
shareholder financing choices with direct impacts on PPP
performance. In a rare paper on the inferactions between
regulation and finance, Bremberger et al. (2016) show that
utilities subject to incentive regulation smooth their dividends
less than firms subject fo cost based regulation. This impacts
risks levels and hence average confractual tariffs. A last
example is provided by a 2017 crisis in the UK. Various
privatized water companies used their large borrowing
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for over 10 years to pay dividends rather than to finance
investment and maintenance, leading to quality issues in the
sector. The point is that finance matters more than academic
freatments of PPP recognize, and this implies that there is
some more conceplual research to be conducted on the
inferactions between finance and regulation.

Concluding Remarks

These may be both the best of times and the worst of times
for PPPs. They are the best of times because many, if not
most, governments around the world sfill bet on PPPs to
finance some sectors. And many multilateral agencies are
still very actively promoting PPPs around the developing
and emerging economies. But these are also the worst of
times for PPPs because of the growing evidence on the
undesirable consequences of failed PPPs [e.g. Hall, 2015).
This is increasing perceptions of demand and supply risks
and of excessive regulatory uncertainty. And this may
explain the slow global downward trend in the number of
deals.

From an intellectual perspective, the effective increased
reservation on PPPs by the market is good news as it serves
as evidence that theory has been good atf anficipating
the consequences of institutional weaknesses. From a
practical perspective, this is bad news since as it also
means that governments are not Wi||ing, or 0b|e, to
address these weaknesses. Unless this is done, PPPs will
continve fo be a much less useful tool than they could
be. And users and taxpayers will continue to pay the
consequences.
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Taxation, Tourism and Housing
Speculation in Big Cities

There is a growing debate in big cities about the pos-
sible negative effects of non-residents — be it as tourists
or as house buyers — on the well-being of those citi-
zens that live and work there permanently. Three broad
types of effect have been identified.

First, visitors can have a direct effect on the residents’
quality of life, including environmental externalities (e.g.
noise), a general deterioration in public services [e.g.
overcrowding on public transport), and, in the long run,
an increase in public spending in order to maintain ser-
vice quality (and in the taxes needed to finance this).

Second, the supply of tourist accommodation (hotels,
licenced apartments or other types of establishment)
occupies spaces that could be put to other uses [e.g.
housing for the city’s residents). If there is a shortage of
housing supply, this can lead to an increase in house
prices and renfs. Although this may benefit homeown-
ers, it is defrimental to tenants and firsttime buyers,
who may see themselves forced out of their neighbour-
hoods. The scale of this problem has grown due to the
boom in rental apartments on digital platforms, such
as Airbnb. The origins of the growing protests against
tourism, in such cities as Barcelona, can be traced to
these phenomena (The Economist, 2016).

Third, the housing market is affected by non-resident
speculators, that is, those that buy homes as an invest-
ment. This motive is often difficult to separate from the
desire to own a second home. Whatever the motive,
however, activities of this kind can also have nega-
tive effects. First, speculative buying has an impact on
house prices and rents. Second, some studies show
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that speculation helps create housing bubbles, the
bursting of which can have serious economic effects’.

In most of the cities affected by these problems there is
considerable confroversy concerning the actual impor-
tance of each of these factors in the housing access cri-
sis. I we take info account media coverage, blame lies
entirely at the door of non-residents. Indeed, recent em-
pirical evidence seems to point in the same direction,
although too litlle research has been conducted using
robust scientific standards and, moreover, the studies
that do exist consider very small numbers of cities?.
There are, in fact, other possible explanations for the
housing crisis: growing local demand [e.g. in the case
of renting, problems may be due to the postponement
of the purchase decision due to difficulties in obtaining
home mortgages); growing residential demand from
non-residents (e.g. due fo the increasing aftractiveness
of these cities as places to work and live); the lack of
land supply combined with urban planning regulations
that hinder the construction of housing; and, the lack of
social housing that might be used to tackle the effects
faced by the most vulnerable sectors of society.

! The recent study by Gao et al. (2018) shows how the economic
effects (e.g. desfruction of jobs, increase in unemployment] of the burs-
ing of the real estate bubble in the US were much worse in those areas
where the percentage of sales of nonprimary residences during the
boom was highest.

2 For example, the study by S& (2016) in London atfributes around
20% of the house price increase in recent years to the foreign in-
vestment effect. The study undertaken by Cvijanovic and Spaeniers
(2015) in Paris found similar results, albeit restricted to specific
neighbourhoods of the city. Finally, Sheppard and Udell (2018
also report a positive impact of Airbnb listed properties on the pric-
es of nearby homes in New York.



Whatever the case, be it for welfounded reasons or in
response fo public pressure, many cities have implemented
policies in an atlempt fo mitigate these problems. Among
the tax instruments used, we find the following: the fourist
tax, typically levied on ovemight stays in hotels, and com-
mon in many cities (including Paris and Amsterdam]; taxes
ona second homes and/or empty houses (as in France,
for example); and taxes on transactions involving second
homes [e.g. in the United Kingdom) or on those made by
non-esidents (e.g. Vancouver and Singapore). The indica-
fions from such cases are that their impact on economic ac-
fivity {fourism and/or housing] is quite small in some instanc-
es [fourist tax) but can be substantial in others (e.g. faxes on
non-residents). In addition, in many cases, authorities have
opted to implement planning regulations rather than fiscal
measures (probably because cities fend to have greater
powers in relation to the former than the latter]. An exomp|e
of such a policy is the ban on the building of second homes
when such residences exceed a cerfain percentage of the
housing sfock [as occurs in Switzerland, see Hilber and
Schéni, 2016). Other examples include hotel moratoriums
and restrictions on the number of apartment licenses that
are issued by many city authorities. Yet, given the dearth of
robust studies evaluating measures of this type, it is difficult
fo reach a general conclusion about their effects and their
relafive merits with regard to faxation.

This IEB report includes three confributions that discuss the
advantages and drawbacks of three types of fiscal inter-
vention:

— José M® Durén-Cabré (IEB and Universitat de Barcelona)
analyses the tfourist fax levied on ovemight stays in hotels
and similar establishments. His article reviews how this fax
has been used in countries around the world and compares
this specific instrument with other taxes levied on fourist activ-
ity (especially that of VAT). He identifies the following advan-
tages: it has litlle impact on tourist activity; the fiscal burden
is exported and, therefore, it has only minor political costs;
and, it infernalises the social costs generated by tourism.
The author clearly believes that this tax should be assigned
fo local governments and that the lafter should be able to
adapt it fo specific local circumstances [e.g., fype of tourism
and intensity of externalities generated). Finally, he propos-
es a model based on the application of a reduced rate
of VAT in the tourism sector (essential for guaranteeing the
international competitiveness of the sector) combined with a
local tax on overnight sfays in hotels.

— Thomas Davidoff (Sauder School of Business, University of
British Columbia) examines the role of taxes levied on real es-
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fate fransactions made by non-residents, above all in Vancou-
ver. This Canadian city has received a considerable amount
of real estate investment from Hong Kong and China which
is believed to be responsible for raising its house prices. For
this reason, both the province of British Columbia and the city
of Vancouver have made several changes in the fax regime
affecting properties purchased by non-residents. In 2016, for
example, citizens without permanent residence in Canada
started to pay an exira 15% in tax on the purchase of a house
in the province. The author himself, together with other experts,
proposed applying a surcharge on the property tax (in fact,
multiplying it by four] which would be fully deductible from per-
sonal income tfax; thus, implying that it would only be paid if
the individual did not work in the province. The province of Brit
ish Columbia has recently approved a surcharge not unlike this
proposal, and which is popularly known as the ‘speculation
fax’. Dr Davidoff's article is proof that it is possible fo design fis-
cal insfruments that serve the objectives pursued. However, the
author’s contribution is not entirely optimistic about the ability of
these measures fo reduce housing prices in Vancouver.

— Mariona Segt (Paris School of Economics) focuses on the
case of taxes on vacant housing, in an indepth discussion of
the French experience with this insfrument. In 2013, a fax on
vacant housing was infroduced in those urban areas in France
facing special difficulties of access to the housing market. The
assessment of the effects of this tax indicates that there has
been a significant reduction in the number of vacant dwellings,
with many being converted info principal residences, and that,
in addition, there has been no reduction in the construction
of new homes. It seems that the French tax may have helped
solve problems of housing affordability. The confribution also
discusses the difficulties of applying a tax of this type in Spain
and wams that in this case it would be necessary to extend the
fax instrument fo second residences, which in France are also
subject to a surcharge.

The three articles have been contributed by leading ex-
perts in Urban Economics and Taxation. The discussions
illustrate how it is possible to design tax instruments that
can help solve complex problems but, at the same time,
they stress the need for a befter understanding of the
effects of policies of this type and highlight the dearth of
robust studies conducted to date in this field.
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Tourist Taxes on Overnight Stays: a
Useftul Tool at the Local Level?

The growing importance of tourism as an economic sec-
for is unquestionable: in 2016, in the OECD countries,
it represented 4.2% of GDP, generafing 6.9% of fotal
employment (OECD, 2018). That year, the number of
international tourists in the world reached 1.24 billion,
with an annual growth rate of 3.9%. In the case of Spain,
these figures are even more striking, given that the direct
weight of tourism in GDP is the highest of all the OECD
countries, at over 11%, and the sector generates more
than 13% of the whole employment. The number of in-
ternational tourists visiting Spain in 2016 was over 75
million: the third highest number of fourists received by
any country in the world.

However, in addition o being an obvious source of eco-
nomic growth and employment opportunities, tourism also
generates cosfs which derive from overcrowding and ifs
impact on the environment, in addition to other social and
cultural effects. The greater the weight of fourism and the
greater ifs concenfration in terms of both fime and space,
the higher and more perceptible are its social costs'. In
addition, a certain asymmetry has emerged between those
who benefit from tourism and those who suffer its costs:
while the former are typically thinly spread over the whole
of the country or the city, the latter are concentrated in the
areas that receive most tourists.

! For example, in the city of Barcelona, the number of overnight
stays in hotels has grown spectacularly in just a few years: from
close to 8 million in 2000, to 14 million in 2010 to more than
19 million in 2016 (Turisme de Barcelona, 2017). Overcrowd-
ing, noise and the deferioration of certain city areas have led to
complaints about the inconveniences created by tourism from the
residents of neighbourhoods receiving most visitors.
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Against this backdrop, it is important to find economic pol-
icy instruments that allow the public sector to correct the so-
cial costs with the aim of maximising social welfare. Here,
fourist taxes can play an important role. The objective of this
study is to analyse the characterisfics of the taxes that are
imposed on tourism. In parficular, it focuses on taxes lev-
ied on overnight stays in hotels and similar establishments,
which are increasingly being used by local authorities to
boost their revenues. At the same time they are a way of
infernalising the social costs derived from tourism.

Taxes specifically levied on tourist activities first emerged in
the 1960s, as tourism began fo grow and ifs pofential as
a revenue source became more evident (World Tourism Or-
ganization, 1998)2. However, the increase in tourist faxes
can also be explained in terms of certain characteristics that
make them particularly attractive from an economic point of

view (Gago et al., 2009):

e They are an efficient instrument for the collection of reve-
nues as they have low distortionary effects on the behav-
iour of economic agents. Destinations that are popular
often have no obvious substitutes because of specific
characteristics associated with their climate, location, ar
chitecture, quality of museums, etc. This creates a monop-
oly power on the supply side, while on the demand side,
alferations in price bring about only minor behavioural
changes.

2 Exceptions to this are provided by France and lialy, where, since
the start of the 20th century, some municipalities have applied the
taxe de séjour or fassa di soggiomo, respectively: taxes on over-
night hotel stays.
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e Tax incidence falls mainly on non-residents, which means
the tax burden is exported. This facilitates the use of this
tax by politicians.

e They act, fo a certain degree, as coverage of the cosfs of
the public services consumed by tourists. The presence of
fourists leads to an increase in the costs of certain public
services: police, rubbish collection and sfreet cleaning and
maintenance, among others. Tourist faxes can therefore be
justified in accordance with the benefit principle.

e They allow negative externalities caused by tourism
[overcrowding, inconveniences to local residents, faster
deterioration of certain areas and installations, etc.] to
be internalised, thereby improving economic efficiency.

e Finally, the price increase induced by taxes can lead to
an improvement in the quality of tourism and, if the rate
varies according fo the period of the year, it can even
contribute to reducing the seasonality of tourism, thereby
also reducing its negative externdlities.

Consequently, there are some economic arguments in fa-
vour of the use of fourist taxes.

Among the different tourist faxes, those levied on overnight stays
are of particular interest®. The first tax of this kind was infroduced in
France more than a hundred years ago, under the name of faxe
de séjour, aimed af contributing o the development of spa towns.
Since then, the application of this fax has been extended to other
countries and, in generdl, it is levied on sfays in hotels and similar
establishments, such as tourist apartments. The fax is supported by
fourists, alihough the hotel has to pay it: it passes the burden on to
their guests and pays the corresponding amount fo the fax authority.

The tax is levied and collected by subcentral government au-
thorities, typically the town or city councils, who can decide
whether to levy it or not and what rate to apply, albeit within
the limits generally set out in national legislation. This allows
each municipality fo set the tax rate according fo ifs specific
circumstances and preferences; this is particularly important
it application of the tax aims to internalise the negative ex-

3 The OECD (2014) report includes all the indirect taxes, fees and
charges affecting primarily tourism-related activities and divides them
info six broad categories: i) Arrivals and departures: taxes on those
entering or leaving a country; ii) Air travel: aircraft landing and wait-
ing fees; iii) Hotel and accommodation: tax on ovemight stays in
hotels and similar establishments; iv) Consumption faxes: mainly VAT,
which not only falls on tourism, and which can be of considerable
importance; v) Environmental taxes: fees and charges specifically
targeting fourism and which are used for environmental protection;
and vi) Tax incentives: aimed af fostering the development of the
tourist sector.
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Table 1. Taxes levied on overnight stays in European cities (2017)

GERMANY

Berlin 5%
Cologne 5%
According fo room price. E.g.:
- between €50 and €100: €2
- between €100 and €150: €3
- between €150 and €200: €4
FRANCE

According fo hotel category. E.g.:
- 3 stars: €1.10
-4 stars: €1.65
- 5 stars: €2.47
According fo hotel category. E.g.:
- 3 stars: €1.50
-4 stars: €2.25
- 5 stars: €3
- Palace: €4
According fo hotel category. E.g.:
- 3 stars: €1.50
Lyon -4 stars: €2.25

- 5 stars: €3

- Palace: €4

THE NETHERLANDS

Amsterdam 5%

Hamburg

Lyon

Marseille

ITALY
According fo hotel category. E.g.:
- 3 stars: €3.50
-4 stars: €4.50
- 5 stars: €5
According fo hotel category. E.g.:
- 3 stars: €3
-4 stars: €4
- 5 stars: €5
According fo hotel category, location and
season. E.g.: in the centre, in the high
season
- 3 stars: €4
-4 stars: €6
- 5 stars: €7
According fo hotel category, locafion and
season. E.g.: in the centre, in the high
season
- 3 stars: €3.50
-4 stars: €4.50
- 5 stars: €5

PORTUGAL

Florence

Milan

Rome

Venice

Lisbon €1

SPAIN!
According fo hotel category. E.g.:
- 3 stars: €0.65
-4 stars: €1.10
- 5 stars: €2.25
According fo hotel category. E.g.:
- 3 stars: €0.45
- 4 stars: €0.90
- 5 stars: €2.25
According fo hotel category and not in the
low season. E.g.:
- 3 stars: €1
-4 stars: €1.5
- 5 stars: €2

! Tax regulated by the different regional authorities.

Catalonia:
Barcelona

Catalonia: other
municipalifies

Balearic islands

Source: Own Elaboration.

fernalities of tourism. The latter can vary considerably, so
it is at the local level that they can best be assessed. The
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profile of the tourism of different locations can also vary
greatly and the specific effects of the tax will depend on
the local profile.

A comparison of the fourism in the lialian cities of Venice and
Milan provides an interesting example. The problems that the
huge numbers of tourists visiting Venice cause are well known.
As is common, the fax on overnight stays here varies according
fo the type and category of establishment. However, it also
fakes info consideration both the area of the city where the
accommodation s located (areas outside the centre enjoy a
deduction of up to 30%) and the time of year [in the low sea-
son, which in Venice is restricted solely fo the month of January,
there is a reduction of 30%). These reductions mean, for exam-
ple, that the tax at a threestar hotel varies from a minimum of
€1.70 to a maximum of €3.50 per night. In contrast, in Milan,
where fourism does not carry the same weight as in Venice and
its profile is more closely associated with business frips, the tax
rate only varies as a function of the type and category of es-
tablishment. However, if the sfay in Milan is considered to fake
place within the framework of what is deemed an important
conference, the tax rafe is reduced by 50%. Other differences
in the cifies’ faxes exist: the maximum number of consecutive
nights that can be taxed varies {14 in Milan; 5 in Venice) as
does the fax treatment afforded children (in Milan they are
exempt up fo the age of 18; while in Venice, only children
under 10 are fully exempt and those aged between 10 and
16 have a 50% reduction). Thus, each municipality regulates
the tax in accordance with its specific needs and preferences.
Table 1 shows some of the current tax rates being charged in
some European cities.

In Spain, however, and despite the importance of the tourist sec-
for, the current legislation goveming local tax authorities does not
foresee the application of this type of fax. This has led the Balear-
ic Islands and Catalonia fo infroduce a tax on ovemnight stays as
a specific regional tax payable fo the regional authorities*. How-
ever, the local authorities in these regions cannof regulate if°.

Taxing overnight stays means levying a specific fax on a fype
of consumption that is also subject fo the general consumption
tax, that of VAT. The case of tourism, however, gives rise fo an
unusual circumstance that is also something of a paradox: a
specific tax is levied but VAT is applied at a reduced rate. As
Table 2 shows, there are only three countries in the European

4 The Balearic Islands introduced it for the first time in 2001, al-
though it was abolished in October 2003. In 2016, it was rein-
troduced with major modifications. Catalonia has been applying it
since November 2012.

> The report published by an expert commission for the revision of the
local funding model proposes creating this fax at the local level in Spain.
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Table 2. VAT rates: general and hotels. EU (28): 2018

oA DIFFERENCE
e GRZ"}IEE (%)L Rll-l\%ﬂ(z‘;) percc(;:tage

points)
Germany 19 7 -12.00
Austria 20 13 -/.00
Belgium 21 6 -15.00
Bulgaria 20 9 -11.00
Croatia 25 13 -12.00
Denmark 25 25 0.00
Slovakia 20 20 0.00
Slovenia 22 95 -12.50
Spain 21 10 -11.00
Estonia 20 Q -11.00
Finland 24 10 -14.00
France 20 10 -10.00
Greece 24 13 -11.00
Hungary 27 18 3.00
Ireland 23 9 -14.00
ltaly 22 10 12.00
Latvia 21 12 -9.00
Lithuania 21 9 -12.00
Luxemburg 17 3 -14.00
Malta 18 7 -11.00
The Netherlands 21 6 -15.00
Poland 23 8 -15.00
Portugal 23 6 -17.00
United Kingdom 20 20 0.00
Czech Republic 21 15 -6.00
Romania 19 Q -10.00
Sweden 25 12 13.00
Cyprus 19 Q 10.00
EU (28) average 21.46 10.98 -10.48

Source: VAT rates applied in the member states of the European
Union, European Commission.

Union which do not apply a reduced rate of VAT to the hotel
secfor (Denmark, Slovakia and the United Kingdom). In the
other countries, the reductfion exceeds an average of 10 per-
centage points. But why is the VAT first reduced and then an
additional specific tax levied?

In the hotel sector, VAT has become one more parometer
that defermines the final price®. Therefore, a lower rate of
VAT allows the secfor to be more competitive internationally,
an especially relevant factor in the highly competitive world

¢ Unlike what happens in the case of the international trade of
goods, where application of the destination principle of taxafion,
which allows exporters to recuperate VAT paid in their home coun-
fry, ensures that differences in VAT do not modify the relative prices
of products.
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tourism market (Jensen and Wanhill, 2002)”. This reduced
VAT rate in turn allows the application of a tax on ovemight
stays, a figure that is still much lower than what it other-
wise would have been with the application of the general
VAT rafe®. Furthermore, it also makes an interesting fiscal
instrument available fo local authorities, which they can use
in the development of their tourism policies, in accordance
with their specific preferences and needs. This is something
that is not possible with VAT, as local authorities have no
control over it.

In addition, the revenue collected from a tax on overnight
stays is usually earmarked for the development of tourism-re-
lated policies. This facilitates the acceptance of the charge
by the tourist industry, fearful of the impact of taxation. It is
also important that the town and city councils can use the
additional resources generated by the tax fo compensate
residents. As it has been said before, in the areas within the
municipality more exposed fo tourism, the ones that particu-
larly suffer the negative externdlities generated by tourism
[overcrowding, noise, general deferioration and other in-
conveniences).

7 The economic importance of the fourist sector will undoubtedly
also have helped achieve this favourable treatment.

®1n 2010, Germany approved a reduction of VAT on hotels, from
19% to /%; since then, the number of cities that have introduced a
fax on overnight stays has nof stopped rising.
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Tourism and Gentrification in Global Cities:
Could Fiscal Policy be Useful2

Thomas Davidoff

Sauder School of Business,
University of British Columbia

Taxing Foreigners: a Vancouver Perspective

Immigration and investment first from Hong Kong in the
1980s and 1990s and later from Mainland China have
been cited as a cause for rising home prices in metropol-
itan Vancouver, B.C., Canada. This atiribution has long
been common in popular discourse. Recent jumps in prices
(Figure 1 from the Real Estate Board of Greater Vancouver,
March 2018 Statistics Package) have expanded the inferest
fo academic econometric studies.!

Unfil recently, foreign buyers of high end homes compared
fo local buyers were treated favorably in Canadian cities
relative to in large U.S. cities. Unlike in the U.S., Canadian
homeowners cannot deduct mortgage interest or property
taxes from their income faxes, so being a local taxpayer did
not provide an advantage. Deducting inferest and property
taxes at a marginal rate of 40% above the standard deduc-
fion can be a significant benefit in expensive U.S. cities that
is not available to most foreigners. Also, Canadian property
faxes are quite low by U.S. standards as a fraction of prop-
erty values. The current mill rate in the City of Vancouver is
roughly 0.3%, whereas rates above 1% are not uncommon
in the U.S. Income and sales taxes are generally higher in
Canada than the U.S. Thus relative to U.S. “Superstar Cities”
Vancouver has invited real esfate investment and discouraged
working. This has likely fed very high rafios of price to income

As a general matter, there is a great deal of controversy in
the local media and among polificians as to what weights
fo put on international demand for investment or vacation
properties, local and foreign speculation, immigration, lo-
cal household formation, and restrictive zoning policies and
other regulations as causes for the recent spectacular run-up

! Pavlov and Somerville (2016) and Favilukis and Van Nieuwer-

burgh (2017).
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in prices. Local communities appear o have woken up fo
the need for more multifamily housing, and apartment con-
struction (largely condominium; purpose-built rental requires
subsidy) has hit record levels.

The debate around the role of foreign buyers in driving high
and raising home prices in Vancouver echoes that in other
supply-constrained “Superstar Cities” such as New York,
San Francisco, los Angeles, London, and Singapore. Asian
and Australian cities have fried a variety of tax and resric-
five measures to address foreign, second, and investment
home demand.?

In the past two years, multiple tax policies have been put
in place to put a thumb on the scale in favor of the local
workforce. The first was a foreign buyer tax imposed by
the Province of British Columbia, effective in early August,
2016. The foreign buyer tax is a charge of 15% (raised
to 20% in February, 2018] of the purchase price (or fair
market value) due upon transfer of fifle. Individuals who
are not Canadian citizens or permanent residents (and are
not part of a selective work permit program) must pay, and
corporations or other entities that are controlled by foreign
buyers must also pay. The fraction of the property owned by
foreign buyers is multiplied by 20% fo get the tofal bill. The
tax applied through 2017 to Greater Vancouver, and has
since been expanded fo other jurisdictions in the Province
where prices have risen rapidly.

Shorﬂy before the foreign buyer tax came info effect, the
Province of British Columbia started collecting citizenship
data on residential property owners. These are reported in

2 See Choi (2014) and Suher (2016) for recent discussions.
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Figure 1: Vancouver Home Price Index
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Source: Real Estate Board of Greater Vancouver, March 2018 Statistics Package.

Figure 2, taken from Jens von Bergmann of Mountain Math.
The fraction of buyers in Greater Vancouver fluctuated in the
weeks leading up the tax, and sharply dropped in the wake
of the tax, from over 10% to under 2%. There was a very
brief window of approximately one week in which foreign
buyers could accelerate closings to avoid the tax, and so
the fraction of foreign buyers rose a bit from a trough in the
months affer the tax was announced.

Since the enactment of the foreign buyers tax, single fami-
ly transactions have slowed considerably and prices have
been opproximately flat, after increasing by roughly 30%
over the prior year between the Summer of 2015 and Sum-
mer, 2016. However, relatively affordable apartments and
townhomes saw prices skyrocket in the wake of the tax.
This may be in part attributable to a switch from high-end
to more affordable homes among foreign buyers, but also
appears 1o reflect local demand: the rental market, long
featuring low vacancy, has seen dramatic increases in rents
over the last two or so years.

In late 2016, the City of Vancouver announced its own
"Empty Homes Tax,” which imposes a 1% annual surcharge
on properties that are not either someone's primary resi-
dence or are a second home. This fax does not depend on
the nationality of the property owner. The City of Vancouver
estimates that approximately 3,000 homes out of approxi-
mately 184,000 may be subject fo this exira tax, with rev-
enues to the city of $30 million in the first year. My own
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collection of online rental listings suggests that there may
have been an increase in the share of rental housing listings
in Greafer Vancouver that are within the City of Vancouver
after Summer, 2015. However, there is litle evidence con-
cerning the impact of the tax on rentals or sales.

Starting in late 2015, along with UBC colleagues Tsur
Somerville and Sanghoon lee, and later Josh Gotilieb, |
developed the "B.C. Housing Affordability Fund” (BCHAF)
proposal (housingaffordability.org). The idea was that prop-
erty taxes would be increased by 1.5% [to an overall level
of 2%, which would be at the high end of North American
property tax rafes (as it should be per Aura and Davidoff,
2008), but senior citizens, longterm residents of a given
home, and veterans would be exempt from the tax. More-
over, a dollarfordollar reduction in the tax would be giv-
en for income tax paid from any primary residence by an
owner, and dollar-fordollar credits would be given for gross
rental income declared on income fox refurns pertaining fo
a particular property. Jurisdictions would opt in or out of
this program, with revenues distributed fo residents of those
jurisdictions.

In February, 2018, the Province of British Columbia an-
nounced that a version of BCHAF (dubbed a “Speculation
Tax") would be in their budget. The fax is not revenue-neu-
tral, and jurisdictions where the tax applies are determined
by the Province. Confrary fo the original infent, different tax
rates apply fo second or empty homes owned by Brifish Co-
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Figure 2: Foreign Purchases
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lumbia residents (0.5% above 400,000, with credits avail-
able), non-BC Canadian residents (1%, with fewer credits),
and foreign owners [2%). At the same time, the Province has

started to tax expensive homes at higher rates (0.2% exira
between $3 million and $4 million, and 0.4% above that).

It is difficult to know how effective the foreign buyer tax has
been, since federal morigage policy and construction have
been active since the tax came in, and because single fam-
ily sales were slowing before the tax was imposed. Howev-
er, it is clear that the apartments, which are necessarily the
choice of most firstime buyers, have become significantly
less affordable since the tax came into place. It can certain-
ly be stated with confidence that Greater Vancouver did not
become more affordable fo firstime buyers in the wake of
the foreign buyer tax. Whether taxes based on use (such as
the empty homes and “speculation” taxes) will continue to
raise significant revenue or drive second home owners into
renting their properties or selling them remains fo be seen.
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Tourism and Gentrification in Global Cities:

Could Fiscal Policy be Useful2

Mariona Segu

RITM, Université Paris Sud — Saclay

Does the taxation of vacant properties
improve housing affordability in cities?

Vacant properties are a relatively common phenomenon
across Western countries. In 2015, the average vacan-
cy rate across OECD countries was equal to 10% of the
housing stock!, although there is significant variation across
countries (from 18% in Malta to less than 1% in Switzer-
land). Vacancy rates fend fo be higher in Mediterranean
counfries, even during periods of high housing prices. One
of the reasons may be the fact that the number of dwellings
with respect fo the population is higher in these countries.

To assess the need for taxation, it is crucial to understand
why vacancy exists and whether it represents a market fail-
ure or an optimal outcome in equilibrium. While for policy
makers it may seem obvious that reducing vacancy is @
more efficient way to address housing affordability than
promoting new consfruction (Cheshire, Hilber, and Koster,
2015), from an economic point of view, having a cerfain
level of vacancy might be efficient. Theoretical literature
has addressed this issue and described the process through
which vacancy happens.

Vacancy occurs due fo the existence of several market fric-
fions (Han and Strange, 2015). First, houses are hetero-
geneous which implies that consumers and sellers need to
spend fime in a costly searching process. Second, there are
significantly high fransoction costs such as taxes or agency
fees. And third, fransactions are made under uncertainty,
which implies that some negotiation takes place. All these
factors determine duration of vacancy. Given that frictions
can never be fully eliminated, in equilibrium, there is a posi-
five level of structural vacancy (Wheaton, 1990) equivalent
to the natural rafe of unemployment in the labour market.
Some authors have tried fo estimate the natural rate of va-

! OECD Affordable Housing Database.
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cancy and, even though it can vary subsfantially across
cities, its estimated value is around 5% (Rosen and Smith,
1983; Hagen and Hansen, 2010). Given that in Spain,
according fo the 2011 Census, the average vacancy rate
among cities of more than 50,000 inhabitants was equiv-
alent to 12.3%, one can suspect that the current level of
vacancy is significantly above the natural rate.

Frictional vacancy is an involuntary vacancy; landowners
would like to rent/sell their units but are struggling fo find
a tenant/buyer due fo frictions. However, owners can also
decide fo voluntarily leave their units vacant due to two
main reasons. First, real options in the housing market can
play an important role. Cunningham (2006) shows that
house-price uncertainty delays home construction and raises
the value of vacant land. Similarly, in the presence of price
uncertainty, an owner can choose fo delay a transaction if
he expecis that prices will increase. Second, Gabriel ef al.
(1988) suggest that in the presence of restrictions on renfs
adjustment (such as tenant regulations), there may be some
strategic holding of vacant units. Indeed, high levels of ten-
ant profection can result in voluntary or strategic vacancy.
For instance, if an owner cannot terminate a rent contract
af particular time nor freely adjust the rent price, he might
rationally decide fo take the unit out of the rental market.

The introduction of a fax on vacant housing can play a role
in reducing both types of vacancy. On the one hand, by
increasing the cost of keeping a unit vacant, a landlord will
have more incentives fo mobilise the unit and fo increase the
effort spent in finding a tenant or a buyer; hence reducing
frictional vacancy. On the other hand, it can compensate
the distortions created by other factors, such as tenant pro-
fection regulation or the real option problem and therefore,
alter the equilibrium level of voluntary vacancy. In the short
ferm, it can increase the stock of housing units for sell or rent
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and reduce prices [Desgranges and Wasmer, 2000). On
the confrary, a vacancy tax can also infroduce new disfor-
fions as incentives for investment in housing are reduced.
Hence, in the long run theory predicts a decrease in supply
and an increase in prices.

Segt and Vignolles (2017) assess the introduction of a
vacancy fax in the French context and find that the fax is
responsible for a 13% decrease in vacancy rates while new
construction does not seem fo be affected at least in the
medium ferm. The primary residence rafio increased as a
result of the tax, which suggests that most of the vacant units
became primary residences.

Few other countries have adopted a tax on vacancy. One
example is in the UK, where, since 2013, municipadlities can
choose to charge up to 50% more of the Council Tax for
vacant units. A first difficulty for the design of the fax is the
measurement of the stock of vacant units. In particular, the
distinction between vacant units and secondary residences is
crucial and not accounted in the same way across countries?.

In Spain, the Local Finance Act theorefically allows munici-
paliies to charge 50% more of the property tax to unoccu-
pied units. However, in practise, local authorities are not le-
gally able to define an “unoccupied” unit and hence cannot
de facto implement the surcharge. Only some municipalifies
in the Basque Country tax differently vacant units. In Cata-
lonia, there has been a tax on vacant units from July 2015
implemented at the regional level. It is charged on units that
have been vacant for af least two years and only 1o legal
entities. Owners can get a reduction in the tax payment if
they allocate the unit info affordable housing. So far, there is
no empirical paper assessing the impact of this fax.

The total welfare effect of a tax on vacant housing is the net
impact of all its potential consequences, both at the short
and at the long term. First of all, it is important to assess to
what extend the reduction in the vacant stock has affected
house affordability. Indeed, if the implementation of the tax
results in a shifting from vacant to second homes without @
change in ownership, house affordability will be unaffect-
ed. The research of Segt and Vignolles (2017) suggests
that, it is not the case in France as the number of owner
ship changes increased with the tax and a majority of the
units were shiffed to primary residences. However, further
research is necessary fo understand who are the new oc-

2 The French confext is particular. The existence of a habitation tax
paid by all residents, renters or owneroccupiers, allows for a clear
counting of vacant units.
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cupants of the previously vacant units in terms of income,
household characteristics and occupation status.

Secondly, if is important to consider the use that is given
fo tax revenues, which can potentially be used to improve
house affordability. In the example of the vacancy fax in
Catalonia, the authorities use the revenue to invest in the
social housing sector which can eventually contribute to im-
prove access fo housing.

Total welfare can be decreased by the distortions on the
housing market caused by the tax. Like mentioned above,
theoretical papers predict a decrease in supply in the long
ferm as incentive for invesiment are reduced. While in the
French case, supply does not seem to have shrunken at the
medium ferm, nothing is known about the quality of housing.
If the time of vacancy is used fo underfake quality reforms,
a fax might reduce the length and the frequency of such
improvements. However, often the design of the tax already
takes into account this fact by applying the tax to units that
have been vacant for a certain period (2 years in the case
of France) and by allowing units that require substantial
fransformation works to be exempt of payment.

Finally, in the cities of Madrid and Barcelona, housing af-
fordability might be challenged not only by vacant units
(10%) but also by secondary residences (4%). Indeed, sec-
ond homes can be considered as a sort of vacant units
since they are only temporarily occupied, sometimes for
very short periods of fime. In this confext, other type of tax-
es, such as second home taxes, might be more efficient in
increasing housing affordability. While in London only 1.3%
of the housing stock is second homes (2016), in Paris it is
7.9% of the total stock (2014). As a matter of fact, some
French mayors and in particular the Parisian City Hall have
increased taxation of secondary homes.

To conclude, a tax on vacancy can effectively reduce volun-
fary vacancy in contexts of real option problems or relevant
fenant regulation. However, its implementation might be
hindered by the local authorities” capacity to measure the
vacant stock. lts impact on house affordability will depend
on the nature of new occupiers and on the magnitude of
the distortive effects in terms of longterm supply reduction.
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The Challenges of Public Budgeting
After the Great Fiscal Crisis: Where
Improvements and Reform Can Be Made

According to the most recent economic and fiscal
figures (IMF and EC 2018), the developed economies
are characterized by high debt levels, exceeding 100%
of GDP as a whole, and where more than one third
have (in 2017) o debt exceeding 85% of GDP, three
times as many as in 2000. Moreover, despite the
current economic recovery and a marked correction
of the sfructural budget deficits, expectations in the
medium term are for a slow reduction (a total of Spp up
to 2023, according to the IMF 2018), thus maintaining
significant risks with regard to sustainability. At the
same time, and within this framework of restriction, the
developed economies must begin fo face the impacts
derived from population aging [pensions, socio-health
services, etc.)] and social changes that demand more
fransparency in the public actions of those who manage

the citizens’ resources.

Facing these challenges requires, among other things,
robust insfitutional and budgetary management models,
which ensure the solvency of finances and rational
decision-making, prioritizing and maximizing the social
impact of resources. This IEB Report seeks to emphasize
the need to make budget reforms if we hope to meet
the challenges faced — from the use of information
technology and sound risk management in budgeting (see
the article by M. Cangiano and M. Miller), to the need
fo bring decision-making closer to the citizens through
participatory budgeting (see the article by E. Ganuzal,
and the infroduction of economic logic and budgetary
coherence in the proposals of the political parties in their
race fo manage the “res publica” (see the article by S.
Lago).
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Practical Results-Based Resource Prioritization
with Sustainable Finances

To face the challenge of the sustainability of public
finances, one of the instruments that public administrations
here have often used is performance budgetfing, defined
as the mechanisms and processes designed to strengthen
the link between resource allocation decisions and the
systematic use of performance information (Robinson
2007). The study of different implementation experiences
[Moynihan and Beazley 2016) has allowed us to identify
the most critical aspects for developing a new generation
of performance budgeting that is more realistic, simple,
specific and self-contained, and, therefore, more effective
in valuing performance information fo guide decisions
about budgetary priorities. Among these aspects are
the development of a relevant and simple program and
performance measures architecture, adaptation to the
corresponding confext; the development of skills in budget
and cost analyses and evaluations; the systematization of
processes of analysis and evaluation; and the adoption
of flexible strategies of implementation over fime that
encourage learning and allow a cultural change to take
place in the organization.

Clearly, this “new generation” of performance budgeting
has fo be coordinated and must sirengthen the application of
the main tools for achieving fiscal discipline and budgetary
stability: that is, medium-erm budget frameworks, together
with the adoption of appropriate fiscal rules and regulations
of fiscal responsibility. At the moment, this is our government’s
framework of reference, and therefore, any effort aimed af
improving it can only be positive for the citizens.
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The prioritization of resources can be carried ouf, as
proposed by Cangiano and Miller in their contribution fo
this IEB Report, using the Financial Management Information
System (FMIS), that is, an information system that tracks
financial events and summarizes financial information and
that facilitates the tackling of one of the main problems in
public finance, namely the lack of a unitary vision of a
government’s priorities and objectives within an overarching
public financial management architecture.

On the other hand, the prioritization of public resources can
also be achieved through the empowerment of the citizens
as Ganuza explains in his confribution. The opportunities
that a participatory process offers the anonymous citizen
fo increase his or her polifical capacity and influence in
public institutions, which can help fo improve confidence
in the main po|iﬂco\ institutions, a belief in clear decline in
recent times.

Clear, Transparent and Democratic Accounts

Public budgets constitute one of the main tools of government
policy: providing information about the composition,
origin and application (planned and executed) of public
resources, they are also one of the main fools of democracy
and accountability to citizens. In this regard, meeting
the targets of allocative and operational efficiency in the
management of public expenditure means having adequate
information to ensure a rational selection of public financing
initiatives from among the different options available, and
in keeping with the actual availability of resources. Within
the framework of performance budgeting, and also largely
in relation with medium+erm budgefary scenarios, robust
scrutiny processes for public spending have become key
fools in providing evidence for budgetary decision-making.

As Cangiano and Miller point out in their confribution,
robust systems of economicfinancial information, as well
as the sound management of fiscal risks, are key factors
in providing information for rafional decision-making in
relafion to budgetfary resources. At the same time, they
can also facilitate greater budgetary fransparency: making
available to the public all relevant budgetary information
(and associated resources), in formats, models and
channels that should meet the needs of different agents;
being explanatory, understandable, complete, accessible
and reusable information, and including all phases of the
budget cycle, with special emphasis on the setlement of
accounts. In addition, as lago proposes in his confribution,

the generation of this rigorous information to support
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decision-making should be extended fo the political
phase of budgeting, that is, to the election platforms of
political parties. These documents can and should be seen
as constitufing the stage prior fo what is sfricily the next
budgetary cycle and which should also form part of the
scrutiny of public spending.
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Emerging Developments in Public Financial
Management: the Role of Technology and
the Managing of Fiscals Risks

The definition of public financial management [PFM) has
evolved over the last few decades. The managing of pub-
lic resources has expanded from the narrowly defined cen-
tral government budget fo the broader public sector (see
for instance Cangiano et al., 2013)." The annual budget
cycle, while sfill remaining the lynchpin of any PFM sys-
fem, is now increasingly limited because of the need to
extend the scope of PFM over the medium-tolong ferm.
That said, PFM remains a ‘means to an end’, whose goal
is to shed light on the trade-offs among policy objectives
in terms of their relative costs and benefits. In this respect,
governments continue to learn and innovate in the face
of changing policy challenges. The global financial crisis
provided a painful reminder that fiscal outcomes are not
just the function of budgetary institufions.

The following discussion highlights two emerging develop-
ments that bear direct implications for how governments can
support the achievement of desired fiscal outcomes but that
at the same are sfill in their infancy as to their being duly
reflected in a modem PFM system: the role of technology;
and the managing of fiscal risks.

* We thank Seird Hadley for his thoughtful comments. The usual
disclaimer applies.

" PFM remains af its core a set of processes and procedures that
relate the expenditure of funds fo the accomplishment of planned

objectives (Schick, 2013).
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The Role of Technology

The so-called digital revolution has left the proverbial
station, but, contrary to other areas, has yetf to be rec-
onciled with standard economic policy tools? and, as
we argue, become integral part of PFM.% Driven by IT
developments, the agenda has so far been led by iso-
lated if not fragmented initiatives largely built around
IT innovations in the payment processing sphere and
driven by finance inclusion concerns. It is fair to say
then that so far the IT agenda have stayed somewhat
at the periphery of PFM and its more IT-driven compo-
nents such a Financial Management Information System
[FMIS). A few observations may help clarify this point
and advance a few caveats.

2 The debate on digitalization and ifs implications for monetary
policy appears more advanced than that on how fiscal policy, and
hence PFM, would be affected. See for instance the most recent
issue of the IMF Finance and Development magazine Money, Trans-
formed: The Future Of Currency In A Digital World, June 2018

® While often used inferchangeably, digitization and digitalization
refer to two different concepts: the former refers fo the storage of
information in digital form; the latter to the integration of digital tech-
nologies info broader systems, such as PFM. For an introduction,
see Gupta ef al. (2017).

“ A recenf Better Than Cash Alliance (2016) report reviewing the
experience of 25 countries where digitizafion has already had an
impact, concluded that “knowledge about digital payments has
been highly fragmented. The lack of a broad and cohesive an-
alytical framework has prevented governments and companies
from leveraging the experiences of other markefs and players to
implement digital payments most effectively.” The same report also
stressed that “until now there hasn't been a coherent and failorable
framework available to governments and companies about how to
realize these gains.”
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The definition of digitalization of payments—in essence, digi-
tal access to and use of formal financial services—closely re-
sembles that of an FMIS as “an information system that fracks
financial events and summarizes financial information.”?
Whereas digitalization is sfill a relatively new concept and
its expansion within governments remains somewhat under-
developed, FMISs have been around at least conceptually
for quite a while. The growing corpus of evidence about their
success in helping strengthen PFM systems points however to
a "mixed” record. Their success is by and large explained by
the existence of some of the basic components of a modern
PFM system such as a unified chart of accounts, integrated
with budget classification; a treasury single-account; and
commitment confrol mechanisms.¢ Success also requires iden-
fifying government needs; developing customized solufions;
and strengthening institutional capacity. But FMIS have offen
fallen short of expectations because they have been increas-
ingly seen as the “silver bullet” solution to all governments’
problems. This leads us to what we see as the most relevant
parallel with digitalization: the lack of a unitary vision of gov-
emments’ priorifies and objectives within an overarching PFM
archifecture.

All that said, the digital revolution is marching on. Cangi-
ano et al (2017) review a number of case studies—Mexi-
co, Esfonia, India, and Ghana—presenting a diverse range
of approaches fo developing a functional PFM that could
meet respective policy objectives.

e Through consolidafing payments services, Mexico
aimed to rationalize payments and increase efficiency. It
thus clearly illustrates the benefits of combining PFM mod-
ernization with the digitalization of government payments
fo drive financial inclusion.

e In Estonia, digitization has gone far beyond payments,
to encompass virtually all government functions and en-
gagement with citizens. The aim, again, has been fo
govern effectively and inclusively at lower cost.

5> Diamond and Khemani (2005) define an FMIS as the “comput-
erization of public expenditure management processes including
budget formulation, budget execution, and accounting with the
help of a fully integrated system for financial management of the
line ministries (LMs) and other spending agencies. The full system
should also secure infegration and communication with other rele-
vant information systems.”

¢ Of the 55 projects that had been completed by 2010, the World
Bank Independent Evaluation Group concluded that nearly 64 per-
cent of them were rated “moderately satisfactory.”
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e Financial inclusion has also been a major focus of In-
dia’s digital transition, but equally important has been
improving the efficiency of its vast array of subsidies and
transfer schemes as well as creating auditable trails.
India’s unique identification Aadhaar program in com-
bination with digital payments has substantially reduced
leakages in payments schemes. In Andhra Pradesh, ag-
gregate take-up of payments and subsidized rations can
now be monitored in reaktime by town, individual bank
or Fair Price Shop, and individuals.

¢ Ghana’s digitalization program, though far more lim-
ited in scope, had in the first instance the objective of
reducing leakages in managing public payrolls through
channeling payments info biometrically enabled ac-
counts. Building on financial inclusion, the next stage
intends to focus on broadening the tax net to include all
formal wages and salaries.

These cases also prove the importance of high level lead-
ership, a comprehensive and integrated approach, and ex-
plicit appreciation of risks, fo which we now tumn.

The Managing of Fiscal Risks

The management of fiscal risks—identification and disclosure,
analysis and quantification, and proper management—is sl
in ifs infancy. Fiscal risks are, simply put, factors that lead
fo differences between a government's forecast and actual
fiscal position. In other words, factors that may affect govern-
ment's performance in achieving stated obijectives, from mac-
ro stabilization to service delivery. The link to what PFM is
therefore obvious. Allen Schick along with his co-author Hana
Polackova Brixi were at the frontier when they published their
seminal confribution in 2002, but their early confributions
along with many others” was somewhat neglected.

Poor quality information of past, current, and expected fiscal
developments—or, put in other words, lack of fiscal trans-
parency—remains one of the most crifical risk factors for
public finances. In the recent financial crisis, although in
many cases the crisis originated outside the fiscal perime-
fer, PFM systems failed 1o inform governments of their true
underlying fiscal positions while at the same time braking
the responsibility/accountability nexus of the heart of frust
between governments and citizens. A 2012 IMF policy pa-
per made thus the case for a revamped fiscal transparency
code in which risk management was the most notable and
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novel addition.” The most recent wave of Fiscal Transparen-
cy Evaluations based on the revised 2014 Fiscal Transpar-
ency Code aftes fo the fact that even in advanced econo-
mies fiscal risk management remains fo be fully developed.®

A thorough discussion of what fiscal risk management entails is
beyond the scope of this paper®, but three points may deserve
further discussion. The mere existence of fiscal risks should not be
used as an excuse for governments to avoid risks. It is in the very
nature of govemment taking risks that the private sector would
not otherwise undertake. The argument is well known and dates
back to the Arowlind (1970) theorem. Second, any discus-
sion on fiscal risks put the quality of information squarely at the
center. This is the very essence of a modern PFM system. Third,
a disfunctional PFM system, much as poor quality information,
is by itself an element of risks. As PFM evolves, so are the risks it
will have to help identify and manage.
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Democracy Comes to Public Management:
Participatory Budgeting

The decline in citizen confidence in the main polifical
institutions can never pass unnoticed. And this is hardly
surprising given that frust is one of those intangible factors
that ensures the political system works. Just as confidence
in the economy s critical, its absence from politics can be
equally destabilizing. It can lead to the rise of authoritarian
governments, it can isolate public administration from the
people, it can be the motive for unjust public policies, etc.
For many years the leading international organizations
(for example, the OECD) have warned of the perverse
consequences that the decline of confidence in politics can
have in the more developed counfries. Recovering it is one
of the main objectives of these bodies.

Covernments  and  administrations  have  promoted
innumerable measures to revitalize citizen confidence,
many of them aimed at improving public management,
making it more fransparent, providing greater control, etc.
Others have targeted the political parties in an effort fo
make their activities less opaque. While others, arguably
not so glamorous, have encouraged citizen participation in
public management with participatory budgeting being the
great global model for reforms of this type.

Broadly speaking, participatory budgeting is a process
in which the citizens directly defermine how to allocate
part of the public budgef. Just how exactly people
participate varies greatly from one ferritory to another,
but the general cycle is very similar. The government
administration announces the parficipatory budget and
calls on the public to debate public investment proposals.
All these proposals are analysed by experts to ensure that
the citizens eventually vote for specific proposals that the
government will implement within the limits of prevailing
legislation.

40

First developed in 1989, in a comer of the southern hemisphere
(in the city of Poro Alegre, Brazil), today participatory
budgeting is a tool used in cities on all five continents, rich
and poor, in democratic and authoritarian countries (Chinal, in
small and big cities that include Paris, New York and Madrid.
For a year now, the Portuguese sfate has been implementing
the first participatory budget at the state level.

But just how can participation help revitalize politicse If
parficipation has managed to multiply exponentially in the
world, esfablishing itself as a strategic tool in the actions
of the World Bank, which spent about 85 billion dollars in
support of such programs over the last 15 years (Baiocchi
and Ganuza, 2017), it is because the development
of participatory budgefing has succeeded in uniting
economic and administrative efficiency with massive citizen
participation. The indicators of the quality of life in Porto
Alegre increased significantly in the 1990s, while during
the years that the city implemented participatory budgeting,
its administrative management improved across the board.
Participation ceased fo be aft odds with efficiency, as is
highlighted in several case studies conducted in Brazil,
which identify the positive effect of participation on citizen
wellbeing (Touchton and Wampler, 2014) and the boost
it gave fo the ‘associational environment' (Baiocchi et al.,
2011). This effect ensured that the Brazilian experience
franscended the specific cultural and political context of
the country to become a tool deployed by progressive and
conservative political parties throughout the world.

Participatory budgeting reached Spain in 2001, being
adopted primarily by the Catalan (Rubf) and Andalusian
(Cérdobal) municipal governments. In the years up to 2011,
participatory budgetfing was deployed throughout the state.
However, the economic crisis and the municipal elections
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of that year represented a major setback in their use. But
the 2015 local elections marked a fresh political turn in
municipal governance and the economic recovery acted
once more to boost their implementation. There are no exact
data regarding their number, but arguably in 2018 there
are more parficipatory processes being implemented than
there were in 2011 (Francés et al., 2018). And Catalonia
is undoubtedly the region where most participatory budgets
are being deployed in Spain today.

Most of the participatory budgeting in Spain, both before
and after 2011, involved a process in which the citizens
could decide between 1 and 2% of the public budget
allocation. In some municipalities, especially the smaller
ones, this proportion might be higher. Most of the financial
resources were allocated to investment in small infrastructure
projects. As such their impact on public policy in Spain has
never been great; however, they are uniquely aftractive as
they allow the citizens to participate directly in defermining
part of public policy. This has notable political benefits, not
least in terms of generating political trust, but we should also
not overlook the efficiency of the invesiments made. Affer
so many years of witnessing municipalities spend public
resources with litile justification, participatory budgeting
serves as a guarantee of fransparency and publicity in
public management, as studies of the Spanish experience
show (Ganuza and Francés, 2012).

But nor should we overlook what such processes represent
for the agency of citizenship, that is, the capacity that a
participatory process such as this offers an anonymous cifizen
to increase his or her political capability and influence in the
municipality. This usually franslates into greater control over
elected representatives, more concern for what happens
in the city. For a decision to be taken in participatory
budgeting, each participant is obliged o contrast their own
preferences with those of their neighbours, which helps
visualize the plurality of the city. The fact that there is also
a need fo prioritize proposals, given that public spending
is always a finite resource, helps create an idea of the
significance of public prioritization. All this generates a civic
space that improves understanding of the limits of political
action and strengthens the democratic sense of coexistence.
In o recent study of such processes in Russian cities, the
inhabitants pointed out that participatory budgeting offered
a significant opportunity to improve coexistence in relation
fo matters of importance (Shulga and Vagin, 2018).

In Spain there have been two significant changes in the

general morphology of the processes between the two
dates identified above. First, there has been a shift in
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participation. Before 2011, only between 1 and 2% of the
population used to participate: the smaller the municipality,
the greater the participation (Ganuza and Francés, 2012).
In contrast, after 2015 there are municipalities that greatly
exceed this figure of 2% participation (Francés et al.,
2018). This is due, in the main, fo the use of digital tools,
which have been incorporated on a massive scale in the
design of participatory processes. Before, any neighbour
in the municipality would have to attend an assembly and
make a proposal and vote for it. Today, in many places, for
example, in Madrid and San Cugat del Vallés, proposals
and votes are often made via the Internet. This has boosted
participation, while at the same time addressing the problem
of scale in large cities. The second change is also linked
fo new technologies, since their incorporation has reduced
the quality of deliberation in the participatory processes. If
before the citizenship could debate in person, today this
is more difficult. The direct consequence is that people
are now unlikely to discuss their preferences in advance
and, so, the experience becomes a competitive process of
proposals, rather than their collective construction.

The weakening of the deliberative process is a potential
problem of participatory budgeting, but it is not the only
one, nor the most serious. For example, previous studies
(Ganuza and Francés, 2012) show that the process
depends heavily on the ideology of the party in government.
This can undermine the participatory experience, because
if, in the eyes of the citizens, a high degree of impartiality
is not achieved, the process can fail to generate frust.
Another pofential problem is ensuring that the fechnical and
administrative dimensions of the process converge effectively
with what is its more obviously participatory dimension.
Governments often show litfle concem for implementing
new procedures that might facilitate the development of the
participatory process, and this can ultimately undermine the
quality of participation. Ultimately, the process depends on
the adminisfration’s executive body being able to incorporate
the citizens’ proposals info the budget for the following year.
This is what makes or breaks the participatory process.
Failure to implement the citizens’ proposals can quickly lead
fo the public vanishing from the process.

Be that as it may, participatory budgeting has succeeded
in incorporating the need for citizen participation on the
political agenda. One of the clearest examples of the
success and effectiveness of this experience can be found
in the town of Cascais in Portugal. There more people fake
part in the partficipatory budgeting vote than in the municipal
elections. Indeed, therein lies the greatest challenge of the
process, consolidating it as a public management fool



within the administrations. Failure to do so will make it
difficult for the promises offered by the participatory rheforic
to reach fruition. To be successful, administrations will have
fo incorporate this instrument within their internal dynamics,
buf not just as one more simple experience, but as part of
the public management exercise. lis success goes hand in
hand with another kind of political institutionality, one that is
more open and fransparent, but it can only be developed if
there is a firm commitment on the part of political technicians
and represenfafives.
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Taking Responsibility for the Budgetary

Impact of Election Platforms

Public policy evaluation is a fundamental task for ensuring
that political action and public management are conducted
with a certain economic logic and budgetfary coherence.
Because, without evaluation, resources are prone fo be
squandered in a somewhat absurd fashion; without eval-
uafion, we lose the ability to learn from past mistakes and
successes, and from the experiences of other governments
operating in the same fier in decentralized sfructures; in
short, without evaluation, the public sector is left wide open
fo crificism regarding its lack of rigor and efficiency.

Unfortunately, the confrast between the unanimous consensus
reached by academics with regard fo evaluation and political
practice in Spain is great. Political experiences characterised

by their solvency and which seek to do more than simply ap-
ply basic legal controls are an exception (Albi and Onrubig,
2015). Much work has yet fo be done as regards institutional
design if we are fo have organizations that can boast the requi-
site levels of technical capacity, resources and independence,
and if we are fo ensure that the oufput of processes of evalu-
afion can permeate the work of the legislative and executive
powers and, ultimately, feed the process of accountability.

While substantial changes in this area are not visible on the
horizon, a recent experience does give cause for optimism,
suggesting that Spaniards today can count on independent
evaluation bodies, with considerable fechnical expertise
and influence in the public secfor. | refer to the Independent

Figure 1: Change in the total number of pages in the election platforms of the PP and the PSOE at successive

general elections (1978-2015)
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Table 1: Spanish opinions about election platforms

How important is the election platform in determining your vote?

42 .4%: Very important
37.9%: Quite important

Do you usually read the election platforms in full or in part before going to the pollse

38.6%: Yes, | always read them
40.1%: Sometimes

Do you consider it important fo incorporate into the general platform the cost of the elec-
toral measures and the means for financing them in order to avoid unfulfilled promisese

63.4%: Very important
27.8%: Quite important

Would you like to see the creation of an entity that would quantify and evaluate the cost

of the economic measures proposed by the different partiese

80.0%: Yes

Source: Fundacién Transforma Espaiia (2015).

Note: Results of the survey conducted in April and May 2015 by Sigma Dos based on 1,000 interviews, with a margin of error of + 3.1% for a confidence

level of 95.5%.

Authority for Fiscal Responsibility [AIReF), which, in a short
period of time, has established itself as an essential refer-
ence for the analysis of budgetary stability in Spain, and de-
veloped a reputation for conducting high quality analyses,
as attested by the evaluation of the institution undertaken by

the OECD (Von Trapp et al., 2017).

It is within this general context that we need to consid-
er the election platforms of the political parties — docu-
ments that can and should be seen as constituting the
stage prior fo what is strictly the next budgetary cycle.
If the citizens inform themselves of the confent of these
platforms and this weighs ex-ante in their vote and ex-
post in future elections, after verifying their compliance
or otherwise with party pledges (Thomson, 2011J, it is
evident that budgetary coherence and stability begin to
manifest themselves in the platforms of the parties that will
later form government. Data for Spain, obtained from a
survey conducted in 2015 by the Fundacion Transforma
Espafia, show that both assumptions are to a large extent
met (Table 1): namely, that 80% of respondents consider
a party’s election plafform, as a whole, fo be quite or
very important in defermining their vote, and that almost
the same percentage claim to read them partially or in

full.
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lt emerges that election platforms have tended to gain in
length over time (Figure 1], without this having been offset
by systematizations and quantifications that allow voters fo
undertake a comprehensive evaluation of all the platform’s
promises that are likely to have an impact on the budget.
In the majority of cases, voters are not expert economists
with the capacity and time to make the necessary calcu-
lations (Paldam and Nannestad, 2004), but nevertheless
they would like to see these calculations. Refurning to Table
1, more than 90% of respondents consider it important that
the cost of a party’s electoral promises and the means for
financing them be incorporated in its platform.

Undoubtedly, the first step in ensuring the congruence of the
electoral platforms needs to be taken by the parties them-
selves by providing clear and rigorous economic reports of
their promises. But given the moral risk involved, we cannot
stop here. What is required is a competent external and in-
dependent institution that can scrufinize these reports and the
platforms as a whole. Here again, 80% of the respondents
would like to see the appointment of such a body (Table 1).

Numerous defails would have fo be agreed upon.! The first of

these would be whether such an evaluation would have fo be
mandatory or not. My opinion is that it should be volunfary.
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The parties willing to go through this filter and open to hearing
the opinions of external experts on their proposals, so as to
improve their budgetary coherence, would adhere to the initia-
five. Those unwilling fo do so would have to explain their rea-
sons and assume the impact to their reputation from not partici-
pating. The second would be the scope of such an evaluation.
In this case, | favour pragmatism and the adoption of a gradual
approach. The Duich experience (Bos and Teulings, 2011),
the most successful and ambitious to date, comprises an eval-
uation that examines the impact of the p|c1rform on national
income and its disfribution, on unemployment, on gender issues
and on the environment.? But in the short term what would be
assumable, and at the same time a notable advance, would
be an estimation of the direct effect of all proposals on public
expenditure and revenue, so that any risks for fiscal stability
could be identified. In addition, it would be reasonable to con-
cenfrate the inifiative in the first place at the state level and not
include, at this juncture, election platforms af the sub-state level.
Where there should be no doubt is that the evaluation should
result in a concise, informative public document.
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Many months before the elections (about nine), the parties prepare
their electoral proposals and send them to the CPB, which has
three months to complete its confidential evaluation. Each platform
is evaluated by a team of researchers who work exclusively with
that party and are subject to a strict ethical code of confidentiality.
During the evaluation process, the platforms undergo changes
and the parties adjust them in the light of feedback from the CPB.
Finally, a few months before the elections, the platfforms and the
CPB evaluations are published. For further details, see chapter four
of Fundacién Transforma Espafia (2017).
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The Present and Future of Tax Havens

Having a good knowledge of the amount and type of tax
fraud in @ country! is necessary for mitigating its impact on
public finances. On this understanding, this report seeks fo
provide a complete overview of one specific aspect of this
fraudulent activity, namely, the role played by “tax havens”.
The three studies that make up this report demonstrate the
extroordinary lengths that are currently being taken fo esti-
mate the impact that fax havens have on the tax evasion
and avoidance strafegies employed by firms [especially,
multinationals) and individuals alike.

The first of these three contributions, writlen by Shafik He-
bous, goes under the somewhat subliminal fitle of *Atftractive
Tax Jurisdictions”. The author begins by offering a definition
of what he understands a tax haven to be: low-fax countries
that, and this is the crucial aspect, fail to share tax informo-
tion with third countries or, if they do, do so imperfectly?,
hence, their appeal to agents who seek fo reduce their tax
bill. Next, he outlines strafegies of tax evasion and avoid-
ance using these low tax jurisdictions, a list that is added
to by the other two contributors. Tax competition is also dis-
torted by the existence of tax havens. While the elimination

! In reference to Spain, the thoughts of Enrique Fuentes Quintana,
expressed some 30 years ago, are especially pertinent: “These [in
reference to the few estimates of fiscal fraud available at that time] lim-
ited, fragmentary estimates need 1o be expanded fo include all taxes
and their continuity and public dissemination need to be guaranteed.
Based on these esfimates, an annual fraud report should be drafed |....)
which assesses the figures available and the level of fax compliance
by social and professional groups, and which can be debated in Par
liament each year — such a document and debate would be extremely
useful for broadening tax compliance in the country” (1990, p. 12).
2 In Spain, an inifial list of fax havens was ratified by Royal Decree
[RD) 1080/5 July 1991, though later, by means of RD 116/31
January 2003, various countries would subsequently be taken off
the list. Similarly, with effect from 1 January 2015, following the
modification of the Income Tax law 35/28 November 2006 by
means of Law 26,/27 November 2014, new criteria for updating
the list of tax havens were established.
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of tax havens would be welfare improving it would, at the
same fime, lower welfare (basically, due fo the emergence
of new forms of tax competfition); moreover, it is estimated
that by proceeding sequentially (that is, not eliminafing all
tax havens in one blow) would be welfare decreasing for
the OECD countries [Elsayyad and Konrad, 2012). Finally,
this contribution reviews institutional initiatives taken by the
OECD and the EU fo counter the impact of fax havens,
which — the author stresses — have tended not to focus on
classifying the harmful effects of tax competition, which, as
such, can be seen as a failure of attempts to produce lists
of tax havens.

In the second contribution, Niels Johannesen examines three
aspects of individual tax evasion practices through the use
of tax havens. First, the author reports macro-estimates which
suggest that around 8% of household financial wealth is lo-
cated in tax havens. Second, while this offshore concealment
of tax bases certainly has an impact on tax collection?, recent
studies show — in particular, for Denmark, Norway and Swe-
den —that its impact is clearly regressive. Here, the estimation
of this regressivity can be undertaken using micro-data made
publicly available through such sources as the “Panama Po-
pers” and “Swiss Lleaks”. Finally, although the literature here is
scarce, the empirical evidence seems to show that, in spife of
its costs, automatic information exchange with fax havens can
have considerable benefits in terms of compliance.

Finally, Katarzyna Bilicka's confribution provides a very
clear summary of tax avoidance — if not, strictly, tax evasion

3 For example, Durén et al. (2018) estimate that, for Catalonia in
2015, the loss of revenue due to the nondeclaration of financial assets
in fax havens represented 187.6 million euros in the case of the wealth
tax (i.e. c. 44% of effective collection) and 110.94 million euros in
the case of the inheritance and giff tax (c. 28% of effective collection),
undoubtedly, in relative terms, a highly significant impact.

47



— sfrategies employed by multinational firms*. These strate-
gies, known as “profit shiffing” between the companies of
a multinational group®, comprise different modalities includ-
ing, among others, infra-group debit shifting, transfer pricing
(the most prevalent mechanism), as well as the location of in-
tangible assets within a group so that it pays taxes on them
in jurisdictions where rates are lowest. The consequence of
this is that, approximately, 40% of the profits of these multi-
nafional groups end up being shiffed to tax havens.

Thanks to the enormous efforts made in recent years, we
now have estimates of the impact of tax havens. Specifi-
cally, we know how much revenue is being lost and, in the
case of financial wealth in the hands of individuals, we are
beginning to obtain evidence of their regressive effects; yet,
in contrast, we do not know the individual redistributive pat-
tern created by the mulfinationals’ fax avoidance sfrategies,
something which will depend on discovering just who bene-
fits from them (be it the workers, shareholders or consumers).
As for institutional measures that might mitigate their impact,
there is some evidence that multilateral measures — especial-
ly automatic information exchanges® with fax havens — are,
as expected, more effective than those of a unilateral no-
ture”. However, these measures — compatible after all with
the maintenance of tax havens — are of a second order, and
may even prove to be counterproductive in the case of the
taxation of multinationals (Tarslav et al., 2018). The elimi-
nafion of tax havens through the imposition of sanctions on
these countries, together with tax harmonization processes
to avoid, among others, the emergence of new practices of
tox avoidance by multinationals in a “new world” without
tox havens, would be the best possible scenario.

4 GarciaHerrera (2018) offers a detailed legal review of how
Spain has adapted its legislation fo the recommendations contained
in the Base Erosion and Profit Shifting (BEPS) initiative drafted by
the OECD and the G20 for combatting tax avoidance strategies.
5> Although, as Kafarzyna Bilicka poinfs out here, this has been a
matter of great media interest in recent years coinciding with the
outbreak of the financial crisis, back in 1976 in a report entitled
Sistema fributario espariol. Criterios para su reforma, published by
the Spanish Ministry of Finance, it was said: “Another analogous
form [of tax avoidance] involves profit shifing between the various
firms making up a group, so that the profit shows up in the most
convenient places” [p. 48).

¢ For a fuller discussion, see also Duran-Cabré and Esteller-Moré
(2018), section 5.1.

7 For example, according fo the evidence presented in Niels Jo-
hannesen’s confribution, the unilateral measures implemented by
the US, such as its tax amnesty, allowed them to recoup 10% of
the financial assets that US taxpayers are calculated as holding in
offshore accounts. According fo figures estimated by Duran et al.
[2018) for Catalonia [2015), the 2012 fiscal amnesty announced
by the Spanish State managed to recoup approximately 9%.
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‘; Shafik Hebous*
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Attractive Tax Jurisdictions

Different views exist on how to precisely define a "tax ho-
ven’ and different terms may emphosize different features.
Many international organizations, including the IMF and the
UN, avoid using the term altogether. Recent EU and OECD
initiatives use the expressions 'non-cooperative jurisdictions’
for tax purposes.! Media and academics, while still refer-
ring fo tax havens, occasionally use other ferms such as
'secrecy jurisdictions’ or ‘treasure islands’.?

In simple terms, tax havens — or similarly vague expres-
sions — broadly refer to jurisdictions that impose low or no
taxes on income, and imperfectly share [or not share] in-
formation with other jurisdictions thereby enabling foreign-
ers to minimize (or escape) taxation at home or abroad.?
Despife the elusive connotation and the obvious difficulty
in drawing the line, this description suffices to point at
the fundamental challenges in prevailing arangements of
taxing income.

Current arrangements for taxing income, particularly capital
income including but not only corporate profit, are highly vul-
nerable fo two infertwined, yet distinct, concems. The first
concem is the incentive to (legally) avoid or {illegally) evade
income and wealth taxation in relatively high tax countries
using low tax jurisdictions. The second concern is fax com-
petition between countries over productive capital and paper

* Prepared for the Institut d'Economia de Barcelona (IEB) Report on
Tax Havens. | am grateful to Michael Keen and Alexander Klemm for
useful comments and suggesfions. The views expressed here are those
of the author and do not necessarily represent the views of the IMF, its
Executive Board, or IMF management.

In 1998, the Forum on Harmful Tax Practices (FHTP) was established
to review 'harmful tax regimes’ in OECD countries and identfify non-
OECD 'tax havens’. A list of 35 tax havens was published in 2000,
and eventually cleared the last three listed jurisdictions in 2009.

2 See Hines (2010), Sharman (2010), Hebous (2014), and
Schielderup (2016).

% These jurisdictions tend to be relatively small and politically stable
[Dharmapala and Hines, 2009).
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profits using tax systems (e.g., corporate income fax (CIT)
rafes, preferential fax regimes, and fax rules), which leads fo
inefficiently low tax rates and cross-border spillovers.

Tax Evasion and Avoidance

Individuals: Most countries fax personal income (including
from dividends, interest, and capital gains) and (in a few
countries) wealth based on the ‘residence’ of the taxpayer.
Concealment services and opaque sfructures in some juris-
dictions have played a critical role in facilitating tax evasion
as unveiled by the 2013 Offshore Leaks and 2016 Pana-
ma Papers, among others.

Alstadsaeter et al. (2018) estimate household wealth in tax
havens 1o be about 10 percent of world GDP. Their coun-
fry-by-country estimates suggest that country-specific figures
vary widely from less than 5 percent of GDP in Scandi-
navian counfries to more than 70 percent in some natural
resource-rich countries. While these figures are not entirely
driven by tox evasion motives, they indicate the scope of
the issue. Johannesen, in this Report, surveys this literature.

Corporations: The faxation of profits requires distinguishing
between the ‘source’ country of the profits and the ‘residence’
country of the corporate taxpayer. In practice, loosely, the CIT
on acfive income s af source while on passive income can
also be af residence. Precisely, legally speaking, the allocation
of taxing rights is far more complex. Source countries impose
crossborder withholding taxes on passive income (that can be
reduced by a double tax agreement — "tax freaty’) and many
residence countries impose taxes on acfive income but with
mechanisms to avoid double taxation (typically by granting
a foreign tox credit in domestic law or in tax treaties). The
resulting global tax framework opens significant loopholes for
exploiting infernational differences in tax sysfems.
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The rise of multinational enterprises (MNEs|, their complex
worldwide ownership structure, and increased importance
of hard+o-price intangibles have made the identification of
the source couniry extremely challenging, some may say
meaningless. Increasing digitalization of the economy has
intensified these vulnerabilities as the physical presence —
or permanent establishment [PE)— has become less (or even
nof] necessary for business activities in the desfination econ-
omy, but it is sfill required for the taxing right. The potfential
value creafed by users remains untoxed while ‘ringfencing’
a digital sector from the rest of the economy is difficult, if
not impossible.

Specific profit shifting (fax avoidance| techniques are
abundant, including mispricing infragroup frade violating
the arm’s length principle (ALP) (Hebous and Johannesen,
2015; Davies et al., 2018); infragroup lending fo deduct
interest expenses in relafively high tax countries (Fuest et al.,
2013); and exploiting tax freaties (Mintz and Weichenried-
er, 2010). Bilicka's contribution to this Report summarizes
the findings of this research area.

Using a macro-approach, Terslav et al. (2018) estimate that
approximately 36 percent of global MNEs' profits are shift-
ed to tax havens in 2015 (about $600 billion). Micro-esti-
mates of the magnitude of shiffed profit tend to be smaller
than macro-estimates (Dharmapala, 2014). A meta-analysis
by Beer et al. (2018) suggests that a 1-percentage point
lower CIT rafe increases reported before-tax corporate in-
come by 1.5 percent.

Tax Competition

Statutory CIT rates have declined in the last decades (Figure
1), mainly because of tax competition. As reviewed by Keen
and Konrad (2014, tax competition, in most classes of mod-
els, results in negative welfare outcomes mainly driven by
lower equilibrium tax rates, which imply lower revenues from
the relatively immobile base. Moreover, tax base spillovers,
resulting from investment and profits” responses, are sizable.
Crivelli et al. (2016) find that a 1 percenfage point cut in the
statutory CIT rate in all pariner countries erodes a country’s
CIT base by almost 1 percent in the short run.

Preferential tax regimes that lower taxes on mobile capital
can mitigate fox-rate competition by serving as a mecha-
nism fo 'price discriminate’ between mobile and immobile
capital, i.e., maintaining a higher tax rate on the immobile
sector than on the mobile sector. As shown in Keen (2001),
abolishing these regimes can lower welfare because of the
resulting lower equilibrium tax rafe on the immobile sector,
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which is particularly large for larger economies. This helps
explain why fax havens tend to be small jurisdictions.”

Closing tax havens is not necessarily welfare improving. In-
tuitively, fax havens erode the tax base in non-havens (Slem-
rod and Wilson, 2009 and facilitate corruption by eas-
ing the concealment of its proceeds [Hebous and lipatov,
2014). However, they also reduce the effective tax rates for
MNEs which can increase their investment in non-havens
while maintaining the higher tax rafe on the immobile base
(Hong and Smart, 2010). Further, fax havens can alleviate
fax competition between non-havens (Johannesen, 2010).°

Recent Developments

The G20-OECD Base Erosion and Profit Shifting
BEPS) Initiative

Under the motio 'taxing where value is created’, the BEPS
package aims at tackling MNEs' tax avoidance by laying
out common approaches and four ‘minimum sfandards’, re-
garding i) harmful tox practices; i) Country-by-country (CbC)
reporting for large MNEs; iii) freaty abuse; and iv] treaty-relat-
ed dispute resolution mechanisms. The ‘Inclusive Framework’
members — 122 countries as of October 2018 — are com-
mitted fo implement these minimum standards.

Tax Transparency

Important progress has been achieved under the Global Fo-
rum on Tax Transparency [ 154 members) —to implement the
Exchange of Information on Request (EQIR) and Automatic
Exchange of Financial Account Information in Tax Matters
[AEOI)— and under BEPS — to implement CbC reporting
and exchange of information on tax rulings. Other initiatives
include the Extractive Industry Transparency Inifiative.

Unilateral and Regional Actions

The EU 2016 Anti-Tax Avoidance Directive [ATAD) requires
EU members to implement measures beyond the minimum
standards of BEPS. Moreover, unilateral measures against
profit shiffing, that are potentially inconsistent with ALP and
the G20-OECD BEPS, are gaining popularity. Simuliane-
ously, CIT rates confinue fo decline. Regarding digitaliza-

4 See Keen and Konrad (2013).

> When tax havens atract all {or sufficiently enough) profits via
zero faxation it becomes less beneficial for non-havens to lower
their tax rafes.
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tion, the OECD interim report failed to reach a consensus
whereas the European Commission is proposing a disfor-
tionary Digital Services Tax of 3 percent on gross furnover
from 'digital activities” as an interim solution, with virtual PE
as a possible longterm solufion.

Have Tax Havens Been Put Out of Business?

The G20-OECD BEPS does not address tax competition.
The perenmo| misconception about the notion of harmful
tax practices (HTP) is not surprising. It is a mere linguis-
tic suggestion that stopping 'harmful’ implies less harm,
but of course the challenge is how to define "harmful’ in
practice. Currently, a country with two tax rates (e.g., a
headline rate of 30 percent and a reduced rate of 15
percent on income from mobile activities] would likely be
deemed as adopting a harmful regime whereas a couniry
that has a uniform 10-percent [or zero) tax is not. The min-
imum standard of requiring “substantial activity” for the
taxpayer to benefit from the preferential tax regime may
intensify tax competition for productive capital (not only
profits) with unclear welfare consequences. In the discus-
sion on HTP and profit shifting, again, we fall victim of a
language drama because words such as ‘substance’ and
‘value’ have long occupied philosophers and physicists
to define them and their location — in vain.

The Clobal Forum's identification of ‘non-compliant jurisdic-
tions’ does not include a zero [or very low] tax rate as a

Figure 1: Average Statutory CIT Rates by Income Group

criferion.® The EU, in 2017, published a list of 'non-cooper-
afive jurisdictions’, which currently contains only 5 non-EU
counfries [all together has a negligible share in tofal FDI
from or into the EU). Overall, the achievement of the various
affempts fo produce lists of jurisdictions is not clear, af least
as far as tax competition is concerned.

Concluding Remarks

Tax avoidance/evasion, tax competition, and ‘afiractive fax
jurisdictions’ are the products of the current global tax frame-
work. Thus far, multilateral initiatives have not succeeded in
fully resolving these challenges, despite some progress on im-
proving transparency and making tax avoidance more difficult.
As discussed in Auerbach et al. (2017), fundamental reforms
that rely on the destination principle instead of the source-res-
idence principle (e.g., a destinafion-based cashflow tax) are
one way fo fully eliminate incentives for profits shifiing and tax
competition.

¢ Jurisdictions need to meet at least two of the three benchmarks to
avoid inclusion in the list: i) At least a “Largely Compliont” rafing
with respect to EOIR; ii) a commitment o implement AEOI; and iii)
Participation in the Multilateral Convention on Mutual Adminisfro-
five Assistance on Tax Matters or a sufficiently broad exchange

network permitting both EOIR and AEQI.
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Tax Evasion Through Offshore Accounts:
a Review of the Empirical Evidence and
Questions for Future Research

In this piece, | briefly review the evidence on offshore tax
evasion. While empirical invesfigation of the offshore world
is rendered difficult by institutionalized secrecy, researchers
have produced a significant amount of “evidence of the
invisible” (Slemrod and Weber, 201 1) in recent years, often
through the creative use of non-standard data sources.

I first discuss the likely magnitudes involved: how much finan-
cial wedlth is held by private individuals through tax havens?
| then turn to distributional aspects: how is the wealth in tax
havens distributed across countries and across segments of
the population within countriese Finally, | summarize the ex-
isting evidence on the effectiveness of the policy instruments
employed to enforce taxes on offshore assets: legal action
against offshore banks, information exchange with fax ha-
vens, profection of whistleblowers and tax amnesties.

How Much Wealth Do Households Own in Tax
Havens?

Before embarking on further analysis of offshore fax eva-
sion, it is natural to gauge the magnitude of the problem:
how much financial wealth do private individuals own in
tax havens?

The question is difficult given the often highly incomplete sta-
fistics of offshore financial centers, but a recently developed
method provides a compelling answer (Zucman, 2013).
The method exploits that assets held through secret foreign
accounts leave fraces in infernational investment statistics in
the form of a global gap between assets and liabilities:
when a French tax evader owns a U.S. security through a
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secret Swiss account, the U.S. records a foreign liability but
no country records a foreign asset. The study concludes that
personal wealth on tax haven accounts amounts fo around

$6,000 billion, or roughly 8% of all household financial
wealth.

Who Owns the Wealth in Tax Havens?

Macrodata on foreign investment say nothing about which
segments of the population own the wealth in tax havens
— that question can only be addressed with microdata.
Alstadsaeter et al. {2017) compile such micro-data for Den-
mark, Norway and Sweden from various sources: leaked
customer information from the Swiss bank HSBC Switzer-
land (“Swiss Leaks”) and the Panamanian corporate service
provider Mossack Fonseca (“Panama Papers”) as well as in-
formation from voluntary disclosure programs. linking these
micro-dafa fo population-wide tax records on wealth, the
study estimates how offshore assets are disfributed across
wealth groups.

The figure illustrates the exireme concentration of offshore
wealth in the Scandinavian micro-data. Both among cusfom-
ers in HSBC Switzerland and among voluntary disclosers of
offshore assefs, around 50% belongs fo the top 0.01% of
the wealth distribution and around 80% belongs fo the top
0.1%. For comparison, the dotted line shows the distribution
of [mostly domestic) wealth recorded on tax returns: around
5% belongs to the top 0.01% and around 10% belongs to
the top 0.1%. A recent paper from Colombia shows a sim-
i|or|\/ stark concentration of offshore wealth using data from
volunfary disclosures (Avila and LlondofioVélez, 2018).
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The concentration of offshore assets among the wealth-
iest have implications for inequality: under plausible as-
sumptions the wealth share of the top 0.01% increases
by around a quarter when accounting for undisclosed off-
shore accounts. It also has implications for the distribution
of tax evasion: while randomized tox audits display no
strong wealth gradient in evasion, the amount and distri-
bution of offshore assets suggests that evasion rates are
around 10 fimes larger for the very wealthiest than for the
national average.

Drawing on various macro-economic statistics, Alstadsaeter
et al. (2018) document significant cross-country variation
in offshore wealth. The patterns suggest that a significant
fraction of global offshore wealth is entirely unrelated to fax
evasion, partficularly in the confext of developing countries.
For instance, tax haven banks may serve to circumvent cap-
ital controls during a currency crisis, as suggested by the
exceptionally high levels of offshore wealth in Argentina,
and to launder the proceeds from corruption in extractive
industries, as suggested by the high levels of offshore wealth
in Russia and Venezuela. The latter is consistent with the
empirical finding that commodity price booms cause signif-
icant increases in the offshore wealth of resource-rich coun-
fries when democratic governance is weak [Andersen et al,

2017)

Figure 1: Distribution of Wealth: Recorded vs. Hidden

Do Our Enforcement Policies Work?

Over the last decade the policy activity in the field of off
shore tax evasion has been prolific as discussed by Hebous
in this Report. While the first waves of enforcement efforts
seem fo have brought only small increases in tax compli-
ance, assessing the effects of the more recent initiatives
based on automatic information exchange remains one of
the most important questions for future research.

Johannesen et al. (2018) provide the first direct evidence
on the compliance effects of the enforcement policies infro-
duced in 2008-2009: court cases against Swiss banks,
information exchange freaties with tax havens and a tax
amnesty with reduced pendlties for voluntary disclosers of
offshore assefs. Using U.S. administrative data, they show
that the bundle of enforcement inifiatives induced almost
100,000 U.S. taxpayers to disclose offshore accounts with
a tofal value of $100 billion, around 10% of the estimated
fotal U.S. wealth on offshore accounts.

Consistent with these modest compliance effects, a number of par
pers document that many offshore tax evaders, rather than becom-
ing compliant, fook actions to circumvent the early enforcement
efforts. The withholding taxes on inferest income in Switzerland,
Luxembourg and other cooperafing tax havens imposed by the Eu-
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and revealed in the Swiss Leaks (red line); and the distribution of offshore wealth disclosed by amnesty participants (black line). Source: Alstadszeter et al. (2017).
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ropean Union, induced tax evaders o set up anonymous holding
companies (Johannesen, 2014; Omartian, 2016 and the frea-
fies allowing for information exchange with cooperating tax ho-
vens induced fax evaders fo move assets 1o noncooperating fox
havens (Johannesen and Zucman, 2014, Hanlon et al, 2015).
One paper presents evidence suggesting that whistleblowing and
customer leaks in fax havens were associoted with a considerable
increase in fax compliance (Johannesen and Stolper, 2017).

Most developed countries now engage in automatic information
exchange with tax havens: the U.S. since 2015 under the For
eign Account Tax Compliance Act (FATCA| and most other coun-
fries since 2017 through adaptation of the Common Reporting
Standard (CRS). While automatic information exchange is a
potentially powerful ool fo fight offshore tax evasion, it is also
confested because of the costs it creates for banks and compliant
individuals. A number of recent papers present indirect evidence
consistent with considerable compliance effects of automatic in-
formation exchange using data on foreign portfolio investments
(De Simone ef al., 2018] and crossborder deposits (Casi ef al.,
2018; Menkhoff and Miethe, 2017); however, more research
is warranted fo crifically assess the sfrengths and weaknesses of
this new global policy standard.

Conclusion

Despite empirical challenges, researchers have produced
significant knowledge about tax evasion through offshore
accounts. It is clear that offshore evasion remains an import-
ant challenge for tax enforcement: it creates significant rev-
enue losses and erodes the progressivity of the fax schedule
by reducing the effective taxation of the wealthiest. More
research is warranted fo assess the effectiveness of automat-
ic information exchange in combatting offshore fax evasion.
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Profit Shifting and the Role of Tax Havens

The evidence from Panama and Paradise papers has re-
vealed that tax avoidance and profit shifting of multinational
companies are serious concerns for both economists and
policy makers. The extent of taxable profits moved from
high tax jurisdictions to low fax jurisdictions with the help
of elaborate tax schemes is a subject of extensive empiri-
cal research and a heated political debate on the global
scene. Following the recent financial crisis, governments in
high tax countries have intensified their efforts in combatting
tax avoidance, as means of recovering from the fiscal con-
sequences of the crisis. Media has fueled the debate, by
showing an increased appetite for ‘naming and shaming’
many familiar multinational companies, such as Starbucks
and Amazon, for paying foo litfle tax.

But what do we actually know about profit shifting of mul-
tinational companies? In general, multinational firms use
three major sfrategies to minimize their tax liabilities, debt
shiffing, patent or royalty location and transfer pricing. In
this contribution, | describe those strategies and discuss
what economists know about them. Then | examine the role
that tax havens play in multinational profit shifting and how
much do we actually know about the use of tax havens for
corporate profit shifting.

Multinational Profit Shifting: What Do We
Know?

The general consensus in the economic literature is that mul-
tinational firms shift profits from high tax jurisdictions to low
tox jurisdictions to minimize their overall tax bill. The early
evidence from the literature has used aggregate country lev-
el data o show the relationship between tax rates and the
amounts of foreign direct investment. More recent contribu-
tions have recognized that the complexities of the tax system
cannot necessarily be captured by using aggregate data.

IEB Report 4/2018

The evidence from microeconomic firm’s accounts data
shows that a 1 percentage point lower corporate income
tax (CIT) rate increases before-fax corporate income report-
ed by firms by 1.5 percent (Beer et al., 2018).

There has recently emerged new evidence that previous
studies, which used accounting profits to proxy for taxable
profits, may have underestimated the extent of profit shifting
by multinational companies [Habu, 2017). The evidence
from the UK shows that multinational firms tend to report
their taxable proFiTs to be zero on their tax returns, while
their accounting profits to be positive.” The majority of the
previous literature on profit shifting has used accounting firm
level data fo analyse the reporting behaviour patterns of
multinational companies. This new evidence from the tax
refurns data matched with accounting statements sheds a
doubt on the precise magnitudes of the existing profit shift
ing esfimates. It also posits a question of how much more
we still do not know about profit shiffing.

Has the extent of profit shiffing changed over time? The
evidence from accounting data and tax returns data differ
substantially. The OECD BEPS report? shows that the ex-
fent of profit shiffing has been increasing over time. This is
consistent with the rise of digitalization, infensified use of
infellectual property and the ease with which paper profits
could be moved around costlessly. In contrast, Dharmapala
[2014) shows that the literature using accounting data finds
that the size of profit shifting declines over time. This incon-
sistency may have two sources. The increasing discord be-
tween profits reported by multinationals on tax refurns and
on accounting statements means that accounting data will

' Johannesen ef al. (2016) and Dharmapala and Hebous (2018
are the two recent papers, which use accounting dafa fo examine
bunching around zero accounting profis.

2 As well as Clausing (2016), Dowd et al. (2017) and Habu (2017).
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be unable to capture changes profits reported to tax author-
ities. Further, this may also be traced to the near absence
of tax haven observations in the accounting datasets. As
multinational firms use tax havens more often, accounting
datasets are unable to capture this phenomenon.

Debt Shifting

One of the ways in which multinational firms minimize their
tax liabilities is debt shiffing. VWhen a high tax subsidiary of
a multinational company borrows from its affiliate in o low
fox country, since the interest payments are tax deductible, it
reduces ifs faxable profits (tax base| in the high tax country,
subject to Controlled Foreign Company (CFC) rules.® This
increases the fax base in the lower fax country, so as fo
reduce the overall tax burden for the company. Evidence
from Desai ef al. (2004) and Huizinga ef al. (2008) shows
that multinational firms use the financial structures to exploit
infernational tax differences in this fashion.

Transfer Pricing

Multinational firms also use transfer pricing and exploit inter-
national fax differences to reduce their fofal tax liability. They
achieve this by purchasing goods from their foreign subsid-
iaries at higher than o market price. The arificially inflated
cost of the purchased goods reduces their tax burden. Most
nofably, Clausing {2003) analyzes monthly data on US in-
ternational trade prices between 1997 and 1999 and finds
that there is a strong relationship between countries’ tax rates
and the prices of infrafirm transactions. That same relation-
ship does not hold for third-party fransactions. Recently, new
evidence using tax and trade linked data has emerged con-
firming the importance of fransfer pricing strategies for multi-
national companies in countries outside the US (Cristea and

Nguyen, 2016; liv et al., 2017; and Davies ef al., 2018).

Location of Intangible Assets

Multinationals often set up subsidiaries in low fax countries
where they hold a large pro- portion of their intellectual prop-

% For instance in the UK “the CFC rules are anti-avoidance provi-
sions designed fo prevent diversion of UK profits to low tax territo-
ries. If UK profits are diverted to a CFC, those profits are appor
tioned and charged on a UK corporate inferestholder that holds
at least a 25% interest in the CFC." For more defails, see https://
www.gov.uk/guidance/ controlled-foreign-company-an-overview.
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erty, which they then license to their subsidiaries in higher tax
counfries. The royalty payments for those intangible assefs
are fax deductible and again serve to reduce the overall tax
burden of firms. Intellectual property accounts for a growing
share of firm's assets, which has made this channel of profit
shifting increasingly important in recent years. Further, these
types of assets, which include patents, are more mobile than
other forms of capital. This makes them a lot easier fo relocate
fo low tax jurisdictions than tangible assefs. The evidence
from the economic literature shows that firms indeed optimize
the allocation of valuable patents and intangible assets o
minimize their tax liabilities (Dischinger and Riedel, 2011;

Karkinsky and Riedel, 2012; and Giriffith et al., 2014).

Relative Importance of Various Strategies

How much profit shiffing can be affributed to each of those
strategiese The abundance of literature analyzing each
channel does not mean that economists agree on this issue.
Every affempt af trying fo apportion profit shifting between
the discussed methods has resulted in a different answer.
Grubert (2003) shows that shifting volume of US firms can
be almost equally attributed fo financial structures and non-fi-
nancial shifting techniques. Habu [2017) shows that 40%
of profit shifting in the UK can be explained by differenc-
es in leverage between companies. Dharmapala and Rie-
del (2013) find debt shifting to be more important, while
Heckemeyer and Overesch (2017) argue the prevalence of
fransfer pricing over financial planning.

What Role Do Tax Havens Play in This?

When we discuss profit shiffing we often talk about exploiting
tax differences between high tax and low tax countries. Do
firms use tax differences between all of their dffiliates or do
they locate profits in their lowest tox offiliate. Using confidential
firm level survey data from the US (BEA) Dowd et al. {2017)
find that companies are much more likely to shift profits fo tox
havens with nearzero rates than to shift between two countries
with moderate rates. This highlights the importance of tax hav-
en jurisdictions for the location of multinational profits.

The major issue with understanding the role of tax havens
for multinational profit shifing is the secrecy surrounding
those jurisdictions. Since fax havens tend not fo share any
taxpayer information with other jurisdictions, it makes them
a perfecf location for multinational profifs that firms want to
avoid paying tax on. This means that we do not actually
know exactly how much foreign profit is located in fax ha-
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vens. This renders economic analysis using fax havens very
difficult and highly reliant on confidential data.

Without information on the exact extent of profits located in
tax havens, the maijority of the evidence from the literature
has relied on using the presence of tax havens in the firm
structure to approximate for the importance of those secrecy
jurisdictions. Only recently, a more systfematic analysis has
emerged which uses either confidential survey dafa from the
US (Dowd et al., 2017) or macroeconomic data. Terslev
et al. (2018) use bilateral national accounts data to show
that nearly 40% of profits are shiffed to tax havens globally.
Where data is missing for tax havens, they use counterpart
accounfs fo extrapolate such data.

Conclusion

Very scant analysis on the exact amount of profits shified info
tax havens is a direct con- sequence of lack of detailed data
on the allocation of multinational profits across countries.
The infroduction of country by country reporting will make
the extent of profits located in low tax jurisdictions more
transparent. This, in tum, is likely to enable more research
on the actual extent of profits located in tax havens and un-
derstating their role in multinational profit shifting strategies.
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La financiacién de las infraestructuras

Anna Matas
Institut dEconomia de Barcelona (IEB)
Universitat Autonoma de Barcelona
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La financiacion de las infraestructuras de
transporte: un tema pendiente

Las infraestructuras de fransporte, siempre que estén adec-
uadamente planificadas, tienen un impacto positivo en el
crecimiento econémico de una regiéon. Bajo este supues-
fo, en las Ulimas décadas la inversién en proyectos de
fransporfe ha sido una polifica prioritaria en la agenda de
muchos gobiernos. No obstante, a pesar del elevado volu-
men de recursos destinado a la construccion y manfenimien-
to de infraestructuras—los pafses desarrollados destinan en-
fre un 3 y un 5% del PIB a infraestructuras de transporte-, no
siempre se ha prestado atencién suficiente a cudles deben
ser los principios que guien la financiacién de las mismas.

A grandes rasgos, en los pafses europeos se observa que
mientras los aeropuertos y los puertos han tendido a finan-
ciarse con las aporfaciones de los usuarios —aunque en al-
gunos casos con importantes subvenciones cruzadas entre
ellos-, en las infraestructuras de red —carreteras v ferrocarril-
ha predominado la financiacion con cargo al presupuesto
publico, exceptuando los paises que han financiado las
vias de dlta capacidad mediante peaje. En los dltimos
afios, no obstante, un nimero creciente de paises han infro-
ducido sistemas de tarificacién con cargo al usuario para
financiar las carreteras, aunque no en todos se ha seguido
el mismo criterio. Respecto al automévil, predominan los
paises que han optado por un sistema de vifieta -un pago
fijo vélido para un cierto periodo temporal-, junto con los
que disponen de un sistema de peaje mediante barrera.
Por el contrario, respecto a los vehiculos pesados predomi-
nan ya los paises que farifican de acuerdo con los kilémetr-
ros recorridos (European Comission, 2017).

Hay que continuar avanzando hacia un sistema de fi-
nanciacion eficiente y compatible con las decisiones de
inversion, v ello por varios mofivos. En primer lugar, en la
medida que el precio pagado por el uso de la infraestruc-
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tura se aleja del coste marginal, disforsiona la asignacién
del tréfico entre modos de fransporte y genera necesidades
de inversién ineficientes. En segundo lugar, el criferio de
financiacién debe tener la capacidad de infernalizar las
externalidades causadas por el transporte. Finalmente, tal
y como ha puesto de manifiesto la dltima crisis econémica,
las restricciones presupuestarias condicionan el ritmo de la
inversion, lo que obliga a preguntarse por el papel que
la inversién privada puede jugar en la financiacién. Las
confribuciones recogidas en este informe abordan, desde
distintas perspectivas, cada uno de esfos temas.

Ginés de Rus enfatiza que la provisién éptima de infrae-
structuras requiere abordar conjuntamente las decisiones
sobre inversién, construccion y explotacion, y el tipo de
financiacion. La falia de interrelacién entre esfas decisiones
genera, en la practica, las principales distorsiones entre
modos de transporte y las dificultades de financiacion. El
autor aboga por avanzar hacia un sistema de financiacién
eficiente que repercuta el coste del uso de la infraestructura
sobre los usuarios. Frente al dilema de si el usuario debe
pagar solo los costes marginales o también los costes de
consfruccion de la infraestructura, de Rus alerta de las pérdi-
das de eficiencia que se generan cuando el sector piblico
asume fodos los cosfes irrecuperables de una infraestruc-
tura. Por dltimo, en relacion con la carretera, propone un
sislema de precios que incluya el coste de su mejora y
mantenimiento v a la vez infernalice los costes ambientales
y de congestion, acompariado, alli donde sea preciso, de
ofras medidas que aumenten su aceptabilidad politica.

En el confexto de la Unién Europea, Stef Proost analiza
como la competencia en la imposicién sobre el combusti-
ble diésel afecta al fransporte de mercancias por carretera.
Con base en un modelo desarrollado en un articulo mas
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extenso (Mandell and Proost, 2016, el autor concluye que
dicha competencia fiscal, sobre todo por parte de paises
pequefios, ha reducido la capacidad recaudatoria de este
impuesto v explica que un buen nimero de paises hayan
introducido un impuesto basado en la distancia. Ademds,
los paises pequefios pueden tener incentivos para fijar un
impuesto por kilémetro superior al éptimo, dado que los co-
miones dificilmente pueden cambiar su ruta para evitar su
pago. la situacién final podria ser una carga fiscal superior
a la éptima, tal y como ejemplifica el caso de Suiza. la
decisién de la UE de fijar un limite superior a la tarifa por
kilémetro, igual al coste medio de infraestructura, se sitta
en la direccién correcta.

En la tercera contribucion, Salvador Bertoméu-Sénchez y
Antonio Estache argumentan que, a pesar de sus ventajas
tedricas, las debilidades institucionales que acompafian a
los contratos de colaboracién piblicoprivada (PPP) se fro-
ducen en importantes fallos. La principal dificultad reside
en cémo regular el elevado poder de mercado que tienen
los agentes privados de forma que se alcance una cor
recta asignacion de riesgos entre las partes contratantes.
la experiencia europea muestra que, aunque muchos de
los contratos tuvieron éxito, ofros muchos fracasaron. La te-
orfa econémica ha identificado correctamente los riesgos
asociados a las PPP. Aun asi, esfos riesgos todavia no se
han incorporado en los contratos. Un elemento adicional
todavia no resuelto es el de los riesgos asociados a la
complejidad de las précticas financieras. En suma, para
poder aprovechar fodo el potencial que ofrecen las PPP,
y evitar que los fracasos los pague el confribuyente, los
gobiernos deben estar dispuestos a afrontar las debilidades
institucionales.

Referencias bibliograficas

European Commission (2017): Support study for the impact
assessment accompanying the revision of the Eurovi-
gnette Directive (1999/62/EC). Final Report, DG for
Mobility and Transport, 2017.
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Principios econémicos de la financiacién
de las infraestructuras

Al gobiemno le corresponden varias fareas en la provision
de infraestructuras: planificar, evaluar los proyectos, contro-
lar calidad y seguridad, garantizar que se minimicen sus
cosfes durante el ciclo de vida de dichos proyectos y de-
ferminar el mecanismo basico de su financiacion. Para ello
el gobiemno ha de optar por una de estas fres férmulas: la
provision publica directa, alguna modalidad de asociacion
publicoprivada o la privatizacion (Engel ef al, 2014).

Planificar respetando la libertad de eleccién de
los individuos

El objetivo del gobierno de proveer un conjunto éptimo
de infraestructuras exige, en primer lugar, utilizar la metod-
ologia de evaluacién econdmica para seleccionar los me-
jores proyectos. El gobierno debe mantener neutralidad
tecnolégica en el sentido de tomar las decisiones de in-
versién con criterios técnicos que se aplicarian por igual @
los distinfos modos de transporte, v definir una politica de
inversién v tarificacion éptimas.

La mayor dificultad se da en las infraestructuras ferroviarias
y en las viarias. En ambos casos, el gobierno decide cémo
se financia la infraestructura. Tanto en la provisién publica
directa como en el caso de las concesiones, el gobierno
decide si se cobra directamente por su uso o se deja el
acceso libre y se financia mediante impuestos.

¢Cémo y por quién deben pagarse las infrae-
structuras?
Cuando se cobra por el uso de la infraestructura, general-

mente se piensa en el objefivo de recaudar fondos para
cubrir cosfes. Esta funcién recaudatoria de los precios ha
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propiciado que muchos puedan percibir como financiera-
mente equivalente una autopista en el que el usuario paga
un peaje directamente cuando la utiliza, y ofra en la que
"paga indirectamente” mediante un “peaje en la sombra”,
una denominacién para la financiacién de una infraestruc-
tura de acceso libre, en la que la iniciativa privada adelan-
ta los fondos para su consfruccién, y en la que el gobierno
paga, posteriormente, a las empresas un peaje por cada
usuario que ufiliza la carretera.

Al margen de problemas de equidod no menores, la
apariencia de equivalencia de esfos dos modelos de fi-
nanciacion reside en que los ciudadanos van a pagar, en
cualquier caso, directamente como usuarios o, en diferido,
como cuando pagan los impuestos destinados a los pea-
jes en la sombra. Sin embargo, los dos modelos sélo son
equivalentes en apariencia. Con el peaje en la sombra, el
papel de sefializacion de los precios para la asignacion de
recursos desaparece. Aunque la iniciativa privada cobre en
funcion del uso, dicho uso (el volumen de tréfico, su com-
posicion v su distribucién tfemporal] es diferente con acceso
grauito que cuando hay que pagar. El peaje en la sombra
imposibilita diferenciar precios segin los costes marginales
por periodo temporal o fipo de vehiculo. Tampoco debe
olvidarse que el pago diferido mediante impuestos afiade
el coste de la distorsion de los mismos sobre la economia,
ni que cuando los usuarios pagan es mas probable que
fengan algo mds de poder frente al oferente del servicio.

Podria pensarse que la provisién privada de la infraestruc-
tura con pago directo del usuario elimina el problema de
la construccion de elefantes blancos (obras de rentabilidad
social negativa), sin embargo, no hay garantia alguna de
que esto ocurra a menos que el disefio de los contrafos
de concesién asignen los riesgos de manera que al sector
privado le sea cosfoso construirlos.



Los principios econémicos para la provision efi-
ciente de infraestructuras estan interrelacionados

los principios mencionados no son separables. la selec-
cién de proyecios, su construccion y explofacion eficiente
y el tipo de financiacién han de abordarse conjuntamente.
la neutralidad tecnolégica es fundamental en este terreno,
como lo es el evitar disforsiones en ofros modos de frans-
porte.

Elegir el modelo de pago directo por el usuario remite a
la discusién econdmica de si debemos tratar de cubrir con
ingresos de los usuarios los costes totales en cada modo
de transporte, con el fin de no alterar la competencia entre
los mismos, o se deben ignorar los costes enterrados de
la capacidad existente y cobrar sélo los costes margina-
les. Aunque en condiciones ideales el coste marginal a
corto y a largo coinciden (Mohring and Harwitz, 1962;
Mohring, 1965; Newbery, 1988) en la realidad (indivis-
ibilidades, incertidumbre de demanda, efc.) ambos fipos
de farificacion difieren significativamente, especialmente
en los ferrocarriles.

En la préctica esta discusion se traduce en quién debe
pagar los elevados costes fijos del ferrocarril. Ignorar
los costes enterrados del ferrocarril y tarificar segin el
coste marginal a corto no puede obviar que la desvi-
acién de trafico desde los aeropuertos que tienen so-
brecapacidad suponen un ahorro muy bajo, creando
ademds dificultades financieras en dichas infraestruc-
furas. Tampoco pueden ignorarse los incentivos perver-
sos que se generan en las compafiias ferroviarias alta-
mente subvencionadas, la pérdida de eficiencia de los
impuestos que se requieren para financiar sus déficits,
el coste reputacional que supone no repercutir en costes
los excesos de inversion en capacidad, y las implica-
ciones de equidad.

Ademds, cuando existen redes alternafivas para resolver
un problema comin (caso de la infraestructura de alta ve-
locidad y la aeroportuaria en movilidad interurbana de
distancia media) la farificacién elegida puede conducir a
resullados diametralmente opuestos en cuanto al fipo de
redes que se desarrollan con consecuencias de largo plazo
irreversibles (de Rus y Socorro, 2017).

La leccion que se desprende de todo lo anterior es que no
se puede planificar una red de transporte ignorando las
inferrelaciones mencionadas. Es inadecuado planificar sep-
arando por modos de fransporte, separando construccién
y farificacién o ignorando los efectos sobre la competencia
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infermodal que se derivan de las decisiones de inversién y

tarificacion (de Rus, 2015; Engel et al, 2015).

Precios eficientes

la tarificacién optima de las infraestructuras requiere que
los precios incentiven conductas éptimas. En el caso de las
carreteras, muchas de ellas ya construidas y amortizadas,
requiere cobrar por el coste de su mejora y mantenimiento
e internalizar las externalidades por el CO2, por el ruido,
la contaminacion local y la congestion (Engel ef al, 2018).

En el caso de contaminacién local y/o congestion en las
zonas urbanas, las politicas de limitacion de trafico del fipo
matriculas parimpar y similares son aliamente ineficientes
(Cantillo and Ortizar, 2014), mientras que las de tipo con-
gestion charging’ son preferibles, sin descuidar los cosfes
administrativos del sistema.

Equidad y aceptabilidad politica

la aceptabilidad poliica de la tarificacién por contami-
nacién local y congestion puede aconsejar que estés politi-
cas basadas en impuestos pigouvianos se hagan neutras
desde el punto de vista impositivo, mediante una reduccién
paralela de los fributos fijos, como es el caso del impuesto
de circulacién. Tombién se pueden adelantar los fondos
que se van a recaudar para invertir en transporte publico
aumentando asi su aceptabilidod social.

Una idea para conseguir que la tarificacién por congestion
desplace a mecanismos administrativos ineficientes de re-
striccion de tréfico en las grandes ciudades consiste en
considerar que el derecho a la circulacién la tienen los
ciudadanos. Cuando el regulador decide el nimero de ve-
hiculos que pueden entrar en la ciudad, digamos la mitad
de los existentes, y los asigna por matricula parimpar a los
dias de la semana, un mecanismo de subasta entre los que
desean vender su derecho vy los que quieren comprarlo per
mitiria alcanzar un resullado equivalente al del congestion
charging.

! https:/ /1fl.gov.uk/modes/driving/ congestion-charge
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Los camiones y el pago por el deterioro
de las carreteras de la Union Europea

Los camiones, y en menor medida los autobuses, deferioran
las carreferas. Es su peso por eje a la tercera o cuarta po-
tencia lo que dafia el pavimento, pero también provocan
confaminaciéon aclsfica, accidentes y congestion. Esto es
por todos conocido y los gobiernos de todo el mundo han
infentado limitar esfas externalidades de distintas maneras:
mediante la regulacién del peso por eje y mediante un
gravamen sobre los camiones en funcién de sus external-
idades. los ingresos recaudados confribuyen al manten-
imiento de las carreferas. Para paises con autopistas de
peaje, implementar un buen sistema de farificacion no es
muy dificil, pero la mayoria de los pafses han aplicado una
combinacién de vifieta anual con impuestos sobre el diésel
para los camiones.

Estos sistemas de segunda preferencia, sin embargo, estén
sufriendo cada vez més presiones por el fuerte crecimiento
experimentado por el fransporte internacional por camién
en los tliimos 30 afios a raiz de la integracion y la ampli-
acién de la economia europea. AlgunosPaises colindan-
fes han infenfado poner en practica un sisfema de vifieta
que puede discriminar en funcién de las caracteristicas
de cada vehiculo [peso por eje, reduccion de emisiones).
La misma vifefa nacional es valida en los paises vecinos,
con lo que se ahorran muchos costes de transaccion dado
que la vifieta puede ufilizarse en los viajes infernacionales.
Desafortunadamente, cuando los paises consensuaron el
nivel de precios de dicha vifieta, el resultado fue el minimo
comUn denominador. Dado que el precio de las vifefas era
bajo, el impuesto sobre el diésel se convirtié en la principal
fuente de financiacién y en el instrumento regulador para

los camiones.

Cuando los camiones atraviesan varios pafses, manfener un
elevado impuesto sobre el diésel entrafia diversas dificulto-
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des: una de las principales, la competencia fiscal sobre el
diésel. Como los camiones pueden llenar sus depésitos y
recorrer al menos 2.000 km, simplemente reposfan donde
sale més a cuenta. Pensemos ahora en dos paises vecinos,
uno grande y ofro més pequerio. Si el pafs grande rebaja
sus impuestos sobre el diésel por debajo de los costes ex-
ternos y de los costes de deterioro de la carrefera, habrd
mucho tréfico de camiones nacionales que pagaran menos
del coste social total, lo que es una ineficiencia econémi-
ca. Podria obfener mayores ingresos fiscales de los cami-
ones extranjeros que ftransporfan mercancia entre los dos
paises, pero ese beneficio puede ser reducido, pues un
pafs grande no necesifa mucho comercio internacional.
Pensemos ahora en las decisiones del pals pequefio: tiene
mayores incentivos para rebajar su impuesto sobre el dié-
sel. En realidad, obtendrd unos elevados ingresos fiscales,
ya que numerosos camiones del pafs grande se despla-
zardn al pequeiio para llenar el depdsito por menos dinero
y esto compensard los precios mds bajos de los camiones
nacionales dentro de su propio pafs. Que los paises mas
pequefios se intenfen beneficiar de rebajar los impuestos
con respecfo a los pafses mdas grandes es uno de los argu-
mentos bdsicos de la literatura relativa o la competencia fis-
cal y se aplica también al tabaco, al alcohol y al impuesto
sobre beneficios de las empresas multinacionales (Kanbur
y Keen, 1992]. En 2012, el impuesto especial aplicado
al diésel era de 0,47 euros por litro en Alemania y de solo
0,30 euros por litro en Luxemburgo. Estos 0,30 euros por
litro se acercaban al valor minimo del impuesto especial al
carburante establecido por los ministros de Finanzas de la
Unién Europea; de no ser asf, Luxemburgo habria reducido
aln mds su impuesto especial sobre el diésel.

Todos los paises que han sufrido una infensa competencia
en el impuesto sobre el diésel por parte de sus vecinos han
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Gréfico 1: Pagos de un camién estandar de 40 t con un radio nacional de 400 km. Politicas de

pago a 2012
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tenido que reaccionar. En el Grafico 1 podemos ver, para
varios pafses, los pagos tofales por el uso de la carretera
para un camién de 40 foneladas que opera en un radio
de 400 km entre el afio 2000 y el 2012. Se puede ob-
servar que varios paises empiezan a introducir nuevos in-
strumentos en este periodo: Suiza, Alemania, Austria, Repu-
blica Checa, Eslovaquia, Polonia, mas tarde seguidos por
Bélgica (20106) vy los Paises Bajos (2018). Un instrumento
verdaderamente novedoso para los camiones es el pago
basado en la distancia recorrida. Se trata de un sistema de
pago electrénico que permite a los camiones pagar por
kilémetro recorrido en un pafs.

Es interesante comprobar por qué los paises se ven mds o
menos forzados a infroducir este nuevo sistema de cobro
(Mandell y Proost, 2016). Pensemos en dos paises idénti-
cos, Ay B, que esfén relacionados por un intenso fréfico
internacional de camiones y que utilizan solo impuestos
sobre el diésel. los impuestos sobre el diésel inicialmente
se fijan al mismo nivel. Imaginemos ahora que el pafs A
reduce en un euro su impuesto sobre el diésel para un viaje
de 100 km en su terriforio, pero infroduce un pago segin
la distancia equivalente a un euro por cada 100 km. Para
los camiones nacionales del pafs A, no cambiard nada:
pagardn exactamente lo mismo. Sin embargo, fodo el traf-
ico internacional llenard el depésito en el pais A, lo cual
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representard una ganancia en ingresos fiscales para este
pafs. La mejor respuesta del pais B serd infroducir también
un pago segin la distancia y reducir su impuesto sobre el
diésel.

Pero no se acaba aqui la cosa. Los impuestos sobre el
diésel se reduciran al miimo, pero le sustituirdn progresi-
vamente pagos segun la distancia cada vez més elevados.
Estamos ante el riesgo de que la farificacién sobre los ca-
miones sea demasiado elevada. la mayoria del tréfico in-
fernacional puede decidir dénde repostar carburante, pero
fienen que usar las carreteras de los paises que forman
parte de sus rutas de cosfes minimos. Es decir, los camiones
lo tendran difcil para evitar los pagos segin la distancia,
porque en muchos casos no podran cambiar la ruta. A los
pafses de tamafio pequefio y medio con mucho tréfico infer-
nacional les conviene incrementar la tarifa pagada segin
la distancia y empezar a cobrar mas de lo que le suponen
sus costes externos. Por su parte, los camiones nacionales
fambién pagardn demasiado, pero esfo puede ser menos
importante que el margen de beneficio extra obtenido con
los camiones extranjeros. Este cambio de insfrumentos des-
de los impuestos sobre el diésel hasta los pagos basados
en la distancia ha transformado el problema de una carga
impositiva excesivamente baja como consecuencia de la

competencia fiscal a un problema de carga excesiva para
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los camiones. El altisimo nivel de pagos en Suiza, que se
aprecia en el Grdafico 1, es un claro ejemplo de este so-
brepago, ya que la mayorfa de los camiones que van ha-
cia ltalia fienen que pasar por Suiza.

5Qué puede hacerse para limitar las cargas impositivas so-
bre los camiones? La Unién Europea puede decretar que los
pagos v los cosfes externos vayan a la par. Sin embargo,
esfo es dificil de poner en practica porque la estimacion de
costes externos es compleja y utiliza valoraciones subjetivas
de los perjuicios a la salud y de la contaminacion acistica,
entre ofros. Por ejemplo, un pals puede alegar que tiene
un ecosisfema Unico que precisa proteccion a toda cosfa.
Lo que ha hecho en la Unién Europea es obligar a cada
uno de sus miembros a fijar un limite maximo para la farifa
basada en la distancia. La opcién elegida es que el pago
segin la distancia no puede superar los costes de infrae-
structura medios. Se frata de un limite superior infeligente,
porque el tréfico internacional y nacional utilizan la misma
infraestructura de carreteras. Dado que un Estado miem-
bro no puede discriminar enfre un camién nacional y uno
extranjero, lo mejor que puede hacer es imponer un pago
segun la distancia que se corresponda con el mejor nivel
de inversién para el tréfico nacional (Van der loo y Proost,

2013).

La actual regulacion de la Unién Europea limita los pagos
segun la distancia para los Estados miembros, pero, desa-
fortunadamente, esto no es vinculante para Suiza, por no
ser miembro de la Unién. La Onica opcién para la Unién
Europea es negociar con Suiza, vinculédndolo con ofros
asuntos para llegar a un acuerdo.
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La colaboracién publicoprivada en
Europa: de las promesas de la teoria a los
fracasos de la practica

Los contratos de colaboracién publicoprivada (PPP) en sectores
fan diversos como el fransporte, la educacién, la energia, la
sanidad, las tecnologias de la informacién y la comunicacion
o el aguay el saneamiento se han convertido en un insfrumento
politico habitual desde principios de los afios noventa. Esto es
asf porque en principio pueden: o] reducir las resfricciones
financieras, al conseguir que el socio privado se encargue
de la financiacion del sector, b) transferir el riesgo operativo y
financiero al socio privado, y ¢ aumentar la eficiencia en la
presiacién del servicio. El conceplo se empezd a popularizar
enfre los politicos de todo el mundo después de la puesta
en marcha de la iniciativa de financiacion privada (Private
Finance Initiative) en Reino Unido en 1992. Se convirtié en una
especie de escaparate que también utilizaban los organismos
infernacionales para «vender» las PPP a escala infernacional.
A partir de aht, se cerraron muchas operaciones, pero fambién
afloraron los problemas.

Regulacion de las PPP: la dimension que a los
gobiernos les gustaba olvidar

las PPP se han convertido en un gran negocio para los
bancos, las consultoras y los inversores insfitucionales. Solo
en los dlimos cinco afios se han firmado més de 6.000
confratas en todo el mundo.  Su preparacion siempre
ha sido lo parte facil de las PPP. Lo dificil llega con la
supervision del cumplimiento de los compromisos y con la
necesidad de abordar ex post las omisiones del contrafo.
Esto es lo que la regulacion deberfa prever v no lo esté

haciendo lo suficientemente bien.
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Siempre ha habido un cierfo consenso en tomo a la
necesidad de regulacién para gestionar el significativo
poder de mercado que tienen los socios privados en muchas
PPP. Asimismo, también ha suscitado un cierto inferés la
creacién de instituciones de regulacion  independientes
para evitar los ajustes arbitrarios procedentes de mandatos
politicos en cuanto al disefio y la regulacién de las PPP. En
la préctica, el cambio ha sido mas formal que real. Pese
a la creacién de organismos reguladores independientes,
la voluntad politica de ceder el control ha sido limitada.
En general, esto ha hecho que los inversores perciban un
mayor riesgo regulatorio, por lo que exigen mayores fasas
de rentabilidad para cerrar las operaciones de PPP.

la internalizacién de este riesgo se explicita en las
cléusulas de compensacion, ahora ya  estédndares,
incluidas en los contratos de PPP para proteger a
los operadores privados, a los accionistas y a las
Muchos

cléusula  de arbitraje

entidades de crédito. contfratos  también

imponen una infernacional
para evitar los érganos judiciales locales en caso de
conflicto. Dicha clausula ha sido un punto importante
de desacuerdo entre Canadd y los Estados Unidos, por
un lado, y la Comisién Europea, por el ofro, durante las
negociaciones de recientes acuerdos comerciales, como
el Acuerdo Economico y Comercial Global (AECGC) vy el
Tratado Transatldntico de Comercio e Inversiones (TTIP)
(véase Giriller et al., 2017). la cuestién se reduce a
pedirle a Europa que ceda soberania reguladora para
incrementar las posibilidades de que las operaciones
de PPP lleguen a buen puerto.
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Todo esto muestra que existe un “trade-off” més amplio
enfre el deseo de los grupos de interés privados de
personalizar el entorno regulatorio  para  cubrirse
las espaldas ante los riesgos politicos locales (o
"capturar” el proceso regulatorio) y el deseo de los
estamentos publicos locales de mantener el control
regulaforio ain a riesgo de perder oportunidades de
PPP. Los principales perdedores en ambos casos son los
usuarios y los contribuyentes, como se observa en los
estudios empiricos que han analizado la repercusion
de las renegociaciones de los contratos [entre ofros,
Engel ef al., 2014, o Estache y Saussier, 2014). En
Gltima estancia, esto significa que las promesas de
fransferencia de riesgos al sector privado y de menores
costes presupuestarios no se haran realidad.

Las PPP en Europa

En muchos sentidos, la experiencia de PPP en la
Europa continental es representativa de la experiencia
infernacional. Si bien la regién tardé en confiar en las PPP,
segun el Centro Europeo Experto en Colaboraciéon Piblico-
Privada (EPEC], enfre el afio 2000 y el 2016, se firmaron
1.563 proyectos por un valor de 306.500 millones de
euros. Muchos de estos contratos funcionaron bien, pero
muchos ofros fracasaron (algunos de manera estrepitosa
y recurrente), reflejando que politicos y burécratas habian
subestimado los enormes refos de las PPP. Entre los fracasos
mds conocidos:
* la selecciéon inadecuada de los licitadores en  los
procesos de confratacion piblica, lo que ilustra el proceso
de liquidacion de Carillion, la constructora més grande del
Reino Unido, en enero de 2018.

* los numerosos casos de corrupcion que salpicaron @
proyectos de PPP en Espaiia.

* las recurrentes injerencias politicas en las decisiones
regulatorias sobre evaluacién de proyectos de energia en
Bélgica, Francia, Espaiia o el Reino Unido.

* la situacién de concurso de acreedores en que se
encuenfran  muchos aeropuertos  regionales  espafioles
construidos mediante PPP tras unas previsiones de fréfico
poco realistas.

* las masivas renegociaciones de aufopistas de peaje en

Francia, Espafia o Portugal, con fransferencia ex post de los
riesgos de la PPP a los contribuyentes.
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e £l cierre de escuelas escocesas construidas mediante PPP
por problemas de disefio en materia de seguridad.

Todos estos incidentes conllevan riesgos descrifos en
las  publicaciones  tedricas, incluidas muchas de las
que confribuyeron a que algunos economistas fueran
galardonados con un Premio Nobel [Hart, Maskin y Tirole,
en particular).

¢Qué dice la teoria econémica sobre el alcance
de los errores de las PPP?

la teorfa en materia de confratos, confrafacion publica y
regulacién ha identificado muchos de los riesgos que la
experiencia europea ilustra. Estas contribuciones teéricas
incluyen la identificacion de:

* Dificuliad de redactar contratos completos (entre ofros,
Grossman y Hart, 1986; Hart y Moore, 1999; Maskin y
Tirole, 1999; Hart, 2003; Dewatripont y legros, 2005;
lossa y Martimort, 2015; Saussier y De Brux, 2017)

¢ Seleccién inadecuada de los licitadores en los concursos
publicos (Dimitri et al., 20006)

* Infravaloracién de los riesgos de colusién entre licitadores
o enfre licitadores y gobiemo o burécratas (Martimort y

Pouyet, 2008)

* Asignacion de riesgos corrupta o mal definida (lossa y
Martimort, 2014, lossa, Spagnolo y Vellez 2014

* Corrupcion e incompefencia en la implementacion y
ejecucién de contratos (Coviello ef al., 2016, y Estache y

Foucart, 2018)

* Consecuencias fiscales negafivas de  restricciones

presupuestarias blandas (De Beffignies ef al., 2014)

* Ineficiencias de las subvenciones relacionadas con el
coste de los fondos publicos (Engel et al., 2014).

* Multiples efecfos negativos endégenos 'y exdgenos
derivados de diversos tipos de contrafos incompletos bajo
informacién imperfecta [Laffont y Tirole, 1993, Estache y

Saussier, 2014].

Cada una de esfas ideas documenta conceptualmente
la ineficiencia, la inequidad y/o el coste presupuestario
de los fallos observados en Europa. Ahora bien, entre
los profesionales que preparan las PPP, pocos han
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fenido acceso a esfos esfudios, ya que los equipos
de financiacién de proyectos suelen tener perfiles
relacionados con el derecho, la ingenieria o las finanzas,
estan preparados para afrontar la dimension financiera
de los confratos, més que el disefio de la regulacion o
la contratacién piblica. Ademas, se sigue prefiriendo
la confratacion publica y los procesos de regulacion
estandarizados a los procesos disefiados para adaptarse
a las caracteristicas locales y contextuales, y esta es una
de las razones por las que muchos contratos precisan
refoques durante su vigencia.

A pesar de su relevancia, la teoria en materia de confratos,
confrafacién publica y regulacién tiene sus limitaciones. En
particular, no han sido capaces de infernalizar la relevancia
de las practicas financieras habituales. En primer lugar,
obvian el modo en que la creatividod y complejidad
relacionadas con las practicas de financiacion de  los
proyectos instrumentalizan los confratos (Gatti, 2013) v,
por ende, las opciones regulatorias. En segundo lugar,
pasan por alfo el mayor peso de los fondos de cobertura,
los fondos de pensiones y ofras opciones de financiacion
similares que afectan directamente al desempefio de las PPP.
En una de las escasos publicaciones sobre la inferaccion
enfre regulacién vy finanzas, Bremberger ef al. (2016)
observan que el patrén temporal del reparto de dividendos
es menos esfable en los empresas de servicios publicos
sujefas a regulacién por incentivos que en aquellas sujetas
a regulacion basada en costes. Ello impacta en los niveles
de riesgo v, en consecuencia, en las farifos confractuales
medias. Un ltimo ejemplo lo enconframos en el Reino Unido
en 2017. Durante mas de 10 afios varias compaiias de
agua privatizadas recurrieron al endeudamiento de forma
considerable  para pagar dividendos en lugar de usarlo
para financiar la inversién y el mantenimiento, dando lugar
a problemas de calidad en el sector. La cuestion es que las
finanzas fienen un peso més importante de lo que reconocen
los estudios académicos sobre PPP, v esfo implica que es
preciso llevar a cabo mds investigacion conceptual sobre la
inferaccion entre finanzas v regulacién.

Conclusiones

Puede que estemos ante el mejor y el peor momento de
las PPP. EI mejor, porque muchos gobiernos de todo el
mundo, si no la inmensa mayoria, siguen apostando por las
PPP para financiar cierfos secfores, y muchos organismos
multilaterales siguen promocionando activamente las PPP
en paises en vias de desarrollo y emergentes. Ahora bien,
también estamos ante el peor momento de las PPP, ya que
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cada vez hay mas evidencias sobre las consecuencias no
deseadas de las PPP fallidas (Hall, 2015). Esto incrementa
la percepcién de los riesgos de oferta y demanda, y de
excesiva incertidumbre regulatoria, lo que podria explicar
la lenfa tendencia a la baja en el nimero de operaciones
a nivel mundial.

Desde un punfo de vista intelectual, el aumento de las
reservas en formo a las PPP por parte del mercado es
una buena noficia, porque evidencia que la teoria ha
acertado al anticipar las consecuencias de las debilidades
institucionales. Desde una perspectiva préctica,  sin
embargo, son malas noficias porque también significa
que los gobiernos no estan dispuestos, o no son capaces,
de abordar esas debilidades. A menos que se encuentre
una solucién, las PPP continuardn siendo una herramienta
mucho menos dfil de lo que podrian ser. Y los usuarios y
los contribuyentes seguirdn pagando las consecuencias.
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Fiscalidad, turismo y especulacion
inmobiliaria en las grandes ciudades

En los grandes ciudades se exacerba el debate sobre los
efectos negativos de los no residentes (turistas o compro-
dores de inmuebles| en el bienestar de los que viven y fra-
bajan de forma permanente en esos espacios. Se pueden
identificar fres grandes fipos de efectos.

En primer lugar, los visitantes generan efectos directos sobre
la calidad de vida de los residentes: externalidades medi-
oambientales (ruido...), deferioro de los servicios publicos
[congestion en el transporte publico...) y, finalmente, incre-
mento del gasfo publico para mantener la calidad (y de los
impuestos necesarios para financiarlo).

En segundo lugar, los alojamientos turfsticos (hoteles, apar-
tamentos reglados u ofro tipo de oferta) ocupan espacios
que podrian destinarse a ofros usos (vivienda para resi-
dentes...). Sila oferta de vivienda es limitada, esfo puede
ocasionar un incremento de los precios de la vivienda y
de los alquileres. Esto puede beneficiar a los propietari-
os, pero perjudica a inquilinos y a nuevos compradores,
que pueden verse expulsados de sus barrios, un problema
que ha aumentado a raiz del boom de apartamentos de
alquiler de platoformas digitales como Airbnb. Llas cre-
cienfes profestas confra el furismo en Barcelona y ofras
ciudades tienen su origen en estos fenémenos (The Econ-

omist, 2016).

En tercer lugar, los efectos sobre el mercado inmobiliario
fombién estan provocados por los especuladores no resi-
dentes; es decir, los que compran vivienda como inversién.
En ocasiones, el objefivo de inversion se mezcla con el
deseo de tener una segunda residencia. En cualquier caso,
esfe tipo de actividad también puede generar efectos neg-
afivos. Primero, las compras especulativas tienen efectos en
los precios de la vivienda v los alquileres. Segundo, se ha
demostrado que la especulacién contribuye a formar bur-
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bujas inmobiliarias que, si explotan, pueden tener efectos

econémicos graves'.

En la mayoria de las ciudades afectadas por estos proble-
mas se ha generado una fuerte controversia sobre el peso
de todos estos facfores en la crisis de acceso a la vivien-
da. Segin la cobertura medidtica, la culpa deberia recaer
Gnicamente en los efectos derivados de los no residentes y
la reciente evidencia empfrica parece apuntar en la misma
direccién, aunque todavia hay pocos estudios con estén-
dares cientificos adecuados y, ademds, cubren muy pocas
ciudades?. Sin embargo, hay ofras posibles explicaciones
a la crisis de acceso a la vivienda: el aumento de la de-
manda local (en el caso del alquiler, los problemas de ac-
ceso pueden deberse al desplazamiento de la compra por
las dificultades de acceso al crédito hipotecario), el incre-
mento de la demanda residencial de los no residentes (por
el aumento de afractivo de esfas ciudades como lugar para
frabajar y vivir), la falio de oferta de suelo y la regulacién
urbanistica que dificultan la construccién de vivienda, o la
falta de vivienda social para hacer frente a los efectos so-
bre la poblacién més vulnerable.

"El reciente trabajo de Gao et al. (2018) muestra como los efec-
fos econémicos (destruccion de puestos de trabajo, aumento del
paro) del pinchazo de la burbuja inmobiliaria en Estados Unidos
durante el boom fueron mucho mds acusados en las dreas en que
el porcentaje de ventas no desfinadas a vivienda principal era
mas elevado.

2 Por ejemplo, el estudio de S& (20106) para Londres atribuye alred-
edor del 20% del incremento de los precios de la vivienda durante
los Gltimos afios a los efectos de la inversién extranjera. El estudio
de Cvijanovic y Spaenjers (2015) para Paris recoge resuliados
similares, si bien restringido a barrios muy concretos. El frabajo de
Sheppard y Udell (2018) observa también, para Nueva York, un
impacto positivo de las licencias de Airbnb sobre los precios de
las viviendas proximas.
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En cualquier caso, bien de forma fundamentada bien para
hacer frente a la presién popular, numerosas ciudades
han adoptado  politicas para mitigar esfos  problemas.
Entre los instrumentos fiscales utilizados, encontramos los
siguientes: la tasa furistica, que suele gravar las pernoctac-
iones hoteleras y se emplea en numerosas ciudades (Parfs,
Amsterdam...); el impuesto sobre segundas residencias y
sobre viviendas vacias (Francia...) y los impuestos sobre
fransacciones de segundas residencias (Reino Unido.. )
o sobre las transacciones realizadas por no residentes
(Vancouver, Singapur...). las experiencias conocidas indi-
can que el impacto de esfas medidas sobre la actividad
econdmica [turistica y e inmobiliaria) es reducido en al-
gunos casos [fasa turistica), pero puede llegar a ser notable
en ofros (impuestos sobre no residentes). Ademds, en mu-
chos casos, se opta por la regulacién en lugar de apostar
por figuras fiscales (probablemente porque las ciudades
suelen tener mds competfencias en el dmbito regulatorio
que en el fiscal). Un ejemplo de esfe fipo de politica con-
siste en prohibir la construccion de segundas residencias
cuando estas superan un determinado porcentaje del par-
que inmobiliario (es el caso de Suiza; véase Hilb y Schon,
2016). Aqui también incluirfamos las moratorias hoteleras
y las restricciones del nimero de licencias de apartamentos
adoptadas por numerosas ciudades. Dada la inexistencia
de estudios solventes que evallen este fipo de medidas, re-
sulta dificil extraer a una conclusién general sobre sus efec-
fos y sobre su mérito relativo con respecto a la fiscalidad.

En esfe IEB ReporT se incluyen fres confribuciones que de-
scriben los pros y contras de tres fipos de infervenciones
fiscales:

— José M* Duran-Cabré (IEB y Universitat de Barcelonal
analiza la tasa turfstica, que grava las pernoctaciones en
establecimientos hoteleros y similares. Su contribucion repa-
sa la experiencia internacional al respecto, poniendo en
relacion la tasa con el resto de los impuestos que gravan la
actividad turistica (en especial, el IVA]. El autor sefiala las
bondades de esfe impuesto: efecto reducido sobre la activ-
idad turfstica, exportacién de la carga fiscal —y, por ende,
pocos cosfes poliicos— e instrumento de internalizacion
de los costes sociales generados por el turismo. Ademds,
el autor considera que este impuesto debe asignarse a los
gobiernos locales, que en principio pueden adaptarlo a las
circunsfancias locales (tipologia turistica, intensidad de las
externalidodes generadas). Finalmente, propone un mode-
lo basado en la aplicacion de un fipo reducido de IVA dl
sector turfstico (importante para garantizar la competitivi-
dad infernacional del sector) combinado con un impuesto
local sobre peroctaciones.
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— Thomas Davidoff (Sauder School of Business, University
of British Columbia] estudia el papel de los impuestos que
gravan las transacciones inmobiliarias realizadas por no
residentes, haciendo hincapié en el caso de Vancouver.
Esta ciudad ha recibido una canfidad sustanciosa de
inversion inmobiliaria de Hong Kong y China, lo que se
considera que ha provocado el incremento de precios de la
vivienda en esa ciudad. Por este motivo, tanfo la provincia
de la Columbia Briténica como la ciudad de Vancouver
han aprobado ciertos cambios fiscales que afectan a las
propiedades adquiridas por no residentes. En 20106, por
ejemplo, la provincia aprobé un impuesfo sobre compra de
viviendas por parte de ciudadanos sin residencia permanente
en Canadd igual al 15%. El propio autor, junto con ofros
experfos, propuso aplicar un recargo sobre el impuesto sobre
bienes inmobiliarios [multiplicdndolo por cuatro) totalmente
deducible del impuesto sobre la renta personal, lo que
implica que solo se paga si no se trabaja en la provincia.
la provincia de la Columbia Briténica ha aprobado
recienfemente un recargo similar, conocido popularmente
como impuesto sobre la especulacién (speculation fax). La
contribucién del profesor Tom Davidoff es una prueba de que
se pueden disefiar insfrumentos fiscales adecuados para los
objetivos que se persiguen. Ahora bien, su confribucién no
se muestra opfimista sobre la capacidad de esfas medidas
de abaratar el acceso a la vivienda en Vancouver.

— Mariona SegU (Paris School of Economics) se centra
en el caso de los impuestos sobre las viviendas vacias,
analizando a fondo la experiencia francesa. En Francia,
en 2013, se infrodujo un impuesto sobre viviendas vacias
en dreas urbanas con profundos problemas de acceso
a la vivienda. Tras evaluar los efectos de este impuesto,
se observa una reduccién significativa en el nimero de
viviendas vacias, que han pasado a ser vivienda principal
y también se observa que no se ha reducido la construccién
de viviendas. Parece que el impuesto francés ha contribuido
a solucionar los problemas de acceso a la vivienda.
Asimismo, SegU analiza las dificuliades de aplicar una
figura de esfe tipo en Espafia y advierte de que, llegado el
caso, seria necesario extender la medida a las viviendas
de segunda residencia, también gravadas con un recargo
en el caso francés.

Se trafa de fres contribuciones escrifas por expertos de prim-
era linea en materia de economia urbana v fiscalidad. Sus
fextos ilustran que es posible disefiar figuras fiscales que
confribuyan a resolver problemas complejos. Sin embargo,
también insisten en la necesidad de conocer mejor los efec-
tos de este tipo de politicas y ponen de manifiesto la gran
escasez de estudios solventes en la materia.
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Los impuestos turisticos sobre las
pernoctaciones: una opcion a valorar en

el ambito local

La importancia creciente del turismo como sector econémi-
co es indudable: en los paises de la OCDE en 2016 rep-
resenta de manera directa un 4,2% del PIB, generando
un 6,9% del empleo total (OCDE, 2018). El nimero de
turistas infernacionales en el mundo alcanzé la cifra de
1.235 millones, con un crecimiento respecto al afio ante-
rior del 3,9%. En el caso espafiol, estas cifras son mucho
mas llamativas, puesto que el peso directo del turismo en
el PIB es el mas elevado de todos los paises de la OCDE,
superando el 11%, y generando mds del 13% del tofal
de empleo. El nimero de turisfas infernacionales superd en
2016 los 75 millones en Espafia, fercer pafs del mundo
con mds turistas.

Sin embargo, ademds de ser una fuente clara de creci-
miento econémico v de creacién de empleo, el desarrollo
del turismo también genera cierfos costes derivados de la
congestion, sobre el medio ambiente y de ofros impactos
sociales y culturales. Cuanto mayor sea el peso del turismo
y su concenfracién en el tiempo y en el ferritorio, también
son mayores y mds perceptibles los cosfes sociales deriva-
dos del mismo!. Ademds, se produce una cierta asimetria
enfre quienes se benefician del furismo y quienes mas
soportan sus costes: mientras los primeros se distribuyen de
manera difusa por todo el territorio de un pafs o ciudad, los

! Por ejemplo, en la ciudad de Barcelona, el nomero de pernoc-
taciones en hoteles ha crecido espectacularmente en pocos afios:
de cerca de 8 millones en 2000, a 14 millones en 2010 hasta
superar los 19 millones en 2016 (Turisme de Barcelona, 2017).
La congestién, el ruido, las molestias y el deterioro de determina-
dos dreas han provocado la queja de vecinos de las zonas més
turisticas.
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segundos se concentran especialmente en las zonas més
furisticas.

En este contexio resulta importanfe encontrar insfrumentos
de politica econémica que permitan al sector piblico cor-
regir los costes sociales con la finalidad de maximizar el
bienestar social. Y los impuestos relacionados con el turis-
mo pueden desempefiar un papel importante. El objefivo
de esta contribucion precisamente es analizar las carac-
feristicas de los impuestos que recaen sobre el turismo, en
parficular de los que gravan las pernoctaciones en hoteles y
establecimientos similares, y que estan siendo utilizados de
manera creciente por gobiernos locales con la finalidad de
aumentar sus ingresos a la vez que internalizan los costes
sociales derivados del turismo.

los impuestos que recaen especificamente sobre las activi-
dades turisticas empiezan a surgir a partir de los afos ses-
enfa, a medida que el turismo crece y con él su potencial-
idad recaudatoria (World Tourism Organization, 1998)2.
Sin embargo, este uso creciente fambién se debe a cier-
fas caracteristicas de los impuestos turisticos que resultan
afractivas desde un punfo de vista econémico (Gago ef

al., 2009):

e Son un instrumento de recaudacion eficiente porque
provocan pocos cambios en el comportamiento de

2 Una excepcién la enconframos en Francia e ltalia, donde desde
principios del siglo XX algunos municipios han venido aplicando
la taxe de séjour o tassa di soggiorno, respectivamente, impuesto
sobre las pernoctaciones en esfablecimientos hoteleros.
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los agentes econémicos. Con frecuencia los desfinos
furisticos no fienen sustitutos directos, por peculiaridades
asociadas al clima, ubicacién, arquitectura, museos,
efc. Esto provoca un poder monopolistico por el lado
de la oferta, mientras que por el lado de la demanda
cambios en el precio apenas generan modificaciones en
el comportamiento.

e Suelen recaer en gran parte sobre no residentes, lo que
permife la exporfacion de la carga fiscal. Esta circunstancia
facilita su utilizacién por parte de los politicos.

e Acftan en cierfa medida como susfitutos del precio de
los servicios publicos consumidos por los turistas.  La
presencia de turistas ocasiona un incremento en los cosfes
de deferminados servicios piblicos, como la seguridad,
lo recogida de basuras o la limpieza de las calles, enfre
ofros. El impuesfo turfstico se puede justificar, por fanto, de
acuerdo con el principio del beneficio.

® Permiten internalizar las  externalidades  negativas

provocadas por el turismo (congestién, molestias, mayor

deterioro de determinadas dreas, efc.), mejorando con

ello la eficiencia econémica.

e Finalmente, el incremento en el precio que los impuestos
provocan puede facilitar una mejora en la calidad del
furismo e, incluso, si su importe varia segin el periodo del
afio, contribuir a reducir la estacionalizacion del turismo,

reduciendo con ellos las externalidades negativas.

En consecuencia, existen argumentos econémicos favorables a
lar utilizacién de los impuestos relacionados con el turismo.

De entre la pluralidad de figuras fributarias existentes en
el sistema comparado relacionadas con el turismo, dest-
acan en particular los impuestos que gravan las pernocto-
ciones®. Fue infroducido por primera vez en Francia hace
mas de cien afios, bajo el nombre de faxe de séjour, con
la finalidad de contribuir al desarrollo de localidades fer-
males. Posteriormente su aplicacién se ha ido extendiendo

% la OCDE (2014) incluye todos los impuesfos indirectos, tasas
y precios publicos que afectan principalmente a actividades rela-
cionadas con el turismo vy los agrupa en seis grandes categorias
impositivas que son: i) Entradas vy salidas: gravan las entradas y
salidas del terriforio de un pafs; ii] Transporte aéreo: gravamen
sobre el aterrizaje o espera de aviones; iii] Hotel y alojamiento: im-
posicién por pernoctacion en hoteles y establecimientos similares;
iv) Impuestos sobre el consumo: principalmente el IVA, que no re-
cae Unicamente sobre el furismo, pero que puede tener una impor-
tancia elevada; v) Medio ambiente: gravamenes especificamente
relacionados con el turismo y con una finalidad medio ambiental;
vi) Incentivos fiscales con la finalidad de fomentar el desarrollo del
sector turistico.
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Tabla 1: Los tipos impositivos del impuesto sobre las
pernoctaciones en algunas ciudades de Europa (2017)

ALEMANIA

5%

Berlin

5%

Colonia

Segun el precio de la habitacién. Ej:
-entre 50y 100 €: 2 €

-enfre 100y 150 €: 3 €

-entre 150y 200 €: 4 €

Hamburgo

FRANCIA

Segun la categoria del hotel. Ej:
-3 estrellas: 1,10 €
- 4 estrellas: 1,65 €
- 5 estrellas: 2,47 €

Lyon

Segin la categoria del hotel. Ej:
- 3 estrellas: 1,50 €

- 4 estrellas: 2,25 €

- 5 estrellas: 3 €

- Palacios: 4 €

Marsella

Segin la categoria del hotel. Ej:
- 3 estrellas: 1,50 €

- 4 estrellas: 2,25 €

- 5 estrellas: 3 €

- Palacios: 4 €

Paris

PAISES BAJOS

5%

Amsterdam

ITALIA

Segin la categoria del hotel. Ej:
- 3 estrellas: 3,50 €

- 4 estrellas: 4,50 €

- 5 estrellas: 5 €

Florencia

Segin la categoria del hotel. Ej:
- 3 estrellas: 3 €
- 4 estrellas: 4 €
- 5 estrellas: 5 €

Milan

Segun la categoria del hotel, la ubicacion y

la temporada. Ej: en el centro, temporada
alta

- 3 estrellas: 4 €

-4 estrellas: 6 €

- 5 estrellas: 7 €

Roma

Segin la categoria del hotel, la ubicacion y

la temporada. Ej: en el centro, temporada
alta

- 3 estrellas: 3,50 €

- 4 estrellas: 4,50 €

-5 estrellas: 5 €

Venecia

PORTUGAL

Lisboa €]

ESPANA!

Segun la categoria del hotel. Ej:
- 3 estrellas: 0,65 €
-4 estrellas: 1,10 €
- 5 estrellas: 2,25 €

Catalufia:
Barcelona

Segin la categoria del hotel. Ej:
- 3 estrellas: 0,45 €
- 4 estrellas: 0,90 €
- 5 estrellas: 2,25 €

Catalufia:
demas
municipios

Segun la categoria del hotel y cuando no
sea en femporada baja. Ej:

-3 estrellas: 1 €

-4 estrellas: 1,5 €

- 5 estrellas: 2 €

Islas Baleares

! Impuesto propio regulado por las comunidades auténomas.
Fuente: elaboracién propia.
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a ofros pafses y en general grava las esfancias en hoteles
y esfablecimientos similares, como los apartamentos turfsti-
cos, recayendo sobre sus clientes, si bien son las empresas
quienes deben cumplir con el impuesto: lo repercuten a los
clientes y lo ingresan a la administracion.

El impuesto lo aplican y recaudan los gobiernos subcentral-
es, habitualmente los municipios, quienes pueden decidir
si lo aplican o no y cémo se configura, denfro de los mér-
genes que generalmente una ley nacional establece. Esfo
permite que cada municipio pueda configurar el impuesto
segun sus circunstancias y preferencias, algo especialmente
relevante si mediante el impuesto se pretenden inferalizar
las externalidades negativas del turismo. Estas pueden vari-
ar sensiblemente, de manera que es en el dmbito local don-
de mejor se pueden estimar. También el perfil del turismo
puede variar sensiblemente en cada localidad y con ello el
efecto del impuesto sobre el sector turfstico.

Un ejemplo interesante lo enconframos si comparamos el
turismo de dos ciudades ifalianas: Venecia y Milén. En
Venecia es conocido los problemas que ocasiona un el
evado nimero de turistas. El impuesto por pernoctacion
ademads de variar segun el tipo de establecimiento y su
cafegoria, como es comin, también fiene en cuenta la
zona del municipio donde esté situado (las zonas aleja-
das del cenfro disfrutan de una rebaja de hasta el 30%)
y el periodo del afio (en temporada baja, que es Unica-
mente el mes de enero, hay una reduccién del 30%). la
acumulacion de reducciones permite que el impuesfo en
un mismo esfablecimiento, por ejemplo un hotel de tres
estrellas, varfe entre un minimo de 1,70 €y un méximo de
3,50 € por noche. En cambio, en Milén, donde el peso
del turismo es menor y tiene un perfil mas ligado a los
negocios, el fipo impositivo varfa en funcién Unicamente
del tipo de establecimiento y de su categoria. Ahora bien,
cuando la estancia se produce en el marco de un congre-
so considerado de importancia relevante, los tipos impos-
itivos se reducen en un 50%. Por ofro lado, atendiendo a
las preferencias de cada ciudad, el nimero méximo de
noches consecutivas que quedan gravadas varia (14 en
Milan, por 5 en Venecia) o el fratamiento de los nifos
[exentos en Milén hasfa los 18 afios, mienfras que en
Venecia estén exentos los menores de 10 afios, vy entre los
10y los 16 afios hay una reduccion del 50%). Cada mu-
nicipio regula el tributo de acuerdo con sus preferencias.
En la Tablo 1, se destacan algunos tipos impositivos del
impuesto en vigor en ofras ciudades europeas.

En Esparia, sin embargo, y a pesar de la importancia del sector
turfstico, la actual normativa de las haciendas locales no pre-
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Tabla 2: Tipos impositivos IVA: general y hoteles. UE (28): 2018

) TIPO TIPO Diferencia
PAIS GENERAL HOTELES (puntos
(%) (%) porcentuales)

Alemania 19 7 -12,00
Austria 20 13 -7,00
Bélgica 21 6 -15,00
Bulgaria 20 9 -11,00
Croacia 25 13 -12,00
Dinamarca 25 25 0,00
Eslovaquia 20 20 0,00
Eslovenia 22 9,5 -12,50
Espaiia 21 10 -11,00
Estonia 20 Q 11,00
Finlandia 24 10 14,00
Franca 20 10 10,00
Crecia 24 13 11,00
Hungria 27 18 9,00
Irlanda 23 Q -14,00
ltalia 22 10 12,00
Letonia 21 12 9,00
Lituania 21 Q 12,00
Luxemburgo 17 3 14,00
Malta 18 7 11,00
Paises Bajos 21 6 15,00
Polonia 23 8 15,00
Portugal 23 6 17,00
Reino Unido 20 20 0,00
Repiblica Checa 21 15 6,00
Romania 19 Q 10,00
Suecia 25 12 13,00
Chipre 19 % -10,00
UE (28) media 21,46 10,98 -10,48

Fuente: VAT rates applied in the Members State of the European
Union, Comisién Europea.

vé la aplicacion de este impuesto, circunstancia que ha sido
aprovechada por Baleares y Catalufia para infroducirlo como
un impuesfo propio autondémico®. Sin embargo, los gobiernos
locales de estas comunidades no pueden regularlo®.

la aplicacién de un impuesto por pernoctacién supone
aplicar un gravamen especial sobre un tipo de consumo
que fambién queda gravado por el IVA, como impuesto
general sobre el consumo. Ahora bien, en el caso del
furismo se produce una peculiaridad que ademds resulta
paradéijica: hay un impuesto especial, pero en el IVA que-
da gravado a un fipo reducido. Como se puede observar

“ Baleares lo infrodujo por primera vez en 2001, aunque lo de-
rogé en octubre de 2003. En 2016, lo intfroduce nuevamente, si
bien con importantes modificaciones. Catalufia, por su parte, lo
aplica desde noviembre de 2012.

5 El informe publicado por la Comisién de expertos para la revision
del modelo de financiacién local propone la creacién de este im-
puesto en el dmbito local espariol.
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en la Tabla 2, en la Unién Europea Unicamente hay fres
paises que no apliquen un IVA reducido a los servicios de
hosteleria (Dinamarca, Eslovaquia y el Reino Unido), mien-
fras que en los demds el ahorro de aplicar un fipo reducido
supera en promedio los 10 puntos porcentuales. Pero, spor
qué se bonifican primero en el IVA, para luego establecer
un impuesto especial adicional?

En los servicios hoteleros el IVA se convierte en un parédmet-
ro mas del precio final que paga el furista®. Por tanto, un
IVA menor permife ser més competitivo a nivel internacion-
al, algo relevante en el mercodo mundial del turismo que
se caracteriza por ser muy competitivo (Jensen y VWanhill,
2002). Ahora bien, este IVA reducido facilita, a su vez, la
aplicacién de un impuesto sobre las pemoctaciones, cuyos
fipos impositivos son ademds mucho més bajos de los que
habria con el IVA general®. Pero ademds, permite que los
gobiernos locales dispongan de un inferesante instrumento
fiscal para el desarrollo de su politica turistica, de acuerdo
con sus preferencias y necesidades, algo no posible con el
IVA, donde carecen de poder normativo.

Ademés, la recaudacién del impuesto suele destinarse al
desarrollo de politicas relacionadas con el turismo, lo que
también facilita su aceptacion por parte de la industria
furstica, femerosa del impacto del impuesto. Importante
tfambién es que el municipio puede utilizar los recursos
adicionales generados con el impuesto para compensar @
los residentes en las zonas mds turisticas de su localidad,
quienes padecen especialmente las externalidades negati-
vas generadas por el turismo (congestién, ruido, molestias,
deterioro, etc.).
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° A diferencia de lo que sucede en el caso del comercio infernaci-
onal de bienes, donde la aplicacién del principio de fributacién en
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7 la importancia econdmica del sector turistico sin duda fambién
habré ayudado a lograr este tfratamiento favorable.
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Turismo y gentrificacion en ciudades globales:

spodria ser 0fil la politica fiscal2

Thomas Davidoff

Sauder School of Business,
University of British Columbia

Extranjeros que pagan impuestos: una
perspectiva de Vancouver

La inmigracién vy la inversion llegadas de Hong Kong en
los afios ochenfa y noventa, y, mas farde, de la China
continental, se han citado como una de las causas de la
subida de precios del mercado inmobiliario de la ciudad
de Vancouver (Columbia Briténica, Canadd). Este discurso
se ha repefido hasta la saciedad entre las capas mas pop-
ulares, pero, recientemente, los elevados incrementos de
precios registrados (gréfico 1, Real Estate Board of Greater
Vancouver, marzo de 2018, Stafistics Package) han suscita-
do el interés de los estudios académicos'.

Hasta hace poco, y a diferencia de las grandes ciudades
estadounidenses, en las urbes canadienses los compra-
dores de vivienda extranjeros de inmobiliario de alta cal-
idad recibian un trato de favor en comparacién con los
compradores nacionales. Al contrario de lo que sucede
en los Estados Unidos, los propietarios canadienses no se
pueden deducir los intereses hipotecarios o los impuestos
inmobiliarios en la declaracién de la renta, por lo que ser
un confribuyente nacional no comportaba ventaja alguna.
la deduccién de intereses e impuestos inmobiliarios a un
tipo marginal del 40% por encima de la deduccion habit-
ual pueden ser una ventaja significativa en las carfsimas
ciudades estadounidenses, una ventaja que escapa a la
mayoria de los extranjeros. Por ofro lado, los impuestos in-
mobiliarios canadienses son bastante bajos para la norma
estadounidense con proporcion a los valores inmobiliarios.
En esfos momentos el impuesto sobre bienes inmuebles de
la ciudad de Vancouver se sitta aproximadamente en el
0,3%, mientras que en los Estados Unidos no es extrafio
que supere el 1%. Los impuestos sobre la renta y los apli-
cables a las ventas suelen ser mas elevados en Canadé

1

Pavlov y Somerville (2016), y Favilukis y Van Nieuwerburgh
(2017).
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que en los Estados Unidos. Asf pues, en comparacién con
las ciudades superestrella estadounidenses, Vancouver rec-
ibe con los brozos abiertos la inversion inmobiliaria y, en
cambio, no parece dar muchas facilidades a los que fra-
bajan en la ciudad. Esfo probablemente ha contribuido @
que la relacién del precio con respecto a la renta sea muy
elevada.

En términos generales, existe una enorme controversia en
los medios de comunicacién locales y los politicos con re-
specto a cémo valorar como causas de la espectacular sub-
ida de precios la demanda infernacional de inversién o de
vivienda vacacional, la especulacién local y extranjera, la
inmigracién, la formacion de hogares locales y las politicas
de regulacion de suelo restrictivas, ademds de ofras reg-
ulaciones. Lla comunidad local parece haber despertado
ante la necesidad de viviendas multifamiliares, v la con-
struccién de pisos ha alcanzado niveles récord (sobre todo
apartamentos; las viviendas que se construyen para alquiler
requieren subvenciones).

El debate en tomo al papel de los compradores exiranjeros
que hacen que se disparen los precios de la vivienda de
Vancouver refleja el de ofras ciudades superestrella con re-
stricciones de oferta como Nueva York, San Francisco, Los
Angeles, Londres y Singapur, entre ofras. Algunas ciudades
ausfralianas y asidticas han intentado aplicar distintas me-
didas restrictivas y fiscales para abordar la demanda inmo-
biliaria por parte de exiranjeros, de segundas residencias
y de inversion?,

En los dltimos dos afios se han aplicado distintas politicas

? Véase Choi [2014) y Suher (2016).
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Grafico 1: indice de precios de viviendas de Vancouver
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fiscales para romper una lanza a favor de la poblacién
trabajadora local. la primera fue un impuesto sobre los
compradores exiranjeros en la provincia de la Columbia
Briténica, que enfré en vigor a principios de agosto de
2016. Esfe impuesto consistia en un 15% [un 20% en febre-
ro de 2018) del valor de compra (valor de mercado) a
pagar a la fransferencia de la titularidad. Todo el que no
sea ciudadano canadiense o residente permanente [y que
no pertenezca a un programa de permiso de trabajo selec-
fivo) deberd pagar este impuesto, al igual que las empresas
o entidades controladas por extranjeros. La fraccién de la
propiedad en manos de compradores extranjeros se multi-
plica por un 20% para obtener el total a pagar. El impuesto
se aplicé en 2017 en la zona de Greater Vancouver v,
desde enfonces, se ha ampliado a ofras jurisdicciones de
la provincia con répidas subidas de precios.

Poco antes de que entrara en vigor el impuesto sobre los
compradores extranjeros, la provincia de la Columbia
Briténica empezd a recopilar datos sobre los propietarios
de inmobiliario residencial. Dichos datos se reflejan en el
Créfico 2, extraido de Jens von Bergmann, de Mountain
Math. El nimero de compradores en Greater Vancouver
fluctud en las semanas previas a la aplicacién del impuesto
y cayé en picado al principio de la aplicacién del impues-
to, de més del 10% a por debajo del 2%. Se observa asi-
mismo un lapso muy breve, aproximadamente una semana,
en que los compradores exiranjeros parece que aceleraron
los acuerdos para evitar el impuesto, por lo que el nimero
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de compradores exiranjeros subié un poco en los meses
posteriores al anuncio de la aplicacién del impuesto.

Desde la aprobacién de este impuesto sobre compradores
extranjeros, las transacciones por parte de nicleos famili-
ares se han reducido considerablemente y los precios se
han mantenido relativamente estables, tras incrementarse
casi un 30% el afio anterior, entre el verano 2015 vy el
verano de 2016. Sin embargo, pisos y casas relafivamente
asequibles hasta entonces vieron como sus precios se dis-
paraban tras el impuesto. Esto, en parte, puede deberse a
una transferencia desde las viviendas de alfo nivel a vivien-
das mds asequibles entre los compradores extranjeros,
pero también parece reflejar la demanda local: el mercado
de alquiler, que solia reflejar una escasa desocupacién, ha
experimentado un aumento de precios espectacular en los
dltimos dos afios.

A finales de 2016 la ciudad de Vancouver anunciaba
un impuesfo para viviendas desocupadas (empty homes
tax), que impone un 1% de recargo anual a las viviendas
que no son residencia principal o segunda residencia.
Este impuesto no depende de la nacionalidad del propi-
efario. la ciudad de Vancouver estima que aproximad-
amente 3.000 viviendas del tofal de 184.000 pueden
estar sujetas a este impuesto extraordinario, por lo que
la ciudad podria obtener unos ingresos de 30 millones
de délares el primer afio. Por algunas propiedades que
sigo por Infernet, detecto un incremento en la cuota de



Grdfico 2: Compras por parte de extranjeros
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viviendas de alquiler de la zona de Greater Vancouver
que se encueniran dentro de la ciudad de Vancouver
después del verano de 2015. Sin embargo, no hay
pruebas empiricas sobre el impacto del impuesto sobre
los alquileres o las ventas.

Hacia finales de 2015, junto con investigadores de la Uni-
versity of British Columbia (UBC) Tsur Somerville y Sanghoon
lee —mds farde se sumé Josh Gotilieb—, creamos una pro-
puesta de creacién de un fondo para el acceso a la vivienda
a un precio asequible en la Columbia Britanica (B.C. Hous-
ing Affordability Fund, BCHAF) (housingaffordability.org). La
idea era aumentar un 1,5% los impuestos inmobiliarios (a un
nivel general del 2%), con lo que se situarian en el nivel su-
perior de los tipos impositivos inmobiliarios de Norteamérica
[como deberia ser, segun Aura y Davidoff, 2008), pero los
ciudadanos de edad mds avanzada, los residentes de larga
duracién en una misma vivienda y los veferanos de guerra
esfarfan exenfos de pagar el impuesto. Ademds, se aplicaria
una reduccién hasta el limite permitido en la declaracion
de la renta para la residencia principal por propietario, y
deducciones hasta el limite permitido para alquileres brutos
declarados en la declaracion de la renta para vivienda par-
ficular. Las distintas jurisdicciones podrian acogerse a este
programa, y los ingresos derivados del mismo se disfribuirian
entre los residentes de esas jurisdicciones.
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En febrero de 2018 la provincia de la Columbia Britani-
ca anunciaba la inclusién en sus presupuestos de una
version del BCHAF (el llamado «impuesto a la especu-
lacién»). Este impuesto no es neutro en cuestién de in-
gresos y las jurisdicciones en que se aplica vienen deter-
minadas a nivel provincial. Al contrario de la propuesta
original, se ha optado por diferentes tipos impositivos si
se frafa de segundas residencias o viviendas desocupa-
das de propiefarios residentes en la Columbia Britanica
{un 0,5% si se superan los 400.000, con deducciones
disponibles), si se frata de no residentes canadienses de
la Columbia Briténica (un 1%, con menos deducciones)
o si se trata de extranjeros (un 2%). Al mismo tiempo, la
provincia ha empezado a gravar las viviendas mas car-
as con fipos més elevados (un 0,2% mdas entre 3 millones
y 4 millones de délares, y un 0,4% exira por encima de
esa cantidad).

Es dificil volorar la efectividad del impuesto sobre com-
pradores exiranjeros, porque se ha estado aplicando una
politica federal para las hipotecas y para la construccion
desde que el impuesto entrd en vigor, y porque las ventas
familiares se ralentizaron antes de la aplicacién del impues-
to. Ahora bien, estd claro que los pisos —que suelen ser la
primera opcién de los que compran por primera vez— se
han encarecido significativamente desde que el impuesto
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entré en vigor. Se puede afirmar con seguridad que, para
los que compran por primera vez, Greater Vancouver no
es més asequible fras la aplicacién del impuesto sobre
compradores extranjeros. Estd por ver si los impuestos bo-
sados en el uso [fales como los impuestos a las viviendas
desocupadas y los impuestos a la especulacién) seguirén
aporiando ingresos significativos o si llevarén a los propi-
efarios de segundas viviendas a alquilar sus propiedades
o a venderlas.
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spodria ser 0fil la politica fiscal2

Mariona Segu
RITM, Université Paris Sud — Saclay

¢Puede el impuesto a los pisos vacios
mejorar el acceso a la vivienda?

Las viviendas vacias son un fenémeno relativamente habit-
ual en los paises occidentales. En 2015, la tasa media de
viviendas vacias en los pafses de la OCDE equivalia al
10% del parque de viviendas', si bien la variacién segin el
pais es significativa [desde el 18% en Malia hasta menos
del 1% en Suiza). las tasas de desocupacién suelen ser
mas elevadas en los pafses mediterraneos, incluso en peri-
odos en que los precios de la vivienda son elevados. Una
de las razones puede ser que en esfos paises el nimero de
viviendas por habitante es mas elevado que en el norte de
Europa.

Para valorar la necesidad de un impuesto que grave estas
viviendas, es fundamental comprender a qué se debe esa
desocupacion v si refleja un fallo del mercado o un resulto-
do éptimo en equilibrio. Desde el punto de vista de polifico,
puede parecer obvio que reducir la desocupacion es mas
eficiente para mejorar el acceso a la vivienda que promov-
er nueva construccion (Cheshire, Hilber y Koster, 2015); sin
embargo, desde el punto de vista econémico, un cierto niv-
el de desocupacién puede ser eficiente. La literatura tedrica
ha abordado esta cuestion y ha descrito el proceso a fravés
del cual se crea la desocupacion.

la desocupacion ocurre por la existencia de disfintas fric-
ciones de mercado (Han y Strange, 2015). Primero, las
viviendas son un bien heferogéneo, lo que implica que los
consumidores vy los vendedores deben dedicar tiempo a
un costoso proceso de busqueda. Segundo, los costes de
fransaccién fales como los impuestos o las comisiones de
las inmobiliarias son significativamente elevados. Y tercero,
las transacciones se hacen en un enforno de incertidumbre,
lo que implica un cierfo grado de negociacién. Todos estos

! Base de datos de viviendas disponibles de la OCDE.
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factores deferminan la duracién de la desocupacion. Dado
que las fricciones no se pueden eliminar por completo, en
equilibrio, hay un nivel positivo de desocupacion estructural
(Wheaton, 1990) equivalente a la tasa natural de desem-
pleo del mercado laboral. Cierfos autores han intentado
hacer una esfimacién de la tasa natural de desocupacion vy,
aunque puede variar de forma susfancial segin la ciudad,
su valor estimado se sitta en tomo al 5% (Rosen y Smith,
1983; Hagen y Hansen, 2010). Teniendo en cuenta que
en Espaiia, segin el censo de 2011, la tasa de deso-
cupacién media enfre las ciudades de més de 50.000
habitantes equivalia al 12,3%, uno puede sospechar que
el actual nivel de desocupacion estd significativamente por
encima de la tasa natural.,

la desocupacién friccional es una desocupacion involun-
faria; a los propiefarios les gustaria alquilar o vender sus
viviendas, pero les cuesta encontrar un inquilino o compra-
dor debido a las fricciones. Sin embargo, los propietari-
os fambién pueden decidir voluntariamente dejar vacia su
vivienda, principalmente por dos razones. En primer lugar,
en el mercado inmobiliario el problema de las opciones re-
ales puede fener un peso importante. Cunningham (20006)
demuestra que la incerfidumbre en forno al precio de la
vivienda refrasa la construccién de viviendas y aumenta
el valor del suelo desocupado. Del mismo modo, en pres-
encia de incertidumbre de precios, un propietario puede
opfar por refrasar una fransaccién si prevé que los pre cios
van a subir. En segundo lugar, Gabriel ef al. (1988) sugier-
en que, frente ala imposibilidad de ajustar constantemente
el alquiler {a causa por ejemplo de una duracién deter-
minada del alquiler), mantener la vivienda desocupada
puede ser estratégico. De hecho, una elevada proteccion
de los inquilinos puede derivar en que la desocupacién
volunfaria sea estratégicamente rentable. Por ejemplo, si un
propietario no puede terminar un contrato de alquiler en un
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momento dado ni ajustar libremente el precio del alquiler,
racionalmente podria decidir que le beneficia mas sacar la
vivienda del mercado de alquiler.

la infroduccién de un impuesto sobre las viviendas vacias
puede fener un papel importante en la reduccién de ambos
fipos de desocupacién. Por un lado, al incrementar el coste de
tener la vivienda vacia, el propietario fendria mds incentivos
para movilizar la vivienda y aumentar el esfuerzo en el pro-
ceso de busqueda de inquilino o comprador; de este modo,
se reduciria lo desocupacion friccional. Por ofro lado, puede
compensar las disforsiones creadas por ofros facfores, como la
reglomentacion de proteccion de los inquilinos o el problema
de la opcién real y, por tanto, reducir el nivel de equilibrio de
las desocupaciones voluntarias. A corfo plazo, puede aumen-
tar el nimero de viviendas en alquiler o en venta y reducir los
precios [Desgranges y VWasmer, 2000). Asimismo, un impues-
fo sobre las viviendas vacias también puede infroducir nuevas
distorsiones, ya que los incentivos para invertir en inmobiliario
se reducen. En consecuencia, a largo plozo la teoria predice
una reduccién de la oferta y un aumento de los precios.

Segu y Vignolles [2017) han estudiado la infroduccién de un
impuesfo sobre las viviendas vacias en el contexto francés y
concluyen que el impuesfo explica un 13% de disminucién
en la desocupacién, mientras que la nueva consfruccion no
parece quedar afectada, al menos a medio plazo. la pro-
porcién de residencias principales aumentd a resultas del
impuesto, lo que sugiere que la mayoria de las viviendas
desocupadas pasaron a ser residencias principales.

Ofros paises fambién han adoptado un impuesto sobre las
viviendas vacias. Un ejemplo lo enconfromos en el Reino Un-
ido, donde, desde 2013, los municipios pueden optar por
gravar un 50% mas las viviendas vacias con el impuesto sobre
la vivienda (council tax). Una primera dificuliad para el disefio
de este impuesto es cuantificar el nimero de viviendas desocu-
padas. En particular, es fundamental disfinguir entre vivienda
desocupada v segunda residencia, lo cual no se contabiliza
del mismo modo en todos los paises?®.

En Espaia, la ley de los haciendas locales en teorio per-
mite a los municipios aplicar un recargo del 50% al impues-
fo sobre bienes inmuebles en caso de que una vivienda
esté desocupada. Sin embargo, en la practica, las aufori-
dades locales no pueden definir legalmente lo que se en-

2 El confexio francés es particular. La existencia de un impuesto
concrefo (faxe d'habitation), pagado por fodos los residentes, in-
quilinos o propiefarios-ocupantes, permite un recuento claro de las
viviendas desocupadas.
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tiende por vivienda desocupada y, por fanto, no pueden
implementar de facto ese recargo. Solo algunos municipios
del Pais Vasco gravan de forma diferente las viviendas des-
ocupadas. En Cafaluia, existe un impuesto a las viviendas
vacias desde julio de 2015. Se aplica a las viviendas de
personas juridicas que han estado desocupadas durante al
menos dos. Los propietarios pueden obtfener una reduccion
del impuesto si destinan la vivienda a un alquiler asequible.
Hasta el momento, no se ha han publicado estudios empiri-
cos que analicen el impacto de este impuesto.

El efecto global para el bienesiar social de un impuesto
sobre viviendas vacias es el impacto neto de todas sus con-
secuencias potenciales, fanto a corto como a largo plazo.
Primero de todo, es importante valorar hasta qué punto la
reduccién de las viviendas desocupadas afecta a la oferta
de viviendas asequibles. Efectivamente, si la aplicacion del
impuesto se fraduce en que se pasa de viviendas desocu-
padas a segundas residencias sin cambio de propiedad,
la oferta de viviendas asequibles no variard. Sin embargo,
la investigacion de Segu y Vignolles (2017) sugiere que no
es el caso de Francia, ya que el nimero de cambios de
propiedad aumenté con el impuesto, y en la mayoria de
los casos las viviendas se convirtieron en residencias prin-
cipales. No obstante, es necesario investigar mds en ese
senfido para comprender quiénes son los nuevos ocupantes
de esas viviendas anferiormente vacias en términos de in-
gresos, caracteristicas del hogar y régimen de ocupacién.

En segundo lugar, es importante plantearse el uso que se
estd dando a los ingresos derivados de ese impuesto, que
en principio podrian utilizarse para mejorar la oferta de
viviendas asequibles. En el ejemplo del impuesto sobre las
viviendas vacias de Catalufia, las autoridades utilizan los
ingresos para invertir en el sector de la vivienda social,
lo que en principio confribuye a mejorar el acceso a la
vivienda.

Por ofro lado, el bienestar total puede disminuir por los
distorsiones del mercado inmobiliario creadas por este im-
puesto. Como ya se ha mencionado anteriormente, los estu-
dios realizados predicen la disminucién de la oferta a largo
plazo, pues se reducirdn los incentivos para la inversion.
Mientras que en el caso francés, la oferta no parece haber
disminuido a medio plazo, no se tienen datos sobre la cal-
idad de las viviendas. Si el tiempo de desocupacion se uti-
liza para llevar a cabo reformas para mejorar la calidad de
la vivienda, imponer un impuesto puede reducir la duracién
y la frecuencia de dichas obras de mejora. Sin embargo,
a menudo, el disefio del impuesto ya fiene en cuenta esfa
casuistica al aplicarse a partir de un deferminado tiempo

95



de desocupacion [dos afios en el caso de Francia) vy al
permifir que las viviendas que requieran obras importantes
queden exentas del pago del impuesto.

Finalmente, en ciudades como Madrid y Barcelona, el prob-
lema del acceso a la vivienda puede esfar afectado no solo
por el volumen de viviendas desocupadas [un 10%), sino
también por el de residencias secundarias (4%). Efectiva-
mente, las segundas residencias se pueden considerar un
fipo de vivienda desocupada, ya que solo estan habitadas
temporalmente y, a veces, duranfe periodos de fiempo muy
corfos. En este contexto, ofro fipo de impuestos, tales como el
impuesto sobre las sequndas residencias, seria més eficiente
para aumentar la oferfa de viviendas asequibles. Mientras
que en londres solo un 1,3% (2016) del parque de vivien-
das se compone de segundas residencias, en Parfs ese por-
cenfaje es del 7,9% (2014]. En realidad, algunos alcaldes
franceses —en particular, el ayuntamiento de Paris— ya han
aumentado la tributacion a las segundas residencias.

Para concluir, un impuesto sobre las viviendas vacantes puede
reducir de forma efectiva la desocupacion voluntaria en contex-
fos donde el problema de las opciones reles esté presente o
alli donde la regulacion del mercado del alquiler es significativa.
Sin embargo, su aplicacién puede quedar complicada debido
a la dificuliad de las autoridades locales de cuantificar el nime-
ro de viviendas desocupadas. Su impacto sobre la mejora del
acceso a la vivienda dependerd de la naturaleza de los nuevos
ocupantes y de la magnitud de los efectos distorsionadores en
términos de reduccién de la oferta a largo plazo.
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Los retos de la presupuestacion puablica
tras la gran crisis fiscal: lineas de mejoray
reformas por afrontar

De acuerdo con los datos econémicos y fiscales més recientes
(FMI'y CE, 2018), las economias desarrolladas se caracter-
izan por un elevado endeudamiento, superior al 100% del
PIB en su conjunto; de hecho, en mds de un fercio de estos
paises, esta deuda supera el 85% del PIB (2017), y esfo es el
triple de pafses que en el aiio 2000. Ademds, a pesar de la
actual recuperacién econdmica y una importante correcciéon
de los déficits presupuestarios estructurales, a medio plazo se
prevé una lenta reduccién (5 puntos porcentuales hasta 2023,
segun el FMI (2018, por lo que su sosfenibilidad corre un
riesgo importante. Por ofro lado, en esfe escenario de resfric-
cion, las economias desarrolladas deben empezar a afrontar
las consecuencias derivadas del envejecimiento poblacional
[pensiones, servicios sociosanifarios, entre ofros) % los cambi-
os sociales que reclaman mds transparencia en la actuacion
publica de los que gestionan los recursos de los ciudadanos.

Abordar esta compleja situacién requiere, entre ofros
aspectos, solidos modelos institucionales y de gestién
presupuestaria que permitan la solvencia de las finanzas
y una toma de decisiones racional, con priorizacién y
maximizacion del impacto social de los recursos. Este
IEB Report insiste en la necesidad de afrontar reformas
presupuestarias para dar respuesta a los retos que tene-
mos por delante. Desde la utilizacion de fecnologia de la
informacién y una sélida gestion de riesgos en el dmbito
presupuestario (aportacion de M. Cangiano y M. Miller)
hasta la necesidad de acercar la toma de decisiones
a la ciudadania mediante presupuestos participativos
[aportacion de E. Ganuzal, pasando por la infroduccién
de la légica econdmica y la coherencia presupuestaria
de las propuestas de los partidos politicos en la carrera
por alcanzar la gestion de la res publica (aportacién de
S. lago).
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Priorizacion practica de los recursos por re-
sultados con unas finanzas sostenibles

Para afrontar el reto de la sostenibilidad de las finanzas poblicas,
uno de los instrumentos que suelen emplear las administraciones
publicas de nuestro pais es la presupuestacion por resuliados,
definida como los mecanismos y procesos disefiados para fortar
lecer la vinculacion entre las decisiones de asignacién de recur
sos y el uso sistemdtico de informacién de resuliados (Robinson,
2007). la revision de diferentes experiencias de aplicacion
[Moynihan y Beazley, 2016) ha permitido identificar aquellos
aspectos mds crificos para desarrollar una nueva generacién de
presupuestacion por resultados, més realista, sencilla, concre-
fa y acolada; en consecuencia, un proceso més efectivo para
poner en valor la informacién de los resultados para la toma de
decisiones presupuestarias. Enfre estos aspecios, se encuentran
el desarrollo de una arquitectura de programas e indicadores
relevante y sencilla; la adaptacion al confexto correspondiente;
el desarrollo de habilidades de andlisis presupuestario, costes y
evaluacién; la sisematizacion de procesos de andlisis y evalu-
acién, y la adopcién de estrategias de implementacion adapto-
fivas v flexibles a lo largo del iempo que permitan construir un
aprendizaje y un cambio culiural en la organizacion.

Evidentemente, esfa «nueva generacion» de presupuestac-
i6n orientada a resuliados debe coordinarse vy cabe re-
forzar la aplicacién de los principales instrumentos para
el logro del objefivo de la disciplina fiscal y la estabilidad
presupuestaria: los escenarios o marcos presupuestarios o
medio plazo, junto con la adopcién de unas reglas fiscales
y una normativa de responsabilidad fiscal adecuadas. Este
es, actualmente, nuestro marco de referencia de la adminis-
fracién y, por ende, cualquier esfuerzo dirigido a su mejora
solo puede revertir positivamente en la ciudadania.
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La priorizacién de los recursos se puede llevar a cabo, fal
y como proponen Cangiano y Miller en este [EB report,
a fravés de un sistema de informacion de administracion
financiera o, lo que es lo mismo, un sistema de informacion
econémica que siga los acontecimientos financieros y re-
suma la informacién financiera de la administracion. Este
sisfema permitird resolver uno de los principales problemas
de las finanzas publicas: la falta de vision unitaria de las
prioridades v los objetivos de los gobiemos dentro de una
arquitectura global de las finanzas pablicas.

Por ofra parte, la priorizacién de los recursos publicos tam-
bién puede llevarse a cabo empoderando a la ciudadania,
tal y como explica Ganuza en su aporfacion. La capacidad
que un proceso parficipativo ofrece al ciudadano anénimo
para aumentar su capacidad politica y de influencia en las
instituciones publicas puede contribuir a mejorar la confian-
za en las principales insfituciones politicas, una confianza
en claro declive en los dltimos tiempos.

Unas cuentas claras, comprensibles y de-
mocraticas

En cuanfo a los presupuestos pablicos, se trata de uno de los
principales instrumentos y herramientas de informacién de la
politica gubernamental: informan de la composicién, el origen
y la aplicacién [prevista vy realizada) de los recursos piblicos
y son, por fanfo, una de las principales herramientas de de-
mocracia y rendimienfo de cuentas para con la ciudadania.
En este sentido, el cumplimiento de las metas de eficiencia
asignativa y operativa en la gestion del gasto pablico supone
contar con informacién adecuada para una seleccién racio-
nal de la financiacion de iniciativas publicas, dentro de las
diferentes opciones disponibles y de acuerdo con la disponibi-
lidad real de recursos. En el marco de la presupuestacion por
resultados y, en gran medida, los escenarios presupuestarios
a medio plazo, la existencia de sélidos procesos de escrutinio
del gasfo piblico deviene una herramienta fundamental de
obtencién de datos para la toma de decisiones.

Como apuntan Cangiano y Miller en su aportacién, con-
far con sistemas de informacién econémicofinanciera ro-
bustos y adecuados, asi como con una buena gestién de
los riesgos fiscales, es clave para facilitar informacion con
vistas a una foma de decisiones racional sobre los recur-
sos presupuestarios. A su vez, también puede facilitar una
mayor fransparencia presupuestaria: poner a disposicion
de la ciudadania la informacién presupuestaria relevante
[y los recursos asociados) en los formatos, modelos y cana-
les que safisfagan a los diversos agentes; una informacién

explicativa, comprensible, infegra, fratable y reutilizable, y
que comprenda fodas las fases o etapas del ciclo presu-
puestario, con hincapié en la liquidacion de las cuentas.
Ademés, tal como propone Lago en su aporfacién, es pre-
ciso ampliar la generaciéon de esta informacién rigurosa y
adecuada para la toma de decisiones en la fase politica
de los presupuestos, es decir, en los programas electorales
de los partidos politicos. Estos documentos pueden y deben
verse como la efopa previa del ciclo presupuestario en sen-
fido estricto y también deben centrar la atencion en el proce
so de escrutinio del gasto piblico.
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Avances incipientes en la gestion de las
finanzas publicas: el papel de la tecnologia y
la gestion de los riesgos fiscales

La definicién de la gesfién de las finanzas pablicas ha evo-
lucionado en las Gltimas décadas. La gestién de los recursos
publicos ha pasado del presupuesto del gobiemo centfral —
con un acotamiento esfricto— al del sector piblico més am-
plio [véase, por ejemplo, Cangiano et al., 2013)'. El ciclo
presupuestario anual, si bien sigue siendo la pieza clave de
todo sistema de gesfién de las finanzas publicas, es ahora
cada vez mas limitado, por la necesidad de ampliar el alca-
nce de gesfién del medio plazo dl largo plazo. Dicho esfo,
la gestion de los finanzas publicas sigue siendo un «medio
para alcanzar un fin»: su cometido es arrojar luz al equilibrio
de los objetivos politicos, en términos de costes y beneficios
relativos. Al respecio, los gobiernos siguen aprendiendo e
innovando, a la vista de los cambiantes desafios politicos.
La crisis financiera mundial frajo consigo un doloroso recor-
daforio: los resultados fiscales no dependen solo de las insti-
tuciones presupuestarias.

Este documento destaca dos avances incipientes con im-
plicaciones directas en la confribucion de los gobiernos a
los resultados fiscales deseados, si bien su presencia en el
sislema de gestion de las finanzas poblicas modemo esté
dando todavia sus primeros pasos. Nos referimos a la tec-
nologia y a la gestion de los riesgos fiscales.

" Agradecen las Ufiles aportaciones de Seird Hadley. Los dere-
chos de autor aplicables son los habituales.

"'la gestién de las finanzas poblicas consiste en un conjunto de
procesos y procedimientos que relacionan el gasto de recursos
con el cumplimiento de los objetivos previstos (Schick, 2013).
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El papel de la tecnologia

la llamada «revolucion digital» ya estd en marcha, pero a
diferencia de lo acaecido en ofras disciplinas, en politica
econdémica todavia debe conciliarse con las herramientas
habituales? y, a nuestro parecer, debe devenir parte inte-
gral de la gestién de las finanzas publicas®. Alimentada
por los avances informdticos, la agenda hasta ahora se
caracterizaba por iniciafivas aisladas, si no fragmentadas,
que se consfruian en torno a las innovaciones informéticas
del procesamiento de los pagos, y se movia por la preocu-
pacion de que las finanzas fueran inclusivas?. Es justo decr,
pues, que hasfa ahora la agenda tecnolégica ha quedado

2 El debate sobre la digitalizacion y sus implicaciones para la

politica monefaria parece mdas avanzado que el de como puede
afectar a la politica fiscal y, por tanto, a la gestién de las finanzas
publicas. Véase, por ejemplo, el dliimo nimero de la revista Fi-
nanzas y Desarrollo del FMI: «El dinero se transforma: el futuro del
dinero en una economia digital», junio de 2018.

® Aunque menudo se usan indistinfamente, en inglés, digitization
y digitalization se refieren a dos conceptos diferentes: el primero
fiene que ver con el almacenamiento de informacién con un form-
ato digital; el sequndo, con la integracién de la tecnologia digital
en sistemas més amplios, como la gestion de las finanzas pablicas.
Para una infroduccién sobre el tema, véase Gupta et al. (2017).
4 Un reciente estudio de Better Than Cash Alliance (2016), que
revisaba la experiencia de 25 paises en que la digitalizacion
habia tenido repercusiones claras, concluia lo siguiente: «los datos
sobre pagos digitales han estado muy fragmentados. La falta de
un marco analitico amplio y cohesionado ha impedido que los
gobiemos y las empresas se hagan eco de la experiencia de ofros
mercados y actores para implementar los pagos digitales de forma
mas efectiva». El mismo informe puntualizaba que <hasta ahora no
ha habido un marco personalizable y coherente para gobiernos v
empresas sobre como materializar esas ganancias.



relegada en cierto modo a la periferia de la gestion de
las finanzas publicas y sus componentes mds tecnolégicos,
tales como los sistemas de informacién de administracion
financiera (financial management information  systems,
FMIS). Veamos algunas observaciones que pueden aclarar
este punto y salvar ciertas distancias.

la definicién de «digitalizacion de pagos» —basicamente,
acceso digital a los servicios financieros formales y a su uso—
es bastante parecida a la del sisema de informacién de
administracién financiera: «sistema de informacion que anal
iza los aconfecimientos financieros y resume la informacion
financiera»®. Mientras que la digitalizacién es un concepto
relativamente nuevo y su presencia en el dmbito publico sigue
siendo, en cierto modo, escasa, los sistemas de informacién
de adminisfracién financiera ya llevan tiempo entre nosofros,
al menos conceplualmente. Sin embargo, los crecientes ejem-
plos de que contribuyen al fortalecimiento de los sistemas de
gestion de las finanzas poblicas aportan datos <heterogé-
neos». Su éxito se explica muy bien por la presencia de ciertos
componentes bdsicos de un sistema de gestion de las finan-
zas publicas modemo, tales como un plan general contable
unificado, infegrado con la nomenclatura presupuestaria; una
gestion unificada integral de flujos de tesoreria [cuenta Unica
de tesoreria); mecanismos de control de los compromisos ad-
quiridos®. Jusfificar su éxito requiere asimismo  identificar las
necesidades de los gobiernos, desarrollar soluciones personal
izadas y fortalecer la capacidad institucional. Ahora bien, los
sistemas de informacion de administracion financiera a menu-
do se han quedado cortos porque, cada vez mds, se con-
sideran la «solucién milagrosa» para todos los problemas del
gobiemo. Esto nos lleva a lo que consideramos el paralelismo
mds pertinente con la digitalizacién: la ausencia de vision uni-
faria de los prioridades v los objefivos de los gobiemos con
una esfructura global de la gestion de las finanzas pablicas.

Dicho esto, la revolucion digital estd en marcha. Cangiano et
al. (2017) revisan una serie de estudios de caso —México,
Estonia, la India y Ghana— vy presentan distintos enfoques

%> Diamond y Khemani (2005) definen el sistema de informacion de
administracién financiera de la siguiente manera: «Informatizacién
de los procesos de gesfién del gasto piblico; entre ofros, formu-
lacién del presupuesto, ejecucion de presupuesto y confabilidad
con ayuda de un sistema para la gestién financiera completamente
infegrado de los ministerios competentes y ofros organismos que
efectian los gastos. Ademds, todo el sistema deberia garantizar
la infegracién y la comunicacién con ofros sistemas informdticos
perfinentes».

© De los 55 proyectos que se han complefado en 2010, el gru-
po de evaluacién independiente del Banco Mundial concluia que
practicamente el 64% de ellos se podian considerar «<moderada-
mente satisfactorios».
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para desarrollar una gestién de las finanzas pablicas funcie-
nal que pueda responder a los obijefivos politicos pertinentes.

¢ Medionfe la consolidacion de los servicios de pago,
México pretendia racionalizar los pagos e incrementar
la eficiencia. Este caso ilustra claramente las ventajas de
combinar la modemizacién de la gestién de las finanzas
publicas con la digitalizacién de los pagos a la adminis-
fracién para impulsar la inclusién financiera.

e tn Estonia, la digifalizacién ha ido mdés allé de los
pagos; alcanza practicamente a todo lo relacionado
con las funciones gubernamentales y el compromiso con
los ciudadanos. El objefivo, de nuevo, era gobernar de
forma efectiva e inclusiva a un menor coste.

® la inclusién financiera fambién ha tenido un peso fundo-
mental en la transicién digital de lo India, pero igual de
importante ha sido mejorar la eficiencia de sus consid-
erables subvenciones y programas de transferencia, asi
como crear registros auditables. El programa de identi-
ficacién personal Aadhaar, en combinacién con los pa-
gos digifales, ha reducido sustancialmente las pérdidas
en los pagos. En el estado de Andhra Pradesh, el uso
agregado de los pagos y de los productos de racion-
amienfo subsidiados puede seguirse a tiempo real por
ciudad, banco, tienda y persona.

e El programa de digitalizacion de Ghana, si bien mucho
mds limitado en su alcance, fenia en un primer momen-
fo el objetivo de reducir las pérdidas en la gestion de
las noéminas publicas, mediante pagos canalizados por
cuentas con identificacién biométrica. Basandose en la
inclusién financiera, la proxima etapa prefende centrarse
en ampliar los procesos de cumplimiento de obligaciones
fributarias  para incluir todos los salarios y ganancias for
males.

Estos casos demuestran la importancia de un alio nivel de
liderazgo, un enfoque amplio e infegrado y una aprecio-
cién explicita de los riesgos existentes, que nos planteamos

a continuacién.

La gestién de los riesgos fiscales

la gestion de los riesgos fiscales —identificacion y publi-
cacién, andlisis % cuantificacién, y correcta gestion— auln
esté en sus inicios. En realidad, los riesgos fiscales son los
factores que crean desaijustes entre la prevision del gobierno
y la realidad de las finanzas publicas. Dicho de ofro modo,
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son factores que pueden afectar a los resultados del gobier-
no en cuanto al logro de los obijefivos declarados, desde la
esfabilidad macroeconémica hasta la prestacion de servi-
cios. El vinculo con la gesfién de las finanzas piblicas, pues,
es obvio. Allen Schick, junto con su coautora Hana Polacko-
va Brixi, fueron pioneros cuando publicaron su contribucién
seminal en 2002, pero aquellas primeras contribuciones,
igual que las de muchos ofros, pasaron en cierfo modo sin
pena ni gloria.

calidad  de

tuales vy las

la  poca datos  pasados vy ac

novedades  fiscales  previstas
—en ofras palabras, la falta de transparencia fiscal—
siguen siendo unos de los factores de riesgo mas criticos
para las finanzas poblicas. En la reciente crisis financiera,
aunque en muchos casos la crisis se originara fuera del
perimetro fiscal, los sistemas de gesfion de las finanzas
publicas no lograron alertar a los gobiernos de su ver-
dadera situacién fiscal subyacente, al tiempo que afec-
faron negativamente a la relacién de responsabilidad/
responsabilizacion del nicleo de confianza entre gobier
nos y ciudadania. Una publicacién del Fondo Monetario
Internacional [FMI) de 2012 defendia un cédigo de trans-
parencia fiscal reformado en que la gestion del riesgo era
el punfo més destacado y novedoso’. Las recientes evalu-
aciones de la fransparencia fiscal basadas en el Codigo
de Transparencia Fiscal de 2014 revisado demuestran
que, incluso en economias avanzadas, el completo de-
sarrollo de la gestién de riesgos fiscales sigue siendo una

asignatura pendiente®.

7 Ese articulo demosfraba que en los 10 paises que experimenta-
ban los incrementos mas inesperados en lo deuda bruta general
del gobiermno, como porcentaje del PIB enfre 2007 y 2010, los
principales factores que incidieron fueron los siguientes: infor-
macién incompleta sobre las finanzas piblicas subyacentes del
gobierno; estimacién inadecuada de la probabilidad y la escala
de las perturbaciones a las finanzas publicas del gobierno; medi-
das de politica discrecional infroducidas a partir de la crisis.

8 El cédigo comprende una serie de principios construidos en tomo a
cuatro pilares: a) Declaracién de datos fiscales; b) Pronésficos y pre-
supuestos fiscales; c) Andlisis y gestion del riesgo fiscal; y d) Gestion
de los ingresos provenientes de los recursos. Para cada principio de
transparencia, el cédigo diferencia entre précticas bdsicas, buenas
y avanzadas para que los paises tfengan objefivos claros para lograr
el complefo cumplimiento del codigo v asegurar su aplicabilidad en
todos los paises miembros del FMI. El cédigo, asi como los informes
de evaluacion fiscal, se pueden consuliar en la siguiente direccion:
http:/ /www.imf.org/extemnal /np/fad /trans.
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El completo debate sobre la gesfion de riesgos fiscales
se escapa del alcance de este documento?, pero hay tres
puntos que parecen merecer una especial afencién. En
primer lugar, la mera existencia de riesgos fiscales no de-
beria ser excusa para que los gobiernos eviten el riesgo.
Asumir riesgos que el secfor privado no se afreve a afron-
far estd en la propia naturaleza del gobierno. El argumen-
fo es bien conocido y se remonta al teorema de Arrow
y lind (1970). En segundo lugar, todo debate sobre los
riesgos fiscales sitéa en su epicentro la calidad de los da-
fos; es la esencia misma de un sistema de gesfion de las
finanzas publicas moderno. En tercer lugar, un sistema de
gestion de las financias publicas disfuncional, mas alla de
la pobre calidad de la informacién, es per se un elemento
de riesgo. La gestién de las finanzas publicas evoluciona,
pero también evolucionan los riesgos que deberd con-
fribuir a identificar y gestionar.
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Los retos de la presupuestacién piblica tras la gran crisis fiscal:

lineas de mejora y reformas por afrontar

Ernesto Ganuza
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La democracia ha llegado a la gestiéon
publica: los presupuestos participativos

El declive de la confianza que tiene la ciudadania sobre
las principales instituciones politicas no ha pasado nunca
de forma desapercibida. No es extraiio, porque la confi-
anza es una de esas cosas intangibles que permiten que
el sistema politico funcione. Al igual que la confianza en
la economia es capital, su ausencia en la politica puede
ser igualmente desestabilizadora. Puede incentivar gobier
nos autoritarios, puede aislar la administracién piblica de
la gente, puede motivar unas politicas piblicas injustas,
efc. Desde hace muchos afios los grandes organismos
infernacionales (por ejemplo, la OCDE) han alertado de
las consecuencias perversas que podria fener el declive
de la confianza hacia la politica en los paises mas desar-
rollados. Recuperarla es un objetivo primordial para estos
organismos.

Las medidas que los gobiemos y las administraciones han
impulsado para revitalizar esa confianza son innumerables.
Muchas de ellas se orientan a mejorar la gestién publica,
que sea mds transparente, que esté mds confrolada, efc.
Ofras apuntan hacia los partidos para que sean menos
opacos. Mienfras ofras, con algo menos de glamour, in-
centivan la participacion de la ciudadania en la gestion
publica. El presupuesto participativo es el gran paradigma
mundial de esfe tipo de reformas.

En términos generales es un proceso en el que la ciudadania
decide directamente una parte del presupuesto piblico. El
modo y la forma en que la gente participa varia mucho de
un ferritorio a ofro, pero el ciclo general es muy similar. La
Administracion informa del presupuesto participativo y con-
voca a la civdadania para debatir propuestas de inversion
publica. Todas ellas serén examinadas por los técnicos con
el fin de que la ciudadania vote finalmente unas propuestas
concrefas, que la Adminisfracién correspondiente implemen-
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taré dentro de los mérgenes de la legalidad vigente.

Nacido en el afio 1989, en un rincén del Sur global (la
ciudad de Porfo Alegre en Brasil), hoy el presupuesto par-
ficipativo es un instrumento ufilizado en ciudades de los
cinco continenfes, en confextos pobres v ricos, en paises
democrdticos y autoritarios (China), en ciudades pequefias
y grandes como Paris, New York o Madrid. Desde hace un
afio el estado portugués implementa incluso una experien-
cia a nivel estatal.

sDe qué modo puede la participacion ayudar a revitalizar
la politica? Si la participacién ha conseguido multiplicarse
exponencialmente en el mundo, hasta el punto de llegar
a ser una herramienta estratégica en las actuaciones del
Banco Mundial, que se gast¢ cerca de 85 mil millones
de dolares en asistencia participativa durante los dltimos
15 afios (Baiocchi y Ganuza, 2017), es porque el de-
sarrollo de los presupuestos participativos consiguié hacer
converger la eficiencia econdmica y administrativa con una
parficipaciéon masiva de la ciudadania. Los indicadores de
calidad de vida de la ciudad de Porfo Alegre aumentaron
de forma nofable en los afios noventa del siglo pasado,
al tiempo que mejoraba integralmente la gestién adminis-
frativa en esos afios cuando implementaron el presupuesto
parficipativo. La participacién dejé de estar refiida con la
eficiencia, como han puesto de relieve diferentes estudios
sobre las experiencias brasilefias en los que se destaca el
efecto positivo que tiene la participacion sobre el bienestar
de la ciudadania (Touchton y Wampler, 2014) o sobre
el incremento del asociacionismo (Baiocchi et al., 2011).
Esto ayudd a que la experiencia brasilefia trasvasara el
contexto cultural y politico del pafs para convertirse en una
herramienta desarrollada por partidos politicos progresistas
y conservadores en todo el mundo.



El presupuesto participativo llegéd a Esparia en el afio 2001
a fravés de municipios cafalanes (Rubi) y andaluces (Cérdo-
ba) principalmente. Hasta el afio 2011 las experiencias se
expandieron por todo el ferritorio. La crisis econémica vy las
elecciones municipales de ese afio supusieron un retroceso
significativo de las mismas. Con las elecciones municipales
del afio 2015 se dio ofro giro politico a los gobiernos
municipales y la recuperacion econdmica impulsé de nuevo
las experiencias. No hay datos exactos sobre su nimero,
pero posiblemente en el afio 2018 haya més experiencias
de las que habia antes del 2011 (Francés et al., 2018). Y
Cafaluiia es seguramente la region donde més presupues-
fos participativos existen dentro de Esparia.

La mayoria de las experiencias en Espaiia, antes y después
del afio 2011, organizan un proceso mediante el cual la
ciudadania puede decidir enfre el 1% vy el 2% del presu-
puesto publico. Algunos municipios, sobre todo de menores
dimensiones, pueden alcanzar una parte mayor del pre-
supuesto. Gran parte de ese dinero se orienta a decidir
pequefias inversiones de infraestructuras. Su impacto sobre
las politicas publicas en Espafia no es por eso elevado,
sin embargo ofrecen un atractivo singular, pues permiten
que la ciudadania pueda participar directamente en la
elaboracion de una parte de las politicas publicas, lo cual
genera beneficios politicos considerables. Empezando por
la confianza politica, pero también habria que hablar de
la eficiencia en las inversiones. Después de tanfos afos
viendo como muchos municipios hacian gastos poco jus-
fificados, el presupuesto participativo es una garantia de
transparencia y publicidad en la gestion piblica, como
sefalan estudios sobre las experiencias espariolas (Ganuza

y Francés, 2012).

Pero tampoco se puede olvidar lo que significan respecto
a la agencia de la civdadania, es decir, la capacidad que
un proceso participativo como este ofrece a un ciudadano
anénimo para incrementar su capacidad politica y de in-
fluencia en el municipio. Eso habitualmente se traduce en
mas control de los representantes, mas cuidado en lo que
pasa en la ciudad. Para poder fomar una decision en los
presupuestos parficipativos cualquier partficipante estd obli-
gado a confrontar sus preferencias con las de sus vecinos,
lo cual ayuda a visudlizar la pluralidad de las ciudades.
El hecho de que ademds haya que priorizar, dado que el
gasto publico es siempre un recurso finito, ayuda también
a hacerse una idea del significado de la priorizacion po-
blica. Todo ello genera un espacio civico que mejora la
comprensién de los limites de la accién politica, asi como
refuerza el senfido democrdtico de la convivencia. En un

estudio reciente sobre las experiencias realizadas en ciu-

dades rusas, sus habitantes sefialaban que el presupuesto
participativo ofrecia una oportunidad significativa para me-
jorar la convivencia en los asunfos importantes (Shulga y

Vagin, 2018).

En Espaiia podemos dar cuenta de dos importantes cambios
en la morfologia general de las experiencias entre las dos
etapas que sefialdbamos. Primero, la parficipacion. Anfes
del afio 2011 solia participar entre el 1% v el 2% de la
poblacién. Mds cuanto mas pequeiio era el municipio (Go-
nuza y Francés, 2012). En cambio después del 2015 hay
municipios que rebasan con creces el 2% de participacion
(Francés et al., 2018). Esto se debe bdasicamente a las her-
ramientas digitales, que se han incorporado masivamente en
el disefio de las experiencias parficipativas. Antes, cualquier
vecino podia acudir a una asamblea a proponer y después
vofar una propuesta. En cambio, ahora las propuestas v las
vofaciones se hacen a menudo mediante infernet en muchos
lugares, como en Madrid o San Cugat del Vallés. Esto ha
permitido que aumente la participacién, a la vez que solucic-
na un problema de escala en las ciudades grandes. El segun-
do cambio también esté vinculado a las nuevas fecnologias,
pues su incorporacion ha disminuido la calidad deliberativa
en los procesos participativos. Si antes la ciudadania podia
debatir presencialmente, hoy es més dificil. La consecuencia
directa es que es mas probable que la gente no discuta
previamente sus preferencias y, por tanfo, la experiencia se
convierta en un proceso compelifivo de propuestas, anfes
que la construccion colectiva de las mismas.

La menor deliberacién en las experiencias es un pofencial
problema de las experiencias, pero no es el Gnico, ni el
mas grave. Por ejemplo, sabemos por estudios anteriores
(Ganuza y Francés, 2012) que el presupuesto participati-
vo depende mucho del color del partido en el gobiemo.
Esto puede deferiorar el objeto de la experiencia participa-
fiva, pues si no alcanza un alfo grado de imparcialidad a
los ojos de la ciudadania, la experiencia puede dejar de
generar confianza. Ofro potencial problema es la articu-
lacion entre la dimension técnica y administrativa con la
dimension propiamente parficipativa de la experiencia. A
menudo, las administraciones no se preocupan mucho de
generar procedimientos nuevos que faciliten el desarrollo
de la experiencia participativa, lo cual puede deteriorar la
parficipacion. Por dltimo, la experiencia depende basico-
mente de que el Ejecutivo de una Administracién sea capaz
de incorporar las propuestas ciudadanas en el presupuesto
del afio siguiente. Esa es la linea de flotacién de la ex-
periencia participativa. La no ejecucion de las propuestas
ciudadanas puede hacer que desaparezca el piblico.
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Sea como fuere, el presupuesto participativo ha conseguido
incorporar en la agenda politica la necesidad de la par
ficipacién ciudadana. Uno de los ejemplos mas claros del
éxito v la eficacia de esta experiencia la enconframos en la
ciudad de Cascais en Portugal. Alli participa mas gente en
las votaciones del presupuesto participativo que en las elec-
ciones municipales. Ese es el gran refo de las experiencias,
consolidarse como herramientas de gestion pablica dentro
de las administraciones. En caso contrario serfa dificil que
las promesas que ofrece la reférica participativa llegaran a
realizarse. Para eso seria necesario que las adminisfraciones
incorporaran este insfrumento en sus dindmicas infernas, pero
no tanfo como una experiencia casual, sino como parte del
ejercicio de la gestion publica. Su éxito lleva aparejada ofra
institucionalidad politica, més abierta y transparente, pero
que solo puede desarrollarse si hay una apuesta decidida
por parte de técnicos vy representantes.
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La responsabilidad en el impacto
presupuestario de los programas electorales

la evaluacién de las politicas publicas es una tarea funda-
mental para garantizar que la accién politica y la gestion
piblica se sittan en el plano de lo légica econdmica y
la coherencia presupuestaria. Porque, sin evaluacion, los
mayores disparates y despilfarros son posibles; sin evalu-
acién perdemos el activo que supone el aprendizaje que
se deriva de los errores y éxitos pasados, y de las expe-
riencias de ofros gobiemnos del mismo nivel en estructuras
descentralizadas; en fin, sin evaluacién abonamos los dis-
cursos crificos contra el sector pblico fundamentados en su
falta de rigor y de eficiencia.

Desafortunadamente, el contraste entre el consenso undni-
me de los académicos v la practica politica en Espaiia es

considerable. Las experiencias desarrolladas con solvencia
y que van més alla del control de la legalidad son excep-
cién [Albi y Onrubia, 2015). Tenemos mucho que avanzar
en el disefio institucional para contar con organismos con la
capacidad técnica, los recursos y la independencia nece-
sarias. Pero fambién para lograr que el oufput de esos pro-
cesos de evaluacién impregne la labor del poder legislativo
y el ejecutivo y, en dltima instancia, alimente el proceso de
rendicion de cuentas.

Aunque es cierfo que no se divisa en el horizonfe un giro
sustancial en este dmbifo, confamos con una experiencia
real y exitosa que nos permite ser mds opfimisfas. Los es-
pafoles podemos confar con organismos de evaluacion

Gréfico 1: Evolucién del nimero de paginas totales de los programas electorales del PP y el PSOE en elecciones

generales (1978-2015)
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Tabla 2: Opiniones de los espaiioles sobre la evaluacién de los programas electorales

2Como de importante es el programa electoral a la hora de decidir su voto?

42,4% Muy importante
37,9% Bastante importante

2Suele usted leer los programas electorales o parte de ellos en las elecciones?

38,6% Si siempre los leo
40,1% En alguna ocasion

sConsidera importante incorporar en el programa general el coste de las medidas
electorales y la manera de financiarlas para evitar promesas incumpliblese

63,4% Muy importante
27,8% Bastante importante

2Cree usted que es interesante la existencia de una entidad que cuantifique y evalde el
coste de las medidas econémicas propuestas por los diferentes partidos?

80,0% Si

Fuente: Fundacién Transforma Espafia (2015).

Nota: Resultados de encuesta elaborada en abril y mayo de 2015 por Sigma Dos partiendo de 1.000 entrevistas, con un margen de error de +3.1% para

un nivel de confianza del 95.5%.

independientes, con elevada capacidad técnica e influ-
encia en el espacio piblico. Me refiero a la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal (AlReF), que en
un breve lapso de tiempo se ha convertido en la referencia
clave para el andlisis de la estabilidad presupuestaria en
Espafia, con un desempefio y reputacién notables, como
la atestigua la reciente evaluacion externa de la institucion

elaborada por la OCDE (Von Trapp ef al., 2017)

Y en este contexto general, aparecen los programas elec-
torales de los partidos politicos. Unos documentos que
pueden y deben verse como la etapa previa del ciclo presu-
puestario en sentido estricto. Si los ciudadanos se informan
de los programas y estos pesan en su vofo ex-ante y ex-
post en elecciones futuras, tras comprobar el cumplimiento
o no del programa (Thompson, 2011), es evidente que
la coherencia vy la esfabilidad presupuestarias comienzan
a dilucidarse en los programas de los partidos que luego
formaran gobierno. Los datos para Espafia de un estudio
demoscépico elaborado en 2015 para la Fundacién Trans-
forma Espaiia muestran que ambos supuestos se cumplen
en buena medida (Tabla 1). El 80% de los encuestados
considera que el programa electoral, en su conjunto, es
bastante o muy imporfante para decidir su voto. Casi el
mismo porcentaje declara que los lee parcial o totalmente.
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No obstante, es verdad que los programas electorales
han tendido a ganar extensiéon con el paso del fiem-
po (Grdfico 1), sin que ello haya sido compensado por
sistematizaciones y cuantificaciones que faciliten a los
electores la evaluacion global e integrada de todas
las promesas del programa que tengan una incidencia
presupuestaria significativa . Unos electores que, en su
inmensa mayoria, no son expertos economistas con la
capacidad y el tiempo de hacer los célculos necesarios
[Paldam y Nannestad, 2004); pero que demandan esa
mas del Q0% de

los encuestados considera importante incorporar en los

cuantificacién. Volviendo a la Tabla 1,
programas el coste de las promesas electorales y la for-
ma de financiarlas.

Sin duda, el primer paso para garantizar la congruencia
de los programas electorales se sitta en el ambito de los
propios partidos, que deberian ofrecer memorias econémi-
cas claras y rigurosas de sus promesas. Pero es evidenfe
que existe un problema de riesgo moral que exige ir més
allé. Y ahi surge la necesidad de una institucion externa,
independiente y competente que somefa a escrufinio esa
memoria y al programa en conjunfo. De nuevo, el 80% de
los encuestados estd de acuerdo con la existencia de esfe

arbitro (Tabla 1).



Existen numerosos detfalles a concretar.” El primero de ellos,
el cardcter obligatorio o no de la evaluacién. Mi opinién
al respecfo es que deberfa ser voluntaria. los partidos dis-
puestos a pasar por el filiro del rigor y abiertos a escuchar
a experios exfernos sobre sus propuestas para mejorar su
coherencia presupuestaria se sumarian a la iniciativa. Los
que no, deberian explicar sus razones y, en su caso, asumir
el cosfe reputacional que supone mantenerse al margen del
proceso. El segundo es el alcance obijefivo. En esfe caso,
me decanfo por el pragmatismo y el enfoque gradual. la ex-
periencia holandesa (Bos y Teulings, 2011}, la més exitosa
y ambiciosa en el panorama  infernacional muestra que la
evaluacién puede llegar a revisar la influencia del programa
sobre la renta nacional v su distribucion, el desempleo, las
cuestiones de género o el medio ambiente.? Pero a corto
plazo seria asumible, y supondria ya un notable avance, lim-
itarse a estimar el efecto directo sobre gastos e ingresos po-
blicos de todas las propuestas incluidas, de forma que se pu-
diese identificar riesgos para la estabilidad fiscal. Ademés,
serfa razonable concentrarse en el dmbito estatal y aguardar
por la consolidacién del proceso para incluir los programas
eleciorales de &mbito sub-estatal. Sobre lo que creo que no
deberian existir dudas es que la evaluacion deberia concluir
en un documento final publico, sintético y pedagdgico.

! El objetivo del reciente informe de la Fundacién Transforma

Espafia (2017) ofrece respuestas a la mayoria de los interrogantes
que se le pueden plantear a ciudadanos y organizaciones politicas

2 la encargada de ejecutar los andlisis es la Oficina Holandesa
de Andlisis de Politica Econémica (CPB), un organismo auténomo
integrado en el Ministerio de Economia, pero con independencia
para desarrollar sus frabajos. Aunque la evaluaciéon es voluntaria,
la pérdida de credibilidad que supondria evitarla hace que la
tofalidad de los partidos holandeses la acepten. Una ventaja
en el caso holandés respecto a lo que ocurriria en Esparia es la
predictibilidad del calendario electoral. El proceso de evaluacion
es un proceso costoso, técnicamente complejo y que requiere de
personal altamente cualificado con una alta formacién. Muchos
meses antes de las elecciones (alrededor de nueve), los partidos
elaboran sus propuestas electorales v se las envian a la CPB, que
hace su evaluaciéon durante un trimestre, de forma confidencial.
Cada programa es evaluado por un equipo de investigadores que
trabajan exclusivamente con ese parfido y estén somefidos a un
esfricto cédigo ético de confidencialidad. Durante el proceso de
evaluacién, los programas sufren cambios y los partidos los ajustan
a partir de la refroalimentacion que reciben de la CPB. Finalmente,
unos meses anfes de las elecciones, se publican los programas
electorales y la evaluacién de la CPB. Para un mayor desarrollo,
véase el capitulo cuatro de Fundacion Transforma Espaiia (2017).
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El presente y futuro de los paraisos fiscales

Conocer el nivel y tipologia del fraude fiscal' es condicién
necesaria para mifigar su impacto sobre las finanzas poblicas.
En esfe sentido, esfe informe presenta una completa panorami-
ca sobre un aspecio concreto del mismo: el papel que juegan
los denominados “paraisos fiscales”. Las tres contribuciones de
las cuales consta el presente informe demuestran los extraor-
dinarios esfuerzos que, en la actualidad, se estan llevando a
cabo para esfimar el impacto que tienen los paraisos fiscales
en las estrategias de evasion y de elusion fiscal fanto de em-
presas [mulfinacionales) como de individuos.

la primera de las tres contribuciones la ha llevado a cabo
Shafik Hebous baijo el, digamos, subliminal fitulo de “Jurisdic-
ciones con un régimen imposifivo afractivo”. Este autor define
lo que se enfiende por paraiso fiscal: paises de baja fributac-
i6n, los cudles, v éste es el aspecio crucial, no comparten
informacion relevante fiscalmente con terceros paises o, si lo
hacen, lo hacen de manera imperfecta?. De ahi, su atractivo
para los agentes que buscan reducir su factura fiscal. Seguida-
mente, expone de manera general las estrategias de evasion y
de elusion fiscal que los parafsos fiscales provocan, las cuales
son ampliadas por las ofras dos contribuciones. la compe-
tencia fiscal por el capital también se ve disforsionada por la

! Al respecio, en clave espaficla, resulian especialmente inferesantes las
afirmaciones del profesor Enrique Fuentes Quintana [1990), quien hace
casi 30 afios decia: “Esfas [refiiéndose a unas pocas esfimaciones de
fraude fiscal de la época] esimaciones limitadas v fragmentarias deben
ampliar su cobertura a todos los impuestos y asegurar la continuidad y di-
fusion pablica. A partir de esas esfimaciones deberia redlizarse un Informe
anual sobre el fraude |...) que valorase los cifras disponibles y el cum-
plimiento tributario por grupos socidles y profesionales que se discutiera
anualmente en el Parlomento, documento y discusién que tendrian gran
utilidad para extender el cumplimiento fributario en el pais” (pag. 12).

2 En Espafia, la lista de paraisos fiscales fue aprobada por el RD
1080/1991, de 5 de julio, con las exclusiones de paises infroduci-
das a través del RD 116,/2003, de 31 de enero. Asi mismo, con
efectos desde el 1 de enero de 2015, a raiz de la modificacién de la
ley 35/2006, de 28 de noviembre, del IRPF por la ley 26,/2014,
de 27 de noviembre, se han fijodo los criterios para actualizar la lista
de paraisos fiscales.
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existencia de parafsos fiscales. Mientras que la eliminacién
de los parafsos fiscales generaria ganancias, pero fambién
pérdidas [bésicamente, debido a la aparicién de nuevas for-
mas de competencia fiscal), se estima que proceder de man-
era secuencial (esto es, no eliminarlos todos simulténeamente)
acabarfa provocando pérdidas de bienestar para los paises
de la OCDE (Elsayyad y Konrad, 2012). Por dliimo, esta con-
fribucién revisa las iniciativas institucionales llevadas a cabo
para confrarrestar el impacio de los paraisos fiscales, ya sea
por parte de la OCDE o por parte de la UE, las cuales — en-
fatiza este autor — no se han cenfrado en tipificar los efectos
nocivos derivados de la competencia fiscal. Esta es, por tanto,
una falla de las listos de paraisos fiscales.

En lo segunda contribucién, Niels Johannesen nos ofrece una
visién friple sobre la evasion fiscal de los individuos a través de
los paraisos fiscales. En relacion con su cuantificacion, las esti-
maciones de cardcter macro apuntan a que dlrededor del 8%
de lo riqueza financiera de los hogares se encuentra localizada
en paraisos fiscales. En segundo lugar, mientras tal ocultacién
de bases impositivas, cieriamente, fiene un impacio sobre la re-
caudacion fiscal?, estudios recientes demuestran — en concreto,
para Dinamarca, Noruega y Suecia — que este impacio es clar-
amente regresivo. La estimacion de esa regresividad se puede
hacer a través de, en este caso, datos micro pblicamente
disponibles mediante filraciones fales como Panama o Swiss
leaks. Por dltimo, aunque la literatura aqui es escasa, la eviden-
cia empirica parece demosrar que, a pesar de sus costes, la
automatizacion de los infercambios de informacién fiscal con
paraisos fiscales genera importantes beneficios.

% Por ejemplo, Durdn et al. (2018) estiman que, para Catalufia en 2015,
lo pérdida de recaudacion debida a la no declaracion de activos finan-
cieros en paraisos fiscales fue de 187,6 millones de euros en el impuesio
sobre el patrimonio {un 44% sobre la recaudacion efectiva, aproximada-
mente] y de 110,94 millones de euros en el impuesto sobre sucesiones y
donaciones (un 28% sobre la recaudacion efecfiva, aprox.). Sin duda, es
ésfe un impacto en términos relativos muy importante.



Por dlimo, la contribucién de Katarzyna Bilicka repasa de
manera muy clara las estrategias de elusién — que no nece-
sariamente, evasidn — fiscal llevadas a cabo por parte de las
empresas multinacionales®. Estas esfrategias, conocidas como
"fraslodo de beneficios” entre las empresas de un grupo multi-
nacional®, fienen diversas modalidades tales como, entre ofras,
los préstamos intragrupo, los precios de transferencia (el mecan-
ismo mds importante), asi como la localizacién de activos intan-
gibles dentro del grupo para que sus rentas fributen allé donde
el fipo de sociedades sea més bajo. la consecuencia de ello
es que, aproximadamente, el 40% de los beneficios de esos
grupos muliinacionales acaban fributando en paraisos fiscales.

Cracias a los enormes esfuerzos llevados a cabo en los dlimos
afios, fenemos estimaciones sobre el impacfo de los paraisos
fiscales. En concrefo, sabemos cuénta recaudacion se pierde
y, en el caso de la riqueza financiera en manos de los individ-
uos, empezamos a fener constancia de sus efecios regresivos;
en cambio, no sabemos el patrén redistributivo  individual
causado por las estrategias de elusién fiscal de las multina-
cionales, el cual dependerd de conocer quién se acaba ben-
eficiando de éstas (rabajadores, accionistas o consumidores).
Sobre las medidas institucionales para mitigar su impaco, ten-
emos cierta evidencia de que los medidas multilaterales — en
especial, los intercambios automdticos de informacion® con
los parafsos fiscales — son, como era de esperar, mas efec-
fivas que aquéllas de cardcter unilateral”. Ahora bien, esfas
medidas — compatibles con el mantenimiento de los paraisos
fiscales — son de segundo orden, e incluso pueden llegar @
demostrarse contraproductivas para el caso del gravamen de
las multinacionales (Terslev et al., 2018). Lla eliminacién de
los parafisos fiscales a fravés de la imposicion de sanciones a
esos paises, junto con procesos de armonizacion fiscal para

4 GarciaHerrera (2018) ofrece una completa revision legal de cémo
Espaiia ha adaptado su legislacién a las recomendaciones del proyec-
to Base Erosion and Profit Shiffing (BEPS) de la OCDE y del G20 para
luchas contra las estrategios de elusién fiscal.

5> A pesar de que, como sugiere Bilicka, ésfa es una cuestién de gran
impacto medidtico en los dliimos afios al albur de la crisis financiera, ya
en el informe Sistema fributario espariol. Criterios para su reforma, de
1976 y editado por el Ministerio de Hacienda se decia: “Otra forma
andloga [de elusion fiscal] consiste en el desplazamiento de beneficios
enfre diversas sociedades consfitufivas de un grupo, de forma que ésfos
aparezcan en los lugares més convenientes” (pag. 48).

¢ Al respecto, véase también Duran-Cabré vy EstellerMoré (2018),
seccion 5. 1.

7 Por efemplo, de acuerdo con la evidencia provista en la confribucion
de Johannesen, las medidas unilaterales llevadas a cabo por los EE.
UU., tales como una amnistia fiscal, llegaron a recuperar un 10% de
los activos financieros que se supone fienen los contribuyentes norteam-
ericanos en el exiranjero. De acuerdo con los resultados esfimados por
Durdn ef al. (2018) para Cataluiia (2015), la amnisfia fiscal de 2012
del Estado espaiiol consiguié aflorar aproximadamente el 9%.

evitar, enfre ofros, nuevas précficas de elusién fiscal por parte
de los multinacionales en ese “nuevo mundo” sin paraisos fis-
cales, seria el mejor escenario posible.
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El presente y futuro de los paraisos fiscales

! Shafik Hebous*
f International Monetary Fund (IMF)

Jurisdicciones con un régimen impositivo

atractivo

No hay consenso para definir lo que es un paraiso fiscal,
y el énfasis en un aspecto u ofro puede variar depend-
iendo del término utilizado. Numerosas organizaciones
internacionales —entre ofras, el FMI 'y la ONU— evitan el
término paraiso fiscal, e iniciativas recientes de la UE y la
OCDE optan por referirse a ese concepto como jurisdic-
ciones no cooperadoras a efectos fiscales'. Los medios de
comunicacion y los académicos, si bien contindan usando
el término paraisos fiscales, también suelen referirse a ese
concepto como jurisdicciones opacas u offshore?.

De manera simplificada, un parafso fiscal —o cualquier ofra
expresion igual de vaga— es una jurisdiccion que impone un
gravamen bajo o nulo sobre la renfa y que, en ese sentido,
comparte datos imperfectos (o no comparte nada) con ofras
jurisdicciones, por lo que los extranjeros pueden minimizar (o
evitar) sus obligaciones fributarias donde estan domiciliados
o en el extranjero®. Pese a esta connofacién elusiva y la ob-
via dificultod de esfablecer lineas divisorias, esta descripcion
permite intuir las trabas fundamentales a las que se enfrentan
los sistemas de imposicion de la renta actuales.

* Elaborado para el IEB REPORT sobre paraisos fiscales. Agradezco a
Michael Keen y Alexander Klemm sus Utiles comentarios y sugerencias.
Las opiniones aqui vertidas perfenecen exclusivamente al aufor y no
coinciden necesariamente con las del FMI, su Directorio Ejecutivo o su
direccion.

1 En 1998, se cred el Foro sobre Précticas Fiscales Perniciosas para
revisar los «regimenes fiscales perniciosos» de los paises de la OCDE
e identificar «parafsos fiscales» en paises no miembros de la OCDE.
En 2000 se publicd una lista de 35 paraisos fiscales, y las fres dliimas
jurisdicciones opacas fueron incorporadas a la lista en 2009.

2 Véase Hines (2010), Sharman (2010), Hebous (2014 y Schielderup
(2016).

% Esfas jurisdicciones suelen ser relativamente pequeiias y con estabili-
dad politica (Dharmapala y Hines, 2009).
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los sistemas acfuales de imposicion de la renta, y en par
ficular los que gravan las rentas del capital —entre ofros,
los beneficios empresariales—, son muy vulnerables a dos
cuestiones relacionadas, aunque diferenciados. la primera
afafie al incentivo para eludir (legalmente) o evadir (ilegal-
mente) el pago de impuestos sobre la renta y el pafrimonio
en los paises de fiscalidad relativamente alta recurriendo @
jurisdicciones fiscalmente més ventajosas. la segunda tiene
que ver con la competencia fiscal por el capital productivo
y las plusvalios no realizadas entre los distintos paises por
medio de sus respectivos sistemas fributarios (tipo del im-
puesto sobre sociedades, regimenes fiscales preferenciales
o normativa fiscal). El resultado son unos fipos impositivos in-
eficientemente bajos y un efecto de confagio transfronterizo.

Evasién y elusion fiscal

Personas fisicas: la mayoria de los pafses gravan la renta
de las personas fisicas —rendimientos por dividendos, inter
eses y ganancias de capital y, en algunos paises, patimo-
nio, enfre ofros— atendiendo ol lugar de <«residencic» del
confribuyente. Los servicios de oculiamiento de pafrimonio y
las esfructuras opacas en algunas jurisdicciones han tenido un
papel fundamental para facilitar lo evasion fiscal, como bien
desvelaron las filiraciones de Offshore leaks en 2013y los par
peles de Panama en 20106, enfre ofras.

Alstadsazeter et al. (2018) estiman que el patrimonio de los
hogares fransferido a parafsos fiscales asciende a aproxi-
madamente un 10% del PIB mundial. A nivel desagregado,
sus estimaciones revelan una importante variacién segin el
pafs: desde menos del 5% del PIB en los paises escandina-
vos hasta mas del 70% en algunos paises con abundantes



recursos naturales. Si bien estas cifras no estdn motivadas
enteramente por fines de evasién fiscal, si dan una idea de
las dimensiones del problema. Johannesen, en su contribu-
cién a este informe, repasa estfa literatura.

Personas juridicas: la tributacion de los beneficios empre-
sariales requiere distinguir entre el pafs de «origen» (donde
se generan los beneficios) y el de «residencia» (donde estd
domiciliada la sociedad sujeto pasivo). La préctica habitual
es que el impuesto sobre sociedades que grava rentas
activas se fije en origen, mientras que el que grava rentas
pasivas también puede fomar como referencia la residencia.
En realidad, juridicamente hablando, deferminar  qué
estado tiene la potestad tributaria es una cuestién mucho
mds compleja. Los estados de origen aplican refenciones
transfronterizas sobre las renfas pasivas (retenciones que
pueden ser reducidas mediante un acuerdo de doble
imposicion o un «ratado sobre fiscalidad») y muchos
estados de residencia gravan las rentas acfivas, pero lo
combinan con mecanismos para evitar la doble imposicién
[en el caso mas comin, otorgando una deduccién fiscal en
la legislacion nacional o en los trafados fiscales suscritos).
El marco fiscal global resultante deja considerables lagunas
para explofar las diferencias infernacionales existentes entre
los sistemas tributarios.

El auge de las empresas multinacionales, su compleja
estructura de propiedad internacional y la creciente impor-
tancia de los activos intangibles de dificil valoracién han
converfido la identificacién del estado de origen en una
tarea sumamente dificil, incluso indtil en ciertos casos. La
progresiva digitalizacién de la economia ha intensificado
estas vulnerabilidades, pues ahora, para desarrollar activ-
idades empresariales, ya no es tan necesario contar con
la presencia fisica de un esfablecimiento permanente en la
economia de destino (a veces, no es necesario en absolu-
fo); sin embargo, dicho requisito continda siendo determi-
nante para la potestad tributaria. El valor potencial creado
por los usuarios sigue sin tributar, y diferenciar a un secfor
digital del resto de la economia resulta dificil, cuando no
imposible.

Existen numerosas técnicas especificas de traslodo de ben-
eficios (elusion fiscal), entre las que cabe mencionar la fi-
jacion de precios inadecuados infragrupo, incumpliendo
el principio de plena competencia (Hebous y Johannesen,
2015; Davies et al., 2018); el préstamo intragrupo para
deducirse los gasfos por infereses en paises de fiscalidad
comparativamente alta (Fuest et al., 2013) y la explotacién
de tratados sobre fiscalidad (Mintz y VVeichenrieder,
2010). Habu, en su contribucién a este informe, resume
las conclusiones obtenidas en esta linea de investigacion.

116

Mediante un enfoque macro, Tarslev ef al. (2018] estiman
que el porcentaje de beneficios mundiales de las multina-
cionales desviado a parafsos fiscales en 2015 se situé en
torno al 36% (unos 600.000 millones de dolares). Las esti-
maciones micro de la magnitud del traslado de beneficios
tienden a ser inferiores a las macro (Dharmapala, 2014).
Un metaandlisis realizado por Beer et al. (2018) apunta
a que un descenso de un punfo porcentual en el tipo del
impuesto sobre sociedades se fraduce en un aumento de un
1,5% de la cifra de resultado antes de impuestos declarada
por las empresas.

Competencia fiscal

los tipos oficiales del impuesto sobre sociedades se han
reducido en las Ultimas décadas (Gréfico 1), lo que refleja
principalmente la competencia fiscal. Como documentan
Keen y Konrad (2014, en la mayoria de los modelos, la
competencia fiscal provoca pérdidas de bienestar a cau-
sa sobre todo de unos tipos impositivos de equilibrio mas
bajos, que conducen a una menor recaudacién fiscal a
partir de la base imponible relativamente inmévil. Ademds,
se aprecian sustanciales efectos de contagio en la base
imponible a raiz de los respuestas a la inversion y a los ben-
eficios. Crivelli et al. [2016) constatan que un recorte de
un punto porcentual del tipo del impuesto sobre sociedades
en fodos los paises participantes erosiona la base del
impuesto de cada pais en casi un 1% a corto plazo.

los regimenes fiscales preferenciales que aplican
gravémenes més bajos al capital mévil pueden reducir
la competencia basada en los fipos impositivos, al apor-
far un mecanismo de «discriminacion de precios» entre el
capital mévil y el inmévil (manteniendo més alia la presién
fiscal aplicada sobre el sector inmévil que sobre el mévil).
Como se observa en Keen (2001), la abolicion de estos
regimenes puede fener efectos negativos en el bienestar de-
bido al menor tipo impositivo de equilibrio resultante para el
sector inmévil, que representa una fraccién particularmente
amplia en las economias de mayor tamafio. Esto explica
por qué los paraisos fiscales tienden a ser jurisdicciones de
dimensiones reducidas*.

Acabar con los paraisos fiscales no tiene por qué traducirse
en un mayor bienestar. Infuitivamente, los paraisos fiscales
erosionan la base imponible de los pafses que no lo son
(Slemrod y Wilson, 2009) y contribuyen a la corrupcién, al
facilitar el ocultamiento de sus beneficios (Hebous y Lipatoy,

4 Véase Keen y Konrad (2013).
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2014). Sin embargo, ofra consecuencia es la reduccion
de los fipos impositivos efectivamente soportados por las
multinacionales, que pueden incrementar su inversion en
los paises que no son parafsos fiscales manteniendo el tipo
impositivo més alto para su base inmovil (Hong y Smart,
2010). Ademés, los paraisos fiscales pueden dliviar la
competencia fiscal entre los paises que no lo son (Johan-

nesen, 2010)°.
Acontecimientos recientes

Proyecto OCDE/G20 de lucha contra la erosion
de la base imponible y el traslado de benefi-
cios (BEPS)

Con arreglo a la méxima de acercar la imposicion al lugar
de creacion de valor, el plan de accion BEPS prefende reducir
la elusién fiscal de las multinacionales definiendo enfoques
comunes y cuatro normas minimas cuyo objeto es o) combatir
las précticas fributarias periciosas, b) exigir informes pais por
pais para las multinacionales grandes, ¢) impedir la utilizaciéon
abusiva de tratados, y d) fijor mecanismos de solucion de
conflicios relacionados con trafados. Los miembros del Marco
Inclusivo —122 paises a fecha de octubre de 2018— se
comprometfen a oplicar estas normas minimas.

%> Cuando los paraisos fiscales atraen la totalidad (o un porcentaie
suficientemente alfo) de los beneficios por su nula fiscalidad, deja
de resultar beneficioso para los paises que no son parafsos reducir
su tipo imposifivo.

Transparencia fiscal

Se han redlizado importantes avances con el marco del
Foro Clobal sobre lo Transparencia vy el Intercambio de Infor-
macién con Fines Fiscales {154 miembros) —que prevé la im-
plementacion del intercambio de informacién previa peticién
[EOR) vy el infercambio automdtico de informacién financiera
con fines fiscales (AECI)—, asf como con el programa de me-
didas conocido como BEPS, que requiere que las empresas
presenten informacién por pafs y cerrar acuerdos con las admin-
istraciones fributarias. Ademds, hay ofras iniciativas, como la Ini-
ciafiva para la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI).

Acciones unilaterales y regionales

la directiva europea para prevenir la elusion fiscal, de
2016, requiere que los estados miembros de la UE apli-
quen medidas mas alld de los niveles minimos del proyecto
BEPS. Ademds, estan ganando popularidad medidas
unilaterales contra el fraslado de beneficios que, en prin-
cipio, son incompatibles con el principio de plena compe-
fencia y con el proyecto BEPS de la OCDE-G20. Simultén-
eamente, los tipos oficiales del impuesto sobre sociedades
contindan en descenso. En lo tocante a la digitalizacion,
el informe provisional de la OCDE no logré el consenso;
por su parte, la Comisién Europea estd proponiendo como
solucion provisional la aplicacion de un impuesto sobre
los servicios digitales distorsionador del 3% que grava los
ingresos brutos procedentes de la prestacion de defermi-
nados «servicios digitales», con una direccion permanente

Grdfico 1: Evolucién de los tipos oficiales del impuesto sobre sociedades por grupo de renta

Tipos del impuesto sobre sociedades histéricos por grupo de renta
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virtual como posible solucién a largo plazo.

é¢Han dejado de tener sentido los paraisos fis-
cales?

El BEPS de la OCDEG20 no aborda la competencia fiscal.
El eferno malentendido en torno a la nocién de practicas frib-
utarias pemiciosas resulta comprensible. Por mera deduccién
lingiiistica, al reducir las précticas «pemiciosas» se reduce el
perjvicio causado; obviamente, el reto estd en definir qué
debemos entender por prdctica perniciosa. Actualmente, un
pais con dos framos impositivos (p. ej., un fipo general del
30% vy ofro reducido del 15% sobre la renta procedente de
actividades moviles) serfa incluido en la lista de regimenes per-
niciosos, mientras que ofro pais con un Unico framo del 10% (o
de cero), no. la exigencia de «actividad sustancial> del con-
fribuyente como exigencia minima para acogerse al régimen
fributario preferencial podria intensificar la competencia fiscal
por el capital productivo (no solo por los beneficios), lo que
fendria consecuencias incierfas para el bienestar. En el debate
sobre practicas fributarias perniciosas y traslado de beneficios,
volvemos a fropezar con el lenguaie: palabras como sustancia
y valor han ocupado desde tiempos inmemoriales a filésofos v
fisicos, y todos sus infentos para definirlas y determinar dénde
residen ambos conceptos han sido en vano.

la identificacién de jurisdicciones «no conformes» del Foro
Clobal no incluye como criterio la no existencia de impuesto (o
bien que el tipo existente sea practicamente nulo)®. En 2017,
la UE publicé una lista de «jurisdicciones no cooperadoras»,
que octualmente solo contiene cinco pafses no miembros de
la UE (la repercusién de esos paises en las cifras fotales de
inversién extranjera directa con respecto a la UE resulia insigr
nificante). En términos generales, los logros alcanzados por los
diversos intentos de elaborar listas de jurisdicciones no estan
claros, al menos en lo que a la competencia fiscal se refiere.

Conclusiones

Elusion y evasion fiscal, competencia fiscal y «jurisdicciones
con un régimen imposifivo afractivo» son nociones emanadas

¢ las jurisdicciones deben cumplir al menos dos de esfos tres criterios
para no esfar en la lista: a) calificacion minima de «conforme en gran
medida» con respecio al intercambio de informacién previa peticién;
b) compromiso de implementar el infercambio automdtico de  infor
macion financiera con fines fiscales v c) participacion en el Convenio
muliilateral sobre asistencia administrativa mutua en materia fiscal o
confar con una red suficientemente amplia de infercambio que permita
implementar fanto el infercambio de informacién previa peticién como
el infercambio automdtico de informacién financiera con fines fiscales.

del actual marco fributario global. Hasta ahora, las iniciafivas
multilaterales no han logrado resolver completamente estos
refos, pese a cierfos avances en materia de fransparencia y
dificuliad para la elusién fiscal. Como se comenta en Auer
bach et al. (2017), una posible via para afajar los incentivos
al traslado de beneficios y a la competencia fiscal serian las
reformas fundamentales que descansen en el principio del
destino en lugar de en la dicotomia origen-residencia (p.
ej., mediante un impuesto sobre el flujo de caja en destino).
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El presente y futuro de los paraisos fiscales

Niels Johannesen
University of Copenhagen

La evasion fiscal con cuentas en paraisos
fiscales: repaso de los estudios empiricos y
temas de investigacion futura

En esfe documento repaso brevemente los datos empiricos sobre
evasion fiscal en paraisos fiscales. Si bien es cierfo que, debido
al secrefo institucionalizado, no es fécil investigar el mundo de
los parafsos fiscales con datos empiricos, en los Glimos afios los
investigadores han creado un significativo corpus de «pruebas
de lo invisible» (Slemrod y Weber, 2011), a menudo gracias a
un uso creativo de fuentes de informacién no habituales.

En primer lugar, planteo las cifras que se manejan sobre el
patrimonio financiero privado localizado en paraisos fis-
cales. A continuacién, paso a los aspectos distributivos:
cémo se distribuye el patrimonio de los parafsos fiscales
por paises y por segmentos de poblacion dentro de esos
pafses. Finalmente, resumo los estudios que analizan la efi-
cacia de los instrumentos institucionales pensados para la
tributacién de los activos en paraisos fiscales: acciones ju-
ridicas contra los bancos de los paraisos fiscales, intercam-
bio de informacién con los parafsos fiscales, proteccién de
los denunciantes y amnistias fiscales.

¢Cudnto patrimonio tienen los hogares en
paraisos fiscales?

Antes de ahondar en el andlisis de la evasion fiscal @
paraisos fiscales, lo natural es cuantificar la magnitud del
problema: scudnfo patrimonio financiero tienen las perso-
nas fisicas en paraisos fiscalese

la cuestion es compleja, dado que las estadisticas de los
centros financieros de los paraisos fiscales suelen ser muy
limitadas, pero recientemente se ha desarrollado un método
que ofrece una respuesta convincente (Zucman, 2013). Este

120

méfodo aprovecha que los acfivos en cuentas secretas en el
extranjero dejan rasfro en las estadisticas de inversion inter-
nacional en forma de brecha global entre activos y pasivos:
si un evasor de impuestos francés posee valores esfadouni-
denses a través de una cuenta secreta en Suiza, Estados Un-
idos regisfra un pasivo extranjero, pero ningln pais regisira
un activo extranjero. El estudio concluye que el pafrimonio
personal en cuentas de paraisos fiscales asciende a unos 6
billones de ddlares estodounidenses, aproximadamente un
8% de la riqueza financiera de los hogares a nivel mundial.

¢Quién tiene dinero en paraisos fiscales?

Los datos macro sobre inversion exiranjera no dicen nada
sobre qué segmenfos de la poblacion tiene dinero en
paraisos fiscales; esa cuestion solo puede abordarse con
datos micro. Alstadsaeter et al. (2017) han recopilado
esos dafos micro en Dinamarca, Noruega y Suecia por
medio de disfintas fuentes: las filraciones de datos de cli-
entes del banco suizo HSBC Switzerland (Swiss Leaks] y el
proveedor de servicios corporativos panamefio Mossack
Fonseca (papeles de Panamd), ademds de la informacion
conseguida con los programas de declaracién voluntaria.
Al cruzar esfos datos micro con los registros fiscales sobre
el patrimonio de la poblacion, el estudio puede hacer una
estimacion de la distribucién de los activos en paraisos fis-
cales por grupos de riqueza.

El gréfico ilustra la concentracién extrema de patrimonio en
parafsos fiscales en los datos micro escandinavos. Tanfo por
los clientes de HSBC Switzerland como por la declaracion
volunfaria de activos en parafsos fiscales, se ve que en tor-
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no al 50% pertenece al 0,01% mdas rico de la distribucion
del patrimonio y en tomo al 80% pertenece al 0,1% mas
rico. Para poder comparar, fijémonos que la linea de puntos
representa la distribucién del pafrimonio [mayoritariamente
nacional) segin las declaraciones de impuestos: en torno
al 5% perfenece al 0,01% mds rico y en tormo al 10%, al
0,1% més rico. Una reciente publicacién colombiana de-
muestra asimismo una fuerte concentracién del patrimonio en
los parafsos fiscales con datos de declaraciones voluntarias
(Avila y LondofioVélez, 2018).

Por ofro lado, la concentracion de activos en paraisos fiscales
enfre los més ricos tiene implicaciones para la desigualdad:
bajo supuestos plausibles, la cuota de patrimonio del 0,01%
mds rico aumenta cerca de un cuarfo cuando se tienen en
cuenta las cuentas no declaradas en paraisos fiscales. Tam-
bién tiene implicaciones para la disfribucion de la evasion
fiscal: mientras que las inspecciones fiscales aleatorias no dan
muestras de un fuerte gradiente de riqueza en la evasién, la
cantidad vy la distribucion de los activos en paraisos fiscales
sugiere que las fasas de evasién se sittan en fomno a 10 veces
mds para los mds ricos que para la media nacional.

A partir de estadisticas econémicas a nivel macro, Al-
stadsaeter et al. (2018) documentan una variacién sig-
nificativa por pafs en la riqueza en paraisos fiscales.
Los patrones sugieren que una fraccion significativa de
la riqueza mundial en paraisos fiscales no guarda rel-
acién alguna con la evasion fiscal, particularmente en

el confexto de los paises en desarrollo. Por ejemplo,

los bancos de los paraisos fiscales pueden servir para
vadear los controles de capitales durante una crisis de
circulante, como sugieren los niveles de riqueza excep-
cionalmente altos que se observan en paraisos fiscales
de Argentina; también sirven para blanquear los ingresos
salidos de la corrupcién en industrias extractivas, como
sugieren los alfos niveles de riqueza en parafisos fiscales
de Rusia y Venezuela. Esto dltimo coincide con los datos
empiricos que reflejan que la explosién de precios de los
productos bésicos redunda en un significativo aumento
de la riqueza en paraisos fiscales de los paises ricos
en recursos, pero con instituciones democrdticas débiles
(Andersen et al., 2017).

¢Funcionan las medidas de aplicacién existentes?

En los ltimos diez afos se han multiplicado las iniciativas
politicas en materia de evasién fiscal a paraisos fiscales,
como refleja Hebous en su confribucion. Mientras que las
primeras medidas de aplicacién parece que solo se tradu-
jeron en un pequefio incremento del cumplimiento fiscal,
valorar los efectos de las iniciativas més recientes a partir
del infercambio de informacién automdtico sigue siendo
uno de los temas pendienftes mas imporfantes para la in-
vestigacién futura.

Johannesen et al. (2018) ofrecen la primera prueba di-
recta de los efectos del cumplimiento de las politicas
coercitivas infroducidas en 2008-2009: las demandas

Gréfico 1: Distribucién del patrimonio: declarado y oculto
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Notas: El gréfico muestra la distribucién del patrimonio en Escandinavia, sin incluir el patimonio en parafsos fiscales (linea discontinual; la distribucién del patrimonio en
HSBC Switzerland, revelada por Swiss Leaks (linea rojal, y la distribucién del patrimonio en paraisos fiscales de los que se acogieron a la amnisfia fiscal (linea negra).
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contra los bancos suizos, los tratados de intercambio de
informacién con paraisos fiscales y la amnistia fiscal, con
penas reducidas para la declaracién voluntaria de los
activos en paraisos fiscales. Los dafos administrafivos es-
tadounidenses arrojan que, a raiz de las iniciativas para
fomentar el cumplimiento, casi 100.000 contribuyentes
estadounidenses declararon cuentas en paraisos fiscales
por un tofal de 100.000 millones de délares, en forno al
10% de la riqueza tofal estimada de los Estados Unidos
en paraisos fiscales.

En consonancia con estos modestos efectos de cumplim-
iento, una serie de publicaciones documentan que mu-
chos de los evasores fiscales en parafsos fiscales, en
lugar de optar por el cumplimiento, adoptaron medidas
para esquivarlo. los impuestos que debian gravar los
intereses de los patrimonios depositados en Suiza, Lux-
emburgo y ofros paraisos fiscales que cooperaban con
las administraciones, a instancias de la Unién Europea,
llevaron a los evasores fiscales a crear holdings anéni-
mos {Johannesen, 2014; Omartian, 2016] y los tratados
que facilitaban el intercambio de informaciéon con los
parafsos fiscales que cooperaban indujeron a los evas-
ores fiscales a fransferir sus activos a parafsos fiscales
que no cooperaban con el intercambio (Johannesen vy
Zucman, 2014: Hanlon et al., 2015). Ahora bien, un
articulo presenta dafos que sugieren que los denunci-
anfes vy las filtraciones de clienfes de parafisos fiscales se
asocian con un aumenfo considerable del cumplimiento
fiscal {Johannesen y Stolper, 2017).

En estos momentos, la mayoria de los paises desarrollados
participan en infercambios de informacién automdticos con
los parafsos fiscales: los Estados Unidos, desde 2015, gro-
cias a la Foreign Account Tax Compliance Act [FATCA| y la
mayoria de los paises, desde 2017, mediante la adaptac-
i6n del Esténdar Coman de Comunicacion de Informacion.
Mientras que el intercambio de informacion automdtico es
una herramienta que puede ser potfente para la lucha con-
tra la evasién fiscal en paraisos fiscales, también tiene sus
defractores, por los costes para los bancos y las personas
fisicas que st cumplen con sus obligaciones. Una serie de
publicaciones recientes ofrecen pruebas indirectas de los
considerables efectos de cumplimiento del infercambio de
informacién automdtica a partir de datos sobre inversiones
de carfera en el extranjero (De Simone et al., 2018) vy
depositos transfronterizos (Casi et al., 2018; Menkhoff vy
Miethe, 2017); sin embargo, con més investigacion, se po-
drian valorar de forma critica los puntos fuertes y débiles de

esfa nueva norma en materia de polificas a escala mundial.

Conclusién

A pesar de las dificultades empiricas, los investigadores
han acumulado un corpus de conocimiento significativo so-
bre evasién fiscal con cuentas en paraisos fiscales. Queda
claro que la evasion en paraisos fiscales sigue siendo un
obstéculo importante para el control fiscal: crea pérdidas
de ingresos significativas y erosiona la progresividad del
sistema fiscal al reducir la tributacién eficaz de los mas
ricos. El aumento de la investigacion en este campo ase-
guraria la valoracién de la eficacia de los infercambios de
informacién automdticos en la lucha contra la evasién fiscal
en los paraisos fiscales.
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El presente y futuro de los paraisos fiscales
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El traslado de beneficios y el papel de los

paraisos fiscales

Los dafos de los papeles de Panamé y de los Paradise Papers
han evidenciado que la elusién fiscal y el traslado de bene-
ficios de las empresas multinacionales preocupan, y mucho,
a economistas y responsables de politicas publicas. El volu-
men de beneficios imponibles que las empresas desplazan
desde jurisdicciones fiscalmente gravosas a ofras de menor
fributacién mediante alambicados sistemas de planificacion
fiscal ha sido objeto de numerosos trabajos empiricos vy de
acalorados debates politicos en todo el mundo. Tras la dliima
crisis financiera, los gobiernos de los pafses de fributacion
alta han redoblado sus esfuerzos contra la elusién fiscal para
fratar de recuperarse de las consecuencias fiscales de la cri-
sis. Por su lado, los medios de comunicacién han alimentado
el debate, sefialando y avergonzando a conocidas multi-
nacionales como Starbucks y Amazon por pagar muchos
menos impuestos de los que deberian.

Ahora bien, squé sabemos en reclidad sobre el traslado de
beneficios de las multinacionales? En general, las muliinacion-
ales ufilizan fres esfrategias principales para minimizar sus obli-
gaciones fiscales: los préstamos infragrupo, la localizacién de
patentes v derechos de propiedad intelectual, vy los precios
de transferencia. En esta contribucién, describo estas estrate-
gias y analizo qué sabemos los economistas sobre ellas. A
continuacién, examino el papel de los paraisos fiscales en el
fraslado de beneficios de las muliinacionales y me planteo lo
que sabemos en realidod sobre el recurso a paraisos fiscales
para el fraslado de beneficios empresariales.

Traslado de beneficios de las multinacionales:
¢qué sabemos?

En las publicaciones econdmicas el consenso general es que las
multinacionales radicadas en jurisdicciones con una fiscalidad

mds elevada trasladan beneficios a ofras de menor fributacion
para minimizar su factura fiscal. Las primeras publicaciones so-
bre este fema se basaban en datos agregados de paises para
mostrar la relacion existente entre tipos impositivos y voldmenes
de inversién exterior directa. Las contribuciones mds recientes,
en cambio, reconocen que ufilizar datos agregados no siempre
permite capturar fodas las complejidades del sistema fributario.
los datos micro procedentes de los estados financieros de las
empresas revelan que un descenso de un punto porcentual en
el tipo del impuesto sobre sociedades se fraduce en un aumento
de un 1,5% del resultodo antes del impuesto sobre beneficios
declarado por las empresas (Beer et al., 2018).

Recientemente han aparecido nuevos datos que de-
muestran que los estudios anteriores, que utilizaban el
resulfado contable como proxy del beneficio imponible,
podrian haber infravalorado la préctica del traslado
de beneficios de las empresas multinacionales (Habu,
2017). Segin datos del Reino Unido, parece que las
multinacionales tienden a consignar unas bases imponi-
bles nulas en sus declaraciones, aun cuando sus resulta-
dos contables son positivos'. la mayoria de los estudios
sobre traslado de beneficios hasta ahora han utilizado
datos contables de empresas para analizar los pafrones
de conducta de las multinacionales en lo que se refiere
a la declaracion de beneficios en sus cuentas. Estas nue-
vas conclusiones, surgidas de combinar los datos de las
declaraciones de impuestos con los estados financieros,
siembran dudas con respecto a la precisién de las esti-
maciones hasta ahora existentes sobre traslado de ben-
eficios. También plantea el interrogante de cudntos mas

! Johannesen et al. {2016 y Dharmapala y Hebous (2018) son dos
arficulos recientes que ufilizan datos contables para examinar la publi-
cacién de los beneficios contables en torno al valor cero.
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aspectos seguimos desconociendo acerca de la practica
del traslado de beneficios.

sHa variado con el tiempo la magnitud del fraslado de
beneficios? las conclusiones de los estudios que usan
datos contables y los que usan declaraciones fributarias
difieren sustancialmente. El informe BEPS? de la OCDE
muestra que la magnitud del fraslado de beneficios ha
aumentado con el tiempo. Esto es congruente con el auge
de la digitalizacién, el mayor uso de la propiedad in-
telectual y la facilidad con la que los beneficios tedricos
podian frasladarse sin coste alguno. Dharmapala (2014,
en cambio, apunta a una disminucién del fraslado de
beneficios a lo largo del tiempo basandose en las publi-
caciones que utilizan datos contables. Esta discrepancia
puede fener dos explicaciones. la creciente disparidad
entre los beneficios consignados por las multinacionales
en sus declaraciones de impuestos y en sus estados finan-
cieros significa que los datos contables no pueden reflejar
los cambios en los beneficios declarados a las adminis-
traciones fributarias. Ademds, esto también nos lleva a
la ausencia practicamente fofal de observaciones sobre
paraisos fiscales en los datos contables. Aunque las multi-
nacionales cada vez recurren més a paraisos fiscales, los
datos contables no dejan consfancia de ese fenémeno.

Préstamos intragrupo

Una de las vias a las que recurren las empresas multinacion-
ales para minimizar sus obligaciones fiscales son los présto-
mos entre sociedades del mismo grupo. Cuando una filial
de una multinacional ubicada en un territorio de fributacién
alta confrae un préstamo con ofra filial radicada en un pais
de fributaciéon baja, como se puede deducir los pagos por
infereses, reduce sus beneficios declarados (base imponible)
en el pais de fiscalidad alia, conforme a la normativa en
materia de sociedades extranjeras confroladas®. Esfo incre-
menfa la base imponible de la empresa del pafs con menor
fiscalidad, de modo que se lograr reducir la carga total por
el impuesto sobre sociedades soportada por la empresa.

2 También Clausing (2016), Dowd ef al. (2017) y Habu (2017).

% Por ejemplo, en el Reino Unido (RU), las normas relafivas a socie-
dades extranjeras controladas son disposiciones confra la elusion de
impuestos para impedir que se desvien beneficios originados en el RU
a territorios de fiscalidad baja. En caso de desvio de beneficios origi-
nados en el RU a una sociedad exiranjera confrolada, esos beneficios
se declaran y se reintegran en la base imponible de una entidad juridi-
ca briténica fitular de una participacién de al menos el 25% en la so-
ciedad exiranjera confrolada. Para mds informacién, véase htips://
www.gov.uk/guidance/ controlledforeign-company-an-overview.
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los datos de Desai ef al. (2004) y Huizinga ef al. (2008)
muestran que las multinacionales utilizan estructuras financi-
eras para aprovechar las diferencias en la fiscalidad inter-
nacional.

Precios de transferencia

Las multinacionales también recurren a los precios de trans-
ferencia y explotan las diferencias en la fiscalidad infer
nacional para reducir su carga fributaria total. Lo hacen
adquiriendo bienes a sus filiales extranjeras y pagando por
ellos un precio superior al de mercado. El coste artificial-
mente inflado de los bienes adquiridos reduce su carga fis-
cal. Resulta muy inferesante el trabajo de Clausing (2003,
que analiza datos mensuales sobre precios infernacionales
del comercio en Estados Unidos entre 1997 vy 1999, v
constata una alta correlacién entre los tipos impositivos de
los pafses vy los precios aplicados a las operaciones intra-
grupo. Esa relacién no se cumple con las operaciones con-
cluidas con ferceros. Estudios recientes han trabajado con
datos cruzados de fiscalidad y comercio, lo cual confirma
la importancia de las estrategias de precios de transferen-
cia para las multinacionales en paises fuera de Estados Un-
idos (Cristea y Nguyen, 2016; Liv ef al., 2017; y Davies
etal., 2018).

Localizacién de los activos intangibles

Llas multinacionales suelen abrir filiales en pafses de fiscal-
idad baja para mantener alli una gran proporcién de su
propiedad infelectual, v luego crean acuerdos de licencia
para sus filiales en paises con regimenes fiscales més on-
erosos. Los pagos por regalias por esos activos intangibles
tienen la consideracion de gasto fiscalmente deducible, lo
que de nuevo ayuda a reducir la carga impositiva fotal de
la empresa. La propiedad intelectual representa una parte
cada vez mayor de los activos de una empresa, por lo
que esta modalidad de traslado de beneficios ha adquirido
una mayor importancia en los Oltimos afios. Ademds, esfos
fipos de acfivos —patentes incluidas— son mds méviles
que ofras formas de capital, lo que los hace mas faciles
de trasladar a jurisdicciones con fiscalidad mdés baja en
comparacién con los activos fangibles. Como se consfata
en las publicaciones econémicas, es evidente que los em-
presas opfimizan la asignacion de sus valiosas patentes y
ofros activos infangibles para minimizar su carga fributaria
(Dischinger y Riedel, 2011; Karkinsky y Riedel, 2012; vy
Griffith et al., 2014).



Importancia relativa de las distintas estrategias

2Qué porcentaje del fraslado de beneficios puede atribuirse
a cada una de los estrategias? Se ha publicado mucho
para analizar cada una de las modalidades, pero ello no
implica que exista consenso enfre los economistas. Todos
los intentos de descomponer el traslado de beneficios entre
los métodos mencionados han arrojado una respuesta
diferente. Grubert (2003) muestra que el volumen de ben-
eficios frasladados por los empresas estadounidenses se
reparte casi a partes iguales entre las esfructuras financieras
y las técnicas no financieras. Habu (2017), por su parte,
muestra que el 40% del traslado de beneficios en el Rei-
no Unido puede explicarse por diferencias en el nivel de
apalancamiento entre las empresas. Dharmapala y Riedel
(2013) afribuyen la mayor importancia a los préstamos
infragrupo, en fanfo que Heckemeyer y Overesch (2017)
posfulan una mayor prevalencia de los precios de transfer-
encia frente a la planificacion financiera.

¢Qué papel desempeian los paraisos fiscales
en todo esto?

Cuando se andliza el traslado de beneficios, uno de los ar
gumentos que mds se pone sobre la mesa es la explotacién
de las diferencias tributarias enfre paises con carga fiscal
mas y menos alta. Ahora bien, sexplotan las empresas las
diferencias de fiscalidad entre todas sus filiales, o solo locali-
zan los beneficios en aquellas filiales con el régimen tributar-
io mds bajo? A partir de dafos confidenciales de encuestas
a empresas de Estados Unidos (BEA), Dowd ef al. (2017)
concluyen que es mucho mds probable que las empresas
frasladen beneficios a paraisos fiscales con tipos impositivos
proximos a cero a que se produzean traslados de beneficios
enfre dos pafses con tipos moderados. Esfo subraya la im-
porfancia de las jurisdicciones en parafsos fiscales para la
localizacién de los beneficios de las multinacionales.

El principal obstaculo para comprender el papel de los
parafsos fiscales en el traslado de los beneficios de las multi-
nacionales es el secretismo que rodea a esas jurisdicciones.
Por lo general, los paraisos fiscales no intercambian infor-
macién alguna sobre los confribuyentes con ofras jurisdic-
ciones, lo que los convierte en una localizacién perfecta para
los beneficios multinacionales que las empresas no quieren
fributar. Esto significa que, de hecho, no sabemos con ex-
actitud cudnfos beneficios generados en el extranjero estan
localizados en paraisos fiscales. Ahi reside la dificuliad de
elaborar andlisis econémicos con datos de paraisos fiscales:
esfén supeditados claramente en datos confidenciales.
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Sin informacion sobre el volumen exacto de beneficios local
izados en paraisos fiscales, la mayoria de los estudios publi-
cados han optado por utilizar, con fines aproximativos de la
importancia de dichas jurisdicciones opacas, la presencia de
empresas con domicilio en parafsos fiscales. Recientemente,
sin embargo, se ha publicado un andlisis mas sistemdtico que
utiliza datos confidenciales de encuestas de los Estados Uni-
dos (Dowd et al., 2017) o datos macroeconémicos. Terslov
et al. (2018 utilizan datos bilaterales de las cuentas nacion-
ales que muestran que casi el 40% de los beneficios a escala
mundial se trasladan a paraisos fiscales. Cuando no disponen
de dafos relafivos a los paraisos fiscales, emplean cuentas de
contrapartida para extrapolar dichos datos.

Conclusién

El escaso andlisis existente sobre la cuantia exacta de ben-
eficios trasladados a paraisos fiscales es consecuencia di-
recta de la falta de datos detallados sobre la asignacion
de los beneficios multinacionales en los distintos paises.
la exigencia de que se publiquen estados financieros por
pals haré més fransparente la magnitud de los beneficios
localizados en las jurisdicciones de fiscalidad baja. Esto,
a su vez, previsiblemente fomentard que se elaboren més
esfudios sobre el volumen real de beneficios localizados
en paraisos fiscales, y contribuird a comprender el papel
que esfas jurisdicciones desempefian en las estrategias de
fraslado de beneficios de las multinacionales.
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El financament de les infraestructures de
transport: un tema pendent

les infraestructures de transport fenen un impacte positiu en
el creixement econdmic d'una regié sempre que esfiguin
ben planificades. Per aquesta rad, la inversié en projectes
de transport ha estat una politica prioritaria en I'agenda de
molts governs en les Ultimes décades. Ara bé, tof i |'elevat
volum de recursos destinat a la consfruccio i al manteniment
d'infraestructures —els paisos desenvolupats destinen entre
un 3% i un 5% del PIB a infraestructures de transport—, no
sempre s'ha parat prou afencié als principis que n'han de
guiar el financament.

A grans trefs, en els paisos europeus s'observa que els ae-
roports i els ports se solen financar amb les aportacions dels
usuaris, fof i que en alguns casos, compten amb imporfants
subvencions creuvades entre ells. En canvi, en les infraes-
tructures de xarxa (carreteres i ferrocarril), ha predominat el
financament amb carrec al pressupost public, tret dels pai-
sos que han financat les vies d'alta capacitat amb peatges.
En els darrers anys, pero, un nombre creixent de paisos
han introduit sistemes de farifacié amb carrec a 'usuari per
financar les carreferes, tot i que no a tot arreu s'ha seguit el
mateix model. Respecte a |'automobil, predominen els pai-
sos que han optat per un sistema de vinyefa —un pagoment
fix valid per un cert periode femporal —, juntament amb els
que disposen d'un sistema de peatge de barrera. Pel que fa
als vehicles pesants, en canvi, predominen els paisos que
caleulen la tarifa segons els quilometres recorreguts (Comis-

sié Europea, 2017).

Cal continuar avangant cap a un sistema de financoment
eficient i compatible amb les decisions d'inversio, i aixo,
per diversos motius. En primer lloc, si el preu pagat per
I'Gs de la infroestructura s'allunya del cost marginal, dis-
torsiona |'assignacio del ransit enfre modes de transport i
genera necessitats d'inversio ineficients. En segon lloc, el
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criferi de finangament ha de tenir la capacitat d'internalitzar
les externalitats causades pel transport. Finalment, tal com
s'ha evidenciat en |'Oltima crisi econdmica, les restriccions
pressupostdries condicionen el ritme de la inversio, la qual
cosa obliga a preguntarse pel paper de la inversi¢ privada
en el financament. les contribucions recollides en aquest
informe plantegen aquests temes des de diferents perspec-
fives.

Ginés de Rus destaca que la provisié optima d'infraestruc-
fures requereix encarar de manera conjunta les decisions
sobre inversié, construccio i explotacié eficient, a més del
fipus de finangament. La falta d'interrelacié entre aquestes
decisions genera, en la practica, les principals disforsions
enfre modes de transport i dificultats de finangament. 'au-
for aposta per avancar cap a un sistema de finangcament
eficient que repercuteixi el cost de |'s de la infraestructura
en els usuaris. Davant del dilema de si I'usuari ha de pagar
només els costos marginals o també els costos de consfruc-
ci6 de la infraestructura, De Rus alerta de les pérdues d'efi-
ciéncia que es generen quan el sector public assumeix fofs
els cosfos imecuperables d'una infraestructura. Finalment,
en relacio amb la carrefera, proposa un sisfema de preus
que inclogui el cost de millora i manteniment i que, al seu
forn, internalitzi els costos ambientals i de congestid, a més
d'altres mesures que n'augmentin I'acceptacié politica, si
escau.

En el context de la Unié Europea, Stef Proost analitza com
afecta la competéncia en la imposicié sobre el combustible
digsel al transport de mercaderies per carrefera. Seguint
un model desenvolupat en un arficle més extens (Mandell
i Proost, 2016), I'autor constata que aquesta competéncia
fiscal, sobrefot per part de paisos petits, ha reduit la capa-
citat recaptatoria d'aquest impost, fet que explica que un



bon nombre de paisos hagin infroduit un impost basat en la
distancia recorreguda. A més, els paisos petits poden tenir
incentius per fixar un impost per quildmetre superior a I'dp-
fim, atés que els camions dificilment poden canviar la seva
ruta per evitar els pagaments. La situacié final podria ser
una carrega fiscal superior a I'dptima, tal com exemplifica
el cas de Suissa. la decisié de la Unié Europea de fixar
un maxim per a la tarifa per quilometre, igual al cost mitje
d'infraestructura, se situa en la direccié correcta.

A la tercera contribucié, Bertoméu-Sanchez i Estache argu-
menten que, malgrat els avantatges tedrics, els punts febles
institucionals que acompanyen els contractes de col-laboro-
cié publicoprivada (PPP) es tradueixen en importants erra-
des. la principal dificuliat rau a regular I'elevat poder de
mercat que tenen els agents privats, de manera que s'arribi
0 una correcta assignacié de riscos entre les parts contrac-
tants. L'experiéncia europea mostra que, encara que molts
dels contractes han funcionat correctament, molts altres han
fracassat. La teoria economica ha identificat els riscos asso-
ciafs a les PPP, perd encara no es recullen en els contractes.
A més, un alire element que encara no s'ha resolt sén els
riscos associats a la complexitat de les practiques finance-
res. En suma, per aprofitar fot el potencial que ofereixen
les PPP i evitar que els fracassos els pagui el contribuent,
els governs han d'esfar disposats a afrontar les debilitats
institucionals.
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Principis economics del financament de

les infraestructures

Al govern li corresponen diverses tasques en la provi-
sié d'infraestructures: planificar i avaluar els projectes;
confrolarne la qualitat i la seguretat; garantir que es mi-
nimitzin els costos durant el cicle de vida d'aquests pro-
jectes i determinar el mecanisme basic de financament.
Per aixo, el govern ha d'optar per una d'aquestes fres
formules: la provisié piblica directa, alguna modalitat
de col-laboracié publicoprivada o la privatitzacio (Engel

etal., 2014).

Planificar respectant la llibertat d’eleccié dels
individus

L'objectiu del govern de proveir un conjunt optim d'infraes-
fructures exigeix ufilitzar la metodologia d'avaluacié econe-
mica per seleccionar els millors projectes. El govern ha de
mantenir la neutralitat tecnologica i prendre les decisions
d'inversié amb criteris t&cnics que s'apliquin per igual als
diferents modes de fransport, a més de definir una politica
d'inversio i farifacio dptimes.

la principal dificultat rau en les infraestructures ferrovidries i
vidries. En fofs dos casos, el govern decideix com es finan-
¢a la infraestructura. Tant en la provisié publica directa com
en el cas de les concessions, el govern decideix si es cobra
directament pel seu Us o si s'hi pot accedir lliurement i es
finanga amb impostos.

Com s’han de pagar les infraestructures i qui
les ha de pagar?
Quan es cobra per I'Gs de la infraestructura, generalment

es pensa en |'objectiu de recaptar fons per cobrir cos-
tos. Aquesta funcié recaptatdria dels preus ha propiciat
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que molts puguin percebre com financerament equiva-
lent una autopista en qué |'usuari paga un peatge direc-
fament quan la utilitza, i una altra en qué «paga indirec-
tfament> mitjangant un «peatge a I'ombra», denominacio
per al financament d'una infraestructura d'accés lliure,
en la qual la iniciativa privada avanca els fons per a
la construccié i, posteriorment, el govern paga a les
empreses un peatge per cada vehicle que passa per

la carretera.

Al marge de problemes d'equitat no menors, I'aparenca
d'equivaléncia d'aquests dos models de financament és
que els que paguen sén els civtadans, en qualsevol cas:
directament com a usuaris o, en diferit, quan paguen els
impostos destinats als peatges a I'ombra. No obstant aixd,
els dos models només sén equivalents en aparenca. Amb el
peaige a l'ombra, el paper de senyalitzacié dels preus per
a 'assignacié de recursos s'esvaeix. La iniciafiva privada
cobra en funcié de I'0s, pero resulta que aquest Us (el volum
de transit, la seva composicié i la seva disfribucié tfemporal)
és diferent si I'accés és gratuit o si s’ha de pagar. El peat
ge a l'ombra tampoc permet diferenciar preus segons els
costos marginals per perfode temporal o fipus de vehicle.
Tampoc s'ha d'oblidar que el pagament diferit mifiangant
impostos afegeix el cost de la distorsié dels impostos sobre
I'economia. A més, quan els usuaris paguen és més proba-
ble que finguin una mica més de forca enfront de I'oferent
del servei.

Es podria pensar que la provisié privada de la infraesfruc-
tura amb pagament directe de |'usuari elimina el problema
de la construccié d'elefants blancs (obres de rendibilitat
social negativa), perd no hi ha cap garantia que aixd
sigui aixi, fref que el disseny dels contractes de concessié
assigni els riscos de manera que al sector privat li costi

construirlos.



Els principis economics per a la provisié eficient
d’infraestructures estan interrelacionats

Els principis esmentfafs no son separables. la seleccid de
projectes, la construccié i I'explotacié eficient, i el fipus de
financament s'han d'abordar conjuntament. la neutralitat
tecnologica és fonamental en aquest terreny, com ho és
evitar distorsions en alires modes de fransport.

Escollir el model de pagament directe per 'usuari remet @
la discussié economica de si hem de tractar de cobrir amb
ingressos dels usuaris els costos fofals en cada mode de
fransport, per fal de no alterar la competéncia entre ells, o
s'han d'ignorar els costos enterrats de la capacitat existent i
cobrar només els cosfos marginals. Tot i que en condicions
ideals el cost marginal a curt i a llarg fermini coincideixen
(Mohring i Harwitz, 1962; Mohring, 1965; Newbery,
1988), en la realitat (indivisibilitats, incertesa de demanda,
etcétera), aquests dos tipus de tarifacié presenten diferénci-
es significatives, especialment els ferrocarrils.

En lo practica aquesfa discussid es tradueix en qui ha
de pagar els elevafs costos fixos del ferrocarril. Ignorar
els cosfos enterrats del ferrocarril i tarifar segons el cost
marginal a curt fermini no pot obviar que la desviacié de
fransit des dels aeroports que tenen sobrecapacitaf suposa
un estalvi molt baix, creant a més dificultats financeres
en aquestes infraestructures. Tampoc es poden ignorar els
incentius perversos que es generen en les companyies fer-
roviaries altament subvencionades, la pérdua d'eficiencia
dels impostos que es requereixen per finangar els seus
déficits, el cost reputacional que suposa no repercutir en
costos els excessos d'inversid en capacitat i les implicaci-
ons d'equitat.

A més, quan hi ha xarxes alternatives per resoldre un pro-
blema comu (cas de la infraestructura d'alta velocitat i la ae-
roportuaria en mobilitat interurbana de distancia mifianal,
la tarifacié escollida pot conduir a resultats diametralment
oposats pel que fa al tipus de xarxes que es desenvolupen
amb conseqiéncies irreversibles a llarg termini (De Rus i

Socorro, 2017).

La llicd que es despren de fot plegat és que no es pot planifi-
car una xarxa de transport ignorant les interrelacions esmen-
tades. Es inadequat planificar separant per modes de trans-
port, separant construccié i farifacié o ignorant els  efectes
sobre la competféncia intermodal que es deriven de les decisi-
ons d'inversié i tarifacié (De Rus, 2015; Engel etal., 2015).

140

Preus eficients

la tarifacié optima de les infraestructures requereix que els
preus incentivin conductes optimes. En el cas de les carre-
teres, moltes ja construides i amortitzades, requereix cobrar
pel cost de millora i manteniment, i internalitzarne les ex-
ternalifats pel CO,, pel soroll, la contaminacié local i la
congestio (Engel et al., 2018).

En cas de contaminacié local o congestié a les zones urbar
nes, les politiques de limitacié de transit del fipus mafricules
parellimparell i similars sén allament ineficients (Cantillo i Ortg-
zar, 2014, son preferibles les taxes de congestio, com la de
londres’, sense descuidar els costos administratius del sistema.

Equitat i acceptabilitat politica

L'acceptabilitat politica de la tarifacié per contaminacié
local i congestid pot aconsellar que aquestes politiques
basades en impostos pigouvians es facin neutres des del
punt de vista impositiu, mifiangant una reduccié paral-lela
dels impostos fixos, com és el cas de |'impost de circulacio.
També es poden avancar els fons recaptats per invertir en
fransport public, augmentant aixi la seva acceptacié social.

Una idea per aconseguir que la tarifacié per congestié
desplaci els mecanismes administratius ineficients de res-
friccié de fransit a les grans ciutats consisteix a considerar
que el dret a la circulacié és dels civtadans. Quan el regu-
lador decideix el nombre de vehicles que poden entrar en
una civtat —diguem-ne, la meitat dels existents— i els as-
signa 'entrada per matricula parellimparell segons el dia
de la setmana, un mecanisme de subhasta entre els que
volen vendre el seu dret i els que volen comprar permetria
arribar a un resultat equivalent al de la taxa de congestio.
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Stef Proost
KULeuven

Els camions i el pagament per la
deterioraci6 de les carreteres

de la Uni6 Europea

Els camions, i en menor mesura els autobusos, deterioren
les carreteres. Es el seu pes per eix a la tercera o quar-
fa potencia el que fa malbé el paviment, tof i que també
provoquen contaminacié acUsfica, accidents i congestio.
Aixd no és cap novetat i arreu del moén s'ha intentat limitar
oquestes externalitats de diferents maneres: mitjancant la
regulacié del pes per eix i mitiancant un gravamen sobre
els camions en funcié de les externdlitats. Els ingressos re-
capfafs confribueixen al manteniment de les carreteres. Per
als paisos amb autopistes de peatge, implementar un bon
sistema de tarificacié no és gaire complicat, perd la mo-
joria dels paisos han aplicat una combinacié de vinyeta
anual i un impost sobre el diésel per als camions.

Aquests sistemes de segona preferéncia, perd, estan po-
fint més i més pressions pel fort creixement del transport
infernacional per camié en els darrers 30 anys, arran de
la integracié i I'ampliacié de I'economia europea. Alguns
paisos configus han infentat posar en practica un sistema
de vinyeta que discrimini en funcié de les caracteristiques
de cada vehicle [pes d'eix, reduccié d'emissions). la ma-
feixa vinyefa nacional és valida en els paisos veins, amb
la qual cosa s'estalvien molis costos de transaccié  donat
que la vinyeta pot utilitzarse en els viatges internacionals.
Desafortunadament, quan els paisos van consensuar el ni-
vell de preus d'aquesta vinyeta, van optar pel minim comd
denominador. Com que el preu de les vinyefes era baix |
I'impost sobre el diesel es va convertir en la principal font
de finangament i en |'instrument regulador per als camions.

Quan els camions fravessen diversos paisos, mantenir un
elevat impost sobre el digsel comporta certes dificultats: una
de les principals, la competéncia fiscal sobre el diesel.
Com que els camions poden omplir el dipdsit i recérrer

almenys 2.000 km, simplement reposfen on els surt més a
compte. Pensem ara en dos paisos veins, un de gran i un
de més pefit. Si el pafs gran rebaixa els impostos sobre el
digsel per softa dels costos externs i dels costos de deferio-
racié de la carretera, hi haurd molt de transit de camions
nacionals que pagaran per sota del cost social fotal: una
ineficiéncia econdmica. Podria obtenir majors ingressos fis-
cals dels camions estrangers que transporten mercaderia
enfre els dos paisos, perd aquest benefici pot ser redut, ja
que un pafs gran no necessita gaire comerg internacional.
Pensem ara en les decisions del pafs petit: & més incentius
per rebaixar I'impost sobre el diesel. En realitat, n'obtindre
uns elevafs ingressos fiscals, ja que nombrosos camions del
pafs gran s'hi desplagaran per omplir el dipodsit per menys
diners, i aixd compensard els preus més baixos dels cami-
ons nacionals dins del seu pafs. Que els paisos més pefits
s'intentin beneficiar de rebaixar els impostos respecte als
paisos més grans és un dels arguments basics de la lite-
ratura relativa a la competéncia fiscal i s'aplica també al
tabac, a 'alcohol i a I'impost sobre beneficis de les multina-
cionals [Kanbur i Keen, 1992). EI 2012, I'impost especial
aplicat al diesel era de 0,47 euros per lifre a Alemanya i
de només 0,30 euros per litre a Lluxemburg. Aquests 0,30
euros per litre s'acostaven al valor minim de I'impost especi-
al sobre el carburant establert pels ministres de Finances de
la Unié Europea; de no ser aixi , Luxemburg hauria reduit
encara més el seu impost especial sobre el diesel.

Tots els paisos que han patit una intensa competéncia en
I'impost sobre el digsel per part dels seus veins han hagut
de reaccionar. En el Grafic 1 podem veure, per a diversos
paisos, els pagaments fofals per '0s de la carrefera per a
un camié de 40 tones que opera en un radi de 400 km
enfre I'any 2000 i el 2012. Es pot observar que diver
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Grafic 1: Pagaments per a un camié estandard de 40 t+ amb un radi nacional de 400 km.

Politiques de pagament el 2012
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sos paisos comencen a infroduir nous instruments en aquest
periode: Suissa, Alemanya, Austria, Reptblica Txeca, Es-
lovaquia, Polonia, més tard seguits per Bélgica (2016) i
els Paisos Baixos (2018). Un instrument veritablement nou
per als camions és el pagament basat en la distancia re-
correguda. Es tracta d'un sisfema de pagament electronic
que permet als camions pagar per quildmetre recorregut
en un pais.

Es interessant comprovar per qué els paisos es veuen
més o menys forcats a infroduir aquest nou sistema de
cobrament (Mandell i Proost, 2016). Pensem en dos
paisos idéntics, A i B, que estan relacionats per un infens
frafic internacional de camions i que ufilitzen només I'im-
post sobre el digsel. Inicialment els impostos sobre el die-
sel es fixen al mateix nivell. Imaginem ara que el pais A
redueix en un euro el seu impost sobre el diesel per a un
viatge de 100 km en el seu ferritori, perd infrodueix un
pagament segons la distancia equivalent a un euro per
cada 100 km. Per als camions nacionals del pafs A, no
canviard res: pagaran exactament el mateix. No obstant
aixo, tot el transit infernacional omplira el diposit en el
pais A, la qual cosa representard un guany en  ingressos
fiscals per a aquest pafs. La millor resposta del pafs B sera
introduir també un pagament segons la  distancia i reduir
el seu impost sobre el diesel.
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Perd no s'acaba aqui la cosa. Els impostos sobre el di-
&sel es reduiran al minim, pero els substituiran progres-
sivament els pagaments segons la distancia, cada ve-
gada més elevats. Estem davant el risc que la tarificacié
sobre els camions sigui massa elevada . Lla majoria del
fransit infernacional pot decidir on repostar carburant,
perd han de fer servir les carreteres dels paisos que for-
Es a dir,

els camions ho tindran dificil per evitar els pagaments

men part de les seves rutes de costos minims .

segons la distancia, perqué en molts casos no podran
canviar la ruta. Als paisos petits i mitjans amb molt de
fransit internacional els convé incrementar la tarifa pa-
gada segons la distancia i comengar a cobrar més del
que li suposen els seus costos externs. Certament, els
camions nacionals també pagaran massa, perd aixd
pot ser menys important que el marge de benefici extra
obtingut amb els camions estrangers. El fet de canviar
els instruments des dels impostos sobre el diésel fins als
pagaments basats en la distancia ha transformat el pro-
blema d'una carrega impositiva excessivament baixa
com a conseqiéncia de la competéncia fiscal a un
problema de carrega excessiva per als camions . L'al-
tissim nivell de pagaments a Suissa, que queda reflectit
en el Grafic 1, és un clar exemple d'aquest sobrepa-
gament, ja que la majoria dels camions que van cap a
lialia han de passar per Suissa.



Qué es pot fer per limitar les carregues impositives sobre els
camions? La Unié Europea pot decretar que els pagaments
es fixin d'acord amb els costos externs.  Ara bé, aixd és
dificil de posar en practica perqué I'estimacié de costos
externs és complexa i fa servir valoracions subjectives dels
perjudicis a la salut i de la contaminacié aclsfica, entre
d'alires. Per exemple, un pats pot al-legar que t& un ecosis-
fema Gnic que necessita proteccié per sobre de fot. El que
ha fef la Unié Europea és obligar cadascun dels seus mem-
bres a fixar un limit maxim per la tarifo basada en la distan-
cia. L'opcié triada és que el pagament segons la disfancia
no pot superar els costos d'infraestructura mitjans. Es fracta
d'un limit superior infel-ligent, perque el transit internacional
i nacional fan servir la mateixa infraestructura de carreteres.
Atés que un Estat membre no pot discriminar entre un camid
nacional i un d'estranger, el millor que pot fer és imposar un
pagament segons la distaincia que es correspongui amb el
millor nivell d'inversié per al transit nacional (Van der Loo i

Proost, 2013).

L'actual regulacié de la Unié Europea limita els pagaments
segons la distancia per als Estats membres, perd, malau-
radament, aixd no és vinculant a Suissa, que no és mem-
bre de la Unié. L'onica opcié per a la Unié Europea és
negociar amb Suissa, vinculant el tema amb altres assump-
tes per arribar a un acord.
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La col'laboracié publicoprivada a Europa:
de les promeses de la teoria als fracassos

de la practica

Els confractes de col-laboracié publicoprivada (PPP) en
sectors fan diversos com el fransport, I'educacié, 'energia,
la sanitat, les TIC o 'aigua i el sanejament s’han convertit
en un insfrument politic habitual des de principis dels anys
noranta. Aixd és aixi perqué en principi poden: a) reduir
les limitocions de recursos, en aconseguir que el soci privat
s'encarregui del finangcament del sector, b) transferir el risc
operatiu i financer al soci privat, i ¢) fer que la prestacio
del servei sigui més eficient. El concepte es va comengar
a popularitzar enfre els politics d'arreu del mén després
de la posada en marxa de la iniciativa de financament
privat [Private Finance Initiative] a Regne Unit el 1992 Es
va convertir en una mena d'aparador que també utilitzaven
els organismes internacionals per «endre» les PPP @
escala internacional. A partir d'aqui, es van fancar moltes
operacions, perd també van sortir els problemes.

Regulacié de les PPP: una dimensié que als
governs els agradava oblidar

Les PPP s'han convertit en un gran negoci per als bancs, les
consultores i els inversors institucionals. Només en els dltims
cinc anys s'han signat més de 6.000 confractes arreu del
mon. la preparacié sempre ha esfat la part facil de les
PPP; la part dificil arriba amb la supervisié del compliment
dels compromisos i amb la necessitat de resoldre ex post
les omissions del confracte. la regulacié ho hauria de
preveure, perd no ho estd fent prou bé.

Sempre hi ha hagut un cert consens sobre la necessitat de
regulacié per gestionar el significativ poder de mercat que
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fenen els socis privats en moltes PPP. Aixi mateix, també ha
suscitaf un cert interés la creacié d'institucions de regulacio
independents per evitar els ajustos arbitraris procedents de
mandats polifics pel que fa al disseny i la regulacié de les
PPP. En la practica, el canvi ha estat més formal que real.
Tot i la creacié d'organismes reguladors independents, la
volunfat politica de cedir el control ha estat limitada. En
general, aixd ha fet que els inversors percebin més risc
regulador i que exigeixin majors taxes de rendibilitat per
tancar les operacions de PPP.

La internalitzacié d'aquest risc s'explicita en les clausules de
compensacié, ara ja estandards, incloses en els contractes
de PPP per profegir els operadors privats, els accionistes i
les entitats de credit. Molts contractes fambé imposen una
clausula d'arbitratge infernacional per evitar els organs
judicials locals en cas de conflicte. Aquesta clausula ha
esfaf un punt imporfant de desacord entre el Canada i els
Estats Units, d'una banda, i la Comissié Europea, de I'altra,
durant les negociacions de recents acords comercials, com
I'’Acord Economic i Comercial Global [AECG) i el Tractat
Transatlantic de Comerg i Inversions (TTIP) [vegeu Griller ef
al., 2017). la questi¢ es redueix a demanarli a Europa
que cedeixi sobirania reguladora per incrementar les
possibilitats que les operacions de PPP arribin a bon port.

Tot aixd mostra que existeix un “trade-off” més ampli
entre el desig dels grups d'interés privats de personalitzar
I'entorn regulador per cobrirse les espatlles davant els
riscos politics locals (o “capturar” el procés regulador] i el
desig dels estaments publics locals de mantenir el control
regulador encara a risc de perdre les oportunitafs de PPP.



En fots dos casos els principals perdedors son els usuaris
i els confribuents, com s'observa en els estudis empirics
que han andlitzat la repercussié de les renegociacions
dels contractes (entre d'altres, Engel et al., 2014, o
Estache i Saussier, 2014). En Ultima instancia, aixd vol
dir que les promeses de transferéncia de riscos al sector
privat i de menors costos pressupostaris no es faran
realitat.

Les PPP a Europa

En molts senfifs, |'experiencia amb les PPP a I'Europa
continental és representativa de 'experiéncia internacional.
Si bé la regi6 va trigar a confiar en les PPP, segons el Centre
Europeu Expert en Col-laboracié Publicoprivada (EPEC),
entre I'any 2000 i el 2016 es van signar 1.563 projectes
per un valor de 306.500 milions d'euros. Molts d'aquests
contractes van funcionar bé, perd molts altres van fracassar
[alguns de manera estrepitosa i recurrent], reflectint que
politics i burdcrates havien subestimat els enormes reptes
de les PPP. Entre els fracassos més sonats:

* la seleccié inadequada dels licitadors en els processos
de confractacié publica, fet que illustra el procés de
liquidacié de Carillion, la constructora més gran del Regne

Unit, al gener de 2018.

* Els nombrosos casos de corrupcié que van esquitxar
projectes de PPP arreu d'Espanya.

¢ les recurrents ingeréncies politiques en les decisions
reguladores sobre avaluacié de projectes d'energia a
Belgica, Franga, Espanya o el Regne Unit.

* Lo situacié de concurs de credifors en qué es froben molts
aeroports regionals espanyols consfruits mitjancant PPP
arran d'unes previsions de fransit poc realistes.

* les massives renegociacions d'autopistes de peatge a
Franca, Espanya o Portugal, amb transferéncia ex post dels
riscos de la PPP als contribuents.

¢ El tancament d'escoles escoceses construides mitjancant
PPP per problemes de disseny en matério de seguretat.
Qualsevol d'aquests incidents comporta uns  riscos
descrits en les publicacions fedriques; moltes d'aquestes
publicacions fins i tot han confribuit que alguns economistes
fossin guardonats amb el Premi Nobel (Hart, Maskin i
Tirole, en particular).

Que diu la teoria economica sobre ’abast dels
fracassos de les PPP?

La teoria sobre confractes, contractacié publica i regulacié
ha identificat molts dels riscos que I'experiéncia europea
il-lustra.  Aquestes confribucions  tedriques inclouen  la
identificacié de:

* Dificultat de redactar contractes complets (entre d'alires,
Grossman i Hart, 1986; Hart i Moore, 1999:; Maskin i
Tirole, 1999; Hart, 2003; Dewatripont i legros, 2005;
lossa i Martimort, 2015; Saussier i De Brux, 2017)

* Seleccio inadequada dels licitadors en els concursos

publics (Dimitri et al., 2006)

¢ Infravaloracié dels riscos de col-lusid entre licitadors o
entre licitadors i govern o burdcrates [Martimort i Pouyet,
2008)

* Assignacié de riscos corrupta o mal definida (lossa i

Martimort, 2014, lossa, Spagnolo i Vellez 2014)

 Corrupcié i incompeténcia en la implementacié i
execucié de confractes (Coviello et al., 2016, i Estache i
Foucart, 2018)

fiscals resfriccions

» Consequéncies negotives de

pressupostdries toves (De Beffignies et al., 2014)

¢ Ineficiencies de les subvencions relacionades amb el cost

dels fons publics (Engel ef al., 2014).

* Multiples efectes negatius enddgens i exdgens derivats
de diversos tipus de contractes incomplerts sota informacié
imperfecta (Laffont i Tirole, 1993, Estache i Saussier, 2014.

Cadascuna d'aquestes idees documenta conceplualment la
ineficiencia, lo iniquitat i/o el cost pressupostari de les fallades
observades a Europa. Ara bé, entre els professionals que
preparen les PPP. pocs han tingut accés a aquests estudis, ja
que els equips de finangament de projecte solen fenir perfils
relacionats amb el dref, I'enginyerio o les finances; estan
preparats per afrontar la dimensié financera dels contractes,
perd no fant el disseny de la regulacié o la confractacié
publica. A més, se segueix preferint la confraciacié piblica
i els processos de regulacié estandarditzats als processos
dissenyats per odapfarse a les caracterisiiques locals i
contextuals, i aquesta és una de les raons per les quals molts
confractes han de patir modificacions durant la seva vigéncia.
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Malgrat la seva rellevancia, les feories en matéria
de confractes, contractacié piblica i regulacié  fenen
cerfes limitacions. En parficular, no han estat capaces
d'infernalitzar la rellevancia de les practiques financeres
habituals. En primer lloc, obvien la manera en que la
creafivitat i la complexitat relacionades amb les practiques
de financament dels projectes instrumentalitzen els contractes
(Gatti, 2013] i, per fant, les opcions reguladores. En segon
lloc, passen per alf el pes dels fons de cobertura, els fons
de pensions i alfres opcions de finangament similars que
afecten directament I'exercici de les PPP. En una de les
escasses publicacions sobre la interaccié entre regulacié i
finances, Bremberger et al. (2016) observen que el patrd
temporal del repartiment de dividends és menys estable
en les empreses de serveis publics subjectes a regulacio
per incentius que en aquelles subjectes a regulacié
basada en cosfos. Aixd impacta en els nivells de risc i, en
conseqiéncia, en les tarifes confractuals mitjanes. Un dltim
exemple el frobem en el Regne Unit en 2017. Durant més
de 10 anys, diverses companyies d'aigua privatitzades van
recorrer a I'endeutament de forma considerable per pagar
dividends en lloc de ferlo servir per financar la inversié
i el manteniment, i donant lloc a problemes de qualitat
en el sector. la qiesfié és que les finances tenen un pes
més important del que reconeixen els estudis académics
sobre PPP, i aixd implica que cal dur a terme més recerca
conceptual sobre la interaccié entre finances i regulacié.

Conclusions

Potser estem davant del millor i el pifior moment de les
PPP. El millor, perque molts governs d'arreu del mén, si
no la immensa majoria, continuen apostant per les PPP
per financar certs sectors, i molts organismes multilaterals
promocionen acfivament les PPP en paisos en vies de
desenvolupament i emergents. Ara bé, també esfem davant
el pitior moment de les PPP, ja que cada vegada hi ha
més evidencies de les conseqiéncies no desitjiades de les
PPP fallides (Hall, 2015). Aixd incrementa la percepcié
dels riscos d'oferta i demanda, i l'excessiva incertesa
reguladora, fet que podria explicar la lenta tendéncia a la
baixa en el nombre d'operacions a nivell mundial.

Des d'un punt de vista infel-lectual, 'augment de
les reserves enforn de les PPP per part del mercat és
una bona noticia, perqué evidencia que la teoria ha
encerfat en anticipar les conseqiéncies de les debilitats
institucionals. Des d’'una perspectiva practica, perd, sén
males noticies, perqué també vol dir que els governs no
estan disposats a abordar aquestes debilitats (o0 no en
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sén capacos). Llevat que es trobi una solucié, les PPP
continuaran sent una eina molt menys otil del que podrien
ser. | els usuaris i els confribuents continuaran pagantne
les conseqiéncies.
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Fiscalitat, turisme 1 especulacio
immobiliaria a les grans ciutats

Hi ha un creixent debat a les grans ciutats sobre els pos-
sibles efectes negatius dels no residents —bé sigui com a
turistes bé com a compradors d'immobles- sobre el benestar
dels ciutadans que hi viven i hi freballen de forma permo-
nent. Es poden identificar tres grans tipus d'efectes.

En primer lloc, hi ha els efectes directes generats pels visi-
tants sobre la qualitat de vida dels residents: externalitats
mediambientals (e.g., soroll), deteriorament dels serveis
publics (e.g., congestio al fransport public), i eventualment
increment de la depesa piblica necessaria per mantenirne
la qualitat (i dels impostos necessaris per financarla).

En segon lloc, els allotiaments turistics (hotels, apartaments
reglats, o alire tipus d'oferta) ocupen espais que podrien
esfar destinats a alires usos [e.g., habitatge pels residents).
Si la oferta d'habitatge és limitada aixd pot ocasionar un
increment dels preus de I'habitatge i/o dels lloguers. Tot i
que aixd pot beneficiar als propietaris perd perjudica a llo-
gafers i a nous compradors, que poden veure's expulsats dels
seus barris. La problematica ha augmentat d'escala arran del
'boom’ dels apartaments de lloguer en plataformes digitals
com Airbnb. les creixents profestes contra el furisme a Barce-
lona i en d'altres ciutats tenen |'origen en aquests fendmens

(The Economist, 2016).

En tercer lloc, els efectes sobre el mercat immobiliari també
esfan provocats pels especuladors no residents, és a dir els
compradors d'habitatge per motius d'inversié. En ocasions,
el motiv d'inversié es barreja també amb el desig de tenir
una segona residéncia. En qualsevol cas, pero, aquest ti-
pus d'activitat fambé pot generar efectes negatius. Primer,

IEB Report 2/2018

les compres especulatives tenen fambé un impacte sobre els
preus de I'habitatge i els lloguers. Segon, alguns estudis de-
mostren que |'especulacié ajuda a formar bombolles imme-
biliaries la punxada de les quals pot fenir efectes econdmics
greus'.

A la majoria de ciutats afectades per aquests problemes hi ha
una forta controvérsia sobre la importancia de fofs aquests fac-
fors en la crisis d'accés a I'habitatge. Si fem cas de la cobertura
feta pels mitians, la culpa s’hauria d'atribuir només o I'efecte
dels no residents. La recent evidencia empirica sembla apuntar
en la mateixa direccié, fot i que encara hi ha pocs estudis fets
amb estandards cientifics adequats, i a més estan referits a molr
poques ciutats?. De fef, hi ha alires possibles explicacions a la
crisis d'accés a |'habitatge: una creixent demanda local fe.g.,
en el cas del lloguer, els problemes d'accés poden ser degut
al desplacament de compra deguts a les dificultats d'accés al
credit hipotecari), una creixent demanda residencial per part de
no residents (e.g., derivada de I'augment d'afractiv d'aquestes
ciutats com a lloc per treballar i viure), a la falia d'oferta de sol i
a la regulacié urbanistica que dificulien la consfruccié d” habitar

I El recent freball de Gao et al. (2018) mostra com els efectes econdmics
le.g., desfruccié de llocs de freball, augment de I'atur) de la punxada de
lo bombolla immabiliaria als U.S. van ser molf més acusats en aquelles
drees on el percentaige de vendes no desfinades a habilaige principal
durant el ‘boom'’ va ser més eleva.

2 Per exemple, |'estudi de S& [2016) per Londres atribueix al voliant
del 20% de I'increment dels preus de |'habitatge durant els darrers
anys a l'efecte de la inversio estrangera. Lestudi de Cvijanovic i
Spaeniers (2015) per Paris froba resultats semblants per Parfs, si bé
que resfringit a barris molt concrets. El treball de Sheppard i Udell
(2018 troba també un impacte positiv de les llicencies d'Airbnb
sobre els preus dels habitatges propers.



ge, o a la falla d'habitatge social que pugui ser emprat per fer
front als efectes sobre la poblacié més vulnerable.

En qualsevol cas, bé de forma fonamentada, bé per fer front
a la pressid popular, moltes ciutats han adoptat politiques
per infentar mitigar aquests problemes. Enfre els instruments
fiscals utilitzats trobem: la taxa turistica (que sol gravar les
permoctacions hofeleres) i és emprada en nombroses ciutats
le.g., Paris, Amsterdam), el imposfos sobre segones residén-
cies i/o0 sobre habitaiges buits (e.g., Franga), i els impostos
sobre transac-cions de segones residéncies (e.g., Regne Uni]
o sobre les transaccions fefes per no residents [e.g., Vancou-
ver, Singapur). les experiéncies conegudes indiquen que I'im-
pacte sobre |'activitat econdmica (turistica i/o immobilidria)
és petit en alguns casos (taxa turistica) perd pot arribar a ser
substancial en d'altres [e.g., imposfos sobre no residents). A
més, en molts casos, s'opta per la ufilitzacié de regulacions
enlloc de figures fiscals (probablement perqué les ciutats so-
len fenir més competéncies en |'ambit de la regulacié que en
el fiscal). Un exemple d'aquest fipus de politica consisteix en
prohibir la consfruccid de segones residéncies quan aques-
fes superen un determinat percentaige del parc immobiliari
[aquest és el cas de Suissa; veure Hilber i Schoni, 2016).
Aqui fambé inclourfem les moratories hoteleres i les restricci-
ons del nombre de llicencies d'apartaments adoptades per
moltes ciutats. Donada la inexisténcia d'esfudis solvents que
avaluin aquest tipus de mesures, resulta dificil arribar a una
conclusié general sobre els seus efectes i sobre el mérit relatiu
de les mateixes respecte a la fiscalitat.

En aquest IEB report s'inclouen tres contribucions que discu-
teixen els pros i contres de tres fipus d'intervencions fiscals:

— José M Durén-Cabré (IEB i la Universitat de Barcelona)
analiza la faxa turistica, que grava les pemoctacions
en esfabliments hotelers i similars. la seva confribucié
repassa |'experiéncia internacional al respecte, tot posant
en relacié lo faxa amb la resta d'impostos que graven
I'activitat furistica (en especial I'IVA). Lautor assenyala les
bondats d'aquest imposts: efecte reduit sobre I'activitat
furistica, exportacié de la carrega fiscal i per tant pocs
cosfos politics, i instrument d'internalitzacié dels cosfos
socials generats pel turisme. L'autor considera clarament
que aquest impost ha de ser assignat als governs locals, que
han de tenir la possibilitat d'adaptarlo a les circumstancies
locals (e.g., tipologia turistica, inten-sitat de les externalitats
generades). Finalment, proposa un model basat en I'apli-
cacié d'un tipus reduit d'IVA al sector turistic (important per
garantir la competiti-vitat internacional del sector] combinat
amb un impost local sobre pernoctacions.
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— Thomas Davidoff (Sauder School of Business, University
of British Columbial), estudia el paper dels impostos que
graven les transaccions immobiliaries fetes per no residents,
fent especial émfasi en el cas de Vancouver. Vancouver ha
rebut una quantitat molt gran d'inversié immobiliaria de
Hong Kong i la Xina que es considera responsable del
for increment de preus de I'habitatge en aquella ciutat. Per
aquest motiu, tant la provincia de British Columbia com
la ciutat de Vancouver han aprovat diversos canvis fiscals
que afecfen a les propiefats adquirides per no residents.
El 2016, per exemple, la provincia va aprovar un impost
sobre compra d'habitatges per part de civtadans sense
residéncia permanent a Canada igual al 15%. El propi
autor, juntament amb alires experts, va proposar aplicar
un recarrec sobre |'impost sobre la propietat immoble
[multiplicanHo per quatre] fotalment deduible de |'impost
sobre la renda personal, la qual cosa implica que només
es paga si no es freballa a la provincio. la provincia de
British Columbia ha aprovat recentment un recarrec similar
a aquest, conegut popularment com a ‘Speculation tax'.
la contribucié del professor Tom Davidoff es una prova de
la possibilitat de dis-senyar instruments fiscals adequats als
objectius que es persegueixen. La confribucio no es perd
fofalment optimista sobre la capacitat d'aquestes mesures
d'aba-ratir 'accés a I'habitotge a Vancouver.

— Mariona Segu (Paris School of Economics) se centra en
el cas dels impostos sobre els habitatges buits, discutint
a fons I'experiencia francesa. A Franca es va introduir el
2013 un impost sobre habitatges buits en arees urbanes
amb especials problemes d'accés a I'habitatge. L'avaluacio
realitzada dels efectes d’aquest impost indica que s'ha
produit una reduccié significativa del nombre d’habitatges
buits, que han passat a ser habitatges principals, i que a més
no s'ha produit una reduccié de la construccié d'habitatges.
Sembla que I'impost francés pot haver ajudat a solucionar
els problemes d'accés a I'habitatge. La confribucio també
discuteix les dificultats d'aplicar una figura d'aquest tipus
a Espanya i adverfeix que en aquest cas seria necessari
estendre la figura als habitatges de segona residéncia que
fambé esfan gravats amb un recarrec en el cas frances.

Es fracta de tres confribucions realitzades per expertfs en
Economia Urbana i en Fiscalitat de primera linia. Lles con-
fribucions il-lustren com és possible dissenyar figures fiscals
que ajudin a resoldre problemes complexes. les contribu-
cions també fan émfasi la necessitat de conéixer millor els
efectes d'aquests fipus de politiques i palesen la gran escas-
sefat d'estudis solvents en aquesfa materia.

|EB Report 2/2018



Referéncies bibliografiques

Cvijanovic, D. i Spaenjers, C. [2015): "Real estate as a
luxury good: non-resident demand and property prices in

Paris”. HEC Paris Research Paper No. FiIN-2015-1073.

"Second homes — Stay Away. There's a new villain in
fown—at weekends and during the summer”. The Econ-
omist, 14 de maig 2016, 12-13.

Gao, Z.; Sockin, M. i Xiong, W. (2018): "Economic con-
sequences of housing speculation”.  Mimeo, Princefon
University, htip://wxiong.mycpanel. princefon.edu/pa-
pers/ Speculation. pdf.

Hilber, C. i Schoni, O. [2016): "The housing market im-
pacts of banning second home investments”. Llondon
School of Economics, http://personal.lse.ac.uk/hilber/
WorkingPapers.hml.

S4, F (20106): “The effect of foreign investors on local hous-
ing markefs: evidence from the UK”. CEPR Discussion

Paper DP116587.

Sheppard, S. i Udell, A. {2018): “Do Airbnb properties af-
fect house prices2” Ponéncia presentada en la Conferén-
cia de la American Economic Association, San Diego,
Estats Units.

IEB Report 2/2018



Turisme i gentrificacié en ciutats globals:

podria ser Otil la politica fiscal2
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Els impostos turistics sobre les
pernoctacions: una opcié per valorar en

I’ambit local

La creixent importancia del turisme com a sector econdmic
és indubtable: als paisos de 'OCDE, I'any 2016, el turis-
me represenfa de manera directa un 4,2% del PIB i genera
un 6,9% de I'ocupacioé total (OCDE, 2018). El nombre
de turistes infernacionals en el mén va assolir la xifra de
1.235 milions, amb un creixement del 3,9% respecte de
I'any anterior. En el cas espanyol, aquestes xifres sén molt
més desfacades, ja que el pes directe del turisme sobre
el PB és el més elevat de tots els paisos de I'OCDE: su-
pera I'11% i genera més del 13% del total d'ocupacio. A
Espanya, tercer pafs del mén pel que fa a I'afluencia de
turistes, el nombre de turistes internacionals va superar els

75 milions el 2016.

No obstant aixod, el desenvolupament del turisme, a banda
de ser una font clara de creixement economic i de creacié
d'ocupacio, fambé genera costos derivats de la congestio,
el medi ambient i d'alires impactes socials i culturals. Com
més gran sigui el pes del furisme i la seva concentracié en
el temps i en el ferritori, més grans i més perceptibles sén
els cosfos socials que se'n deriven!. A més, es crea una
certa asimetria entre els que obtenen beneficis del furisme i
els que en suporten els cosfos: mentre que els beneficis es
distribueixen de manera difusa per tot el territori d'un pafs
o ciufat, els cosfos es concentren especialment a les zones
més turistiques.

! Per exemple, a la civtat de Barcelona el nombre de pernocia-
cions en hotels ha crescut de manera espectacular en pocs anys:
de prop de 8 milions el 2000 a 14 milions el 2010 fins a superar
els 19 milions el 2016 (Turisme de Barcelona, 2017). La conges-
tié, el soroll, les molésties i el deteriorament de determinades zones
han provocat les queixes dels veins de les zones més turfstiques.

En aquest context és important frobar insfruments de politica
econdmica que permetin al sector public corregir els costos
socials per maximitzar el benestar social. | els impostos relaci-
onats amb el turisme poden fenir un paper important. L'objectiu
d'aquesta confribucié, precisament, és andlitzar les caracterfs-
fiques dels impostos sobre el turisme; en particular, els que gro-
ven les pemoctacions en hotels i establiments similars, i que els
governs locals cada cop fan servir més per augmentar els seus
ingressos i infernalitzar els costos socials derivats del turisme.

Els impostos que recauen especificament en activitats turfs-
fiques comencen a sorgir a partir dels anys seixanta, amb
el creixement del turisme i de la seva capacitat recaptatoria
(Organitzacié Mundial del Turisme, 1998)%. Ara bé, aquest
Us creixent també es deu a certes caracteristiques dels im-
posfos furisfics que resulten afractives des d'un punt de vista
economic (Gago et al., 2009):

e s fracta d'un instrument de recaptacié eficient perqué
implica pocs canvis en el comportament dels agents
economics. Normalment les destinacions furistiques no
fenen substituts directes, fenint en compte les peculiaritats
associades al clima, la ubicacio, I'arquitectura, els
museus, efcétera. Aixo crea un poder monopolistic per
la banda de l'oferta i, per la banda de la demanda,
els canvis en el preu practicament no modifiquen el
comportament de les persones.

2 Una excepci6 la trobem a Franga i lidlia, on des de principis del
segle xx alguns municipis han aplicat la taxe de séjour i la tassa
di soggiorno, respectivament, impost sobre les pernoctacions en
establiments hotelers.

|EB Report 2/2018



® Aquests impostos solen recaure sobre els no residents,
fet que permet exportar la carrega fiscal, i aquesta
circumstancia facilita que els politics es mostrin favorables
a aplicarlo.

e [n certa manera, aquesfs impostos actuen com a
substituts del preu dels serveis publics consumits pels turistes.
la preséncia de furistes ocasiona un increment en els
costos de deferminats serveis publics: seguretat, recollida
d'escombraries o nefeja de carrers, entre d'alires. l'impost
turistic es pot justificar, doncs, amb el principi del benefici.

e Aquest impost permet internalitzar les externalitafs
negatives provocades pel turisme (congestio, molésties,
deteriorament de deferminades arees, etcéteral, per la qual

cosa millora I'eficieéncia econdmica.

e Finalment, |'increment de preu arran de l'aplicacio de
I'impost pot fer millorar la qualitat del turisme i, fins i tof, si
el seu import varia segons el periode de I'any, contribuir
a reduir 'estacionalitzacié del turisme, fot reduintne les
externalitats negatives.

En conseqiéncia, hi ha arguments economics favorables
per a la utilitzacié dels impostos relacionats amb el turisme.

Entre les diferents figures tributdries del sistema comparat
relacionades amb el turisme, destaca |'impost que grava
les pernoctacions®. Va ser infroduit per primera vegada a
Franca fa més de cent anys, amb el nom de taxe de séjour,
i tenia la finalitat de contribuir al desenvolupament de les
localitats termals. Posteriorment, la seva aplicacié s'ha anat
estenent a altres paisos i, en general, grava les esfades en
hotels i establiments similars, com ara apartaments turistics,
que repercuteixen |'impost en els clients. Tot i que son les
empreses les que han de complir amb I'impost, les empre-
ses el repercuteixen als clienfs i I'ingressen a I'Adminisfracié.

Limpost I'apliquen i el recapten els govems subcentrals, ha-
bitualment els municipis, que poden decidir sobre la seva
aplicacié i configuracié, dins els marges de la legislacio

® 'OCDE (2014 cita tofs els impostos indirectes, taxes i preus
publics que afecten principalment les activitats relacionades amb
el turisme i els agrupa en sis grans categories impositives: a) Entra-
des i sorfides: graven les entrades i sortides del terrifori d'un pas.
b} Transport aeri: graven |'aterratge o I'espera dels avions. c] Hotel
i allotiament: graven la pernoctacié en hotels i establiments simi-
lars. d) Impostos sobre el consum: principalment I'VA, que no recau
Gnicament sobre el furisme, perd que pot fenir una importancia
elevada. e) Medi ambient: graven especificament activitats relacio-
nades amb el turisme amb una finalitat mediambiental. ] Incentius
fiscals per fomentar el desenvolupament del sector turistic.

IEB Report 2/2018

Taula 1: Els tipus impositius de I'impost sobre les pernoctacions
en algunes ciutats d’Europa (2017)

ALEMANYA

Berlin 5%

Colonia 5%

Segons el preu de 'habitacio. P. ex.
-enfre 501 100 €: 2 €
-enfre 1001 150 €: 3 €
-enfre 1501 200 €: 4 €
FRANCA
Segons la categoria de I'hofel. P. ex.
-3 estrelles: 1,10 €
- 4 estrelles: 1,65 €
- 5 estrelles: 2,47 €
Segons la categoria de I'hotel. P. ex.
- 3 estrelles: 1,50 €
- 4 estrelles: 2,25 €
-5 estrelles: 3 €
- Palaus: 4 €
Segons la categoria de I'hofel. P. ex.
- 3 estrelles: 1,50 €
Lyon -4 estrelles: 2,25 €
-5 estrelles: 3 €
- Palaus: 4 €
PAISOS BAIXOS

Hamburg

Llio

Marseille

Amsterdam 5%

ITALIA
Segons la categoria de I'hotel. P. ex.
- 3 estrelles: 3,50 €
- 4 estrelles: 4,50 €
-5 estrelles: 5 €
Segons la categoria de I'hofel. P. ex.
- 3 estrelles: 3 €
-4 estrelles: 4 €
-5 estrelles: 5 €
Segons la categoria de I'hofel, location and
season. P. ex.: Centre, femporada alta
- 3 estrelles: 4 €
-4 estrelles: 6 €
-5 estrelles: 7 €
Segons la categoria de I'hotel, location and
season. P. ex.: Centre, femporada alta
- 3 estrelles: 3.50 €
- 4 estrelles: 4.50 €
-5 estrelles: 5 €

PORTUGAL

Florencia

Mila

Roma

Venécia

Lisboa €1

ESPANYA!
Segons la categoria de I'hotel. P. ex.
- 3 estrelles: 0,65 €
-4 estrelles: 1,10 €
-5 estrelles: 2,25 €
Segons la categoria de I'hotel. P. ex.
- 3 estrelles: 0,45 €
- 4 estrelles: 0,90 €
-5 estrelles: 2,25 €
Segons la categoria de I'hotel i quan no
sigui en temporada baixa. P. ex.
-3estrelles: 1 €
-4 estrelles: 1,5 €
-5 estrelles: 2 €

Catalunya:
Barcelona

Cafalunya:
altres municipis

llles Balears

! Impost propi regulat per les comunitats autdnomes.

Font: Elaaboracié propia



nacional. Aixd permet que cada municipi pugui configurar
I'impost segons les seves circumstancies i preferéncies, un fet
especialment rellevant si es volen internalitzar les externalitats
negatives del turisme mitjancant I'impost. Aquestes externali-
fats poden variar sensiblement, de manera que on millor es
pot fer les seves estimacions és en I'ambit local. A més, el
perfil del turisme pot variar forca segons la localitat i, amb
aixd, |'efecte de I'impost sobre el sector turfstic.

Si comparem el turisme de dues ciutats italianes, Venécia
i Mila, n'obtenim un exemple interessant. Fixemnos en el
cas de Venécia, on sén coneguts els problemes que crea
I'elevat nombre de turistes. L'impost per pernoctacio, a més
de variar segons el tipus d'establiment i la categoria, com
és habitual, també t& en compte la zona del municipi on
esfd situat I'establiment (les zones allunyades del centre es
beneficien d'una rebaixa de fins al 30%) i el periode de
I'any [en temporada baixa, Unicament ol mes de gener,
s'aplica una reduccié del 30%). Aixi, I'acumulacié de re-
duccions permet que en un mateix establiment (per exem-
ple, un hotel de tres estrelles) I'impost pugui variar entre
1,70€1 3,50 € la nit. Pel que fa a Mila, el pes del turisme
és menor i el perfil esta més lligat als negocis, per la qual
cosa el tipus impositiu varia en funcié del fipus d'establiment
i de la seva categoria. A més, quan |'estada es produeix en
el marc d'un congrés rellevant, els tipus impositius es redu-
eixen en un 50%. També hi ha d'alires variacions, segons
les preferéncies de cada ciutat. Pot variar el nombre maxim
de nits consecutives que queden gravades (14 en el cas de
Mild o 5 en el cas de Venécia) o també pot variar I'edat
a partir de la qual s'aplica I'impost: a Mila, els menors en
queden exempts [es paga a parfir de 18 anys); en canvi,
a Venécia, paguen a partir de 10 anys, fot i que entre 10
i 16 anys obfenen una reduccié del 50%. Cada municipi
regula el tribut d'acord amb les seves preferéncies. A la
Taula 1 es destaquen alguns fipus de I'impost en vigor en
altres ciutats europees.

A Espanya, fot i la importancia del sector turisfic, 'actual nor-
mativa de les hisendes locals no preveu I'aplicacié d'aquest
impost, circumstancia que les Balears i Catalunya han aprofitat
per infroduirlo com a impost propi autondmic?. Ara bé, els
govems locals d'aquestes comunitats no poden regulario®.

“ A les Balears aquest impost es va infroduir per primera vegada |'any
2001, encara que es va derogar a 'octubre de 2003. L'any 2016 es
va tornar a infroduir, si bé amb modificacions importants. Catalunya,
per la seva banda, 'aplica des del novembre de 2012.

> Linforme publicat per la Comissié d'experts per a la revisio del
model de finangament local proposa la creacié d'aquest impost en
I'dmbit local espanyal.
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Taula 2: Tipus impositius IVA: general i hotels. UE (28): 2018

Alemanya 19 7 -12,00
Austria 20 13 7,00
Belgica 21 6 -15,00
Bulgaria 20 9 -11,00
Crodcia 25 13 -12,00
Dinamarca 25 25 0,00
Eslovaquia 20 20 0,00
Eslovenia 22 95 -12,50
Espanya 21 10 -11,00
Estonia 20 Q -11,00
Finlandia 24 10 14,00
Franca 20 10 10,00
Creécia 24 13 11,00
Hongria 27 18 9,00
Irlanda 23 Q -14,00
ltalia 22 10 12,00
Letonia 21 12 9,00
Lituania 21 9 -12,00
Luxemburg 17 3 -14,00
Malta 18 7 -11,00
Paisos Baixos 21 6 -15,00
Polonia 23 8 -15,00
Portugal 23 6 -17,00
Regne Unit 20 20 0,00
Republica Txeca 21 15 -6,00
Romania 19 Q 10,00
Suécia 25 12 13,00
Xipre 19 Q 10,00
UE (28) mitjana 21,46 10,98 -10,48

Font: VAT rafes applied in the Members State of the European
Union, Comissié Europea.

L'aplicacié d'un impost per pernoctacié suposa aplicar un
gravamen especial sobre un fipus de consum que també
queda gravat per I''VA, com a impost general sobre el con-
sum. Ara bé, en el cas del furisme es produeix una pecu-
liaritat que, a més, resulta paradoxal: s'aplica un impost
especial, perd I'IVA és de fipus reduit. Com es pot observar
a la Taula 2, ala Unié Europea nicament hi ha fres paisos
que no apliquen un IVA reduit als serveis d'hostaleria (Dina-
marca, Eslovaquia i el Regne Unif], mentre que en els alfres
casos I'estalvi d'aplicar un tipus reduit supera de mifjana els
10 punts percentuals. Per qué es bonifica en I'IVA i després
s'aplica un impost especial addicional?
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En els serveis hotelers I''VA esdevé un parametre més del preu
final que paga el turista®. Per tant, un IVA inferior permet ser
més competitiv en el mercat infernacional, una dada rellevant
en el mercat mundial del turisme, que es caracteritza per ser
molt competitiu (Jensen i VWanhill, 2002). Ara bé, aquest IVA
reduit facilita, al seu torn, |'aplicacié d'un impost sobre les per-
nocfacions, amb un tipus impositiu molt més baix del que hau-
ria estat VA general®. A més, permet que els governs locals
disposin d'un interessant instrument fiscal de politica turfstica,
d'acord amb les seves preferéncies i necessitats, un fef que
no és possible amb I'VA, perqué no hi tenen poder normatiu.

A més, la recaptacié de I'impost se sol destinar al desenvo-
lupament de politiques relacionades amb el turisme, fef que
en facilita I'acceptacié del sector turistic, que sempre t# una
certa recanga per |'impacte de |'impost. En aquest sentit,
fambé és important que el municipi pot emprar els recursos
addicionals generats amb I'impost per compensar els resi-
dents a les zones més turistiques de la localitat, perqué sén
els que pateixen més les externalitats negatives generades
pel turisme [congestio, soroll, molésties, deferiorament, ef-
cétera).

© A diferéncia del que passa amb el comerg internacional de béns,
on 'aplicacié del principi de fributacié en destinacié permet a I'ex-
portador recuperar I'IVA suportat al seu pafs, fet que assegura que
les diferencies en 'IVA no alterin els preus relatius dels productes.
7 Sens dubte, la importancia economica del sector turistic ha con-
tribuit a aconseguir aquest fractament favorable.

& Alemanya va aprovar el 2010 una reduccié de I'IVA sobre els
hotels, passant del 19% al 7%; a partir de llavors el nombre de
civtats que han introduit I'impost sobre les pemoctacions no ha
deixat de créixer.
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Turisme i gentrificacié en ciutats globals:

podria ser Otil la politica fiscal2

Thomas Davidoff

Sauder School of Business,
University of British Columbia

Estrangers que paguen impostos: una
perspectiva de Vancouver

La immigracié i la inversi¢ arribodes de Hong Kong en els
anys vuifanta i noranta, i, més fard, de la Xina continental,
s’han citat com una de les causes de la pujada de preus
del mercat immobiliari de la ciutat de Vancouver (Colimbia
Britanica, Canada). Aquest discurs s'ha repetit fins a la sa-
ciefat entre les capes més populars, perd, recentment, les
forfes sacsejades de preus [grafic 1, Real Estate Board of
Greater Vancouver, marg de 2018, Stafistics Package) han
suscitat l'interés dels estudis académics'.

Fins fa poc, i a diferéncia de les grans ciutafs nord-ameri-
canes, a les civtats canadenques els compradors esfran-
gers d'habitatges d'alta qualitat rebien un tracte de favor
pel que fa als compradors nacionals. Al contrari dels Es-
tats Units, els propietaris canadencs no es poden deduir
els inferessos hipotecaris o els impostos immobiliaris en la
declaracié de la renda, de manera que ser un contribuent
nacional no tenia cap avantatge. Lla deducci¢ d'interessos
i impostos immobiliaris a un fipus marginal del 40% per
sobre de lo deduccié habitual poden ser un avantatge
significatiu en les carissimes ciutats nord-americanes, un
avantatge que escapa a la majoria dels estrangers. D'al-
fra banda, els impostos immobiliaris canadencs sén forca
baixos per a la norma nord-americana en proporcié amb
els valors immobiliaris. A hores d'ara I'impost sobre béns
immobles de la ciutat de Vancouver se situa aproximada-
ment en el 0,3%, mentre que als Estats Units no és estrany
que superi |'1%. Els impostos sobre la renda i els aplica-
bles a les vendes solen ser més elevats al Canada que als
Estats Unifs. Aixi doncs, en comparacié amb les ciutats
superestrella nord-americanes, sembla que Vancouver rep

! Pavlov i Somerville (2016), i Favilukis i Van Nieuwerburgh
(2017).

amb els bracos oberts la inversid immobiliaria i, en canvi,
no dona gaire facilitats als que treballen a la ciutat. Tot
plegat probablement ha contribuit a inflar la relacié del
preu respecte a la renda.

En termes generals, hi ha una enorme controvérsia en els
mitjans de comunicacié locals i els politics pel que fa a com
valorar com a causes de I'espectacular pujada de preus
la demanda infernacional d'inversi¢ o d'habitatge vaca-
cional, 'especulacio local i estrangera, la immigracio, la
formacié de llars locals i les politiques de regulacié del sol
restrictives, a més d'altres regulacions. la comunitat local
sembla haver despertat davant la necessitat d’habitatges
plurifamiliars, i la construccié de pisos ha arribat a nivells
récord [sobrefot apartaments; els habitatges que es constru-
eixen per llogar requereixen subvencions).

El debat al voltant del paper dels compradors estrangers
que fan que es disparin els preus de I'habitatge de Van-
couver reflecteix el d' altres ciutats superestrella on hi ha
problemes d'oferta com Nova York, San Francisco, Los An-
geles, londres i Singapur, entre d'alires. Algunes ciutats aus-
fralianes i asiatiques han infentat aplicar diferents mesures
restrictives i fiscals per abordar la demanda immobilidria
per part d'estrangers, de segones residéncies i d'inversio.

En els darrers dos anys s'han aplicat diferents politiques fis-
cals per trencar una llanga a favor de la poblacié treballado-
ra local. La primera va ser un impost sobre els compradors
esfrangers a la provincia de la Colombia Britanica, que va
enfrar en vigor a principis d'agost de 2016. Aquest impost
consistia en un 15% (un 20% al febrer de 2018) del valor
de compra [valor de mercat) a pagar a la transferéncia de la
fitularitat. Tothom que no sigui civtadd canadenc o resident
permanent (i que no pertanyi a un programa de permis de
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Grafic 1: index de preus d’habitatges de Vancouver
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treball selectiv) ha de pagar aquest impost, igual que les
empreses o enfifats confrolades per estrangers. La fraccié de
la propietat en mans de compradors esfrangers es multipli-
ca per un 20% per obfenir el total per pagar. Limpost es
va aplicar el 2017 a la zona de Greater Vancouver i, des
de llavors, s'ha ampliat a alires jurisdiccions de la provincia
amb rapides pujades de preus.

Poc abans que enfrés en vigor |'impost sobre els compra-
dors estrangers, la provincia de la Columbia Britanica va
comencar a recopilar dades sobre els propietaris d'immobi-
liari residencial. Aquestes dades es reflecteixen en el Gre-
fic 2, extret de Jens von Bergmann, de Mountain Math. El
nombre de compradors a Greater Vancouver va fluctuar en
les setmanes prévies a I'aplicacié de I'impost i va caure en
picat al principi de I'aplicacié de I'impost, des de més del
10% a per sota del 2%. S'observa també un lapse molt
breu, aproximadament d'una sefmana, en qué els compro-
dors estrangers sembla que van accelerar els acords per
evitar I'impost, de manera que el nombre de compradors
estrangers va pujar una mica en els mesos posteriors a
I'anunci de l'aplicacié de I'impost.

Des de I'aprovacié d'aquest impost sobre compradors es-
trangers, les transaccions per part de nuclis families s'han
reduit considerablement i els preus s'han mantingut relafi-
vament esfables, després de pujar gairebé un 30% I'any
anterior, entre 'estiu 2015 i l'estiv de 2016. Ara bé, els
pisos i les cases de la ciutat relafivament assequibles fins
llavors van veure com els seus preus es disparaven després
de l'impost. Aixo, en part, es pot deure a una fransferén-
cia dels compradors estrangers dels habitatges d'alt nivell
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a habitatges més assequibles, perd també sembla reflectir
la demanda local: el mercat de lloguer, que solia reflectir
una escassa desocupacié, ha experimentat un augment de
preus espectacular en els dltims dos anys.

A finals de 2016 la ciutat de Vancouver anunciava un im-
post per a habiftafges desocupats (emply homes fax), que
imposa un 1% de recarrec anual als habitatges que no sén
residéncia principal o segona residéncia. Aquest impost no
depén de la naciondlitat del propietari. la civtat de Van-
couver estima que aproximadament 3.000 habitatges del
fotal de 184.000 poden estar subjectes a aquest impost
exiraordinari, de manera que la civtat podria ingressar uns
30 milions de ddlars el primer any. En analitzar algunes
propietats que segueixo per Internet, defecto un increment
en la quota d'habitatges de lloguer de la zona de Greater
Vancouver que es froben dins de la civtat de Vancouver
després de l'estiv de 2015. No obsfant aixd, no hi ha
proves empiriques sobre |'impacte d'aquest impost sobre
els lloguers o les vendes.

A les acaballes de 2015, amb investigadors de la Univer-
sitat de British Columbia (UBC) Tsur Somerville i Sanghoon
lee —més tard s'hi va sumar Josh Gottlieb—, vam crear
una proposta de fons per a I'accés a I'habitatge a un preu
assequible a la Columbia Britanica (BC Housing afforda-
bility Fund, BCHAF) [housingaffordability.org). la idea era
augmentar un 1,5% els impostos immobiliaris (a un nivell
general del 2%), de manera que se situarien en el nivell
superior dels tipus impositius immobiliaris d’América del
Nord (com hauria de ser, segons Aura i Davidoff, 2008),
perd els civtadans d'edat més avancada, els residents de
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llarga durada en un mateix habitaige i els veferans de
guerra esfarien exempts de pagar |'impost. A més, s'apli-
caria una reduccié fins al limit permés en la declaracié
de la renda per a la residéncia principal per propiefari, i
deduccions fins al limit permés per a lloguers bruts decla-
rats en la declaracié de la renda per habitatge particular.
les diferents jurisdiccions s'hi podrien acollir, i els ingres-
sos que se'n derivessin es distribuirien enfre els residents
d'aquestes jurisdiccions.

Al febrer de 2018 la provincia de la Coltmbia Britanica
anunciava la inclusié en els seus pressupostos d'una versid
del BCHAF (I'anomenat «impost a I'especulacié»). Aquest
impost no és neutre en qguestio d'ingressos i les jurisdiccions
en qué s'aplica venen determinades a nivell provincial. Al
contrari de la proposta original, s'ha optat per diferents
fipus impositius si es tracta de segones residéncies o habi-
fotges desocupats de propietaris residents de la Columbia
Britainica (un 0,5% si se superen els 400.000, amb deduc-
cions disponibles), si es fracta de no residents canadencs
de la Columbia Britanica {un 1%, amb menys deduccions)
o si es tracta d'estrangers (un 2%). Alhora, la provincia ha
comencat a gravar els habitatges més cars amb tipus més
elevats (un O,2% més entre 3 milions i 4 milions de dolars, i
un 0,4% extra per sobre d'aquesta quantitat).

Es dificil valorar 'efectivitat de I'impost sobre compradors es-
frangers, perqué s'ha estat aplicant una politica federal per
a les hipoteques i per a la construccié des que I'impost va
enfrar en vigor, i perqué les vendes familiars es van alentir
abans de I'aplicacié de I'impost. Ara bé, esta clar que els
pisos —que solen ser la primera opcié dels que compren
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per primera vegada— s'han encarit significativament des
que l'impost va entfrar en vigor. Es pot afirmar amb segure-
fat que, per als que compren per primera vegada, Greater
Vancouver no és més assequible després de I'aplicacio de
I'impost sobre compradors esfrangers. Esta per veure si els
impostos basats en I's (com ara els impostos als habitatges
desocupats i els impostos a I'especulacié) seguiran aportant
ingressos significatius o si portaran als propietaris de segones
residéncies a llogar les seves propiefats o a vendre-les.
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Pot I'impost als pisos buits millorar

’accés a habitatge?

Els habitatges buits sén un fenomen relativament habitual
en els paisos occidentals. El 2015, la taxa mitjana d’habi-
fatges buits en els paisos de I'OCDE equivalia al 10% del
parc d'habitatges, encara que la variacié segons el pais és
significativa [des del 18% o Malia fins a menys de I'1% a
Suissa). les faxes de desocupacié solen ser més elevades
en els paisos mediferranis, fins i tot en periodes en qué els
preus de |'habitatge son elevats. Aixd es podria explicar, en
part, perqué en aquests paisos el nombre d'habitatges per
habitant és més elevat que al nord d'Europa.

Per valorar la necessitat d'un impost concret que gravi
aquests habitatges, és fonamental comprendre a qué es
deu la desocupacié i si representa una fallada de mercat o
un resultat dptim en equilibri. Des del punt de vista politic,
pot semblar obvi que reduir la desocupacié és més efici-
ent per millorar 'accés a I'habitatge que promoure nova
construccié (Cheshire, Hilber i Koster, 2015); tanmateix,
des d'un punt de vista econdmic, tenir un cert nivell de de-
socupacié pot ser eficient. La literatura fedrica ha abordat
aquesta questié i ha descrit el procés a través del qual es
produeix la desocupacio.

la desocupacié és el resultat de I'existéncia de diferents
friccions de mercat (Han i Strange, 2015). Primer, els ha-
bitatges son béns heterogenis, fet que implica que els con-
sumidors i els venedors han de dedicar tfemps a un costés
procés de cerca. Segon, els cosfos de fransaccié com ara
els imposfos o les comissions de les immobilidries sén sig-
nificativament elevats. | tercer, les tfransaccions es fan en un
entorn d'incertesa, fet que implica un cert grau de negoci-
acié. Tofs aquests factors determinen la durada de la de-
socupacié. Tenint en compte que les friccions no es poden
eliminar per complet, en equilibri, hi ha un nivell positiu
de desocupacié estructural (Wheaton, 1990) equivalent a
I'index natural d'atur del mercat laboral. Certs autors han
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infentat fer una esfimacié de la taxa natural de desocupacié
i, encara que pot variar de forma substancial segons la civ-
tat, el seu valor estimat se situa entorn al 5% (Rosen i Smith,
1983; Hagen i Hansen, 2010). Tenint en compte que a
Espanya, segons el cens de 2011, la taxa de desocupacié
mitjana entre les ciutats de més de 50.000 habitants equi-
valia al 12,3%, es pot sospitar que I'actual nivell de deso-
cupacié estd significativament per sobre de la taxa natural.

la desocupacié friccional és una desocupacié involuntdria;
als propietaris els agradaria llogar o vendre els seus habi-
fatges, perod els costa trobar llogater o comprador a cau-
sa de les friccions. No obsfant aixo, els propiefaris també
poden decidir voluntariament deixar buit el seu habitatge,
principalment per dues raons. En primer lloc, en el mercat
immobiliari el problema de les opcions reals pot tenir un
pes important. Cunningham (2006] demostra que la incer-
tesa pel que fa al preu de I'habitatge refarda la construccié
d'habitatges i augmenta el valor del sol desocupat. De la
mateixa manera, en un escenari d'incerfesa de preus, el
problema de les opcions reals apareix quan un propieta-
ri opta per retardar una fransaccié en previsio d'un futur
augment de preus. En segon lloc, Gabriel ef al. {1988)
suggereixen que, davant la impossibilitat d'ajustar constant-
ment el lloguer a causa, per exemple d'una durada fixa
dels confractes), mantenir un habitaige desocupat pot ser
esfrategic. De fet, una elevada profeccio dels llogaters pot
derivar en que la desocupacié voluntaria sigui estratégica-
ment rentable. Per exemp|e, si un propietari no pot rescindir
un confracte de lloguer en un moment donat ni & llibertat
per fixar i ajustar el preu del lloguer, pot valorar de forma
racional que el que i surt més a compte és freure I'habitatge
del mercat de lloguer.

la infroduccié d'un impost sobre els habitatges buits pot
fenir un paper important en la reduccié de fots dos fipus de
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desocupacié. D'una banda, com que s'incrementa el cost
de tenir I'habitatge buit, el propiefari tindrd més incentius
per mobilitzar el seu habitaige i augmentar I'esforg en el
procés de cerca de llogater o comprador; d'aquesta mane-
ra, es reduiria la desocupacié friccional. D'alira banda, pot
compensar les distorsions creades per altres factors —com
la reglamentacié de profeccié dels llogaters o el problema
de l'opcié real— i, per tant, reduir el nivell d'equilibri de les
desocupacions voluntaries. A curt fermini, pot augmentar el
nombre d'habitatges en lloguer i en venda i resultar en una
baixada dels preus [Desgranges i Wasmer, 2000). A més,
un impost sobre els habitatges buits també pot infroduir no-
ves disforsions, jo que els incentius per invertir en I'immobi-
liari es redueixen. En conseqiéncia, a llarg termini la teoria
prediu una reduccié de l'oferta i un augment dels preus.

Segu i Vignolles (2017) han estudiat la intfroduccié d'un
impost sobre els habitatges buits en el confext frances i en
conclouen que I'impost explica un 13% de la disminucié en
la desocupacio, mentre que la nova construccié no sembla
quedar afectada, almenys a mitja termini. La proporcié de
residéncies principals augmenta com a conseqiéncia de
I'impost, fet que suggereix que la majoria dels habitatges
desocupats van esdevenir residéncies principals.

Alguns alfres paisos també han adoptat un impost sobre els
pisos buits. Un exemple el tenim al Regne Unit, on, des del
2013, els municipis poden optar per gravar un 50% més
els habitatges buits a través de I'impost sobre |'habitatge
(council tax). Una primera dificultat per al disseny d'aquest
impost és quantificar el nombre d'habifatges desocupats.
En particular, és fonamental distingir entre habitatge deso-
cupat i segones residéncies, i aixd no es comptabiliza de
la mateixa manera a fots els paisos’.

A Espanya, la llei de les hisendes locals en teoria permet
als municipis aplicar un recarrec del 50% de 'impost sobre
béns immobles en cas que un habitaige estigui buit. No
obstant aixd, en la practica, les auforitats locals no poden
definir legalment el que s'entén per habitatge buit i, per
fant, de facto, no poden aplicar aquest recarrec. Només
alguns municipis del Pafs Basc graven de forma diferent els
habitatges desocupats. A Catalunya, hi ha un impost sobre
els habitatges buits des de juliol de 2015. S'aplica als
habitatges de persones juridiques que han estat desocupats
durant almenys dos anys. Els propietaris poden obtenir una
reduccié de I'impost si destinen |'habitatge a un lloguer as-

! El context frances és particular. Lexisténcia d'un impost concret
(faxe d'habitation), pagat per fots els residents, llogaters o propieta-
risocupants, permet un recompte clar dels habitatges buits.

sequible. Fins al moment, no s’han publicat estudis empirics
que analitzin I'impacte d'aquest impost.

L'efecte global per al benestar social d'un impost sobre
els habitatges buits és la suma de les repercussions ne-
fes de fofes les possibles conseqiéncies, tant a curt com
a llarg termini. Primer de tot, és important valorar fins a
quin punt la reduccié dels habitatges desocupats afecta
I'oferta d'habitatges assequibles. En efecte, si I'aplicacié
de l'impost implica que es passa d'habitatges desocupats
a segones residéncies sense canviar la propiefat, 'accés
a I'habitatge no millorara. No obstant, I'estudi de Segu
i Vignolles (2017) suggereix que aquest no és el cas
de Franca, ja que el nombre de canvis de propietat va
augmentar amb |'impost i en la majoria dels casos els
habitatges es van convertir en residéncies principals. En
qualsevol cas, cal investigar més en aquest sentit per com-
prendre qui sén els nous ocupants d'aquests habitatges
anferiorment buits en termes d'ingressos, caracteristiques
de la llar i régim d'ocupacio.

En segon lloc, és important plantejarse |'Gs que s'esta fent
dels ingressos derivats d'aquest impost, que en principi es
podrien emprar per millorar |'oferta d'habitatges assequi-
bles. En I'exemple de |'impost sobre els habitatges buits
de Catalunya, les autoritats aprofiten aquests ingressos per
invertir en el sector de I'habitatge social, fet que en principi
confribueix a millorar I'accés a I'habitatge.

D'alira banda, el benestar social fotal fambé pot dismi-
nuir per les disforsions del mercat immobiliari creades per
aquest impost. Com ja s'ha esmentat anteriorment, els esfu-
dis realitzats prediven la disminucié de I'oferta a llarg termi-
ni, jo que es reduiran els incentius per a la inversié. Mentre
que en el cas frances, |'oferta no sembla haver disminuit
a mitja fermini, no es fenen dades sobre la qualitat dels
habitatges. Si el perfode de desocupacié s'aprofita per
reformar I'habitatge per millorarne la qualitat, imposar un
impost pot reduir la durada i la fregiiéncia d'aquestes obres
de millora. No obstant aixo, sovint, el disseny de I'impost ja
€ en compte aquesta fet, ja que s'aplica a partir d'un cert
periode de desocupacié (dos anys en el cas de Franca) i
permet que els habitaiges que requereixen obres importants
quedin exemptes del pagament de |'impost.

Finalment, en ciutats com Madrid i Barcelona, el problema
d'accés a |'habitatge pot estar afectat, no només pel volum
d'habitatges desocupats (un 10%), sind també pel de resi-
déncies secundaries (4%). Efectivament, les segones residén-
cies es poden considerar un fipus d'habitaige desocupat, ja
que només esfan habitades femporalment i, de vegades, du-
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rant perfodes de temps molt curts. En aquest confext, un alire
fipus d'impost —com ara l'impost sobre les segones residen-
cies— seria més eficient per augmentar |'oferta d'habitatges
assequibles. Mentre que a Londres només un 1,3% (20106)
del parc d'habitatges es dedica a segona residéncia, a Parfs
aquest percentaige és del 7,9% (2014). En efecte, alguns
alcaldes francesos —en particular, I'ajuntament de Paris— ja
han augmentat la tributacié a les segones residencies.

En conclusié, un impost sobre els habitatges desocupats
pot reduir de forma efectiva la desocupacié voluntaria en
contextos on el problema de les opcions real este present
o alla on la regulacié del mercat del lloguer és significati-
va. No obsfant aixd, la seva aplicacié pot ser complicada
degut a la dificultat de les autoritats locals de quantificar el
nombre d'habitatges desocupats. El seu impacte sobre la
millora de I'accés a |'habitatge dependra de la naturalesa
dels nous ocupants i de la magnitud dels efectes disforsi-
onadors en fermes de reduccié de I'oferta a llarg termini.
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Els reptes de la pressupostacié publica
després de la gran crisi fiscal: linies de
millora i reformes a afrontar

D'acord amb les dades econdmiques i fiscals més recents
(FMI'i CE 2018), les economies desenvolupades es carac-
feritzen per fenir uns elevats nivells d’endeutament, superiors
al 100% del PIB en el seu conjunt, i a on més d'un terg 1 (al
2017) un deute superior al 85% del PIB, essent el friple de
paisos que a |'any 2000. A més, fot i I'actual recuperacié
econdmica i una important correccié dels déficits pressu-
postaris esfructurals, a mitjd termini es preveu una lenta re-
duccié [total de Spp fins al 2023, segons FMI 2018), per
la qual cosa la seva sostenibilitat corre un risc important.
Per un alire costat, i dins d'aquest marc de restriccio, les
economies desenvolupades han de comencar a fer front a
les consequéncies derivades de I'envelliment poblacional
([pensions, serveis socio-sanitaris, enfre d'alires) i o canvis
socials que reclamen més transparéncia en |'actuacié pu-
blica per part de qui gestiona els recursos dels ciutadans.

Fer front a aquesta complexa situacié requereix, entre
d'alires aspectes, solids models institucionals i de gestio
pressupostaria que permetin la solvéncia de les finances i
una racional presa de decisions, prioritzant i maximitzant
I'impacte social dels recursos. En aquest IEB Report s'in-
sisteix en la necessitat d'afrontar reformes pressupostaries
si es vol donar resposfa als reptes que tenim al davant.
Des de la utilitzacié de la tecnologia de la informacié i
una solida gestio de riscos en |'ambit pressupostari (apor-
tacid de M. Cangiano i M. Miller), fins a la necessitat
d’apropar les decisions als ciutadans via els pressupos-
tos participatius (aportacié de E. Ganuza), passant per
la introduccié de la Idgica economica i la coheréncia
pressupostaria en les propostes dels partits politics en
la seva cursa per assolir la gestio de la “res publica”
(oportacié de S. Lagol.

IEB Report 3/2018

Prioritzacié practica per resultats dels recursos
amb unes finances sostenibles

Per fer front al repte de la sostenibilitat de les finances
publiques, un dels instruments que sovint han emprat les
administracions publiques a casa nostra és la pressupos-
facié per resultats, definida com els mecanismes i proces-
sos dissenyats per enfortir la vinculacié entre les decisions
d'assignacié de recursos i I'0s sistematic d'informacié
de resultats (Robinson 2007). La revisié de diferents ex-
periencies d'implementacié (Moynihan i Beazley 20106)
ha permés identificar aquells aspectes més critics per tal
de desenvolupar una nova generacié de pressupostacié
per resultats, més realista, senzilla, concreta i acotada;
en conseqiéncia, un procés més efectiu per posar en va-
lor la informacié de resuliats per a la presa de decisi-
ons pressupostaries. Enfre aquests aspectes s'hi froben el
desenvolupar una arquitectura de programes i indicadors
rellevant i senzilla, I'adaptacié al corresponent context, el
desenvolupament d'habilitats d'andlisi pressupostaria, de
costos i avaluacio, la sistematitzacio de processos d'and-
lisi i avaluacio i I'adopcié d'estrategies d'implementacié
adaptatives i flexibles al llarg del temps, que permetin
construir un aprenentatge i canvi cultural en I'organitzacié.

Evidentment, aquesta “nova generacié” de la pressupos-
tacié orientada a resultats ha de coordinarse i reforcar
I'aplicacio dels principals instruments per a I'assoliment de
I'objectiu de disciplina fiscal i estabilitat pressupostaria: els
escenaris © marcs pressupostaris a mitja termini, conjunta-
ment amb 'adopcié d'unes regles fiscals i normativa de
responsabilitat fiscal adequades. Aquest és, actualment,
el nostre marc de referéncia de I'administracié i, per fanf,



qualsevol esfore dirigit a la seva millora només pot que
revertfir positivament en la ciutadania.

la prioritzacié dels recursos es pot dur a terme, fal i com
proposen Cangiano i Miller en la seva contribucid en
aquest IEB Report a través d'un sistema d'informacié d'ad-
ministracié financera o, el que és el mateix, un sistema d'in-
formacié econdmic que segueixi esdeveniments financers
i resumeixi informacié financera de I'administracié i que
permeti resoldre un dels principals problemes de les finan-
ces pubiques com és de la manca d'una visié unitaria de
les priorifafs i objectius dels governs dins d'una arquitectura
global de les finances publiques.

Per alira banda, la prioritzacié dels recursos publics també
es pot dur a ferme mifiangant I'empoderament de la ciu-
tadania, tal i com explica Ganuza en la seva aportacié.
la capacitat que un procés participatiu ofereix al ciutada
anonim per augmentar la seva capacitat politica i d'influ-
éncia en les insfitucions publiques pot ajudar a millorar la
confianga en les principals institucions politiques, confianca
en clar declivi en els darrers tfemps.

Uns comptes clars, entenedors i democratics

En ser els pressupostos publics un dels principals instruments
i eines d'informacié de la politica governamental: informen
de la composici¢ i 'origen i aplicacié [prevista i realitzo-
da) dels recursos publics, sén, per fant, també una de les
principals eines de democrdcia i rendiment de comptes en-
vers la ciutadania. En aquest sentit, el compliment de les
fites d'eficiencia assignativa i operativa dins la gestié de
la despesa publica suposa poder comptar amb  informa-
cié adequada per a una seleccié racional de finangcament
d'iniciatives publiques, dins de les diferents opcions dispo-
nibles i d'acord amb la disponibilitat real de recursos. En el
marc de la pressupostacio per resultats, i en gran mesura,
els escenaris pressupostaris a mitja termini, 'existéncia de
solids processos d'escrutini de les despeses publiques es-
devé una eina cabdal per a I'obtenciéd de dades per a la
presa de decisions.

Com apunten Cangiano i Miller en la seva aportacio,
compfar amb  sistemes d'informacié economicfinancera
robustos i adequats, aixi com una bona gestié dels riscos
fiscals, és clau per a facilitar informacié per a una presa
de decisions racional quant als recursos pressupostaris. A
la seva vegada, també pot facilitar una major fransparén-
cia pressupostaria: posar a disposicio de la civtadania tota

aquella informacié pressupostaria rellevant (i els recursos
associafs), en els formats, models i canals que puguin satis-
fer les necessitats de diferents agents; una informacié expli-
cativa, comprensible, infegra, tractable i reutilitzable, i que
comprengui totes les fases o etapes del cicle pressupostari,
i amb especial émfasi en la liquidacié dels comptes. A més,
tal i com proposa lago en la seva aportacié, cal ampliar la
generacié d'aquesta informacié rigorosa i adequada per la
presa de decisions a la fase politica dels pressupostos, és
a dir als programes electorals dels partits politics. Aquests
documents poden i s'han de veure com I'efapa prévia del
cicle pressupostari en sentit estricte i que també han de cen-
frar I'afencié en el procés d'escrutini de la despesa publica.
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Avencos incipients en la gesti6 de les
finances publiques: el paper de la tecnologia
ila gesti6 dels riscos fiscals

La definicié de la gesti¢ de les finances publiques ha evo-
lucionat en les Ultimes décades. La gestié dels recursos pu-
blics ha passat del pressupost del govern central —amb un
acotament estricte— al del sector pablic més ampli (vegev,
per exemple, Cangiano ef al., 2013)'. El cicle pressupos-
tari anual, si bé continua sent la clau de volta de tot sistema
de gestid de les finances pibliques, cada vegada és més
limitat, per la necessitat d’ampliar I'abast de gestié del mitja
al llarg termini. Dit aixd, la gestié de les finances publiques
confinua sent un «mifj& per aconseguir un fi»: |'objectiu és
marcar |'equilibri de les propostes politiques, en fermes de
costos i beneficis relatius. Pel que fa a aixo, els governs
confinuen aprenent i innovant, a lo vista dels reptes can-
viants de la politica. la crisi financera mundial va ser un
dolorods recordatori: els resultats fiscals no només depenen
de les insfitucions pressupostaries.

Aquest document destaca dos avengos incipients amb im-
plicacions direcfes en la confribucié dels governs als resul-
tats fiscals desitjats; cal dir, perd, que la seva preséncia
en el sistema de gestio de les finances publiques modern
encara estd a les beceroles. Ens referim a la fecnologia i a
la gestio dels riscos fiscals.

* Agraeixen les Utils aportacions de Seird Hadley. Els drets
d'autor aplicables son els habituals.

' Lo gesti¢ de les finances pibliques consisteix en un conjunt de
processos i procediments que relacionen la despesa de recursos
amb el compliment dels objectius previstos (Schick, 2013).
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El paper de la tecnologia

l'anomenada revolucié digital ja esta en marxa, perd a
diferéncia del que ha passat en dlires disciplines, en po-
litica econdmica encara s'ha de conciliar amb les eines
habituals? i, al nostre parer, ha d'esdevenir part integral
de la gestié de les finances publiques®. Alimentada pels
avengos informatics, I'agenda fins ara es caracteritzava per
iniciatives aillades —o fragmentades, que es construien al
voltant de les innovacions informatiques del processament
dels pagaments— i es movia per la preocupacié que les
finances fossin inclusives®. Es pot dir, doncs, que fins ara
I'agenda tecnoldgica ha quedat en certa manera relego-
da a la periferia de la gestié de les finances publiques i
els seus components més tecnologics, com ara els sistemes

d'informacié d'administracié financera (financial manage-

2 El debat sobre la digitalitzacio i les seves implicacions per a la
politica monefdria sembla més avancat que el debat de com pot
afectar a la politica fiscal i, per tant, a la gestic de les finances
publiques. Vegeu, per exemple, el darrer nimero de la revista
Finanzas y Desarrollo de I'FMI: <El dinero se transforma: el futuro
del dinero en una economia digital», juny de 2018.

° Encara que sovint es fan servir indistinfament, en anglés,
digitization y digitalization es refereixen a dos conceptes diferents:
el primer t& a veure amb I'emmagatzematge d'informacié en format
digital; el segon, amb la integracié de la tecnologia digital en
sistemes més amplis, com la gesti¢ de les finances publiques. Per a
una introducci¢ sobre el tema, vegeu Gupta et al. (2017).

4 Un recent esfudi de Befter Than Cash Alliance (2016}, que revisava
I'experiencia de 25 paisos en qué la digitalizacié havia fingut
repercussions clares, concloia el segiient: <les dades sobre pagaments
digitals han esfat molt fragmentades. la manca d'un marc analitic ampli
i cohesionat ha impedit que els govems i les empreses es facin ressd
de I'experiencia d'alires mercats i actors per implementar els pagaments
digitals de forma més efectivar. El mateix informe puntualizava que «fins
ara no hi ha hagut un marc persondlitzable i coherent per a governs i
empreses sobre com materialitzar aquests guanys»



ment information systems, FMIS). Repassem algunes de les
observacions que poden aclarir aquest punt i salvar certes
distancies.

la definicié de digitalitzacié de pagaments —basicament,
I'accés digital als serveis financers formals i al seu Gs— és
forca semblant a la del sistema d'informacié d'administracié
financera: «sistema d'informacié que andlitza els esdeveni-
menfs financers i resumeix la informacié financera»®. Mentre
que la digitalitzacié és un concepte relativament nou i la seva
preséncia en I'dmbit piblic confinua sent, en certa manera,
escassa, els sistemes d'informacié d'administracié financera
ja porta tfemps entre nosalires, almenys conceptualment. No
obstant qixd, els exemples que contribueixen a |'enfortiment
dels sistemes de gestié de les finances publiques es multipli-
quen i aporten dades <heterogénies». El seu éxit s'explica
molt bé per la preséncia de certs components basics d'un
sistema de gestié de les finances publiques modem, com ara
un pla general comptable unificat, integrat amb la nomencla-
fura pressupostaria; una gesfié unificada infegral dels fluxos
de tresoreria (compte Unic de fresoreria); mecanismes de con-
trol dels compromisos adquirits®. Justificar el seu &xit també re-
quereix identificar les necessitats dels governs, desenvolupar
solucions personalitzades i enfortir la capacitat insfitucional.
Ara bé, els sistemes d'informacié d'administracié financera
sovint es queden curts perqué, cada vegada més, es consi-
deren la «solucié miraculosa» per a fots els problemes del go-
vern. Aixo ens porta al que considerem el paral-lelisme més
perfinent amb la digitalitzacié: I'abséncia de visio unitaria de
les prioritats i els objectius dels governs amb una estruciura
global de la gestié de les finances pibliques.

Dit qixo, la revolucié digital estd en marxa. Cangiano et
al. (2017) revisen una série d'estudis de cas —Méxic, Esto-
nia, IIndia i Ghana— i presenten diferents enfocaments per
desenvolupar una gestié de les finances publiques funcional

que pugui respondre als objectius politics pertinents.

* Mifiancant la consolidacié dels serveis de pagament,
Meéxic prefenia racionalitzar els pagaments i incremen-

5 Diamond i Khemani (2005) defineixen el sistema d'informacio
d'administracié financera de la segiient manera: <informatitzacié
dels processos de gesfié de la despesa piblica; enfre d'alires,
formulacié del pressupost, execucié de pressupost i comptabilitat
amb 'ajuda d'un sistema per a la gesfié financera completament
infegraf dels ministeris competents i alires organismes que efectuen
les despeses. A més, tof el sistema hauria de garantir la integracié
i la comunicacié amb alires sistemes informatics pertinents».

°Dels 55 projectes que s'han completatel 2010, el grup d'avaluacio
independent del Banc Mundial concloia que practicament el 64%
es podien considerar «<moderadament satisfactoris».
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tar I'eficiencia. Es un cas que il-lustra clarament els avan-
fatges de combinar la modernitzacio de la gesti¢ de les
finances publiques amb la digitalitzacié dels pagaments
a I’Administracié per fomentar la inclusié financera.

¢ A Esténia, la digitalizacié ha anat més enlla dels pa-
gaments; arriba practicament a fot el relacionat amb les
funcions governamentals i el compromis amb els ciuta-
dans. Lobjectiu, de nou, era governar de manera efecti-

va i inclusiva amb un cost més baix.

* la inclusié financera també ha tingut un pes fonamental
en la transicio digital de Vindia, pero igual d'impor
tant ha estat millorar I'eficiéncia de les considerables
subvencions i dels programes de transferéncia, aixi
com crear registres auditables. El programa d'identfifi-
cacié personal Aadhaar, en combinacié amb els paga-
ments digitals, ha reduit substancialment les pérdues en
els pagaments. A |'estat d’Andhra Pradesh, |'0s agregat
dels pagaments i dels productes de racionament subsi-
diats es pot seguir a temps real per ciutat, banc, botiga
i persona.

e El programa de digitalitzacié de Ghana, si bé molt més
limitat en el seu abast, tenia en un primer moment |'ob-
jectiu de reduir les pérdues en la gesti¢ de les ndmines
publiques, mitjangant pagaments canalitzats per comp-
fes amb identificacié biométrica. Amb vistes a la inclusié
financera, la propera etapa pretén centrarse a ampliar
els processos de compliment d'obligacions fributaries per
incloure fofs els salaris i guanys formals.

Aquests casos demostren la importancia d'un alf nivell de
lideratge, un enfocament ampli i infegrat i una apreciacié ex-
plicita dels riscos exisfents, que ens plantegem a continuacié.

La gestié dels riscos fiscals

la gestio dels riscos fiscals —identificacié i publicacio,
andlisi i quantificacié, i correcta gestié— encara esftd en
una etapa incipient. En realitaf, els riscos fiscals sén els
factors que creen desajustos entre la previsio del govern i
la realitat de les finances publiques. Dit d'una altra manera,
sén factors que poden afectar els resultats del govern pel
que fa a l'assoliment dels objectius declarats, des de I'es-
tabilitat macroecondmica fins a la prestacio de serveis. El
vincle amb la gestié de les finances pabliques, doncs, és
obvi. Allen Schick, juntament amb la seva coautora Hana
Polackova Brixi, eren uns pioners quan van publicar la seva
confribucié seminal I'any 2002, perd aquelles primeres
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confribucions, igual que les de molts alires, van passar en
cerfa manera sense pena ni gloria.

Lo poca qualitat de les dades passades i actuals i les novetats
fiscals previstes —en altres paraules, la manca de transparéncia
fiscal— continuen sent uns dels factors de risc més crifics per
a les finances publiques. En la recent crisi financera, tot i que
en molis casos la crisi s'originés fora del perimetre fiscal, els
sistemes de gestio de les finances publiques no van aconseguir
alertar els governs de la seva veritable situacio fiscal subjocent,
alhora que van afectar negativament la relacié de responsabil
itat/ responsabilitzacié del nucli de confianca entre govern i ci-
utadanio. Una publicacié del Fons Monetari Infernacional (FMI)
de 2012 defensava un codi de transparéncia fiscal reformat en
qué la gestié del risc era el punt més destacat i nou’. Les recents
avaluacions de la fransparéncia fiscal basades en el Codi de
Transparéncia Fiscal de 2014 revisat demostren que, fins i fof
en economies avancades, el complet desenvolupament de la
gestié de riscos fiscals continua sent una assignatura pendent.

El complet debat sobre la gestié de riscos fiscals s'escapa
de I'abast d'aquest document®, perd hi ha tres punts que
sembla que mereixen una especial afencié. En primer lloc, la
mera existéncia de riscos fiscals no hauria de servir d'excusa
perqué els govems evitin el risc. Assumir riscos que el sector
privat no s'atreveix a afronfar és inherent al govem. Largu-
ment és ben conegut i es remunta al teorema d'Arrow i Lind
(1970). En segon lloc, tot debat sobre els riscos fiscals situa
en |'epicentre la qualitat de les dades. Es I'esséncia mateixa
d'un sistema de gestio de les finances publiques modem. En

7 Aquest article demosfrava que en els 10 paisos que
experimentaven els increments més inesperats en el deute brut
general del govern, com a percentatge del PIB entre 20071 2010,
els principals factors van ser els segients: informacié incompleta
sobre les finances publiques subjacents del govern; estimacié
inadequada de la probabilitat i I'escala de les pertorbacions a
les finances publiques del govern; mesures de politica discrecional
introduides a partir de la crisi.

8 El codi comprén una série de principis construits en torn de quatre
pilars: a) Declaracié de dades fiscals; b) Prondstics i pressupostos
fiscals; c) Andlisi i gestié del risc fiscal; i d) Gestié dels ingressos
provinents dels recursos. Per a cada principi de fransparéncia,
el codi diferencia entre practiques basiques, bones i avangades
perqué els paisos tinguin objectius clars per aconseguir el complet
compliment del codi i assegurar la seva aplicabilitat en fots els
paisos membres de I'FMI. El codi, aixi com els informes d'avaluacié
fiscal, es poden consultar al web segient: http://www.imf.org/
external/np/fad/trans.

? Per a una reflexié actualitzada, vegeu Fons Monetari Infernacional,
2016. Entre les fonts de risc financer, el document identifica les
perforbacions macroecondmiques, els temes legals, els governs
subnacionals, les empreses de propietat esfafal, les empreses no
financeres privades, els desastres naturals, les col-laboracions
publico-privades. Sobre les responsabilitats contingents en general,
vegeu Bova et al., 2016.
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tercer lloc, un sistema de gestfié de les finances publiques dis-
funcional, més enlla de la pobra qualitat de la informacio, és
per se un element de risc. La gestio de les finances pabliques
evoluciona, perd fambé evolucionen els riscos que ha de
contribuir a identificar i gesfionar.
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Els reptes de la pressupostacié piblica després de la gran

crisis fiscal: linies de millora i reformes a afrontar

Ernesto Ganuza
Instituto de Estudios Sociales Avanzados

CSIC

La democracia ha arribat a la gesti6
publica: els pressupostos participatius

la davallada de la confianca de la civtadania en les prin-
cipals insfitucions politiques mai ha passat desapercebu-
da, i no és estrany, perqué la confianca és un dels intan-
gibles que permefen que el sistema politic funcioni. Igual
que en economia, en politica la confianca és fonamental
i la seva abseéncia pot ser igual de desestabilitzadora. Pot
incentivar governs autoritaris; aillar I'administracié publi-
ca de la gent; motivar unes politiques publiques injustes,
efcétera. Des de fa molts anys els grans organismes infer-
nacionals (entre d'altres, 'OCDE) han alertat de les con-
seqiéncies perverses per a la politica de la caiguda de
la confianga en els paisos més desenvolupats. Recuperar
aquesta confianca és, doncs, un objectiu primordial per a
aquests organismes.

Les mesures que els governs i les administracions han impul-
sat per revifalitzar aquesta confianca sén innombrables. En
molts casos s'orienten a millorar la gesti¢ publica, perqué
sigui més fransparent, estigui mes controlada, etcétera. En
d'alires casos, s'apunta cap als partits, perque siguin menys
opacs. | d'altra banda, amb una mica menys de glamur,
s'incentiva la participacié de la civtadania en la gestfio
publica, i el pressupost participativ és el gran paradigma
mundial d'aquest tipus de reforma.

En termes generals, el pressupost participatiu és un procés
en qué la civtadania decideix directament a queé es dedica
una part del pressupost public. la manera en qué la gent
participa varia molt d'un territori a un alire, perd el cicle ge-
neral és molt similar. 'Administracié informa del pressupost
participatiu i convoca la civtadania per debatre propostes
d'inversi¢ publica. Tot seguif, els t&cnics ho examinen fof
perqué la ciutadania voti finalment propostes concrefes,
que |'Administracié corresponent implementara dins dels
marges de la legalitat vigent.

IEB Report 3/2018

Nascut 'any 1989, en un racé del sud global (la civtat de
Porto Alegre, al Brasil), avui el pressupost participativ és un
instrument utilitzat en ciutats dels cinc continents, en contex-
fos rics i pobres, en paisos democrdtics i autorifaris {com
ara la Xina), en ciutats pefites i grans (com Parfs, Nova York
o Madrid]. Des de fa un any, I'estat portugués implementa
el pressupost participatiu fins i ot amb una iniciativa estatal.

Com pot la participacié civtadana confribuir a revitalitzar
la politica? Si ha aconseguit multiplicar-se exponencialment
en el mén —fins al punt d'arribar a ser una eina estratégica
en les actuacions del Banc Mundial, que s'ha gastat prop
de 85.000 milions de dolars en assisténcia participativa
durant els darrers 15 anys (Baiocchi i Ganuza, 2017)—,
és perqué el desenvolupament dels pressupostos participa-
tius ha fet convergir I'eficiéncia econdmica i administrativa i
la participacié massiva de la civtadania. Els indicadors de
qualitat de vida de la ciutat de Porto Alegre van augmentar
de manera nofable en els anys noranta del segle passat, al-
hora que millorava infegralment la gestié administrativa en
els anys en qué s'hi va implementar el pressupost participa-
fiu. La parficipacié va deixar d'estar renyida amb 'eficién-
cia, com han destacat diferents estudis de les experigncies
brasileres, en qué destaca I'efecte positiu de la participacié
sobre el benestar de la civtadania ({Touchton i Wampler,
2014) o sobre l'increment de |'associacionisme (Baiocchi
etal, 2011]. Aixd va fer que 'experigncia brasilera trans-
vasés el confext cultural i politic del pais per convertirse en
una eina desenvolupada per partits polifics progressisfes i
conservadors d'arreu del mén.

El pressupost participatiu va arribar a Espanya |'any 2001,
a fravés de municipis cafalans (Rubi) i andalusos (Cordoval,
principalment. Fins I'any 2011 les experiéncies es van ex-
pandir arreu del territori, fot i que la crisi economica i les



eleccions municipals d'aquell any van comportar un retrocés
significativ. Ara bé, amb les eleccions municipals de I'any
2015 es va fer un nou gir politic en els governs municipals,
i la recuperacié econdmica va tornar a donar embranzida
a aquestes experiéncies. No hi ha dades exactes, pero
és possible que I'any 2018 hi hagués més experiencies
que abans del 2011 (Francés et al., 2018, i Catalunya
és segurament la regié on més pressupostos participatius
existeixen de fof Espanya.

Lla majoria d'aquestes iniciatives a Espanya, abans i de-
sprés de I'any 2011, plantegen un procés pel qual la ci-
utadania pot decidir entre 1'1% i el 2% del pressupost pu-
blic. Alguns municipis, sobrefot els de menors dimensions,
poden arribar a una part més gran del pressupost. Gran part
d'aquests diners s'orienta a decidir petites inversions d'in-
fraestructures. El seu impacte sobre les politiques publiques
a Espanya no és elevat, perd ofereix un afractiu singular, ja
que permet a la civtadania participar directament en I'elab-
oracié d'una part de les politiques pibliques, la qual cosa
genera uns beneficis politics considerables: comencant per
la confianga politica, perd fambé per I'eficiencia en les
inversions. Després de fants anys veient com molts municipis
feien despeses poc jusfificades, el pressupost participatiu és
una garantia de fransparéncia i publicitat en la gestic po-
blica, com assenyalen alguns estudis sobre les experiéncies
espanyoles (Ganuza i Francés, 2012).

Perd fampoc es pot passar per alt el significat pel que fa
a l'agéncia de la ciutadania, és a dir, la capacitat que un
procés participatiu com aquest ofereix a un ciutada anonim
per incrementar la seva capacitat polifica i d'influéncia en
el municipi. Aixd habitualment es tradueix en més confrol
dels representants, més cura pel que passa a la civtat. Per
poder prendre una decisid en els pressupostos participati-
us, qualsevol participant esta obligat a confrontar les seves
preferéncies amb les dels seus veins, la qual cosa ajuda
a visudlitzar la pluralitat de les ciutats. El fet que, a més,
s’hagi de prioritzar, atés que la despesa publica és sempre
un recurs finit, també ajuda a ferse una idea del significat
de la prioritzacié publica. Tot aixd genera un espai civic
que millora la comprensié dels limits de I'accié politica i
que reforga el sentit democratic de la convivencia. En un
estudi recent sobre les experiéncies realitzades en ciufats
russes, els seus habitants assenyalaven que el pressupost
participatiu oferia una oportunitat significativa per millorar
la convivéncia en els assumptes importants (Shulga i Vagin,

2018).

A Espanya podem detfectar dos importants canvis en la mor-
fologia general de les experiéncies entre les dues efapes

que assenyaldvem. Primer, la participacié. Abans del
2011

Com més pefit era el municipi, millor (Ganuza i Francés,

, solia participar enfre '1% i el 2% de la poblacio.
2012). En canvi, després del 2015 hi ha municipis que
sobrepassen amb escreix el 2% de participacié (Francés et
al., 2018). Aixo es deu sobretot a les eines digitals, que
s’han incorporat massivament en el disseny de les experién-
cies participatives. Abans, qualsevol vel podia assisfir a
una assemblea per proposar i després vofar una proposta.
Ara, perd, a molis llocs les propostes i les votacions sovint
es fan per Internet, com és el cas de Madrid o Sant Cugat
del Valles. Aixd permet que augmenti la participacio, alho-
ra que soluciona un problema d'escala en les ciutats grans.
El segon canvi també estd vinculat a les noves tecnologies
i la seva incorporacié ha disminuit la qualitat deliberativa
en els processos participatius. Si abans la civtadania pe-
dia debatre les propostes presencialment, avui aixd és més
dificil. la conseqiiéncia directa és que és més probable que
la gent no discuteixi préviament les seves preferéncies i que,
per tant, 'experiéncia esdevingui un procés competitiv de
propostes, en lloc d'una construccié col-lectiva.

El menor grau de deliberacio de les experiéncies és un
problema potencial, perd no és I'inic, ni el més greu. Per
exemple, sabem per estudis anteriors (Ganuza i Francés,
2012) que el pressupost parficipatiu depén molt del color
del partit en el govern. Aixo pot deteriorar |'objecte de |'ex-
periéncia parficipativa, ja que, si no arriba a un alt grau
d'imparcialitat als ulls de la civtadania, I'experiéncia pot
deixar de generar confianca. Un alire possible problema
és l'arficulacio enfre la dimensié teécnica i administrativa
amb la dimensié propiament participativa de I'experiéncia.
Sovint, les administracions no s'esforcen gaire a generar
procediments nous que facilitin el desenvolupament de I'ex-
periéncia participativa, la qual cosa pot deteriorar la par-
ficipacio. Finalment, I'experiéncia depén basicament que
I'Executiv d'una administracié incorpori les propostes ciuta-
danes en el pressupost de |'any segiient. Aquesta és la linia
de flotacio de I'experiencia participativa. Si les propostes
ciutadanes no es duen a terme, el public pot desapargixer.

Sigui com sigui, el pressupost participatiu ha aconseguit in-
corporar a |'agenda politica la necessitat de la participacio
civtadana. Un dels exemples més clars de I'&xit i I'eficacia
d'aquesta experiéncia la trobem a la civtat de Cascais, a
Portugal. Alla participa més gent en les votacions del pres-
supost participativ que en les eleccions municipals. Aquest
és el gran repte de les experiéncies: consolidarse com a
eina de gestio publica dins de les administracions. En cas
contrari, seria dificil que les promeses que ofereix la reto-
rica participativa es materialitzin. Per aixd, caldria que les
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administracions incorporessin aquest instrument en les seves
dinaimiques infernes, perd no fant com a experiéncia casu-
al, siné com a part de l'exercici de la gestié publica. El seu
&xit comporfa una alfra insfitucionalitat politica, més oberta
i fransparent, perd que només es pot desenvolupar si hi ha
una aposta decidida per part de técnics i representants.
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La responsabilitat en 'impacte
pressupostari dels programes electorals

L'avaluacié de les politiques publiques és una tasca fona-
mental per garantir que I'accié politica i la gestid piblica
se situen en el pla de la ldgica economica i la coheréncia
pressuposidria. Perqué, sense avaluacié, ens exposem als
pitiors disbarats i malbarataments; sense avaluacié perdem
I'activ que suposa |'aprenentatge derivat dels errors i &xits
passafs, i de les experigncies d'alires governs del mateix
nivell en estructures descentralitzades; en definitiva, sense
avaluacié abonem els discursos critics contra el secfor po-
blic fonamentats en la falta de rigor i eficiencia.

Desafortunadament, el contrast entre el consens undnime
dels académics i la practica politica a Espanya és con-
siderable. les experiéncies desenvolupades amb solven-

cia i que van més enlla del control de la legalitat sén una
excepcio (Albi i Onrubia, 2015). Encara hem d'avancar
molt en el disseny institucional per poder comptar amb
organismes amb la capacitat técnica, els recursos i la in-
dependéncia que calen. Perod, també, per aconseguir que
I"output d'aquests processos d'avaluacié impregni la tasca
del poder legislatiu i executiu i, en dltima instancia, alimenti
el procés de rendicié de comptes.

Tot i que és cert que no s'albira en I'horitzé un gir substan-
cial en aquest ambit, comptem amb una experiéncia real i
reeixida que ens permet ser més optimistes. Els espanyols
fenim organismes d'avaluacié independents, amb una ele-
vada capacifat fécnica i influéncia en I'espai public. Em

Grafic 1: Evolucié del nombre de pagines totals dels programes electorals del PP i el PSOE en eleccions generals
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Taula 2: Opinions dels espanyols sobre I’avaluacié dels programes electorals

Fins a quin punt és imporfant el programa electoral a I'hora de decidir el vote

42,4% Nolt important
37,9% For¢a important

En eleccions, llegiu els programes electorals fotalment o parcialment?

38,6% Si, sempre els llegeixo
40,1% De vegades

Considereu important incorporar al programa general el cost de les mesures electorals i

la manera de finangarles per evitar promeses inassoliblese

63,4% Molt important
27,8% Forga important

Creieu que seria interessant comptar amb una entitat que quantifiqués i avalués el cost

de les mesures economiques proposades pels diferents partits2

80,0% Si

Font: Fundacién Transforma Espafia (2015).

Nota: Resuliats de I'enquesta elaborada a I'abril i maig de 2015 per Sigma Dos a partir de 1.000 entrevistes, amb un marge d'error de + 3,1% per a un

nivell de confianca del 95,5%.

refereixo a |'Autorifat Independent de Responsabilitat Fiscal
[AIReF), que en poc femps ha esdevingut la referéncia clau
per a l'andlisi de I'estabilitat pressupostaria a Espanya,
amb un compliment i una reputacié nofables, segons se'n
feia resso la recent avaluacié externa de I'OCDE sobre la
institucié (Von Tropp et al., 2017).

En aquest confext general, apareixen els programes elec-
torals dels partits politics; uns documents que es poden i
s’han de veure com I'efapa prévia del cicle pressupostari
en sentit estricte. Si els ciutadans s'informen dels programes
i aquests pesen en el seu vot ex ante i ex post en eleccions
futures, després de comprovar el compliment o no del pro-
grama (Thompson, 2011), és evident que la coheréncia i
I'estabilitat pressupostaries comencen a dilucidarse en els
programes dels partits que després formaran govern. les
dades per a Espanya d'un estudi demoscopic elaborat el
2015 per a la Fundacién Transforma Espaia mostren que
fots dos supdsits es compleixen en bona mesura (Taula 1).
El 80% dels enquesfats considera que el programa electo-
ral, en conjunt, és forca o molt important per decidir el seu
vot. Gairebé el mateix percentaige declara que llegeix els
programes parcialment o totalment.
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Tanmateix, és cert que els programes electorals cada vega-
da sén més extensos (Grafic 1), sense que aixo es compen-
si amb sistematitzacions i quantificacions que facilitin als
electors I'avaluacio global i integrada de fofes les promeses
del programa que tinguin una incidéncia pressupostaria sig-
nificativa. Els electors, a més, en la seva immensa majoria,
no sén experts economistes amb la capacitat i el tfemps
de fer els calculs necessaris (Paldam i Nannestad, 2004),
perd s que demanden aquesfa quantificacié. Tornant a la
Taula 1, més del 90% dels enquestats considera imporfant
incorporar en els programes el cost de les promeses electo-
rals i la forma de financarles.

Sens dubte, el primer pas per garantir la congruéncia
dels programes electorals se situa en I'ambit dels matei-
xos partits, que haurien d'oferir memories econdmiques
clares i rigoroses de les seves promeses. Ara bé, és evi-
dent que hi ha un problema de risc moral que exigeix
anar més enlld. | aqui sorgeix la necessitat d'una ins-
fitucié externa, independent i competent que sotmeti a
escrutini aquesta memaria i el programa en conjunt. De
nou, el 80% dels enquestats estd d'acord amb I'existen-
cia d'aquest arbitre (Taula 1).



Queden nombrosos defalls per concretar'. El primer, el co-
racter obligatori o no de I'avaluacié. Al meu parer, hauria
de ser voluntaria. Els partits disposats a passar pel filtre del
rigor i oberfs a escolfar experts externs sobre les seves pro-
postes per millorar la coheréncia pressupostaria se sumari-
en a la iniciativa. En canvi, els que no hi esfiguessin dispo-
sats haurien d'explicar les seves raons i, si escau, assumir
el cost reputacional de mantenirse al marge del procés. El
segon detall és |'abast objectiu. En aquest cas, em decanto
pel pragmatisme i |'enfocament gradual. L'experigncia ho-
landesa (Bos i Teulings, 201 1), la més reeixida i ambiciosa
en el panorama internacional, mostra que 'avaluacié pot
arribar a revisar la influgncia del programa sobre la renda
nacional i la seva distribucio, la desocupacio, les questions
de génere o el medi ambient?. A curt fermini, seria assu-
mible, i suposaria ja un notable aveng, limitarse a estimar
I'efecte directe sobre despeses i ingressos publics de totes
les propostes incloses, de manera que es poguessin identifi-
car els riscos per a |'estabilitat fiscal. A més, seria raonable
concenfrarse en |'ambit estatal i esperar la consolidacié del
procés per incloure els programes electorals d'ambit subes-
tafal. Sobre el que crec que no haurien d'existir dubtes és
que l'avaluacié hauria de concloure en un document final
public, sintéfic i pedagogic.

! El'objectiu del recent informe de la Fundacién Transforma Espafia
[2017) ofereix respostes a la majoria dels interrogants que poden
plantejar la ciutadania i les organitzacions politiques.

? 'encarregada d'executar aquestes andlisis és 'Oficina Holandesa
d'Andlisi de Politica Econdmica (CPB), un organisme aufdnom
integrat en el Ministeri d'Economia, perd amb independéncia
per desenvolupar els seus treballs. Encara que 'avaluacié és
voluntaria, la pérdua de credibilitat que suposaria evitarla fa
que la tofalitat dels partits holandesos 'acceptin. Un avantaige
en el cas holandés respecte al que passaria a Espanya és la
predictibilitat del calendari electoral. El procés d'avaluacié és un
procés costds, tecnicament complex i que requereix de personal
altament qualificat amb una alta formacié. Molts mesos abans
de les eleccions [al voltant de nou), els partits elaboren les seves
propostes electorals i les envien a la CPB, que les avalua durant un
trimestre, de manera confidencial. Cada programa és avaluat per
un equip d'investigadors que freballen exclusivament amb aquest
partit i estan sotmesos a un estricte codi &tic de confidencialitat.
Durant el procés d'avaluacio, els programes pateixen canvis i els
partits els ajusten arran de la informacié que reben de la CPB.
Finalment, uns mesos abans de les eleccions, es publiquen els
programes elecforals i |'avaluacié de la CPB. Per a més detalls,
vegeu el capitol 4 de Fundacién Transforma Espafia (2017).
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El present i futur dels paradisos fiscals

Coneixer el nivell i la tipologia de frau fiscal' és una con-
dicié necessaria per mitigarne |'impacte en les finances
publiques. En aquest senfit, aquest informe presenta una
completa panoramica sobre un aspecte concret: el paper
dels anomenats paradisos fiscals. les tres contribucions
d'aquest informe demostren els extraordinaris esforcos que
s'estan fent per estimar I'impacte dels paradisos fiscals en
les esfrategies d'evasié i elusio fiscal, fant per part de les
empreses (multinacionals) com dels individus.

La primera de les tres contribucions I'ha elaborat Shafik He-
bous amb el, diguem-ne, subliminal fitol «Jurisdiccions amb un
régim impositiu afractiv>. Aquest autor defineix qué s'entén per
paradis fiscal: paisos de baixa fributacié, que —i aquest és
I'aspecte crucial— no comparteixen informacio fiscal rellevant
amb tercers paisos o, si ho fan, ho fan de manera imperfecta?.
D'aqui, el seu afractiu per als agents que miren de reduir la
factura fiscal. Seguidament, Hebous exposa de manera ge-
neral les estratégies d'evasio i elusio fiscal que els paradisos
fiscals provoquen, un tema que s'amplia en les altres dues con-
fribucions. Lo competéncia fiscal pel capital fambé es veu dis-
forsionada pels paradisos fiscals. L'eliminacio dels paradisos
fiscals generaria guanys, perd també perdues (basicament, @

! Amb referéncia a aixd, en clau espanyola, resulten especialment inter-
essants les afirmacions del professor Enrique Fuentes Quintana (1990,
que fa gairebé trenta anys, referintse a unes poques esfimacions de
frau fiscal de I'época, afirmava: «Aquestes estimacions limitades i frag-
mentaries han d'ampliar la seva cobertura a tofs els impostos i cal asse-
gurarne la continitat i la difusié publica. A partir d'aquesfes estimacions
s'hauria d'elaborar un informe anual sobre el frau [...] que valorés les xi-
fres disponibles i el compliment fributari per grups socials i professionals
que es debatés anualment al Parlament; el document i el debat tindrien
gran utilitat per ampliar el compliment fributari del pais» (pag. 12).

2 A Espanyo, la lista de paradisos fiscals va ser aprovada pel RD
1080/1991, de 5 de julicl, amb les exclusions de paiisos introduides
miiangant el RD 116,/2003, de 31 de gener. A més, amb efectes des
de 'l de gener de 2015, arran de la modificacié de la Lei 35,/2006,
de 28 de novembre, de I'RPF per la Llei 26,2014, de 27 de novem-

bre, s'han fixat els criteris per actualitzar la llista de paradisos fiscals.
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causa de I'aparicié de noves formes de competéncia fiscal). A
més, s'estima que procedir de manera sequencial [és a dir, no
eliminarlos fots alhora) acabaria provocant pérdues de benes-
far per als paisos de 'OCDE (Elsayyad i Konrad, 2012). Fi-
nalment, aquesta contribucié revisa les iniciatives insfitucionals
que s'han dut a terme per contrarestar I'impacte dels paradisos
fiscals, bé sigui per part de 'OCDE o de la UE. Segons destar
ca Hebous, aquestes iniciatives no s'han centrat a fipificar els
efectes nocius derivats de la competencia fiscal. Aquesta és,
per fant, una falla de les llistes de paradisos fiscals.

A la segona contribucié, Niels Johannesen ens ofereix una
friple visio sobre I'evasio fiscal dels individus a través dels par
radisos fiscals. Segons les seves dades, les esfimacions de car
racter macro apunten que al voliant del 8% de la riquesa finan-
cera de les llars es froba en paradisos fiscals. En segon lloc,
menfre que aquesta ocultacié de bases impositives, certament,
& un impacte sobre la recaptacié fiscal’, estudis recents de-
mostren —en concret, per a Dinamarca, Noruega i Suecia—
que aquest impacte és clarament regressiu. En aquest cas,
I'estimacié d'aquesta regressivitat es pot fer a través de dades
micro que s'han fet publiques amb fillracions com ara els pa-
pers de Panama o Swiss Leaks. Finalment, fof i que la literatura
aqui és escassa, I'evidéncia empirica sembla demostrar que,
fot i els costos, |'automatitzacié dels intercanvis d'informacié
fiscal amb paradisos fiscals genera importants beneficis.

Per acabar, la contribucié de Katarzyna Anna Bilicka re-
passa de manera molt clara les estrategies d'elusi —no
necessariament d'evasié— fiscal dutes a terme per les em-

% Per exemple, Durén et al. (2018) esfimen que, per a Catalunya, I'any
2015, la pérdua de recapiacio per la no declaracié d'actius financers
en paradisos fiscals va ser de 187.600.000 euros en |'impost sobre
el patrimoni (un 44% sobre la recaptacié efectiva, aproximadament ) i
de 110.940.000 euros en I'impost sobre successions i donacions {un
28% sobre la recapiacio efectiva, aproximadament). Sens dubte, és un
impacte molt important en fermes relafius.



preses multinacionals®. Aquesfes esfratégies, conegudes
com de trasllat de beneficis entre les empreses d'un grup
multinacional®, tenen diverses modalitats, com ara, entre
d'alires, els préstecs infragrup, els preus de transferéncia (el
mecanisme més important), aixi com la localitzacio d'actius
intangibles dins el grup perqué les rendes tributin on el fipus
de l'impost de sociefafs sigui més baix. A conseqiéncia
d'aixd, aproximadament el 40% dels beneficis d'aquests
grups multinacionals acaben tributant en paradisos fiscals.

Gracies als enormes esforcos duts a terme en els darrers
anys, fenim estimacions sobre |'impacte dels paradisos fis-
cals. En concret, sabem quanta recaptacié es perd i, en el
cas de la riquesa financera en mans d'individus, comencem
a fenir constancia dels seus efectes regressius; en canvi, no
coneixem el patré redistributiu individual causat per les estro-
tegies d'elusio fiscal de les multinacionals, el qual dependra
de conéixer qui se n'acaba beneficiant (treballadors, acci-
onistes o consumidors). Sobre les mesures institucionals, per
mitigarne |'impacte, fenim algunes dades que demostren
que les mesures multilaterals —especialment, els intercanvis
automatics d'informacié® amb els paradisos fiscals— sén,
com era d'esperar, més efectives que aquelles de caracter
unilateral”. Ara bé, aquestes mesures —compatibles amb el
manteniment dels paradisos fiscals— sén de segon ordre,
i fins i tot poden arribar a ser contraproductives per al cas
del gravamen de les multinacionals (Torslov et al., 2018).
El millor escenari possible seria I'eliminacié dels paradisos
fiscals a fravés de la imposicié de sancions a aquests po-
isos, juntament amb processos d'harmonitzacié fiscal per
evitar, entre d'alires, noves practiques d'elusié fiscal de les
multinacionals en aquest «<nou mén» sense paradisos fiscals.

4 GarciaHerrera [2018] ofereix una completa revisio legal de com
Espanya ha adapiat la seva legislacio a les recomanacions del projecte
de lluita contra l'erosié de la base imposable i frasllat de beneficis (BEPS)
de 'OCDE i del G20 per a la lluita contra les estratégies d'elusié fiscal.
5 Tot i que, com suggereix Bilicka, aquesta ha estat una qlestié de gran
impacte medidtic en els dlims anys arran de la crisi financera, ja en
'informe Sistema fributario espariol Criterios para su reforma, de 1976
i editat pel Ministeri d'Hisenda, es deia: «Una alia forma analoga
[d'elusié fiscal] consisteix en el desplagament de beneficis entre diverses
societats consfitufives d'un grup, de manera que aquests apareguin en
els llocs més convenients» (pag. 48).

¢ Sobre qixd, vegeu també DuranCabré i EstellerMoré [2018), seccié
5.1

7 Per exemple, d'acord amb les dades de la contribucié de Johannesen,
les mesures unilaterals dutes a terme pels Estats Units, com ara una am-
nisfia fiscal, van arribar a recuperar un 10% dels actius financers que se
suposa tenen els contribuents nordramericans a l'estranger. D'acord amb
els resultats estimats per Durén ef al. (2018) per a Catalunya (2015),
I'amnistia fiscal de 2012 a |'Estat espanyol va aconseguir ferne aflorar
aproximadament el 9%.
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El present i futur dels paradisos fiscals

‘; Shafik Hebous*
f International Monetary Fund (IMF)

Jurisdiccions amb un régim impositiu

atractiu

A l'hora de definir qué és un paradis fiscal, no hi ha consens,
i I'emfasi en un aspecte o alire pot variar segons el terme
utilitzat. Nombroses organitzacions  infernacionals —entre
dalires, I'FMI'i TONU— eviten el terme paradis fiscal, i inici-
afives recents de la UE i 'OCDE opten per referirse a aquest
concepte com a jurisdiccions no cooperadores a efectes fis-
cals'. Quant als mitjans de comunicacié i als académics,
si bé continuen fent servir el terme, també solen referir-se a
aquest concepte com a jurisdiccions opaques o offshore?.

Simplement, un paradis fiscal —o qualsevol alira expressié igual
de vaga— és una jurisdiccié que imposa un gravamen baix o
nul a la renda i que, en aquest sentit, comparteix dades imper-
fectes (o no comparteix res) amb altres jurisdiccions, fet que per-
met que els esfrangers minimitzin (o evitar) les seves obligacions
fributaries on estan domiciliats o a l'estranger®. Malgrat aquesta
connotacié elusiva i I'dbvia dificuliat d'establir linies divisories,
oquesta descripcié ja permet intuir les traves basiques a qué
s'enfronten els sistemes d'imposicié de la renda actuals.

Els sistemes actuals d'imposicid de la renda, i en particular els
P P
que graven les rendes del capital —enfre altres, els beneficis

* Elaborat per a I'lEB REPORT sobre paradisos fiscals. Agraeixo al
Michael Keen i a I'Alexander Klemm els seus Utils comentaris i sugger-
iments. Les opinions aqui abocades pertanyen exclusivament a I'autor
i no coincideixen necessarriament amb les de I'FM, el seu Directori Ex-
ecufiv o la seva Direccié.

" Lany 1998 es va crear el Forum sobre Practiques Fiscals Pernicioses
per revisar els «régims fiscals perniciosos» dels paisos de I'OCDE i identi-
ficar «paradisos fiscals» en paisos no membres de 'OCDE. L'any 2000
es va publicar una llisla de 35 paradisos fiscals i 'any 2009 es van
incorporar a la llista les tres dlimes jurisdiccions opaques.

2 Vegeu Hines (2010), Sharman (2010), Hebous (2014) i Schielderup
(2016).

3 Aquestes jurisdiccions solen ser relativament pefites i amb esfabilitat
politica (Dharmapala i Hines, 2009).
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empresarials—, sén molt vulnerables a dues questions relacio-
nades, encara que diferenciades. La primera afecta I'incentiu
per eludir (legalment) o evadir (il-legalment] el pagament d'im-
postos sobre la renda i el pafrimoni en els paisos de fiscalitat
relativament alfa recorrent a jurisdiccions fiscals més avantatio-
ses. la segona giestié # a veure amb la competéncia fiscal
pel capital productiu i les plusvalues no realitzades entre els
diferents paisos per mitjar dels respectius sistemes tributaris (i
pus de l'impost sobre societats, régims fiscals preferencials o
normativa fiscal). El resuliat sén uns tipus impositius ineficient-
ment baixos i un efecte de contagi fransfronterer.

Evasio i elusid fiscal

Persones fisiques: La majoria dels paisos graven la renda
de les persones fisiques —rendiments per dividends, interes-
sos, guanys de capital i, en alguns paisos, pafrimoni, entre
d'alires— atenent al lloc de «residencia» del contribuent. Els
serveis d'ocultacio de patrimoni i les estructures opaques en
algunes jurisdiccions han tingut un paper fonamental per fo-
cilitar I'evasié fiscal, com bé van revelar les filtracions d'Offs-
hore leaks I'any 2013 i els papers de Panama el 2016,
entre d'alfres.

Alstadsaeter ef al. (2018] esfimen que el patimoni de les llars
fransferit a paradisos fiscals ascendeix a aproximadament un
10% del PIB mundial. A nivell desagregat, les esfimacions revelen
una important variacié segons el pafs: des de menys del 5% del
PIB en els paiisos escandinaus fins a més del 70% en alguns por
isos amb abundancia de recursos naturals. Si bé aquestes xifres
no estan motivades completament per I'evasié fiscal, sf que donen
una idea de les dimensions del problema. Johannesen, en la seva
contribucié a aquest informe, repassa aquesta literatura.



Persones juridiques: La tributacié dels beneficis empresari-
als requereix distingir entre el pafs d'«origen» (on es gene-
ren els beneficis) i el de «residéncia» (on esta domiciliada
la societat subjecte passiu). Lla practica habitual és que
I'impost sobre societats que grava rendes actives es fixi en
origen, menire que el que grava rendes passives fambé pot
prendre com a referéncia la residéncia. En realitat, juridica-
ment parlant, determinar quin esfat t& la potestat fributdria
és una giesfié molt més complexa. Els estats d'origen apli-
quen retencions transfrontereres sobre les rendes passives
[refencions que poden ser reduides mitjangant un acord de
doble imposicié o un «ractat sobre fiscalitat) i molts estats
de residencia graven les rendes actives, perd ho combinen
amb mecanismes per evitar la doble imposicié (en el cas
més comU, aforgant una deduccié fiscal en la legislacié na-
cional o en els tractats fiscals subscrits). El marc fiscal global
resultant deixa considerables buits legals per explotar les di-
ferencies infernacionals existents entre els sistemes fributaris.

La proliferacié d'empreses multinacionals, la seva complexa
estructura de propietat infernacional i la creixent importdn-
cia dels actius intangibles de dificil valoracié han convertit
la identificacié de |'estat d'origen en una tasca summament
dificil, fins i fof indfil en alguns casos. la progressiva digi-
talitzacié de |'economia ha intensificat aquestes vulnerabi-
litats, ja que ara, per desenvolupar activitats empresarials,
ja no és fan necessari fenir preséncia fisica amb un establi-
ment permanent en |'economia de destinacié (de vegades,
no cal en absolut]; ara bé, aquest requisit continua sent de-
ferminant per a la potestat fributdria. El valor potencial creat
pels usuaris confinua sense fributar i diferenciar un secfor
digital de la resta de |'economia és dificil, si no impossible.

Existeixen nombroses tecniques especifiques de trasllat de
beneficis (elusié fiscal), entre les quals cal esmentar la fi-
xaci6 inadequada de preus infragrup, incomplint el prin-
cipi de plena competéncia (Hebous i Johannesen, 2015;
Davies ef al., 2018); el préstec infragrup per deduir les
despeses per inferessos en paisos de fiscalitat comparati-
vament alfa (Fuest et al., 2013) i I'explotacié de tractafs
sobre fiscalitat (Mintz i VWeichenrieder, 2010). Habu en la
seva contribucié a aquest informe resumeix les conclusions
obtingudes en aquesta linia de recerca.

Amb un enfocament macro, Terslev et al. (2018) estimen
que el percentatge de beneficis mundials de les multina-
cionals desviat a paradisos fiscals el 2015 es va situar
al voltant del 36% (uns 600.000 milions de dolars). Les
estimacions micro de la magnitud del trasllat de beneficis
tendeixen a ser inferiors a les macro (Dharmapala, 2014).
Una metaanalisi realitzada per Beer ef al. (2018) apunta

que un descens d'un punt percentual en el tipus de |'impost
sobre societats es tradueix en un augment d'un 1,5% del
resultat abans d'impostos declarat per les empreses.

Competeéncia fiscal

Els tipus oficials de |'impost sobre societats s'han reduit en les
Gliimes décades (Grafic 1) i aixd és un reflex, principalment,
de la competéncia fiscal. Com documenten Keen i Konrad
(2014, en la majoria de models, la competéncia fiscal pro-
voca pérdues de benestar a causa sobretot d'uns fipus impo-
sitius d'equilibri més baixos, que condueixen a una menor
recaptacio fiscal a partir de la base imposable relativament
immobil. A més, s'aprecien substancials efectes de contagi
a la base imposable arran de les respostes a la inversié i als
beneficis. Crivelli et al. (2016) constaten que una retallada
d'1 punt percentual del fipus de I'impost sobre societats en
fofs els paisos participants erosiona la base de I'impost de
cada pafs en gairebé un 1% a curt termini.

Els regims fiscals preferencials que apliquen gravamens
més baixos al capital mobil poden reduir la competencia
basada en els tipus impositius, en aportar un mecanisme
de «discriminacié de preus» entre el capital mobil i I'im-
mobil (mantenint més alta la pressié fiscal aplicada sobre
el sector immobil que sobre el mobil). Com s'observa a
Keen (2001), I'abolicié d'aquests régims pot tenir efectes
negatius en el benestar, a causa del menor fipus impositiu
d’equilibri resultant per al sector immobil, que representa
una fraccié particularment amplia en les economies més
grans. Aixo explica per qué els paradisos fiscals tendei-
xen a ser jurisdiccions de dimensions reduides*.

Acabar amb els paradisos fiscals no s'ha de traduir en un
augment del benestar. Intuitivament, els paradisos fiscals
erosionen la base imposable dels paisos que no ho sén
(Slemrod i Wilson, 2009) i contribueixen a la corrupcio, en
facilitar I'ocultacié dels beneficis (Hebous i Lipatov, 2014).
No obstant aixd, una alira conseqiéncia és la reduccio
dels tipus impositius efectivament suportats per les multinaci-
onals, que poden incrementar la inversi6 en els paisos que
no sén paradisos fiscals mantenint el fipus impositiv més alt
per a la seva base immobil (Hong i Smart, 2010). A més,
els paradisos fiscals poden alleugerir la competéncia fiscal
enfre els paisos que no ho son (Johannesen, 2010)°.

4 Vegeu Keen i Konrad (2013).

° Quan els paradisos fiscals atrauen fofs els beneficis (o un percentaige
prou ali] per mifia d'una fiscalitat nul-la, és menys avaniatiés que els
paiisos que no sén paradisos fiscals redueixin el seu fipus impositiu.
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Esdeveniments recents

Projecte OCDE / G20 de llvita contra I’erosié
de la base imposable i el trasllat de beneficis
(BEPS)

D'acord amb la méxima d'acostar la imposicié on es crea el
valor, el pla d'accié BEPS vol reduir I'elusio fiscal de les multi-
nacionals definint vies comunes i quatre normes minimes relaci-
onades amb el segiient: a) combatre les practiques tributdries
pernicioses, b exigir informes per pais a les muliinacionals
grans, ¢} impedir I'0s abusiu dels fractats i d) fixar mecanismes
de solucié de conflictes relacionats amb tractats. Els membres
del Marc Inclusiv — 122 paisos I'octubre de 2018 — es com-
prometen a aplicar aquestes normes minimes.

Transparéncia fiscal

S'han fet avencos importants en el marc del Forum Glo-
bal sobre la Transparéncia i I'Intercanvi d'Informacié amb
Fins Fiscals (154 membres] —que preveu la implemen-
tacié de l'intercanvi d'informacié prévia peticié (EOIR)
i l'intercanvi automatic d'informacié financera amb fins
fiscals (AEQI)— i del programa de mesures conegut com
a BEPS, que requereix a les empreses presentar informa-
ci6 per pafs i arribar a acords amb les administracions
tributaries. A més, hi ha d'alires iniciatives, com ara la
Iniciativa per a la Transparéncia de les Industries Extrac-
tives (EITI).

Accions unilaterals i regionals

la directiva europea per prevenir I'elusié fiscal, de 2016,
requereix que els estats membres de la UE apliquin mesures
més enlla de les normes minimes del projecte BEPS. A més,
estan guanyant popularitat mesures unilaterals contra el trasllat
de beneficis, que podrien ser incompatibles amb el principi de
plena competéncia i el projecte BEPS de 'OCDEG20. Simul-
faniament, els fipus oficials de I'impost sobre sociefats continuen
a la baixa. Pel que fa a la digitalizacié, informe provisional
de 'OCDE no va aconseguir el consens; per la seva banda,
la Comissid Europea esfa proposant com a solucié provisional
I'aplicacié d'un impost distorsionador sobre els serveis digitals
del 3%, per gravar els ingressos bruts procedents de la prestacio
de deferminats «serveis digitals», amb una adreca virtual perme-
nent com a possible solucié a llarg termini.

Han deixat de tenir sentit els paradisos fiscals?

El BEPS de 'OCDE-G20 no aborda la competencia fiscal.
L'etern malentés sobre la nocié de practiques fributcries perni-
cioses és comprensible. Per simple deduccio lingistica, en re-
duir les practiques «pernicioses», es redueix el perjudici causat;
dbviament, el repte radica a definir qué hem d'entendre per
praciica perniciosa. Actualment, un pafs amb dos frams impo-
sitius (p. ex., un fipus general del 30% i un alire de reduit del
15% sobre la renda procedent d'activitats mobils) s'inclouria
en la llista de régims perniciosos, mentre que un alire pais amb
un Unic fram del 10% (o de zero), no. l'exigéncia d'«acfivitat
substancial> del contribuent com a exigéncia minima per aco-

Grafic 1: Evolucié dels tipus oficials de I'impost sobre societats per grups de renda
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llirse al régim tributari preferencial podria intensificar la com-
pefencia fiscal pel capital productiu no només pels beneficis),
la qual cosa tindria conseqiiéncies incertes per al benestar. En
el debat sobre practiques tributdries pemicioses i frasllat de
beneficis, tomem a ensopegar amb el llenguatge: paraules
com substancia i valor han ocupat des de temps immemorials
filosofs i fisics, i tofs els seus infents per definirles i determinar
on resideixen fots dos conceptes han esfat en va.

La idenfificacié de jurisdiccions «no conformes» del Forum
Clobal no inclou com a criteri la inexistencia d'impost (o
bé que el fipus sigui practicament nul). El 2017, la UE va
publicar una llista de «jurisdiccions no cooperadores», que
actualment només conté cinc paisos no membres de la UE
(la repercussié d'aquests paisos en les xifres tofals d'inver-
si¢ estrangera directa amb la UE resulta insignificant). En
termes generals, els éxits aconseguits pels diversos infents
d'elaborar llistes de jurisdiccions no estan clars, almenys
pel que fa a la competencia fiscal.

Conclusions

Elusié i evasio fiscal, competéncia fiscal i jurisdiccions amb
un régim impositiv afractiv sén nocions emanades de |'ac-
tual marc fributari global. Fins ara, les iniciatives multila-
ferals no han aconseguit resoldre del tots aquests reptes,
fof i certs avencos en matéria de transparéncia i dificultat
per a |'elusi6 fiscal. Tal com es comenta a Auerbach ef al.
(2017), una possible via per eliminar els incentius al frasllat
de beneficis i a la competéncia fiscal serien les reformes
fonamentals basades en el principi de destinacié en lloc de
basarse en la dicotomia origen-residéncia (p. ex., amb un
impost sobre el flux de caixa en destinacio).
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El present i futur dels paradisos fiscals

Niels Johannesen
University of Copenhagen

Asjﬁ

Evasi6 fiscal amb comptes en paradisos
fiscals: repas dels estudis empirics i1 temes

de recerca futura

En aquest document repasso breument els estudis empirics
sobre evasio fiscal en paradisos fiscals. Es cert que, pel
secret institucionalitzat, no és facil investigar el mén dels
paradisos fiscals amb dades empiriques, perd en els dar-
rers anys els investigadors han creat un significatiu corpus
de «proves de I'invisible» (Slemrod i Weber, 2011), sovint
gracies a un Us creatiu de fonts no habituals.

En primer lloc, plantejo les xifres sobre el patrimoni financer
privat localitzat en paradisos fiscals. A continuacié, passo
als aspectes distributius: com es distribueix el patrimoni dels
paradisos fiscals per paisos i per segments de poblacio
dins d'aquests paisos. Finalment, resumeixo els estudis que
analitzen 'eficacia dels instruments institucionals pensafs
per a la tributacié dels actius en paradisos fiscals: accions
juridiques contra els bancs dels paradisos fiscals, intercanvi
d'informacié amb els paradisos fiscals, proteccié dels de-
nunciants i amnisties fiscals.

Quant de patrimoni de les llars es troba en pa-
radisos fiscals?

Abans d'aprofundir en 'andlisi de I'evasié fiscal a paradi-
sos fiscals, és natural quantificar la magnitud del problema:
quant patrimoni financer tenen les persones fisiques en po-
radisos fiscals?

La questio és complexa, atés que les estadistiques dels cen-
tres financers dels paradisos fiscals solen ser molt limitades,
perd recentment s'ha desenvolupat un meétode que ofereix
una resposta convincent (Zucman, 2013). Aquest métode
aprofita que els actius en comptes secrets a |'estranger dei-

186

xen rastre en les estadistiques d'inversi6 infernacional en
forma de bretxa global enfre actius i passius: si un evasor
d'impostos francés t& valors nord-americans a través d'un
compte secref a Suissa, els Esfats Units registren un passiu
esfranger, perd cap pafs registra un actiu estranger. Lestudi
conclou que el pafrimoni personal en comptes de paradi-
sos fiscals puja a uns 6 bilions de dolars estatunidencs,
aproximadament un 8% de la riquesa financera mundial
de les llars.

Qui té diners en paradisos fiscals?

les dades macro sobre inversié estrangera no diven res
sobre quins segments de la poblacié # diners en paradisos
fiscals; aquesta questié només es pot abordar amb dades
micro. Alstadsaeter ef al. (2017) han recopilat aquestes da-
des micro a Dinamarca, Noruega i Suécia per mifia de
diferents fonts: les filiracions de dades de clients del banc
suls HSBC Switzerland (Swiss Leaks) i el proveidor de ser-
veis corporatius panameny Mossack Fonseca [papers de
Panama), a més de la informacié aconseguida amb els
programes de declaracié voluntaria. En creuar aquestes
dades micro amb els registres fiscals sobre el patrimoni de
la poblacié, 'estudi pot fer una estimacié de la distribucio
dels acfius en paradisos fiscals per grups de riquesa.

El grafic il-lustra la concentracié extrema de patrimoni en
paradisos fiscals en les dades micro escandinaves. Tant
pels clients d'HSBC Switzerland com per la declaracié vo-
luntaria d'actius en paradisos fiscals, es veu que al voltant
del 50% pertany al 0,01% més ric de la distribucio del

patrimoni i al voltant del 80% pertany al 0,1% més ric. Per
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poder comparar, fixemnos que la linia de punts representa
la distribuci¢ del patrimoni [majoritariament nacional) se-
gons les declaracions d'impostos: al voltant del 5% pertany
al 0,01% més ric i en torn al 10%, al O, 1% més ric. Una re-
cent publicacié colombiana demostra també una forfa con-
centracié del patrimoni en els paradisos fiscals amb dades
de declaracions voluntaries (Avila i Londofio-Vélez, 2018).

D'altra banda, la concentracié d'activs en paradisos fis-
cals entre els més rics & implicacions per a la desigualiat:
emparantse en supdsits plausibles, la quota de riquesa del
0,01% més ric augmenta prop d'un quart quan es fenen
en compte els comptes no declarats en paradisos fiscals.
També té implicacions per a la distribucié de |'evasié fiscal:
mentre que les inspeccions fiscals aleatories no donen mos-
tres d'un fort gradient de riquesa en l'evasié, la quantifaf i
la distribucié dels actius en paradisos fiscals suggereix que
les taxes d'evasié se situen al voltant de 10 vegades més
per als més rics que per a la mifiana nacional.

A partir d'esfadistiques econdmiques a nivell macro, Als-
todsaeter et al. (2018 documenten una variacié significa-
fiva per pafis en la riquesa en paradisos fiscals. Els patrons
suggereixen que una fraccié significativa de la riquesa
mundial en paradisos fiscals no t& cap relacié amb 'evasié
fiscal, particularment en el context dels paiisos en desenvo-
lupament. Per exemple, els bancs dels paradisos fiscals po-

den servir per evitar els controls de capitals durant una crisi
de circulant, com suggereixen els nivells de riquesa excep-
cionalment alts que s'observen en paradisos fiscals de I'Ar
gentina; també serveixen per blanquejar els ingressos sortits
de la cormupcié en indUstries exiractives, com suggereixen
els alts nivells de riquesa en paradisos fiscals de Russia i
Veneguela. Aixo Gltim coincideix amb les dades empfriques
que reflecteixen que I'explosié de preus dels productes ba-
sics redunda en un significativ augment de la riquesa en
paradisos fiscals dels paisos rics en recursos, perd amb
institucions democratiques febles (Andersen ef al., 2017).

Funcionen les mesures d’aplicacié existents?

En els dliims deu anys s'han multiplicat les iniciatives polf-
fiques en matéria d'evasio fiscal a paradisos fiscals, com
reflecteix Hebous en la seva contribucié. Mentre que les
primeres mesures d'aplicacié sembla que només es van
fraduir en un petit increment del compliment fiscal, valorar
els efectes de les iniciatives més recents a partir de |'infer
canvi d'informacié automatic continua sent un dels temes
pendents més importants per a la recerca futura.

Johannesen et al. (2018) ofereixen la primera prova directa de
I'efecte del compliment de les politiques coercitives infroduides
en el perfode 2008-2009: les demandes contra els bancs suis-

Grafic 1: Distribucié del patrimoni: declarat i ocult
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Notes: El grefic mostra la distribucié del patrimoni a Escandinavia, sense incloure el patrimoni en paradisos fiscals (linia discontinual; la distribucié del patrimoni a HSBC
Switzerland revelada per Swiss Leaks (linia vermella), i la distribucié del patrimoni en paradisos fiscals declarat pels que es van acollir a I'amnistia fiscal (linia negral.
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sos, els tractats d'infercanvi d'informacié amb paradisos fiscals
i 'amnisfia fiscal, amb penes reduides per a la declaracié vor
luntaria dels actius en paradisos fiscals. Amb les dades admi-
nistratives nord-americanes es veu que, arran de les iniciafives
per fomentar el compliment, gairebé 100.000 contribuents
nord-americans van declarar comptes en paradisos fiscals per
un total de 100.000 milions de dolars, al voliant del 10% de

la riquesa fofal estimada dels Estats Units en paradisos fiscals.

D'acord amb aquests modestos efectes de compliment, una
serie de publicacions documenten que molis dels evasors fis-
cals en paradisos fiscals, enlloc d'optar pel compliment, van
adoptar mesures per esquivarlo. Els impostos que havien de
gravar els inferessos dels patrimonis dipositats a Suissa, Luxem-
burg i dlires paradisos fiscals que cooperaven amb les admi-
nistracions, a instancies de la Unié Europea, van portar els
evasors fiscals a crear holdings anonims (Johannesen, 2014;
Omartian, 2016) i els tractats que facilitaven l'intercanvi d'in-
formacié amb els paradisos fiscals que cooperaven van induir
als evasors fiscals a transferir els actius a paradisos fiscals que
no cooperaven amb |'intercanvi (Johannesen i Zucman, 2014,
Hanlon et al., 2015). Ara bé, un article presenta dades que
suggereixen que els denunciants i les filiracions de clients de
paradisos fiscals s'associen amb un augment considerable del
compliment fiscal (Johannesen i Stolper, 2017).

En aquests moments, la majoria de paisos desenvolupats
participen en intercanvis d'informacié automatics amb  els
paradisos fiscals: els Estats Units, des de 2015, gracies a
la Foreign Account Tax Compliance Act (FATCA i la majoria
dels paisos, des 2017, mitjangant 'adaptacié de |'Estan-
dard Comi de Comunicacié d'Informacio. Mentre que I'in-
tercanvi d'informacié automatic és una eina que pot ser po-
fent per a la lluita contra I'evasié fiscal en paradisos fiscals,
fambé & els seus defractors, pels costos per als bancs i per
a les persones fisiques que si que compleixen amb les seves
obligacions. Una série de publicacions recents ofereixen pro-
ves indirectes dels considerables efectes de compliment de
I'infercanvi d'informacié automatica a partir de dades sobre
inversions de cartera a l'estranger [De Simone et al., 2018) i
diposits fransfronterers (Casi et al., 2018; Menkhoff i Miethe,
2017); tanmateix, amb més investigacié, es podrien valorar
de forma crifica els punts forts i febles d'aquesta nova norma
en matéria de politiques a escala mundial.

Conclusié
Malgrat les dificultats empiriques, els investigadors han

acumulat un corpus de coneixement significatiu sobre evo-
si6 fiscal amb comptes en paradisos fiscals. Queda clar

que l'evasié en paradisos fiscals continua senf un obsfacle
imporfant per al confrol fiscal: crea significatives pérdues
d'ingressos i erosiona la progressivitat del sistema fiscal en
reduir la tributacié eficac dels més rics. 'augment de la re-
cerca en aquest camp sens dubte asseguraria la valoracié
de l'eficacia dels infercanvis d'informacié automatics en la
lluita contra I'evasié fiscal en els paradisos fiscals.
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El trasllat de beneficis i el paper dels

paradisos fiscals

les dades dels papers de Panamad i dels Paradise Papers
han fet evident que I'elusié fiscal i el trasllat de beneficis
de les multinacionals preocupen, i molt, els economistes i
els responsables del disseny de les politiques pibliques. El
volum de beneficis imposables que les empreses desplacen
des de jurisdiccions amb una tributacié elevada a d'alires
de menor tributacié mitjangant complicats sistemes de pla-
nificacio fiscal ha estat objecte de nombrosos treballs em-
pirics i d'acalorades discussions politiques arreu del mén.
Arran de la darrera crisi financera, els governs dels paisos
amb fributacié elevada han infensificat els esforcos contra
I'elusié fiscal per mirar de recuperarse de les conseqiien-
cies fiscals de la crisi. Per la seva banda, els mitjans de
comunicacié han encés el debat, assenyalant i avergonyint
conegudes multinacionals com Starbucks i Amazon per pa-
gar molts menys impostos dels que haurien de pagar.

Ara bé, qué en sabem, en redlitat, del trasllat de beneficis
de les multinacionals? En general, les multinacionals tenen
fres estratégies basiques per minimitzar obligacions fiscals:
els préstecs infragrup, la localitzaciéd de patents i drets de
propietat intel-lectual, i els preus de transferéncia. En aquesta
confribucié, descric aquestes esfratégies i analitzo qué en sa-
bem els economistes. A continuacié, examino el paper dels
paradisos fiscals en el trasllat de beneficis de les multinacic-
nals i em plantejo qué en sabem, en redlitat, sobre |'Us dels
paradisos fiscals en aquest frasllat de beneficis empresarials.

Trasllat de beneficis de les multinacionals: qué
en sabem

En les publicacions economiques el consens general és
que les multinacionals radicades en jurisdiccions amb una
tributacié més elevada traslladen beneficis a d'altres juris-

diccions amb tributacié més baixa per minimitzar la factura
fiscal. Les primeres publicacions sobre aquest tema es ba-
saven en dades agregades de paisos per mostrar la relacio
existent enfre fipus impositius i volums d'inversi6 exterior di-
recta. Lles contribucions més recents, en canvi, reconeixen
que utilitzar dades agregades no sempre permet captar la
complexitat del sistema fributari. les dades micro proce-
denfs dels estats financers de les empreses revelen que un
descens d'un punt percentual en el fipus de I'impost sobre
sociefats es fradueix en un augment d'un 1,5% del resultat
abans de |'impost sobre beneficis declarat per les empreses

(Beer et al., 2018).

Recentment han aparegut noves dades que demostren que
els esfudis anteriors, que empraven el resultat comptable
com a proxy del benefici imposable, podrien haver infrava-
lorat la practica del trasllat de beneficis de les empreses mul-
finacionals (Habu, 2017). Segons dades del Regne Unit,
sembla que les multinacionals fenen tendéncia a consignar
unes bases imposables nul-les en les seves declaracions, tof
i que els seus resultats comptables sén positius’. Fins ara la
maijoria dels estudis sobre trasllat de beneficis han utilitzat
dades comptables d'empreses per andlitzar els patrons de
conducta de les multinacionals pel que fa a la declaracié
de beneficis en els seus comptes. Aquestes noves conclusi-
ons, perd, sorgides de creuar les dades de les declaracions
d'impostos amb els estats financers, posen un interrogant en
la precisié de les estimacions sobre trasllat de beneficis que
s’havien tingut en compte fins ara. També fan plantejarse
quants més aspectescontinuem desconeixent sobre la prac-
fica del trasllat de beneficis.

! Johannesen ef al. (2016) i Dharmapala i Hebous (2018) sén dos ar-
ficles recents que ufilizen dades compiables per examinar la publicacio
de beneficis compiables al voliant del valor zero.
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Amb el temps, han variat els volums del frasllat de benefi-
cis? Les conclusions dels estudis que fan servir dades comp-
tables i els que fan servir declaracions tributaries difereixen
substancialment. Linforme BEPS? de I'OCDE observa que
la magnitud del trasllat de beneficis ha augmentat amb el
femps. Aixd coincideix amb I'augment de la digitalitzacio,
el major Us de la propietat intel-lectual i la facilitat amb qué
els beneficis fedrics es podien traslladar sense cap cost.
D'altra banda, Dharmapala [2014) apunta cap a una dis-
minuci6 del frasllat de beneficis al llarg del temps basant-se
en les publicacions que utilitzen dades comptables. Aques-
ta discrepancia pot fenir dues explicacions. La creixent dis-
paritat entre els beneficis consignats per les multinacionals
en les seves declaracions d'imposfos i en els seus esfafs
financers significa que les dades comptables no poden re-
flectir els canvis en els beneficis declarats a les administro-
cions fributaries. A més, aixd també ens porta a |'abséncia
gairebé fofal d'observacions sobre paradisos fiscals en les
dades comptables. Tot i que les multinacionals cada vega-
da recorren més a paradisos fiscals, en les dades compto-
bles no hi trobem cap rasfre d'aquests fendmens.

Préstecs intragrup

Una de les vies o qué recorren les empreses multinacio-
nals per minimitzar les seves obligacions fiscals sén els
préstecs enfre sociefafs del mateix grup. Quan una filial
d'una multinacional situada en un ferritori de tributacié alta
confreu un préstec amb una altra filial radicada en un pafs
de fributacié baixa, com que es pot deduir els pagaments
per interessos, redueix els seus beneficis declarats [base
imposable] al pafs de fiscalitat alta, d'acord amb la nor-
mativa en matéria de societats estrangeres controlades®.
Aixo incrementa la base imposable de I'empresa del pas
amb menor fiscalitat, de manera que s'aconsegueix reduir
la carrega tofal per I'impost sobre sociefats suportada per
I'empresa. les dades de Desai et al. (2004) i Huizinga et
al. (2008) mostren que les multinacionals fan servir estruc-
tures financeres per explotar les diferéncies en la fiscalitat
internacional.

2 També Clausing (2016), Dowd et al. (2017) i Habu (2017).

% Per exemple, al Regne Unit [RU), les normes relatives a societats
esfrangeres confrolades sén disposicions contra |'elusié d'impostos
per impedir que es desviin beneficis originats en el RU a territoris de
fiscalitat baixa. En cas de desviament de beneficis originats en el RU
a una sociefat estrangera controlada, aquests beneficis es declaren
i es reintegren a la base imposable d'una enfitat juridica britanica
fitular d'una participacié d'almenys el 25% en la societat estrangera
controlada. Per a més informaci®, vegeu htips:/ /www.gov.uk/guid-
ance/ controlledforeign-company-an-overview.
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Preus de transferéncia

les multinacionals també recorren als preus de transferéncia
i explofen les diferéncies en la fiscalitat infernacional per
reduir la seva carrega tributaria total. Ho fan adquirint béns
a les seves filials estrangeres i pagantne un preu superior
al de mercat. El cost artificialment inflat dels béns adqui-
rits redueix la seva carrega fiscal. Es interessant el treball
de Clausing (2003), que anadlitza dades mensuals sobre
preus infernacionals del comerg als Esfats Units entre 1997
i 1999, i constata I'existéncia d'una alta correlacié entre
els tipus impositius dels paisos i els preus aplicats a les
operacions infragrup. Aquesta relocié no es compleix amb
les operacions concloses amb tercers. Estudis recents han
freballat amb dades creuades de fiscalitat i comerg, la qual
cosa confirma la importancia de les estratégies de preus de
fransferéncia per a les multinacionals en paisos fora dels
Estats Units (Cristea i Nguyen, 2016; Liv et al., 2017, i
Davies et al., 2018).

Localitzacié dels actius intangibles

les multinacionals solen obrir filials en paisos de fiscalitor
baixa i hi duen a terme una gran proporcié de la seva
propietat intel-lectual; després, creen acords de llicéncia
per a les seves filials en paisos amb fiscalitat més elevada.
Els pagaments per regalies per aquests actius intangibles
es consideren una despesa fiscalment deduible, fet que, de
nou, contribueix a reduir la carega impositiva total de |'em-
presa. la propietat intel lectual representa una part cada
vegada més gran dels actius d'una empresa, de manera
que aquesta modalitat de trasllat de beneficis ha guanyat
importancia en els darrers anys. A més, aquests fipus d'ac-
fius —pafents incloses— soén més mobils que alires formes
de capifal, i aixo els fa més facils de traslladar a jurisdicci-
ons amb fiscalitat més baixa en comparacié amb els acfius
fangibles. Com es consfata en les publicacions economi-
ques, és evident que les empreses optimitzen |'assignacio
de les seves valuoses patents i alires actius intangibles per
minimitzar la carrega fributaria (Dischinger i Riedel, 2011;
Karkinsky i Riedel, 2012, i Griffith et al., 2014).

Importancia relativa de les diferents estratégies

Quin percentatge de frasllat de beneficis es pot afribuir a car
dascuna de les estratégies? S'ha publicat molt per analitzar
cadascuna de les modalitats, perd aixd no implica que hi hagi
consens enfre els economistes. Tofs els infents de descompon
dre el trasllat de beneficis entre els métodes esmentats han
arribat a una resposta diferent. Grubert {2003) mostra que el



volum de benéficis traslladats per les empreses nord-omerica-
nes es reparteix gairebé a parts iguals entre les tecniques finan-
ceres i les no financeres. Habu (2017), per la seva banda,
demostra que el 40% del trasllat de beneficis al Regne Unit es
pot explicar per diferéncies en el nivell d’endeutament de les
empreses. Dharmapola i Riedel (2013) afribueixen el paper
principal als présfecs infragrup, i per Heckemeyer i Overesch
(2017) prevalen els preus de fransferéncia per davant de la
planificacié financera.

Quin paper tenen els paradisos fiscals en tot
plegat?

Quan s'andlitza el trasllat de beneficis, un dels arguments que
més es posa sobre la taula és |'explotacio de les diferéncies
fributciries entre paiisos amb carrega fiscal més i menys alta.
Ara bé, exploten les empreses les diferéncies fributaries entre
fotes les seves filials, o només localitzen els beneficis en aque-
lles filials amb el régim tributari més baixe A partir de dades
confidencials d'enquestes o empreses dels Estats Units (BEA),
Dowd et al. (2017) conclouen que és molt més probable que
les empreses fraslladin beneficis a paradisos fiscals amb tipus
impositius propers a zero, que es produeixin trasllats de be-
neficis enfre dos paisos amb fipus moderats. Aixd subratlla la
importaincia de les jurisdiccions en paradisos fiscals per a la
localitzacié dels beneficis de les multinacionals.

El principal obstacle per entendre el paper dels paradisos
fiscals en el frasllat de beneficis de les multinacionals és el
secrefisme que envolta aquestes jurisdiccions. En general,
els paradisos fiscals no intercanvien dades dels contribuents
amb altres jurisdiccions, i aixd els converfeix en una loca-
litzacié perfecta per als beneficis multinacionals pels quals
les empreses no volen tributar. Aixo vol dir que, de fet, no
sabem del cert quants beneficis generats a I'esfranger estan
localitzats en paradisos fiscals. Aqui rau la dificuliat d'ela-
borar estudis economics amb dades de paradisos fiscals:
es depén sobretot de dades confidencials.

Com que no hi ha informacié sobre el volum exacte de be-
neficis localitzats en paradisos fiscals, la majoria dels estudis
publicats han optat per utilitzar, amb una finalitat aproxima-
tiva de la importancia d'aquestes jurisdiccions opaques, la
preséncia d'empreses amb domicili en paradisos fiscals.
Receniment, pero, s'ha publicat una andlisi més sistematica
que utilitza dades confidencials d’enquestes dels Estats Units
(Dowd et al., 2017) o dades macroecondmiques. Tarslov
ef al. (2018] han fet servir dades bilaterals dels comptes
nacionals que mostren que gairebé el 40% dels beneficis
mundials es traslladen a paradisos fiscals. Quan no disposen

de dades relatives als paradisos fiscals, empren comptes de
contrapartida per exirapolar aquestes dades.

Conclusié

l'escas nivell d'andlisi sobre la quantitat exacta de beneficis fras-
lladats a paradisos fiscals és conseqiiéncia directa de la manca
de dades detallades sobre I'assignacié dels beneficis mulfinar
cionals en els diferents paisos. La infroduccié de la publicacié
d'estats financers per pais fare més transparent la magnitud dels
beneficis localitzats en les jurisdiccions de fiscalitat baixa. Aixo,
al seu fom, en principi fomentard que s'elaborin més estudis
sobre el volum real de beneficis localitzats en paradisos fiscals, |
confribuira a enfendre el paper que aquestes jurisdiccions fenen
en les esfratégies de frasllat de beneficis de les multinacionals.
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