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RESUMEN

Este documento analiza el problema de la doble imposicién en la Unién
Europea como expresion de una inconsistencia estructural entre la integracion
del mercado interior y la fragmentacion de los sistemas tributarios nacionales.
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Demuestra la insuficiencia de los mecanismos actuales de resoluciéon de
controversias, caracterizados por la incertidumbre, las demoras y la falta de
uniformidad. Por consiguiente, aboga por la creaciéon de un Tribunal Fiscal
Europeo con jurisdiccion vinculante, capaz de garantizar decisiones
independientes, coherentes y eficaces, promoviendo asi una verdadera
jurisprudencia fiscal europea. Reconociendo los desafios asociados a la
soberania de los Estados miembros, concluye que dicha evolucion constituye
un requisito funcional del proceso de integracién, siendo esencial para
garantizar la coherencia y la integridad del mercado interior.

Palabras clave: Doble imposicion; Unién Europea; mercado interior; Tribunal
Fiscal Europeo.

ABSTRACT

This paper analyzes the problem of double taxation in the European Union as
an expression of a structural inconsistency between the integration of the
internal market and the fragmentation of national tax systems. It demonstrates
the inadequacy of current dispute resolution mechanisms, marked by
uncertainty, delays, and lack of uniformity. It therefore advocates for the
creation of a European Tax Court with binding jurisdiction, capable of
ensuring independent, coherent, and effective decisions, promoting a true
European tax jurisprudence. Acknowledging the challenges associated with the
sovereignty of Member States, it concludes that such evolution constitutes a
functional requirement of the integration process, being essential to guarantee
the coherence and completeness of the internal market.

Keywords: Double taxation; European Union; internal market; European Tax
Court.

1 INTRODUCCION

La integraciéon europea se basa en una persistente paradoja
estructural: si bien el mercado interior promueve la libre circulaciéon de
capitales, personas, bienes y servicios, la tributacidn directa permanece, en
gran medida, bajo el control soberano de los Estados miembros.

Esta asimetria genera importantes conflictos normativos,
especialmente en el ambito de la doble imposicion internacional, donde
dos o mas Estados ejercen simultaneamente su jurisdiccion tributaria sobre
los mismos ingresos.

De hecho, la coexistencia de sistemas tributarios nacionales
auténomos, junto con la falta de armonizacién sustancial en materia de
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tributaciéon directa, potencia los conflictos de jurisdiccion tributaria
basados en diferentes factores de conexién, como la residencia y la fuente
de ingresos (Reimer y Rust, 2015, pp.23-35).

Esta superposicion de poderes no solo compromete la neutralidad
fiscal, sino que también puede distorsionar las decisiones econdémicas y
afectar la asignacion eficiente de recursos en el mercado interno (Devereux,
2008, pp. 698-719).

Es importante destacar que, segtn el estado actual del derecho de la
UE, la doble imposicién no estd prohibida como tal, sino que se evalaa
indirectamente a la luz de las libertades fundamentales y el principio de no
discriminacion, tal como lo ha afirmado reiteradamente el Tribunal de
Justicia de la Unién Europea (Tribunal de Justica da Unido Europeia
[TJUE], 1998, par. 30). En este contexto, nos enfrentamos a una
fragmentacion que se traduce en una proteccion incompleta, dependiente
de una logica casuistica e incapaz de garantizar, por si sola, la eliminacién
sistematica de situaciones de doble imposicion juridica o econdmica.

Al mismo tiempo, los instrumentos de solucién de controversias
existentes - incluidos los procedimientos amistosos previstos en convenios
bilaterales y los mecanismos introducidos por el Derecho de la Unién -
siguen revelando importantes limitaciones estructurales. De caracter
predominantemente intergubernamental, la ausencia de garantias
procesales solidas para los contribuyentes y la falta de uniformidad en las
decisiones comprometen la eficacia y la previsibilidad del sistema
(Organisation for Economic Co-operation and Development [OECD],
2017).

Ademais, esta realidad debe analizarse a la luz de los principios que
estructuran el ordenamiento juridico de la Unién, como el principio de
efectividad y el derecho a una tutela judicial efectiva, consagrados en el
articulo 47 de la Carta de los Derechos Fundamentales de la Unién
Europea. La falta de un mecanismo judicial especializado y vinculante en
materia tributaria plantea, por tanto, la cuestién de si el marco actual
garantiza adecuadamente la proteccion de los derechos de los
contribuyentes en situaciones transfronterizas (Unido Europeia [UE],
2012, art. 47; Pistone, 2010, p. 78).

En este contexto, proponemos una reflexién critica sobre las
deficiencias del modelo actual, cuestionando si la creacion de un Tribunal
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Fiscal Europeo con jurisdiccion vinculante podria constituir una respuesta
institucional adecuada. Esta hipotesis requiere un analisis exhaustivo de su
compatibilidad con los Tratados, en particular en lo que respecta a la
distribucién de competencias, el principio de subsidiariedad y la
preservacion de la soberania fiscal de los Estados miembros.

2 LA DOBLE IMPOSICION EN EL CONTEXTO
EUROPEO

La doble imposiciéon puede adoptar dos formas distintas:

- Juridica: cuando un mismo contribuyente tributa sobre la misma
renta en mas de un Estado; y

- Econdmica: cuando la misma renta tributa en el dmbito de distintas
entidades.

Esta distincion, clésica en la doctrina fiscal internacional, adquiere
especial relevancia en el contexto de la Unién Europea, no solo por la
diversidad de mecanismos de eliminacion aplicables, sino también por la
marcada intensidad con la que el Derecho de la Unién ha intervenido en
cada una de estas dimensiones (Reimer y Rust, 2015, pp. 11-18).

La doble imposicién juridica suele surgir de conflictos positivos de
jurisdiccion tributaria, donde dos o mas Estados reclaman la potestad de
gravar en funciéon de factores contrapuestos, como la residencia del
contribuyente y la fuente de sus ingresos.

Por otro lado, la doble imposicién econdmica se manifiesta de forma
paradigmatica en el &mbito de la tributacién empresarial, especialmente en
la cadena de distribucién de beneficios, y también puede derivarse de
discrepancias en la clasificacion de entidades (por ejemplo, entidades
transparentes frente a opacas) o de instrumentos financieros hibridos
(Rust, 2011, pp. 7-15).

En el &mbito europeo, este fendmeno no es meramente contingente,
sino estructural. Resulta de la coexistencia de sistemas tributarios
nacionales auténomos, disenados de forma independiente y basados en
decisiones politicas y técnicas divergentes. La falta de armonizacion
sustancial de la tributacién directa - en contraste con el alto grado de
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integracion observado en el ambito de la tributacion indirecta - fomenta no
solo conflictos de vinculacién, sino también conflictos de clasificacion
juridica, divergencias en la determinacién de la renta imponible y
asimetrias en la aplicacion de los métodos para eliminar la doble
imposicion (Terra y Wattel, 2012, pp. 45-63).

A estas tensiones se suma el hecho de que el Derecho de la UE no
establece un criterio uniforme para la distribucion de competencias
tributarias entre los Estados miembros. Como ha declarado reiteradamente
el Tribunal de Justicia de la Unidn Europea, en ausencia de armonizacion,
los Estados conservan la facultad de definir unilateralmente los criterios de
conexion pertinentes, incluso si esta autonomia da lugar a la superposicion
de jurisdicciones tributarias (Unido Europeia [UE], 2012, paragrafos 24-30;
Tribunal de Justica da Unido Europeia [TJUE], 2006).

El control ejercido por el Tribunal se centra, por tanto, no en la
existencia de la doble imposicién en si misma, sino en las posibles
violaciones de las libertades fundamentales, lo que da lugar a una
intervencion indirecta, fragmentada y esencialmente negativa.

Este enfoque resulta insuficiente para abordar fenémenos mds
complejos de doble imposicion, especialmente aquellos derivados de las
interacciones sistémicas entre sistemas juridicos.

Por ejemplo, las situaciones de clasificacién asimétrica - en las que
dos Estados atribuyen una naturaleza diferente a la misma renta o entidad
- pueden dar lugar no solo a la doble imposicion, sino también,
paraddjicamente, a la doble no imposicion.

Estos problemas fueron ampliamente identificados en el contexto del
proyecto BEPS de la OCDE, que demostrd que la fragmentacién normativa
puede generar tanto una sobreimposicion como lagunas fiscales
(Organisation for Economic Co-operation and Development [OECD],
2015).

Si bien los Estados miembros suscriben convenios bilaterales
inspirados en el modelo de la OCDE, estos no ofrecen una solucién para la
eliminacion total de la doble imposicion. Dichos instrumentos se basan en
una légica de coordinaciéon mas que de integracion, limitandose a distribuir
las competencias tributarias y a prever métodos de eliminacién, como
exenciones o créditos fiscales. Por lo tanto, su eficacia depende de
supuestos que no siempre se cumplen en la practica: interpretaciones
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convergentes de las clausulas convencionales, cooperacién administrativa
efectiva y voluntad politica para resolver controversias (Organisation for
Economic Co-operation and Development [OECD], 2017).

Ademas, los mecanismos de resolucién de controversias previstos en
estos convenios - en particular el procedimiento de acuerdo mutuo (PAM)
- presentan limitaciones importantes. Su caracter intergubernamental
implica que el contribuyente no participa plenamente en el proceso,
quedando a menudo relegado a una posicién pasiva.

Asimismo, la ausencia, en muchos casos, de la obligacion de alcanzar
un resultado especifico y de plazos vinculantes compromete la eficacia de
estos mecanismos, lo que genera situaciones de incertidumbre prolongada
y, en ocasiones, la perpetuacion de la doble imposicion (Pistone, 2010, pp.
78-86).

En este contexto, la doble imposiciéon en el ambito europeo debe
entenderse como una manifestacion de las limitaciones estructurales de la
integracion fiscal dentro de la Unidn: un sistema caracterizado por una alta
interdependencia econémica, pero por una coordinacion fiscal incompleta,
donde la eliminacién de conflictos depende en gran medida de
instrumentos de cooperacién que carecen de fuerza vinculante y
uniformidad de interpretacién.

3 EL PAPEL Y LAS LIMITACIONES DEL TJUE

El Tribunal de Justicia de la Unién Europea (TJUE) desempena un
papel fundamental para garantizar que las normas fiscales nacionales se
ajusten al Derecho de la UE, en particular mediante la interpretacion de las
libertades fundamentales consagradas en el Tratado de Funcionamiento de
la Unién Europea (TFUE). Sin embargo, su intervencién en materia de
doble imposicidn sigue estando estructuralmente limitada, puesto que no
existe ningin principio general en el Derecho primario de la UE que
prohiba la doble imposicién juridica internacional (Lang, 2021, pp. 45-47).

Hemos constatado que el Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha
afirmado reiteradamente que la doble imposicién se produce, en muchos
casos, por la superposicion de sistemas tributarios nacionales auténomos,
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cuya coordinacién no esta plenamente garantizada por el Derecho de la
Unidn.

En la sentencia Kerckhaert-Morres, el TJUE declaré expresamente
que la ausencia de mecanismos para eliminar la doble imposiciéon no
constituye, en si misma, una violacién de las libertades fundamentales,
siempre que no exista discriminacién (Tribunal de Justica da Unido
Europeia [TJUE], 2006, pars. 20-23). Esta postura pone de relieve un
enfoque formalista, centrado en la igualdad de trato y no en la eliminacion
de las cargas tributarias acumulativas.

Asimismo, en el caso Gilly, el Tribunal reconocié que los Estados
miembros conservan una amplia competencia para determinar los criterios
de distribucidn del poder impositivo, incluso mediante acuerdos bilaterales
(Tribunal de Justica da Unido Europeia [TJUE], 1998, pars. 24-30). Esta
jurisprudencia confirma que, a falta de armonizacion, la soberania fiscal
sigue siendo el principio rector, incluso cuando se ejerce dentro de los
limites del Derecho de la Unién.

No obstante, el TJUE ha admitido restricciones a esta autonomia
fiscal cuando estan en juego violaciones de libertades fundamentales.

En la sentencia Marks & Spencer, el Tribunal consider6 que ciertas
limitaciones a la deduccidn de pérdidas transfronterizas podrian constituir
una restriccion a la libertad de establecimiento, y solo son admisibles si son
proporcionadas y estan justificadas por razones imperiosas de interés
general (Tribunal de Justica da Unido Europeia [TJUE], 2005, pars. 35-55).
Esta sentencia representa uno de los momentos mas significativos de
compresion de la soberania fiscal en nombre de la integracién del mercado
interior.

No obstante, a pesar de estos avances, las actuaciones del TJUE suelen
caracterizarse como un mecanismo de integracion negativa, en la medida
en que elimina obstaculos nacionales incompatibles con el Derecho de la
Unidn sin establecer, sin embargo, un marco positivo y coherente para la
fiscalidad europea (de Witte, 2011, pp. 323-361). Como sefiala Paul
Farmer, el Tribunal no tiene el mandato de armonizar los sistemas
tributarios, sino que se limita a garantizar que no violen las libertades
fundamentales (Farmer y Lyal, 1994, pp. 15-18).

Esta limitacion estructural tiene consecuencias directas para la
resolucion de controversias por doble imposicion, ya que el TJUE no puede

Revista JurisFIB | ISSN 2236-4498 | Volume XVII | Ano XVII| 2026 |Bauru-SP 175



Patricia Anjos Azevedo, Marco Miguel Pereira Rodrigues

imponer soluciones uniformes ni sustituir su voluntad por la de los Estados
miembros en la distribucidn del poder tributario. Como sefiala Rita de la
Feria, la ausencia de un marco regulatorio positivo a nivel de la Unién
conlleva una protecciéon fragmentada e incompleta de los contribuyentes
en situaciones transfronterizas (de la Feria, 2010, pp. 267-308).

Resulta que, si bien el TJUE desempeiia un papel fundamental en la
lucha contra la discriminaciéon y las restricciones injustificadas, su
intervencion sigue siendo indirecta y limitada, lo que impide una respuesta
eficaz y sistematica a los problemas de doble imposicién en el espacio
europeo.

Esta realidad refuerza el debate sobre la posible creacion de
mecanismos jurisdiccionales o institucionales mas adecuados para
garantizar una resolucion uniforme de estos conflictos.

4 MECANISMOS ACTUALES DE RESOLUCION
DE DISPUTAS

En las dltimas décadas, la Union Europea ha buscado desarrollar
instrumentos para mitigar los efectos de la doble imposicién en el mercado
interior. Estos mecanismos no constituyen un verdadero sistema
jurisdiccional, sino que reflejan soluciones cooperativas e
intergubernamentales basadas en la coordinaciéon entre las
administraciones tributarias nacionales.

Esta caracteristica estructural limita su eficacia. Hemos observado
que, en lugar de garantizar una aplicaciéon uniforme de la ley, estos
mecanismos funcionan como formas institucionalizadas de negociacion
entre Estados, lo que limita la previsibilidad y la proteccién de los
contribuyentes.

4.1 ACUERDO DE ARBITRAJE (1990)

El Convenio 90/436/CEE sobre arbitraje representa el primer
esfuerzo sistematico de la Unidn para abordar las situaciones de doble
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imposicion, si bien se limita al ambito de los precios de transferencia y la
asignacion de beneficios a los establecimientos permanentes.

El modelo adoptado se basa en una légica de dos fases: inicialmente,
un procedimiento de acuerdo mutuo (PAM) entre las autoridades
competentes; posteriormente, en ausencia de acuerdo, la creacién de un
comité consultivo con funciones arbitrales (Baker, 2013).

A pesar de su relevancia histdrica, esta practica ha revelado
importantes deficiencias. En primer lugar, la eficacia del procedimiento
amistoso depende enteramente de la voluntad de las autoridades
tributarias, sin obligacion alguna de lograr un resultado especifico (Lang,
2021, pp.179-181). Esta caracteristica asemeja el mecanismo a una
negociacion diplomatica, en la que el contribuyente asume un papel pasivo
y carece de medios procesales propios para influir decisivamente en el
resultado.

Por otro lado, la fase de arbitraje, si bien se concibié como una
garantia de resolucion, se ha utilizado de forma limitada, en parte debido a
obstdculos procesales y a la reticencia de los Estados a someterse a
decisiones potencialmente vinculantes (Pit, 2018, pp. 345-347).

Sabemos que la lentitud de los procesos - que a menudo se prolongan
durante varios afos - también compromete su utilidad practica,
especialmente en contextos empresariales que requieren seguridad juridica
oportuna.

Ademis, su alcance material limitado excluye gran parte de las
situaciones de doble imposicion legal a las que se enfrentan los
contribuyentes individuales y las empresas fuera del ambito de los precios
de transferencia (Lang, 2021, pp. 181-183).

En este sentido, Harm Mark Pit sostiene que la Convencién no
constituye un verdadero sistema de resolucion de controversias, sino mas
bien un mecanismo de coordinacién administrativa con elementos
arbitrales limitados (Pit, 2018, p. 344).

4.2 DIRECTIVA (UE) 2017/1852

La Directiva (UE) 2017/1852 surge como respuesta a las deficiencias
del Convenio sobre Arbitraje, introduciendo un marco mas estructurado y
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juridicamente exigente para la resolucion de controversias fiscales en la
Unién.

Entre sus principales novedades destacan:

- la imposicion de plazos vinculantes para las distintas fases del
procedimiento;

- la ampliacién de su dmbito de aplicacién a todas las controversias
derivadas de la aplicaciéon de convenios para evitar la doble imposicion
entre los Estados miembros;

- la previsiéon de una fase arbitral obligatoria si el procedimiento
amistoso no produce resultados (Unido Europeia [UE], 2017).

Estos cambios representan un avance significativo en términos de
eficiencia y protecciéon de los contribuyentes, reduciendo el margen de
inaccion por parte de las administraciones tributarias. Sin embargo, la
Directiva no rompe con la logica subyacente al modelo anterior.

Observamos que el proceso sigue estando esencialmente a cargo de
las autoridades nacionales, quienes son responsables de decidir sobre la
admisibilidad de las solicitudes, negociar soluciones e implementar las
decisiones finales (Lang, 2021, pp. 6-9).

Incluso en la fase de arbitraje, los tribunales arbitrales constituidos no
conforman un tribunal permanente, sino érganos ad hoc cuyas actuaciones
se limitan al caso especifico.

Por lo tanto, persisten importantes limitaciones estructurales:

- Dependencia de la cooperacion administrativa: el éxito del
mecanismo sigue estando condicionado a la buena fe y la eficiencia de las
autoridades nacionales;

- Falta de uniformidad en la toma de decisiones: cada controversia se
resuelve de forma aislada, sin garantizar la coherencia con casos similares;

- Falta de precedentes vinculantes: las decisiones arbitrales no tienen
repercusion mas alld del caso especifico, lo que impide la consolidacién de
la jurisprudencia europea;

- Acceso limitado para el contribuyente: si bien se ha reforzado, el
papel del contribuyente sigue siendo secundario al de los Estados.

Los expertos en derecho han destacado que la Directiva representa un
avance importante, pero insuficiente. En este sentido, Harm Mark Pit
afirma que constituye un paso adelante en el desarrollo procedimental de
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la cooperacién tributaria, pero no una transformacioén estructural del
sistema (Pit, 2018, p. 5).

De manera mas crucial, Philip Baker caracteriza estos mecanismos
como formas de "arbitraje diplomatico”, en la medida en que siguen
reflejando un equilibrio politico entre los estados, y no la aplicacion
independiente de normas juridicas por parte de un organismo
jurisdiccional (Baker, 2013).

4.3 LIMITACIONES ESTRUCTURALES E
IMPLICACIONES SISTEMICAS

El analisis conjunto de estos instrumentos revela una limitacion
fundamental: la ausencia de un verdadero sistema judicial europeo en
materia tributaria.

A diferencia de otros ambitos del Derecho de la UE, donde el Tribunal
de Justicia de la Unioén Europea garantiza la interpretacion uniforme y
vinculante de las normas, las controversias tributarias transfronterizas
siguen resolviéndose mediante mecanismos descentralizados y caso por
caso.

Esta situacidn tiene diversas implicaciones:

- compromete la seguridad juridica, ya que los contribuyentes no
pueden prever con certeza el resultado de las controversias;

- debilita la igualdad de trato, puesto que casos similares pueden tener
soluciones diferentes;

- limita la eficacia del mercado interior al mantener obstaculos fiscales
a la libre circulacion.

Giovanni Consolo resume que el modelo actual no sustituye a un
sistema judicial, sino que reproduce, de forma institucionalizada, los
métodos tradicionales de resolucion diplomatica de controversias
(Consolo, 2024, pp. 11-13).

A pesar de los avances logrados, los mecanismos existentes siguen
siendo incapaces de garantizar una resolucion coherente, uniforme y
plenamente efectiva de las controversias por doble imposicion.
Consideramos que esta deficiencia constituye uno de los principales
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argumentos a favor de la creacion de un tribunal europeo especializado en
materia tributaria.

5 EL OBSTACULO ESTRUCTURAL: LA
SOBERANIA FISCAL

El principal obstaculo para la evolucién institucional de la Union
Europea en materia de doble imposicion reside en la persistencia de la
soberania fiscal de los Estados miembros.

Segin el principio de atribucién, consagrado en el articulo 5 del
Tratado de la Unién Europea, la Unidn solo posee las competencias que le
confieren los Estados, quedando todas las demds en manos nacionales
(Uniédo Europeia [UE], 2012, art. 5.°).

En este contexto, la tributacion directa sigue siendo un area
particularmente delicada, caracterizada por una armonizacion limitada y
fragmentada. A diferencia de otras areas del mercado interior, donde se ha
producido una mayor integracion, la tributacion directa permanece en
gran medida bajo el control de los Estados miembros, lo que refleja la
ausencia de un verdadero poder fiscal europeo (Lang, 2013, pp. 27-30).

Esta realidad se ve reforzada por el hecho de que las decisiones en
materia tributaria generalmente requieren unanimidad en el Consejo, lo
que otorga a cada Estado derecho de veto. Este requisito institucional
obstaculiza profundamente cualquier intento de reforma estructural, lo
que a menudo conduce a soluciones de compromiso o a la inercia
legislativa (Pistone, 2018, pp. 70-73).

Mas alla de la dimensién juridica e institucional, la resistencia a la
integracion fiscal tiene un fuerte componente politico y constitucional. La
tributacion estd intimamente ligada a decisiones fundamentales de politica
economica y social, particularmente en lo que respecta a la redistribucion
de la riqueza, la financiacién de las funciones estatales y la definicion del
modelo social.

En este contexto, la tributacion constituye uno de los pilares centrales
de la soberania estatal (Craig, 2018, pp. 45-47).

180 Revista JurisFIB | ISSN 2236-4498 | Volume XVII | Ano XVII | 2026 |Bauru - SP



Doble imposicion en la Unién Europea y una clara laguna jurisdiccional: hacia un tribunal fiscal
Europeo con competencia vinculante

Como senala Paul Craig, la fiscalidad sigue siendo un ambito en el
que la integraciéon europea esta particularmente limitada, precisamente
porque se situa en la interseccion entre la eficiencia econdmica y la
legitimidad democratica (Craig y de Burca, 2015, pp. 98-101).

De igual modo, Grainne de Burca seiala que la tributacién estd
histéricamente asociada al principio de representacién politica, lo que
explica la resistencia de los estados a la transferencia de poderes en este
ambito (Craig y de Burca, 2015, pp. 100-102).

En este contexto, la soberania fiscal puede entenderse como uno de
los dltimos bastiones de la soberania material de los Estados miembros.
Incluso en un sistema altamente integrado como la Unién Europea, los
Estados siguen conservando el control sobre los instrumentos fiscales
esenciales para la ejecucion de sus politicas publicas.

Bruno de Witte sefiala que la integracion europea ha avanzado de
forma asimétrica, dejando intactas areas consideradas centrales para la
identidad estatal (de Witte, 2011, pp. 323-361).

Sin embargo, esta soberania no es absoluta. La jurisprudencia del
Tribunal de Justicia de la Unién Europea ha demostrado que los Estados
miembros deben ejercer sus competencias tributarias de conformidad con
el Derecho de la UE, en particular con las libertades fundamentales. Esta
limitaciéon opera principalmente de forma negativa, sin implicar una
transferencia positiva de la jurisdiccion tributaria al ambito europeo.

51 LA PROGRESIVA EROSION DE LA SOBERANIA
FISCAL

A pesar de la importancia fundamental de la soberania fiscal, la
doctrina ha puesto de relieve su progresiva erosion en el contexto de la
globalizacion y la integracion europea. La creciente movilidad de capitales
y empresas, junto con la digitalizaciéon de la economia, ha reducido
significativamente la capacidad de los Estados para ejercer de forma
auténoma su potestad tributaria.

Un ejemplo paradigmatico es el proyecto de Erosion de la Base
Imponible y Traslado de Beneficios (BEPS, por sus siglas en inglés) de la
Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos (OCDE),
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que introdujo normas internacionales destinadas a combatir la erosion de
la base imponible y la transferencia artificial de beneficios. Si bien se basa
formalmente en la cooperacion internacional, este proceso ha propiciado
una convergencia sustancial de las normas tributarias a nivel mundial
(Organizagéo para a Cooperagido e Desenvolvimento Econémico [OCDE],
2013, pp. 15-20).

En el dmbito de la Unién Europea, iniciativas como la Directiva
contra la Elusion Fiscal (ATAD) o los proyectos de tributacion de la
economia digital también evidencian una tendencia hacia la convergencia
normativa entre los Estados miembros. Si bien se adoptaron en
cumplimiento del principio de unanimidad, estas medidas limitan
progresivamente el margen de decision nacional.

La propia jurisprudencia del TJUE contribuye a esta erosion, al
imponer restricciones al ejercicio de la soberania fiscal cuando se ven
afectadas las libertades fundamentales. Como intervencion indirecta, sus
efectos acumulativos son significativos en la configuracion de los sistemas
tributarios nacionales.

Sam van der Vlugt sostiene que la soberania fiscal ha dejado de ser un
concepto absoluto para evolucionar hacia una forma de soberania
condicional y compartida (van der Vlugt, 2025, pp. 187-190). De manera
similar, Pasquale Pistone describe este fenémeno como una "compresion
funcional de la soberania fiscal’, en la que los Estados conservan
formalmente sus poderes, pero ven su autonomia sustancialmente
reducida (Pistone, 2018, pp. 72-74).

Este desarrollo revela una tension estructural: si bien los Estados se
resisten a la creacién de un verdadero poder fiscal europeo, aceptan
progresivamente limitaciones a su soberania en respuesta a los desafios
globales y las exigencias del mercado interior. Creemos que la soberania
fiscal ya no puede entenderse como un obstaculo absoluto, sino como un
concepto en transformacion, sujeto a una reconfiguraciéon continua.
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6 PROPUESTA: UN TRIBUNAL FISCAL
EUROPEO

Dadas las limitaciones identificadas, consideramos necesaria la
creacién de un Tribunal Fiscal Europeo con jurisdiccion especifica para
resolver controversias en materia de doble imposicion. La necesidad de este
mecanismo judicial se fundamenta en la observaciéon, ampliamente
reconocida en la doctrina juridica, de que los instrumentos actualmente
disponibles -a saber, los acuerdos bilaterales y los acuerdos mutuos- no
garantizan una proteccion judicial efectiva ni soluciones uniformes dentro
de la Unién Europea.

Este drgano podria tener las siguientes caracteristicas:

a) Su jurisdiccion se limita a las disputas fiscales transfronterizas

Limitar la jurisdicciéon a situaciones de doble imposicion
internacional (juridica y econdmica) permitiria respetar el principio de
subsidiariedad, evitando injerencias excesivas en la soberania fiscal de los
Estados miembros. Asimismo, abordaria la necesidad de resolver
controversias cuya naturaleza trasciende claramente el ambito puramente
nacional, derivadas de la superposicion de distintos sistemas tributarios.

Ben Terra y Peter Wattel destacan que la falta de mecanismos
supranacionales eficaces para resolver controversias sobre doble
imposicion constituye una de las principales debilidades del derecho
tributario internacional contemporaneo (Terra y Wattel, 2012, pp. 37-42).

b) Decisiones vinculantes para los Estados miembros

La eficacia del Tribunal dependeria del caricter vinculante de sus
decisiones, superando una de las principales criticas dirigidas a los
mecanismos actuales, como el Procedimiento de Acuerdo Mutuo (PAM),
cuya naturaleza intergubernamental y no coercitiva compromete la
previsibilidad de los resultados (Lang, 2021, pp. 45-52).

El establecimiento de decisiones vinculantes reforzaria la seguridad
juridica y reduciria el riesgo de resoluciones divergentes o incompletas.
Cabe destacar que la experiencia del arbitraje obligatorio, introducida por
la Directiva (UE) 2017/1852, ya muestra una tendencia, si bien limitada,
hacia la juridificacién de estos mecanismos (European Union [EU], 2017).
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c) Acceso directo para los contribuyentes

Uno de los elementos mds innovadores de la propuesta reside en la
posibilidad de que los contribuyentes accedan directamente al Tribunal.
Actualmente, los particulares dependen de la iniciativa de las autoridades
tributarias nacionales para la resolucién de litigios internacionales, lo que
debilita su posicion procesal.

Pasquale Pistone sefiala que la falta de acceso directo a un 6rgano
independiente compromete el principio de una tutela judicial efectiva en el
ambito tributario europeo (Pistone, 2009, pp. 191-214). Este
reconocimiento armonizaria el sistema con las normas generales del
Derecho de la Unidn, reforzando la protecciéon de los derechos de los
contribuyentes.

d) Coordinacion institucional con el TTUE

La coordinacién con el Tribunal de Justicia de la Unidn Europea seria
fundamental para garantizar la coherencia del ordenamiento juridico de la
Unién. El Tribunal Fiscal Europeo podria funcionar como o6rgano
especializado, manteniendo la posibilidad de plantear cuestiones
prejudiciales al TJUE sobre interpretacion del Derecho de la Unidn, de
forma similar a como lo hacen los tribunales nacionales.

Esta solucién, como la que aqui se presenta, permitiria combinar la
especializacion técnica con la unidad interpretativa, evitando el riesgo de
fragmentacién jurisprudencial. La jurisdiccion especializada en materia
tributaria puede contribuir significativamente a la calidad y coherencia de
las decisiones en contextos complejos y transfronterizos.

Una posible solucidn seria su integracion como 6rgano especializado
dentro del sistema judicial de la Unidén, evitando la fragmentacion
institucional. Esta integracion podria inspirarse en el modelo del Tribunal
General, previsto en el articulo 19 del Tratado de la Unién Europea, que
permite la creacién de secciones especializadas sin necesidad de una
ruptura estructural en el sistema existente (Unido Europeia [UE], 2016, art.
19.°).

La implementacion de esta propuesta plantea importantes desafios.

Comenzamos con la ausencia de una competencia general de la
Unién Europea en materia de tributacidon directa, lo que puede generar
dudas sobre la base juridica para la creacién de un organismo de esta
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naturaleza. Ademas, existe la resistencia de los Estados miembros a la
transferencia de competencias en materia tributaria, tradicionalmente
asociadas al nucleo de la soberania estatal.

No obstante, una linea de pensamiento sostiene que la creacién de un
mecanismo jurisdiccional limitado a las controversias transfronterizas
podria justificarse en aras de garantizar el funcionamiento del mercado
interior, concretamente en virtud del articulo 114 del Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (Chalmers et al., 2019, pp. 674-711).

7 VENTAJAS DE LA PROPUESTA

La creacion de un tribunal de esta naturaleza permitiria:
7.1. REFORZAR LA SEGURIDAD JURIDICA

La existencia de un drgano judicial especializado contribuiria a la
previsibilidad de las decisiones sobre doble imposiciéon, reduciendo la
incertidumbre derivada de la aplicacién paralela de diferentes sistemas
tributarios nacionales. La fragmentacién interpretativa actual se cita con
frecuencia como un factor de inseguridad juridica en el contexto fiscal
europeo.

Esta fragmentacidn de los sistemas tributarios nacionales y de las
practicas de resoluciéon de controversias en materia de doble imposicion
contribuye a la inseguridad juridica y dificulta la prediccion de las
decisiones, por lo que resulta necesario reforzar la coherencia institucional
y la eficacia de los mecanismos transfronterizos de resoluciéon de
controversias fiscales (Dourado, 2023, pp. 30-45).

7.2. REDUCIR LOS COSTOS DE LITIGIO
Sustituir mecanismos lentos y a menudo ineficaces, como los
procedimientos amistosos, por una via judicial directa reduciria

significativamente los costos financieros y de tiempo que deben asumir los
contribuyentes. Sin embargo, estos procedimientos intergubernamentales
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no garantizan una resolucidon rapida ni vinculante de las controversias
(Lang, 2021, pp. 47-52).

7.3. PARA GARANTIZAR LA UNIFORMIDAD EN LA
INTERPRETACION

Un Tribunal Fiscal Europeo permitiria una aplicacién mas
homogénea de las normas tributarias en contextos transfronterizos,
evitando divergencias entre los Estados miembros. Como sefialan Ben J. M.
Terra y Peter J. Wattel, la falta de uniformidad en la aplicacién de las
normas fiscales internacionales compromete la coherencia del sistema y
favorece los conflictos de doble imposicion (Terra y Wattel, 2012, pp. 37-
42).

7.4. PARA CONSOLIDAR EL FUNCIONAMIENTO DEL
MERCADO INTERNO

Eliminar las barreras fiscales es fundamental para la eficacia del
mercado interior. La doble imposicién dificulta la libre circulacién de
capitales y la libertad de establecimiento, influyendo negativamente en las
decisiones econdmicas y las inversiones transfronterizas (Schon, 2000, pp.
90-97).

Ademas, contribuiria a superar la fragmentacion actual, sustituyendo
las negociaciones bilaterales por decisiones jurisdiccionales coherentes.

La creacién de un Tribunal Fiscal Europeo se justifica especialmente
ante la creciente complejidad técnica del derecho tributario internacional.
Las controversias sobre doble imposicién implican la articulacién entre
convenios internacionales, derecho de la Union y normas nacionales, lo
que exige un alto grado de especializacion.

Michael Lang afirma que la sofisticacion del derecho tributario
contemporaneo justifica la existencia de Odrganos jurisdiccionales
técnicamente especializados, capaces de garantizar decisiones coherentes y
sistematicas (Lang, 2009, pp. 1-9).

Por otro lado, la intervencion del Tribunal de Justicia de la Unién
Europea, si bien es esencial, estd estructuralmente limitada, ya que no
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funciona como instancia para la resolucion directa de controversias por
doble imposicion, sino unicamente como intérprete del Derecho de la
Unidn en el marco de decisiones prejudiciales (Terra y Wattel, 2012, pp.
33-38). De este modo, la creacion de un tribunal especializado permitiria
subsanar esta deficiencia funcional, garantizando una proteccién judicial
mas eficaz.

Ademas, mas alla de ser una soluciéon meramente deseable, la
existencia de un tribunal fiscal europeo especializado puede entenderse
como un requisito funcional del propio mercado interior, que posibilita la
transicion de un modelo intergubernamental a un modelo judicial mas
coherente y eficaz.

8 RIESGOS Y OBJECIONES

Sin embargo, esta relevancia plantea interrogantes importantes:

a) Erosién de la soberania fiscal

La atribuciéon de jurisdicciéon a un tribunal europeo en materia
tributaria podria interpretarse como una limitacidén significativa a la
autonomia de los Estados miembros. La tributacion directa sigue siendo
uno de los ambitos mds sensibles de la soberania estatal, al estar
estrechamente vinculada a la definicién de las politicas econdmicas y
sociales.

b) Riesgo de estandarizacién excesiva

Las actuaciones de un tribunal supranacional podrian conducir a una
armonizacion indirecta de las practicas tributarias, incluso en ausencia de
plena competencia legislativa de la Unién. Este fendmeno de
«armonizacion judicial» puede limitar la flexibilidad de los Estados para
adaptar sus sistemas tributarios a las particularidades nacionales (Lang,
2009, pp. 10-16).

¢) Posible conflicto con los tribunales nacionales
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La creacién de un nuevo 6rgano judicial plantea interrogantes sobre
la distribucion de competencias y la coordinacién con los tribunales
nacionales. Pueden surgir tensiones institucionales, especialmente en casos
de divergencia entre las decisiones nacionales y las del Tribunal de Justicia
de la Unién Europea.

d) Superposicién con el Tribunal de Justicia de la Uniéon Europea

Existe el riesgo de duplicacion de funciones en el Tribunal de Justicia
de la Unién Europea (TJUE), especialmente en lo que respecta a la
interpretacion del Derecho comunitario. Por lo tanto, es importante definir
claramente los mecanismos de coordinacién entre ambos, evitando
redundancias y garantizando la coherencia del sistema judicial europeo
(Uniao Europeia [UE], 2016, art. 19.°).

Presumiblemente, esto podria plantear problemas de legitimidad
democratica, en la medida en que las decisiones fiscales se tomarian
entonces a nivel supranacional (Scharpf, 1999, pp. 6-12). Prevemos que la
transferencia de competencias decisorias a un 6rgano judicial europeo
pueda suscitar interrogantes sobre el control democratico, en particular en
un ambito tradicionalmente reservado a los parlamentos nacionales.

9 UN MODELO INTERMEDIO DE
INTEGRACION JURISDICCIONAL

Un enfoque alternativo consistiria en crear un mecanismo
jurisdiccional especializado con competencia limitada, que funcionaria
como un paso gradual en la integracion.

Esta solucién permitiria equilibrar la necesidad de eficiencia en la
resolucion de controversias con la preservacion de la autonomia fiscal de
los Estados, siguiendo la 16gica gradualista que ha caracterizado el proceso
de integracion europea.
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10 CONCLUSIONES

El problema de la doble imposicién en la Unién Europea pone de
manifiesto, en dltima instancia, una disfuncién estructural del propio
proceso de integracion: la coexistencia de un mercado interior
juridicamente integrado con una estructura tributaria esencialmente
fragmentada. Esta disociaciéon compromete no solo la eficiencia
econdmica, sino también la coherencia del ordenamiento juridico de la
Unidn, permitiendo que persistan conflictos que la legislacion vigente
resulta incapaz de resolver sistematicamente.

En efecto, un andlisis de los mecanismos existentes demuestra que la
Unién sigue anclada en un paradigma de coordinacion
intergubernamental que resulta manifiestamente insuficiente ante la
complejidad de las relaciones fiscales contemporaneas.

Ni los procedimientos amistosos, ni los mecanismos de arbitraje, ni
siquiera la intervenciéon del Tribunal de Justicia de la Unién Europea
pueden garantizar una proteccion plena, efectiva y uniforme de los
contribuyentes en situaciones de doble imposicion. El resultado es un
sistema caracterizado por la incertidumbre, las demoras y la falta de
coherencia en las decisiones, factores dificiles de conciliar con las
exigencias de un espacio juridico verdaderamente integrado.

En este contexto, la creacién de un Tribunal Fiscal Europeo con
competencia vinculante no debe considerarse una solucién meramente
deseable o incremental, sino un requisito funcional del propio mercado
interior. La ausencia de un érgano judicial especializado se traduce en una
laguna sistémica: mientras que en otros ambitos del Derecho de la UE la
uniformidad interpretativa estd garantizada por estructuras judiciales
consolidadas, en el ambito fiscal persiste la dependencia de mecanismos
negociados y caso por caso, incompatibles con los principios de seguridad
juridica y proteccion judicial efectiva.

La institucionalizacién de un tribunal de esta naturaleza permitiria,
ante todo, superar la légica diplomatica que aun rige la resolucién de
controversias fiscales, sustituyéndola por un modelo jurisdiccional basado
en decisiones independientes y vinculantes. Mas alld de aumentar la
eficiencia, esta transformacién tendria un impacto cualitativo en la propia
naturaleza del sistema, impulsando la construccién de una auténtica
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jurisprudencia fiscal europea y garantizando la aplicacién uniforme de
conceptos y principios que actualmente son objeto de interpretaciones
divergentes por parte de los Estados miembros.

Es importante, sin embargo, reconocer que esta evolucién implica
una reconfiguracion del equilibrio entre integracion y soberania. No puede
ignorarse la resistencia de los Estados miembros a la transferencia de
competencias fiscales, especialmente en un &ambito histéricamente
asociado a la legitimidad democratica y la autodeterminacién politica.

Aun asi, esta resistencia debe analizarse a la luz de la progresiva
erosion de la soberania fiscal, ya evidenciada por la creciente influencia del
Derecho de la Unidn, la presion de la globalizaciéon y la necesidad de
coordinacion internacional. En este sentido, la creacién de un Tribunal
Fiscal Europeo no constituiria una ruptura, sino la formalizacién de una
realidad que ya se encuentra en transformacion.

Asi pues, la cuestion central deja de ser si la Union debe avanzar hacia
un modelo jurisdiccional en materia fiscal y pasa a ser cuando y de qué
forma se producira dicha evolucién. La persistencia del modelo actual,
basado en soluciones fragmentadas y no vinculantes, representa no solo
una limitacion técnica, sino una incongruencia estructural frente al grado
de integracion alcanzado en otros ambitos.

En conclusién, la creaciéon de un Tribunal Fiscal Europeo con
competencia vinculante es una respuesta necesaria para garantizar la
coherencia, la eficacia y la integridad del mercado interior. Sin un
mecanismo jurisdiccional capaz de resolver de forma uniforme los litigios
por doble imposicion, la integracion europea inevitablemente seguira
estando incompleta, lastrada por una fragmentacion que el propio proyecto
€uropeo se propuso superar.
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