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PREFACIO

Este informe forma parte del proyecto EFA54/01, cofinanciado, en un 65 %, por la Unién
Europea a través del Programa Interreg VI-A Espafia-Francia-Andorra (POCTEFA 2021-
2027) y por la Eurorregion Nueva-Aquitania Euskadi Navarra (NAEN) a través de una
asociacion estratégica puesta en marcha junto con el Euro-Institut Pyréne — Instituto
universitario de cooperacion transfronteriza.

Es el resultado de un estudio transfronterizo llevado a cabo por un consorcio de expertos
universitarios transfronterizos en el marco del Euro-Institut Pyréne, cuya misién consiste
en facilitar la cooperacion transfronteriza, apoyandola, acompafiandola e involucrandose
mediante cursos de formacidn, estudios cientificos empiricos o aplicados y encuentros
con los principales actores de los territorios. Mas concretamente, el estudio ha sido
realizado por un colectivo académico compuesto por doctores en Derecho provenientes
de la Universidad Publica de Navarra (UPNA), la Universidad del Pais Vasco
(UPV/EHU) y la Universidad de Pau y de los paises del Adour (UPPA(CDRE), a quienes
el Euro-Instituto Pyrene confio la labor:

- Marina Castro Bosque, Profesora Ayudante de Derecho Financiero y Tributario
(UPNA)

- Hugo Ldpez Lopez, Profesor Titular de Derecho Financiero y Tributario (UPNA)

- Aitor Orena Dominguez, Profesor Titular de Derecho Financiero y Tributario,
Acreditado para Catedréatico (UPV/EHU)

- Céline Teyssier, Profesora Titular Universitaria de Derecho Privado
(UPPA/CDRE)

- Maiténa Poelemans, Ingeniera de Investigacion (UPPA/CDRE)

- Géraldine Bachoué Pedrouzo, Profesora Titular Universitaria de Derecho Publico
UPPA/CDRE).

Este estudio esta relacionado con un trabajo de investigacién sobre la fiscalidad de los
trabajadores fronterizos en la frontera franco-espafiola. La fiscalidad constituye, en
efecto, una preocupacién importante en un contexto transfronterizo. Los residentes de la
Union Europea son libres de circular entre los Estados miembros, sobre todo por motivos
profesionales. Entre ellos, los trabajadores fronterizos se desplazan a un Estado que tiene
fronteras comunes con su Estado de residencia para ejercer su actividad profesional. En
tal caso, los dos Estados pueden aspirar a aplicar el impuesto sobre la renta del trabajador,
de ahi la menor fluidez en los intercambios transfronterizos y las trabas a la libre
circulacién de los trabajadores, como inmediata consecuencia.

El informe se centra en los tres territorios que componen la Eurorregion NAEN y que
estan en el origen del encargo. Por razones geograficas, el &mbito de estudio trata sobre
el régimen fiscal de los trabajadores fronterizos que residen y trabajan en el territorio del
departamento francés de Pirineos-Atlanticos, asi como en Guipuzcoa y Navarra. El
departamento de Pirineos-Atlanticos y la provincia de Guipuzcoa se presentan como los
unicos territorios de Nueva-Aquitania y Euskadi merecedores de una atencion particular
sobre la situacion actual del derecho fiscal franco-espafiol (limite de 20 km desde la
frontera).



CONSIDERACIONES INICIALES

El objeto de plantear estas consideraciones iniciales es exponer cuatro casos concretos
registrados en la frontera entre Francia y Espaia reveladores de las dificultades que los
trabajadores fronterizos pueden encontrar cuando tienen que declarar los ingresos
obtenidos por su trabajo.

Por orden cronologico:

Caso surgido a raiz de una pregunta escrita por don Daniel Poulou, Diputado de
Pirineos-Atlanticos, el 19 de octubre de 2004, QE n°49092

Caso: caso de un trabajador francés, residente en Francia en zona fronteriza y que
trabaja en Espafia, a su vez en zona fronteriza. Trabaja méas de 1/3 del tiempo fuera de
la zona fronteriza y, por ello, no regresa a su domicilio todos los dias.

Problema: esta persona ha pagado el impuesto sobre la renta de las personas fisicas
(IRPF) en Espafia, pero la Administracion tributaria francesa, puesto que lo considera
trabajador fronterizo, le exige que pague también el impuesto sobre la renta (IR) en
Francia.

Respuesta dada: segun el convenio fiscal bilateral de fecha 10 de octubre de 1995, y
teniendo en cuenta que en la fecha en cuestion este no habia experimentado cambios,
debe aplicarse el principio que se desprende del articulo 1584 del convenio de 27 de
junio de 1973, segun el cual los trabajadores fronterizos tienen que pagar sus impuestos
en su Estado de residencia. Para gozar del beneficio del régimen de trabajador
fronterizo se debe presentar un certificado, en este caso el formulario n.° 5166. Estas
disposiciones deben interpretarse de manera estricta, es decir, el hecho de que la
persona no regrese a su domicilio todos los dias debe ser algo excepcional. No lo era
en el caso en cuestion y, por tanto, el trabajador no podia beneficiarse del régimen fiscal
de los trabajadores fronterizos. Asi pues, debia tributar en el Estado en el que ejercia
su actividad, concretamente, Espafa. Pero, en este caso en particular, el trabajador fue
considerado residente francés segun el convenio fiscal de 10 de octubre de 1995y, en
consecuencia, los salarios percibidos por su actividad en Espafia también estaban
sujetos a tributacion en Francia. Para eliminar los efectos de esta doble imposicién, se
concede un credito fiscal igual al importe del impuesto francés correspondiente a los
ingresos espafioles. EI ministro informa a continuacion de las diferentes vias de
reclamacion a las que puede optar esta persona si considera que las medidas tomadas
por Francia o por Espafia resultan en una imposicion que no acata el convenio (acciones
de derecho interno y procedimiento de arreglo no contencioso ante la autoridad
competente de su Estado de residencia sobre la base del articulo 26 del Convenio de
1995).




Conclusion: si las autoridades fiscales competentes en cada lado de la frontera no
cooperan entre si, al trabajador se le podrian aplicar dos estatus (fronterizo y no
fronterizo).

Caso surgido a raiz de una consulta realizada a la Hacienda de Guipuzcoa con fecha
de 03/10/2008

Caso: una persona vive en Hendaya y trabaja en San Sebastian (Guiplzcoa). Esta
persona tiene tanto su trabajo como su residencia en zona fronteriza. Resulta de
aplicacion el convenio fiscal franco-espafiol de fecha 10 de octubre de 1945, que
determina su condicién de trabajador fronterizo. Esta persona paga, por tanto, sus
impuestos al Estado frances.

Problema: esta persona desea residir en Guipuzcoa, pero desconoce la tramitacion que
debe llevar a cabo desde el punto de vista fiscal.

Respuesta dada: varios preceptos resultan de aplicacion a este caso. Veamos:

- Art. 12 del Protocolo del convenio que mantiene la aplicacion del articulo 1584
del convenio de 27 de junio de 1973.

- Art. 285y6 del Decreto Foral 90/1996, de 10 de diciembre de 1996, que regula
el Registro de Trabajadores Fronterizos.

- Decreto Foral 137/2007, aplicable si la residencia supera los 183 dias; si no es
el caso, se aplicara la Norma Foral 2/1999 para no residentes.

Tramites requeridos:

- Darse de baja en el Registro de Trabajadores Fronterizos mediante el formulario
002.

- Comunicar esta situacion a la empresa, asi como la fecha a partir de la cual el
trabajador residira en GuipUzcoa (condiciéon para que se apliqgue o no la
retencion en origen).

- El primer afio, solo hacer la declaracién del afio en curso en Guipuzcoa si ha
adquirido la condicién de residente, es decir, residencia de méas de 183 dias
durante el afio en curso; hacer igualmente la declaracion en Francia, en
cualquier caso.

Conclusion: el procedimiento es complejo y deberia simplificarse.

Caso surgido a raiz de una pregunta oral de don Francois Calvet, Senador de
Pirineos-Orientales, de 3 de junio de 2021, QO n°1710S, Diario Oficial Senado de
fecha 3 de junio de 2021, pagina 3472




Caso: muchos empleados del hospital transfronterizo de Cerdafia, situado en Espafia,
a dos kilémetros de la frontera, no residen en zona fronteriza, es decir, en un radio de
20 km desde la frontera, determinado por el convenio bilateral en materia de fiscalidad
entre Francia y Espafia. Por tanto, por solo unos pocos kilometros, no pueden
beneficiarse del estatus de trabajadores fronterizos, lo que los perjudica
significativamente. Sin embargo, el hospital transfronterizo de Cerdafia delimita una
zona con alto indice de empleo: el valle de Cerdafia, que reline una poblacion de
aproximadamente 30 000 personas y se extiende mas alla de los 20 km establecidos por
el texto del convenio.

Problema: el perimetro geogréafico previsto por el convenio fiscal franco-espariol de
10 de octubre de 1995, que determina el estatus de trabajador fronterizo, no se
corresponde con la zona de elevado indice de empleo que supone el hospital
transfronterizo de Cerdaiia.

Respuesta dada: la zona fronteriza de 20 km se corresponde con la determinada en los
convenios que Francia ha firmado igualmente con Bélgica y Alemania. Ademas, se
trata de un caso especifico. Extender ese limite a 30 km provocaria consecuencias
generales mucho mas amplias. Una revision del perimetro supondria tener que firmar
un acuerdo bilateral que modificara el convenio y cuya ratificacion exigiria no solo
mucho tiempo sino también mucha voluntad por parte de los Estados.

Conclusion: se reconoce plenamente la pertinencia de la solicitud de ampliacion de la
zona fronteriza, pero actualmente no se contempla abordarla.

Caso surgido a raiz de una pregunta escrita de don Jean Sol, Senador de Pirineos-
Orientales, el dia 17 de abril de 2025, QE n°04270, Diario Oficial Senado de fecha
17 de abril de 2025, pagina 1860

Caso: trabajadores espafioles del hospital de Cerdafia que residen en Francia, en la zona
fronteriza de 20 km, han recibido una notificacion de la Agencia Tributaria
reclamandoles el pago del impuesto de la renta en Espafia de los cuatro ultimos
ejercicios (2019-2023).

Problema: estos trabajadores ya habian pagado sus impuestos de la renta en Franciay,
por tanto, se trataria de una doble imposiciéon.

Respuesta dada: Esparia considera que financia este hospital en un 60 % (Francia paga
el 40 % restante) y que el hospital esta situado en su territorio. Por ello, los salarios del
personal del hospital proceden de entidades espafiolas. En consecuencia, alli ha de
pagarse el impuesto correspondiente.

Conclusion: el ministro de Economia consultado aiin no ha respondido a esta pregunta.




INTRODUCCION

Le premisa inicial de este estudio es la siguiente: una persona que ejerce su actividad
laboral o profesional en Francia o en Espafia tiene su residencia habitual en el otro Estado.
En este caso, los dos Estados pueden exigirle el pago del impuesto de la renta, lo que
constituye un obstaculo para la libre circulacion de las personas, en particular de los
trabajadores, primeros beneficiarios historicos de la libre circulacion en la UE.

Al no existir una atribucion de competencia comunitaria clara y precisa, el régimen fiscal
al que los trabajadores fronterizos deben someterse en la Union Europea remite siempre
a acuerdos bilaterales firmados entre Estados para evitar estas dobles imposiciones. Se
trata de convenios fiscales bilaterales! firmados por los Estados miembros entre si y/o
con Estados terceros socios (Suiza, Monaco, etc.) para evitar la doble imposicion sobre
los ingresos transnacionales. El acuerdo maés reciente relativo a la fiscalidad entre Francia
y Espafia es el convenio firmado el 10 de octubre de 1995, que entrd en vigor en julio
de 1997, cuyo objetivo es evitar la doble imposicion?. La dificultad surge de que no
comporta ninguna clausula particular para los trabajadores fronterizos. Sin embargo, los
textos anteriores, que lo completan, mencionan de manera especifica el caso de los
«trabajadores fronterizos» como titulares de un régimen especifico que los protege de
esa doble imposicion.

Tras haber mencionado algunos ejemplos de casos concretos para hacernos una idea
de la amplitud de los cuestionamientos (Consideraciones iniciales), la primera etapa
sera definir qué es un trabajador fronterizo (Parte 1). El trabajo realizado sobre este
concepto nos llevara, en particular, a conocer los requisitos administrativos que el
trabajador que se considere fronterizo y desee beneficiarse del régimen relacionado
con este estatus debe cumplir ante las autoridades competentes de cada uno de los
territorios estudiados. Una vez establecida la nocién de trabajador fronterizo franco-
espafol, sera posible aplicarle un régimen fiscal concreto, en aras de evitar la doble
imposicion de los ingresos obtenidos con su trabajo. Tendremos, pues, que cefiirnos a
precisar este régimen y a establecer unos limites (Parte I1). Los diferentes obstaculos
y contratiempos encontrados a lo largo de estas dos etapas nos llevaran a descubrir
algunas pistas para posibles mejoras. Hemos reagrupado estas propuestas de mejora
en forma de recomendaciones (Parte I11).

Para completar este estudio, se han incluido al final de este informe una bibliografia
concisa y algunos documentos Utiles para una mejor comprension del tema.

! Anexo 1
2 Anexos 2 y 2 bis



PARTE I. EL ESTATUS DE TRABAJADOR
FRONTERIZO

El trabajador fronterizo esté sujeto a un régimen fiscal especifico destinado a favorecer
la libre circulacion de trabajadores entre dos Estados, en este caso entre Francia y Esparia.
Esto supone definirlo, lo que no es tan sencillo como parece, ya que el concepto varia y
los criterios que lo determinan difieren de un territorio a otro de los estudiados aqui:
Pirineos-Atlanticos, Navarra y Guipuzcoa. En consecuencia, serd necesario determinar
una nocion de trabajador fronterizo para la que se recomienda establecer criterios
uniformes (1).

Si bien el estatus de trabajador fronterizo estd reconocido por las autoridades fiscales
competentes de los tres territorios estudiados, lo est4 no obstante cumpliendo una serie
de requisitos formales que, aunque similares, son diferentes, hasta el punto de que se
producen situaciones desfavorables para el propio trabajador fronterizo. Una vez més, se
pueden sugerir algunas propuestas de mejora, que van desde la uniformizacion de los
tramites hasta el refuerzo de la cooperacidn entre las autoridades administrativas fiscales

).

1. EL CONCEPTO DE TRABAJADOR
FRONTERIZO

En general, aunque se menciona en diversos textos, no existe una definicion de
«trabajador fronterizo» en el ambito de la Union Europea (1.1). No obstante, este
concepto se utiliza en diversas ramas del derecho, lo que contribuye a establecer su
realidad y, por tanto, la aplicacion de un régimen especifico (1.2). En materia fiscal, el
trabajador fronterizo viene determinado por diversos criterios recogidos en el convenio
bilateral de 10 de octubre de 1995, de aplicacion en Francia, Navarra y Guipuzcoa e
interpretado por los tribunales competentes (1.3). Las diferencias derivadas de tal
circunstancia dan lugar a dificultades (1.4), que conducen a una serie de recomendaciones
(1.5).

1.1. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL
TRABAJADOR FRONTERIZO

Un trabajador fronterizo es una persona que ejerce su actividad laboral en un Estado
distinto de aquel en el que reside. Lo que distingue al trabajador fronterizo del trabajador
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emigrante es el hecho de residir en un Estado y trabajar en otro. El trabajador migrante
abandona completamente su pais de origen para vivir y trabajar en un pais que no es el
suyo, con o sin su familia. Tampoco hay que confundir a los trabajadores fronterizos con
los expatriados, que trabajan en el extranjero por cuenta de su empleador (contrato de
trabajo regido por la legislacion de la sede del empleador). Los trabajadores fronterizos
tienen un doble vinculo nacional: uno relacionada con su lugar de residencia y otro con
su lugar de trabajo.

De manera general, como todos los trabajadores migrantes, los trabajadores fronterizos
que residen y trabajan en la Unién Europea gozan del principio de no discriminacion e
igualdad de trato previsto para los trabajadores que se desplazan por el territorio de la
Union. En particular, el articulo 7 del Reglamento 1612/68 relativo a la libre circulacion
de los trabajadores® prevé la igualdad de trato bajo cualesquiera condiciones de empleo y
de trabajo, en particular en materia de retribucion, de despido, de readmision o
reincorporacion en caso de desempleo. Desde el punto de vista del derecho laboral, los
trabajadores fronterizos estan sujetos, al igual que los trabajadores migrantes, a la
legislacion del pais de empleo. En virtud del articulo 7 8 2 del mismo reglamento,
disfrutan de los mismos beneficios sociales y fiscales que los nacionales.

Y, mas concretamente, en materia de protecciéon social, los principios y regimenes
aplicables a los trabajadores fronterizos son, salvo en algunos casos especificos, los
mismos que los aplicables con caracter general a todos los trabajadores migrantes dentro
de la Unidén Europea. ElI Reglamento 1408/71 sobre la coordinacion de los sistemas de
seguridad social de los Estados miembros* y su Reglamento de aplicacion 574/72°
contienen, entre otras cosas, disposiciones especificas relativas a determinadas
prestaciones para los trabajadores fronterizos. En principio, los trabajadores fronterizos
tienen derecho a prestaciones de las que no disfrutan otros migrantes, como el acceso
transfronterizo a la asistencia sanitaria. Pero los problemas a los que se enfrentan, dada
su situacién social y familiar, no estdn necesariamente vinculados a su condicién de
trabajadores transfronterizos. Se trata mas bien de problemas comunes a otras categorias
de migrantes, debidos sobre todo a las diferencias entre las legislaciones nacionales y a
la total falta de coordinacion de los sistemas nacionales de regimenes complementarios
no obligatorios, especialmente en el sector de las pensiones, si bien es cierto que los
trabajadores fronterizos experimentan estas dificultades de forma exacerbada y mas
urgente debido a su situacion en primera linea en la aplicacion del derecho europeo de
seguridad social.

En el &mbito de la fiscalidad, no existen preceptos especificos para estos trabajadores, ni
en la normativa nacional ni a escala europea. En 1979, la Comision Europea present6 una
propuesta para armonizar las disposiciones relativas al impuesto sobre la renta en el
contexto de la libre circulacion de trabajadores dentro de la Comunidad. Esta propuesta

3 Reglamento (CEE) n.° 1612/68 del Consejo, de 15 de octubre de 1968, relativo a la libre circulacion de los
trabajadores dentro de la Comunidad, Diario Oficial UE, n.° L 257 de 19/10/1968, pp. 2-12.

4 Reglamento (CEE) n.° 1408/71 del Consejo, de 14 de junio de 1971, relativo a la aplicacion de los regimenes de
seguridad social a los trabajadores por cuenta ajena y a sus familias que se desplazan dentro de la Comunidad, Diario
Oficial UE n.° L 149 de 5/7/1971, pp. 2-50.

5 Reglamento (CEE) n.° 574/72 del Consejo, de 21 de marzo de 1972, por el que se establecen las modalidades de
aplicacion del Reglamento (CEE) n.° 1408/71 relativo a la aplicacion de los regimenes de seguridad social a los
trabajadores por cuenta ajena y a sus familias que se desplacen dentro de la Comunidad, Diario Oficial UE, n.° L 74 de
27/3/1972, pp. 1-83.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/FR/AUTO/?uri=celex:31972R0574

establecia el principio de que todos los trabajadores fronterizos debian tributar en su pais
de residencia, pero finalmente no fue adoptada y se retird en 1992. A falta de una
competencia comunitaria especifica, el régimen fiscal al que estan sujetos los trabajadores
fronterizos en la Union Europea depende, por tanto, totalmente, de que se firmen acuerdos
bilaterales con otros Estados para evitar la doble imposicion. Se trata de convenios
fiscales bilaterales firmados por los Estados miembros entre si y/o con terceros asociados
(Suiza, Mdnaco, etc.) para evitar la doble imposicion de las rentas transnacionales.

Un convenio de doble imposicion es un acuerdo internacional entre dos o mas paises
que impide que sus residentes tributen dos veces por la misma renta. Las normas que
contiene buscan evitar la evasion fiscal y fomentar los intercambios econdmicos y
financieros internacionales eliminando la duplicidad de cargas fiscales.

Las definiciones utilizadas en estos acuerdos son mas restrictivas que las que figuran en
la normativa europea aplicable a la proteccion social de los trabajadores fronterizos.
Mientras que un trabajador fronterizo es cualquier trabajador que esté empleado en el
territorio de un Estado miembro y resida en el territorio de otro Estado miembro (criterio
politico), al que regresa en principio todos los dias 0 al menos una vez por semana
(criterio temporal), en el ambito fiscal se exige la aplicacién de un criterio adicional: el
hecho de residir y trabajar en una zona fronteriza stricto sensu (criterio espacial). Este
criterio se considera un elemento constitutivo de la nocién de trabajo fronterizo a efectos
fiscales. Sin embargo, las zonas fronterizas en cuestion se definen de manera diferente en
funcion de los acuerdos bilaterales.

Por tanto, es imposible establecer un concepto univoco que contenga criterios objetivos
para definir el trabajo fronterizo®.

El Dictamen de 30 de septiembre de 2004 del Comité de las Regiones puso de manifiesto
esta situacion al expresar, en su observacion 1.1.1., que “En funcién de los criterios
fiscales o de derechos sociales aplicados en el pais de trabajo o de residencia o del estatuto
de trabajador fronterizo activo o en paro, el concepto de trabajador fronterizo refleja
realidades diferentes en cada una de las regiones fronterizas. Por consiguiente, no existe
ninguna definicidn de este concepto con validez general que tenga en cuenta tanto los
aspectos fiscales y juridicos como los aspectos sociales”. De lo anterior se infiere que los
conceptos de trabajador fronterizo en el ambito fiscal y laboral no son necesariamente
coincidentes’.

6 El dictamen del Comité Europeo de las Regiones, de 30 de septiembre de 2004, reconoci6 esta realidad al indicar en
su observacion 1.1.1: «En funcion de los criterios fiscales o de derechos sociales aplicados en el pais de trabajo o de
residencia, o de la condicion de trabajador fronterizo activo o desempleado, el concepto de trabajador fronterizo refleja
realidades diferentes en cada una de las regiones fronterizas. Por tanto, no existe una definicion generalmente valida
de este concepto que tenga en cuenta a la vez los aspectos fiscales, juridicos y sociales». Afiade asimismo: «No existe
una coordinacion comunitaria ni entre los convenios fiscales, ni entre los convenios fiscales y los convenios sociales
en el ambito de la actividad de los trabajadores fronterizos, a pesar de los importantes avances en el ambito social del
Reglamento 1408/71 relativo a la aplicacion de los regimenes de seguridad social a los trabajadores por cuenta ajena 'y
a sus familias que se desplazan dentro de la Comunidad y del Reglamento 574/72 por el que se establecen las
modalidades de aplicacion del Reglamento 1408/71».



De hecho, la propia Unidn Europea ha reconocido en ¢l Documento “Los trabajadores
fronterizos en la Union Europea”, elaborado por la Direccion General de Estudios en
1997, que “el principal problema se refiere a la falta de uniformidad en cuanto al concepto
de trabajo fronterizo que, segun los criterios que se apliquen, puede conducir en la
préctica a la identificacion de categorias de poblacion diferentes’,

1.2. LAS DIFERENTES PERCEPCIONES DEL
TRABAJADOR FRONTERIZO

El concepto de «trabajador fronterizo» no es nuevo. Aparece como una realidad en varios
textos de la Unién Europea y en convenios bilaterales, ya sea en materia de derecho
laboral (A), de regimenes de seguridad social (B) y, por supuesto, desde el punto de vista
fiscal, que es el que més nos interesa (C). Sin embargo, a este concepto no se le ha dado
en absoluto una definicién univoca.

A. Desde el punto de vista del derecho laboral

No existe, ni en Espafia ni en Francia, ninguna norma del derecho laboral que defina al
trabajador transfronterizo. Sin embargo, la Ley francesa n.° 2022-217 del 21 de febrero
de 2022 introdujo algunas disposiciones para regular el aprendizaje transfronterizo.
Segun el articulo L.6235-1 del Cddigo de Trabajo, “El aprendizaje transfronterizo permite
a un aprendiz realizar parte de su formacion practica o tedrica en un pais fronterizo con
Francia”.

Aunque la definicion anterior no establece un criterio de residencia, se sobreentiende que
esta se encuentra en Francia. La actividad de formacion debe realizarse en un pais
fronterizo con Francia para que esta se califigue como aprendizaje transfronterizo.
Cuando la parte practica de la formacién se lleva a cabo en el pais fronterizo, el régimen
juridico aplicable al contrato de trabajo, en cuanto a las condiciones laborales, la
remuneracion, la salud y la seguridad en el trabajo, asi como la proteccion social del
aprendiz, esta definido por el convenio bilateral. EI primer acuerdo bilateral fue firmado
entre Alemania y Francia el 21 de julio de 2023.

Entre Espafia y Francia, en el &mbito laboral, el Acuerdo complementario relativo a los
trabajadores fronterizos de 25 de enero de 1961°, regula el régimen de los trabajadores
fronterizos espafioles y franceses en el &mbito del Tratado de Trabajo y Asistencia Social.

" Notese que existen otras definiciones en otros ambitos, como la definicion de trabajador fronterizo del art. 182 del
Real Decreto 557/2011, de 20 de abril, por el que se aprueba el Reglamento de la Ley Organica 4/2000, sobre derechos
y libertades de los extranjeros en Espafia y su integracion social, tras su reforma por Ley Organica 2/2009, que establece
que “se halla en situacion de trabajo fronterizo el trabajador que haya sido autorizado para desarrollar actividades
lucrativas, laborales o profesionales por cuenta propia o ajena en las zonas fronterizas del territorio espafiol, residiendo
en la zona fronteriza de un Estado limitrofe al que regrese diariamente”.

8 Direccion General de Estudios. Resumen Documento De Trabajo: Los trabajadores fronterizos en la Union Europea.
Serie de Asuntos Sociales, W16A, 1997,

https://www.europarl.europa.eu/workingpapers/soci/wl6/summary_es.html

9 BOE del dia 21 de marzo de 1962; Decreto n.° 61/1534 de 30 de diciembre de 1961, publicacion del acuerdo
complementario entre Francia y Espafia relativo a los trabajadores, Diario Oficial de la Republica Francesa de 6 de
enero de 1962.
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El articulo 1 de dicho acuerdo define a los trabajadores fronterizos como “los subditos
franceses y esparioles que, conservando su residencia en la zona fronteriza de uno de los
dos paises, a la que regresan, en principio, cada dia, estén autorizados a ir a trabajar, como
asalariados, en la zona fronteriza del otro pais”.

A estos efectos, el articulo 2 entiende que “Se consideraran zonas fronterizas, a los efectos
del presente Acuerdo, las zonas que tengan en principio una profundidad de diez
kilometros, de una y otra parte de la frontera. La lista de los municipios franceses y
espafioles comprendidos en dichas zonas se anexa al presente Acuerdo (Anexo I) y sera
modificada, si procede, de comun acuerdo, mediante canje de Notas entre ambos
Gobiernos™*°. Los canjes de notas mencionados en nota a pie aumentaron la profundidad
hasta aproximadamente veinte kilometros desde la frontera, indicando también en el
anexo la lista de los municipios incluidos en las nuevas zonas fronterizas.

El articulo 3, por su parte, entiende que “Los trabajadores fronterizos de cada una de las
partes contratantes seran autorizados a pasar la frontera por un puesto determinado, con
el fin de llegar a su lugar de trabajo y de ejercer su actividad profesional si poseen una
‘Tarjeta de Circulacion Fronteriza’ y un ‘Permiso de Trabajo Fronterizo’ conformes a los
modelos fijados en Anexo II del presente Acuerdo”.

Este acuerdo bilateral tiene un caracter laboral, no fiscal. En efecto, el Canje de Notas de
3 de julio de 1964, que establece la nueva lista de municipios que conforman la zona
fronteriza para los propoésitos del acuerdo, aclara expresamente que su aplicacion se limita
exclusivamente “a efectos laborales (trabajo y seguridad social)”!.

B. Desde el punto de vista de los regimenes de
seguridad social

En el &mbito de la Union Europea, de conformidad con el Reglamento (CEE) 1408/71,
del Consejo, de 14 de junio de 1971, relativo a la aplicacién de los regimenes de seguridad
social a los trabajadores por cuenta ajena y a sus familias que se desplazan dentro de la
Comunidad?, la expresion trabajador fronterizo designa a “todo trabajador que ejerza

10 Mediante Canje de Notas entre los Gobiernos de Espafia y de Francia por el que se amplian las zonas fronterizas
hispano-francesas a efectos laborales (trabajo y seguridad social) entre los dos paises, de 3 de julio de 1964 (BOE, 15
de septiembre de 1964), se incluyeron nuevos municipios en las zonas francesa y espafiola (frontera franco-espafiola),
siendo reemplazada la lista de municipios franceses y espafioles que constan en el Anexo | del Acuerdo de 1961, por
la nueva lista que se adjunta en el Canje de Notas. Posteriormente, mediante Canje de Notas hispano-francés de 21 de
mayo y 1 de junio de 1965 (BOE, 29 de junio de 1965), se incluy6 también el municipio francés de Villefranque en el
listado de municipios franceses que se habia acordado en el Canje de Notas de 1964.

1Vid. DGT en contestacion a las consultas V1-99 de 19 de enero de 1999, VV41-99 de 30 de junio de 1999 y 1918-99
de 20 de octubre de 1999.

12 Diario Oficial CE L 149 de 5 de julio de 1971.
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su actividad profesional en el territorio de un Estado miembro y resida en el territorio de
otro Estado miembro, al que regrese en principio cada dia 0 al menos una vez por semana;
sin embargo, el trabajador fronterizo que esté destacado por la empresa de la que depende
normalmente, en el territorio del mismo Estado miembro o de otro Estado miembro,
conservara la calidad de trabajador fronterizo durante un tiempo que no excedera de
cuatro meses, aun cuando durante su estancia como destacado no pueda regresar cada dia
0 al menos una vez por semana, al lugar de su residencia”.

Asimismo, se considerara trabajador fronterizo aquel que, en sentido opuesto, traslade su
residencia a un pais vecino y siga desempefiando su trabajo en su Estado de origen.

Esta definiciéon contiene dos elementos:

e Elemento politico: todo trabajador que desempefie su cometido en el territorio de
un Estado miembro y resida en el territorio de otro Estado miembro.

e Elemento temporal: regreso del trabajador a su casa, en principio cada dia o, al
menos, una vez por semana.

Ahora bien, este concepto de trabajador fronterizo ha sido definido en un determinado
marco —que no es el tributario—, el mencionado Reglamento (CEE) n.° 1408/71 del
Consejo, por lo que solo se aplica a la proteccion social de los trabajadores afectados en
el interior de la Unidn Europea.

En términos similares, el Art. 1.f) del Reglamento (CE) 883/2004 del Parlamento Europeo
y del Consejo, de 29 de abril de 2004 dispone que serd “‘trabajador fronterizo’ toda
persona que realice una actividad por cuenta ajena o propia en un Estado miembro y resida
en otro Estado miembro al que regrese normalmente a diario o al menos una vez por
semana”.

Esta definicion nunca ha sido consagrada fuera de su ambito de aplicacion. Por tanto,
sigue estando vinculada a los regimenes de seguridad social.

C. Desde el punto de vista tributario

a. Consideraciones generales en Europa

Una vez expuesto todo lo anterior, se hace necesario resaltar que, como veremos mas
adelante, en el ambito fiscal no existe un concepto propio de trabajador fronterizo, ni en
la normativa interna espafiola y francesa, ni tampoco a escala europeal®, sino una remision
a la regulacion que se acaba de exponer.

13 Diario Oficial UE L 200 del 7 de 4, p. julio de 2004 1.

14 En 1979, la Comision Europea presentd una propuesta para armonizar las disposiciones relativas al impuesto sobre
la renta en relacion con la libre circulacion de trabajadores dentro de la Comunidad Europea. Esta propuesta establecia
el principio de que todos los trabajadores fronterizos tributaran en el pais donde residan. Sin embargo, la propuesta
fracasd y fue retirada en 1992.
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En el caso de la Unidn Europea, el estatus de trabajador fronterizo se concede a un
ciudadano europeo que reside en un Estado miembro pero trabaja en otro Estado miembro
limitrofe con el primero. Este estatus da derecho a los trabajadores fronterizos a los
mismos beneficios sociales y fiscales reconocidos a los trabajadores de su pais de
residencia. Los trabajadores fronterizos estan sujetos a la legislacion del lugar donde se
ejecuta el contrato, aunque pueden conservar la cobertura de seguridad social en su pais
de residencia al estar adscritos al régimen basico del otro pais.

Cuando se perciben ingresos en el marco de un trabajo transfronterizo, varios Estados
pueden, en virtud de su propia soberania fiscal, reivindicar el derecho a gravar estos
ingresos, de conformidad con su legislacion en la materia. Asi, tanto el Estado de
residencia del trabajador fronterizo como el Estado en el que este ejerce su actividad
profesional pueden aspirar a gravar sus ingresos. En la practica, esto significa que, en
funcién de las disposiciones de cada pais y de los acuerdos firmados entre Estados, el
trabajador fronterizo puede tributar por sus ingresos en ambos paises o solo en uno de
ellos. Si tributara en ambos paises, el trabajador fronterizo se encontraria en una situacién
discriminatoria con respecto a cualquier otro trabajador que viviera y trabajara en el
mismo pais.

Para evitar que estos ingresos transnacionales tributen dos veces (doble imposicion), la
gran mayoria de paises europeos han firmado convenios fiscales bilaterales. La mayoria
de estos convenios se basan en gran medida en el modelo propuesto por la OCDE, relativo
a la doble imposicion de la renta y el capital®®. La norma general establecida en el modelo
de la OCDE, cuando una persona vive en un Estado pero trabaja en otro, es la de la
imposicion en el lugar de trabajo (art. 15).

Pero hay previstas algunas excepciones, en particular porque en la parte de comentarios
del articulo 15 del Modelo de Convenio (en la versién redactada en 2010) se precisa que
“no se prevé ninguna disposicion especial para la imposicion de los ingresos de los
trabajadores fronterizos (...), ya que es preferible que los Estados interesados se ocupen
directamente de los problemas derivados de las condiciones locales”. Esto significa que
el estatus de trabajador fronterizo puede permitir pagar impuestos en el pais de residencia,
pero también contempla ciertas excepciones en funcion de la legislacion nacional.

Las normas especificas sobre el trabajo fronterizo, tal como se propone en los convenios
interestatales para evitar la doble imposicion entre Estados, otorgan generalmente el
derecho a tributar en el Estado de residencia y no en el Estado del lugar de trabajo,
siempre y cuando el contribuyente viva en la region fronteriza de un Estado y trabaje en
la region fronteriza del otro Estado, y siempre y cuando el interesado regrese
regularmente a su lugar de residencia. En cambio, si el lugar de residencia y/o el lugar de
trabajo se encuentran fuera de la zona fronteriza, los rendimientos del trabajo se gravan
en el pais de empleo. En este caso, el empleador del trabajador fronterizo le retiene, por
cuenta del pais de empleo, el importe del impuesto correspondiente al régimen previsto
por la legislacion fiscal de dicho pais. Si la unidad familiar tiene otras fuentes de ingresos
en el pais de residencia, en particular procedentes del trabajo del conyuge, puede aplicarse
laregla del tipo efectivo, que permite al Estado de residencia reservarse el derecho a tener

15 https://www.oecd.org/content/dam/oecd/fr/publications/reports/2019/04/model-tax-convention-on-income-and-on-
capital-2017-full-version_g1g972ee/0fafb6c-fr.pdf
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en cuenta el importe de la remuneracion transnacional a la hora de calcular el tipo efectivo
de imposicién aplicable a los demas ingresos del interesado.

En consecuencia, resulta dificil proporcionar una definicion de trabajador fronterizo en el
ambito tributario. No obstante, es posible identificar ciertos rasgos basados en los
requisitos desarrollados por la practica convencional. Asi lo ha reconocido, nuevamente,
la Union Europea en el Documento “Los trabajadores fronterizos en la Unidn Europea™?®,

donde se sefiala lo siguiente:

Lo que distingue al trabajador fronterizo del emigrante clasico es el hecho de residir en
un Estado y trabajar en otro. El emigrante abandona por completo su pais de origen, con
o0 sin su familia, para residir y trabajar en un pais distinto del suyo. En cambio, el
trabajador fronterizo tiene una doble vinculacion nacional, en funcion de sus lugares de
residencia y de trabajo.

Sin embargo, resulta imposible separar un concepto univoco que contenga criterios
objetivos de definicidn del trabajo fronterizo. En efecto, este concepto abarca realidades
diferentes, en funcién de que se tenga en cuenta la acepcion comunitaria -enunciada
especialmente en materia de seguridad social- o las diversas definiciones contenidas en
los convenios bilaterales de doble tributacién, validos para la determinacion del régimen
tributario de los trabajadores fronterizos.

En virtud de la normativa comunitaria, el término “trabajador fronterizo" designa a todo
trabajador que desempefie su cometido en el territorio de un Estado miembro y resida en
el territorio de otro Estado miembro (criterio politico), al que regresa en principio cada
dia o0 al menos una vez por semana (criterio temporal). Sin embargo, esta definicion, que
ademas de los elementos intrinsecos de desplazamiento desde el domicilio al trabajo a
través de una frontera, conserva la condicion temporal del regreso cotidiano o semanal
al domicilio, solo se aplica a la proteccién social de los trabajadores afectados en el
interior de la Unién Europea.

En el ambito fiscal, los convenios bilaterales de doble tributacién, que determinan el
régimen tributario de los trabajadores fronterizos, recurren, en cambio, a definiciones
mas restrictivas que imponen, ademas, un criterio espacial, segun el cual el hecho de
residir y trabajar en una zona fronteriza stricto sensu, que se indica de forma variable
en cada convenio, se considera como un elemento constitutivo del concepto de trabajo
fronterizo'.

De acuerdo con esta perspectiva, en lineas generales, los CDI entienden que un trabajador
fronterizo es aquel que, viviendo en las proximidades de la frontera, realiza su labor al
otro lado de esta cruzandola de manera regular, independientemente de la ubicacién de
su empleador o pagador®®. De ello se desprende que la adquisicion de la condicion de

16 Direccion General de Estudios. Resumen Documento De Trabajo: Los trabajadores fronterizos en la Unién Europea.
Serie de Asuntos Sociales, W16A, 1997,
https://www.europarl.europa.eu/workingpapers/soci/wl6/summary_es.html

17 La negrita es nuestra.

18 De igual manera, en la consulta vinculante de la DGT V1619-09 de fecha 9 de julio de 2009 se indica que un
trabajador fronterizo debe reunir las siguientes condiciones: “Que el empleo se ejerza en uno de los Estados
contratantes; Que la vivienda habitual esté situada en el otro Estado contratante; Que normalmente retorne cada dia al
Estado donde tiene su vivienda habitual”.
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trabajador fronterizo desde el punto de vista fiscal puede variar segun las zonas
geogréficas, ya que cada pais tiene una definicién de la zona fronteriza propia de
cada tramo de frontera. Las normas y criterios establecidos en estos convenios varian,
por tanto, de un caso a otro, y el caso de Alemania es paradigmatico desde este punto de
vista, ya que los trabajadores fronterizos tributan en el Estado de residencia (convenio
con Francia), en el Estado del lugar de trabajo (convenio con los Paises Bajos) o en ambos
al mismo tiempo (convenio con Suiza). Por consiguiente, cada uno de los convenios que
permite evitar la doble imposicion debe analizarse individualmente.

b. Consideraciones especificas en la frontera franco-
espanola

Para la frontera franco-espafiola, el acuerdo aplicable es el Convenio de Madrid,
firmado el 10 de octubre de 1995 entre la Republica Francesa y el Reino de Espafia
con el fin de evitar la doble imposicién y prevenir la evasion y el fraude fiscal en
materia de impuestos sobre la renta y sobre el patrimonio (en adelante, el Convenio
de Madrid)*®. Este Convenio no contiene ninguna clausula especifica para los
trabajadores fronterizos, lo que significa que no define al trabajador transfronterizo, pero
si aborda el régimen de imposicion desde la perspectiva del residente.

El Protocolo del Convenio, que forma parte integrante de este ultimo, precisa que, “hasta
que los Estados contratantes acuerden nuevas disposiciones”, sigue en vigor el Convenio
de 27 de junio de 1973?° entre Espafia y Francia para evitar la doble imposicién en materia
de impuestos sobre la renta y sobre el patrimonio. El apartado 4 del articulo 15 no define
el término trabajador fronterizo, pero especifica que se considera que una persona es un
trabajador fronterizo si puede probar “esta condicion mediante el documento fronterizo
creado a tal efecto por acuerdo especial entre los Estados contratantes™. Las personas
consideradas trabajadores fronterizos estan entonces sujetas a imposicion por los salarios
y otras remuneraciones que perciban en calidad de tales “Unicamente en el Estado
contratante del que sean residentes™?!.

19 Convenio entre la Republica francesa y el Reino de Espafia para evitar dobles imposiciones y prevenir la evasion y
el fraude fiscal en materia de impuestos sobre la renta y el patrimonio, firmado en Madrid el 10 de octubre de 1995.

20 Convenio entre Espafa y Francia para evitar la Doble Imposicion en Materia de Impuestos sobre la Renta y sobre el
Patrimonio, hecho en Madrid el 27 de junio de 1973.

21 y/éase a continuacion.
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En el momento de la firma del Convenio de 1973, estos documentos eran la Tarjeta de
Circulacion Transfronteriza y el Permiso de Trabajo Fronterizo, de conformidad con el
Acuerdo Complementario entre Espafia y Francia sobre Trabajadores Fronterizos de 25
de enero de 1961, al que se refiere el texto de 1973: “los trabajadores fronterizos de cada
una de las partes contratantes estaran autorizados a cruzar la frontera por un punto
determinado para dirigirse a su lugar de trabajo y ejercer su actividad profesional si estan
en posesion de una ‘tarjeta de circulacion transfronteriza’ y de un ‘permiso de trabajo
fronterizo’ que se ajusten a los modelos que figuran en el Anexo Il del presente Acuerdo”
(art. 3).

1.3. CRITERIOS PARA LA ADQUISICION DEL
ESTATUS DE TRABAJADOR FRONTERIZO
FRANCO-ESPANOL

El concepto de trabajador fronterizo requiere que se establezcan criterios decisivos. Asi
pues, el trabajador fronterizo entre Francia y Espafia esta sujeto a un marco juridico (A)
cuyos criterios, mal definidos en su origen y hoy en dia obsoletos, dan lugar a
divergencias en su aplicacion (B), ante las que se proponen recomendaciones para poder
superarlas (C).

A. El marco juridico

El objeto de los convenios fiscales bilaterales es definir los criterios que permitan
determinar si una persona es trabajador fronterizo. Estos convenios fiscales bilaterales,
van dirigidos, en general, a los trabajadores de los dos Estados afectados por el convenio
y, en principio, de manera mas concreta, a los trabajadores fronterizos, cuya situacion es
realmente especifica, ya que trabajan en un Estado y residen en otro.

Para adquirir el estatus de trabajador fronterizo, el trabajador debe cumplir los
siguientes criterios:
1. Elemento geogréfico:
o residir en la zona fronteriza definida por el Convenio y
e trabajar en la zona fronteriza (en Francia o en Espaia) definida por el
Convenio.
2. Elemento temporal: realizar un desplazamiento diario de ida y vuelta entre su
residencia y su lugar de trabajo.

En el ambito geografico que abarca nuestro estudio, el convenio fiscal aplicable es el
Convenio bilateral de 10 de octubre de 1995 y los textos que lo completan (a). La
aplicacion del marco juridico que establece esta garantizada tanto por textos nacionales
como por textos "*forales™ (b, ¢ y d), pero no siempre de forma concertada (e).
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a. La Convencion bilateral de 10 de octubre de 1995 vy los
textos complementarios

El Convenio de Madrid no proporciona una definicion del término trabajador fronterizo,
sino que simplemente indica que se considerara como tal a aquel que pueda demostrar
esta condicion mediante el documento fronterizo establecido por acuerdo especifico
entre los Estados contratantes. Los Estados tienen la posibilidad, si lo consideran
necesario, de ponerse de acuerdo en lo relativo a este documento acreditativo. Ese es
también el sentido que recoge el Convenio de 1973, al que remite el texto de 1995. En
efecto, incluye una disposicion que permite a las autoridades competentes®? de los
Estados contratantes determinar, cuando sea necesario, el procedimiento para aplicar el
articulo 15 84 del Convenio de 1973y, si es necesario, acordar el documento acreditativo
con caracter de tarjeta fronteriza. Francia y Espafia no han acordado nuevas disposiciones
sobre el régimen de los trabajadores fronterizos, segln lo permitido por el protocolo del
Convenio, lo que significa que el articulo 15 §4 del Convenio de 1973 sigue en vigorZ.

Apenas se proporciona informacion adicional sobre la definicion real de trabajador
fronterizo y los criterios que deben utilizarse para verificar este estatus. Solo el Acuerdo
de 1961, mencionado en el Convenio de 1973, al que a su vez remite el Convenio de
1995, aporta una serie de precisiones sobre los trabajadores fronterizos. En la frontera
franco-espafiola, se considera como tales a “los nacionales franceses y espafioles que,
manteniendo su residencia en la zona fronteriza de uno de los dos paises, a 1a que regresan
en principio todos los dias, estan autorizados a ir a trabajar, por cuenta ajena, en la zona
fronteriza del otro pais” (art. 1°).

También se especifica la zona geografica: “se consideraran zonas fronterizas las que
tengan, en principio, una profundidad de diez kilometros a ambos lados de la frontera".
La lista de los municipios franceses y espafioles incluidos en estas zonas se adjunta al
presente Acuerdo (Anexo I) y se modificara, en caso necesario, de comun acuerdo,
mediante canje de notas entre los dos Gobiernos” (art. 2, modificado varias veces??). El
articulo incorpora como anexo la lista de municipios que se consideran comprendidos en
las zonas fronterizas de Francia y Espafia. Los canjes de notas mencionados aumentaron
posteriormente el nUmero de municipios incluidos en las zonas fronterizas, ampliando los

22 En el caso de Espafia, el articulo 3.1, apartado h) del Convenio de 1995 establece que, a menos que el contexto del
Convenio indique lo contrario, la expresion “autoridad competente” se refiere al ministro de Economia y Hacienda o a
su representante autorizado.

23 Resume la situacion la Consulta de la Direccion General de Tributos (DGT) nim. V1611-14, de 23 de junio, en los
siguientes términos: “El apartado 12 del protocolo del citado convenio, mantiene la vigencia del apartado 4 del articulo
15 del convenio para evitar la doble imposicion de 27 de junio de 1973 y se expresa en los siguientes términos: Los
trabajadores fronterizos que justifiquen esta cualidad mediante el documento fronterizo creado por acuerdo particular
entre los Estados contratantes estan sometidos a imposicidn, por los sueldos, salarios y otras remuneraciones que
perciban por este concepto, Unicamente en el Estado contratante del que sean residentes. Las autoridades competentes
de los Estados contratantes determinarén, cuando sea necesario, el modo en que se aplicaran las disposiciones
precedentes y acordaran de modo especial, si fuese necesario, el documento acreditativo con caracter de carta fronteriza,
para los fines de estas disposiciones”.

24 Mediante canjes de notas de fechas 3 de julio de 1964, 21 de mayo y 1 de junio de 1965 entre los gobiernos de Espaiia
y de Francia, las zonas fronterizas franco-espafiolas fueron ampliadas con fines laborales y de seguridad social entre
los dos paises y se incluyeron nuevos municipios en las zonas francesas y espafiolas, la lista que figura en el anexo |
del Acuerdo fue reemplazada por la nueva lista que se adjunta estos canjes de notas.
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mismos hasta una distancia de, aproximadamente, 20 kilometros desde la frontera.

Por tanto, a efectos del CDI Espafia-Francia, el concepto de trabajador fronterizo descrito
es bastante restrictivo al imponer, ademas, un criterio territorial, segin el cual se debe
residir y trabajar en una zona fronteriza stricto sensu expresamente indicada por las
autoridades fiscales. De hecho, esta diferencia de trato entre los trabajadores que residen
dentro y fuera del &mbito territorial definido por el Acuerdo puede plantear serias dudas
de compatibilidad con el régimen de libertades fundamentales de la Unién Europea (en
particular, con la libre circulacion de trabajadores).

Otradificultad reside en el hecho de que el Acuerdo complementario de 1961 no se adopto
en absoluto en el &mbito fiscal, sino en el marco del tratado sobre el trabajo y la asistencia
social firmado entre los dos paises el 2 de noviembre de 1932. Por tanto, no es seguro que
las definiciones dadas puedan trasponerse perfectamente al ambito fiscal. Semejante falta
de seguridad juridica no es deseable.

El Convenio fiscal de 1995 evita la doble imposicion de los trabajadores fronterizos
que viven y trabajan en un radio de 20 km de la frontera franco-espafiola, mediante
diversas referencias al Convenio de 1973, de conformidad con el Acuerdo especial de
1961. Sin embargo, el sistema en su conjunto es dificil de entender. También ha
quedado bastante anticuado en el sentido de que no tiene en cuenta la evolucién de
las relaciones entre los dos Estados: varios acontecimientos importantes podrian haber
brindado la oportunidad de aclarar la definicion del trabajador fronterizo (adhesion de
Espafia a la Comunidad Europea, creacion del espacio Schengen, profundizacion de la
l6gica de integracion juridica europea a raiz de los tratados de Maastricht, Amsterdam,
Niza y Lisboa, tratado de amistad franco-espafiol firmado en Barcelona, etc.). Pero
nada de esto ha sucedido.

Ante la falta de accion por parte de las autoridades competentes de Francia y Espafia, la
Diputacion Foral de Guiplzcoa, en 1996 y, posteriormente, la Comunidad Foral de
Navarra, en 2011, han regulado esta cuestion dentro de su &mbito territorial, estableciendo
requisitos diferentes para la aplicacion del régimen de trabajadores fronterizos.

b. Criterios para ser considerado trabajador fronterizo en
Navarra

En Navarra, la Orden Foral de 29 de abril de 2011 por la que se regula el procedimiento
y se aprueba el modelo 047 para la solicitud de reconocimiento de la condicion de
trabajador fronterizo®, que fue publicada en el BON el 3 de mayo de 2011, parte de la
vigencia del concepto de trabajador fronterizo y de la delimitacion de zona fronteriza
contenidas en el Acuerdo de 1961. Asi, en el Preambulo se sefiala que:

%5 Anexos 3y 4. Vid. https://www.lexnavarra.navarra.es/detalle.asp?r=12474
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se consideraran "trabajadores fronterizos" las personas espafiolas y francesas que, teniendo
su domicilio en la zona fronteriza de uno de los Estados, a donde regresan en principio cada
dia®, trabajan como asalariados en la zona fronteriza del otro Estado”.

A estos efectos, el articulo 1 dispone: “Las personas que tengan su residencia fiscal en
Francia y su residencia habitual en alguno de los municipios de la zona fronteriza francesa
comprendidos en la lista incluida en el acuerdo complementario entre Espafia y Francia
relativo a los trabajadores fronterizos de 25 de enero de 1961, ultimado mediante Canje de
Notas de 3 de julio de 1964, y de los acuerdos de 21 de mayo y 1 de junio de 1965, y que
desarrollen su trabajo como trabajadores por cuenta ajena en alguno de los municipios de
Navarra incluidos en dicha lista, tendran la consideracion de trabajadores fronterizos, y
tributaran por las rentas obtenidas en razon de ese trabajo Unicamente en su Estado de
residencia, no estando esas rentas sujetas a retencion en Navarra. En el Anexo Il de esta
Orden Foral se relacionan los municipios incluidos en la mencionada lista del Acuerdo
complementario entre Espafia y Francia.

En resumen, para ostentar la condicion de trabajador fronterizo en Navarra deberén
concurrir cuatro requisitos cumulativos:

e En primer lugar, que la actividad laboral se desarrolle en uno de los Estados
contratantes.

e En segundo lugar, que la vivienda habitual esté ubicada en el otro Estado
contratante.

e En tercer lugar, que el municipio esté incluido en el Anexo Il de la Orden Foral
2011 donde se relacionan los municipios incluidos en la mencionada lista del
Acuerdo complementario entre Espafia y Francia de 1961.

e En ultimo término, que el trabajador retorne normalmente cada dia al Estado
donde tiene su residencia habitual.

El TEAFNA (tribunal econdmico-administrativo foral de Navarra) mantiene la vigencia
del Acuerdo de 1961 y la necesidad de residir y trabajar dentro de la zona fronteriza fijada
en su articulo 2. Asi se desprende de las dos resoluciones siguientes dictadas el 22 de
enero de 2007. En la Resolucion nimero 368495 se establece:

Por tanto, habria que determinar si el trabajador don DDD AAA tiene la consideracion de
trabajador fronterizo desde el afio 2005 y le resulta de aplicacion la excepcion contemplada
anteriormente, para lo que se precisa conocer los requisitos que han de cumplirse para
acreditar tal condicion de trabajador fronterizo. Para ello es preciso acudir al Acuerdo
complementario entre Espafia y Francia de 25 de enero de 1961, relativo a los trabajadores
fronterizos y que no ha sido derogado posteriormente, pese a su antigliedad (los recurrentes
manifiestan que dicho Acuerdo ha sido derogado) [...].

%6 Segun la doctrina administrativa, no tienen esta consideracion las personas que retornan adonde viven solo los fines
de semana. Vid. Las consultas de la Direccion General de Tributos de 14 de mayo de 2009, VV1089/2009, 22 de mayo
de 2009; V1201/2009, 15 de marzo de 2010; VV0496/2010 y la STSJ de Asturias de 21 de marzo de 2012.
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En la Resoluciéon niumero 368485 se establece:

En este caso, el reclamante es un stbdito espafiol que reside en [...], municipio que si figura
en la zona fronteriza francesa, al cual dice regresar cada dia después de su jornada laboral
como asalariado de una empresa espafiola; pero, sin embargo, su trabajo se realiza en
Pamplona, poblacién no encuadrada dentro de la zona fronteriza espafiola, considerada
esta en los términos antes expuestos, por consiguiente, al no darse todas las circunstancias
para ser considerado como trabajador fronterizo, no le seré de aplicacion lo dispuesto en
el apartado 12 del protocolo anexo al Convenio [...].

Posteriormente, una vez aprobada la Orden Foral 59/2011 esta posicion es reiterada por
el TEAFNA en la resolucion de JT\2017\1233 de 25 de agosto de 2017, en los siguientes
términos:

Pues bien, no existiendo dudas sobre la vigencia de lo dispuesto en el articulo 2 y en el
Anexo | del mencionado Acuerdo complementario entre Espafia y Francia relativo a los
trabajadores fronterizos de 25 de enero de 1961 (confirmada expresamente por la Orden
Foral 59/2011, de 29 de abril, del Consejero de Economia y Hacienda), que vienen a
delimitar la zona fronteriza hispano-francesa e incluso a recoger la lista de los municipios
espafioles y franceses comprendidos en dicha zona o territorio limitrofe?’, este Tribunal
considera que solamente aquellos trabajadores que residan en la zona fronteriza de uno de
dichos Estados y trabajen en la zona fronteriza del otro, tal y como las define y delimita el
aludido Acuerdo, y se trasladen al Estado vecino limitrofe para desarrollar su trabajo y
regresen a su domicilio diariamente al finalizar su jornada laboral, podran considerarse
“trabajadores fronterizos” a nivel fiscal y en consecuencia tributar exclusivamente en el
Estado de residencia”. Siguiendo lo anterior, el Tribunal concluye que la trabajadora en
cuestion “no tendré la consideracion de trabajadora fronteriza al no coincidir en su persona
la doble condicion de que lugar de residenciay lugar de empleo no se encuentren enclavados
entre los municipios comprendidos dentro la zona fronteriza hispanofrancesa municipios
que se relacionan en el citado Anexo 1.

En la misma linea se manifiesta el TEAFNA en la Resolucion de 27 noviembre
JUR\2016\105992, donde ademas se pone de manifiesto que, aunque existen sentencias
de otros tribunales (entre las que se puede citar una del Juzgado de lo Contencioso-
Administrativo n.° 1 de Pamplona/lrufia de 28 de septiembre de 2010) y contestaciones
vinculantes a consultas emitidas por la Direccion General de Tributos de la Hacienda
estatal (ad exemplum, unas de 19 de enero y 20 de octubre de 1999) que se manifiestan
en sentido contrario.

Finalmente, el TSJ de Navarra (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 1) en su
sentencia num. 378/2022 de 27 diciembre (JUR\2023\121516) se pronuncid sobre la
cuestion declarando que:

en cuanto a la pretendida nulidad de la Orden Foral 59/2011, del Consejero de Economia,
la misma no puede tampoco prosperar, y ello porque, como ya se ha indicado, la misma
carece de regulacion material o sustantiva alguna, sino que se limita fijar un modelo para
el reconocimiento de la condicion de trabajador fronterizo, en estricta aplicacion de la
normativa del Convenio Hispano Frances de 1.995 y el Acuerdo complementario de 26 de
enero de 1.961, reproduciendo, incluso, en su Anexo I, el listado de municipios fronterizos,
tanto de residencia, como de prestacion de servicios, incluidos en el Acuerdo
complementario entre Espafiay Francia de 1.961, por lo que no puede tampoco apreciarse
vulneracion alguna de la regulacion contenida en el articulo 15.4 del Convenio Hispano
Francés, de 1.961, sino, en todo caso, una reproduccion del mismo?,
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c. Criterios para ser considerado trabajador fronterizo en
Guipulzcoa

A efectos de acreditar la condicion de trabajador fronterizo, mediante el Decreto Foral
90/1996, de 10 de diciembre?® (en adelante, DF 90/1996), se procede a crear, dentro del
Departamento de Hacienda y Finanzas de la Diputacion Foral de GuipUzcoa, un Registro
de Trabajadores Fronterizos en el que podran inscribirse todos aquellos que gocen de
dicha condicion.

Estos seran las personas fisicas que retinan los siguientes requisitos®:

¢ Que tengan su residencia habitual en Francia.

e Que obtengan en el territorio histérico de Guiplzcoa sueldos, salarios u otras
remuneraciones derivadas del ejercicio de un trabajo por cuenta ajena, a excepcion
de las siguientes:

- Dietas de asistencia y otras retribuciones similares de los miembros de
los consejos de administracion o de las juntas que hagan sus veces en
sociedades residentes.

- Retribuciones que perciban los funcionarios y empleados de las
Administraciones publicas territoriales o de personas juridicas de derecho
publico.

- Pensiones pagadas por raz6n de servicios prestados a las
Administraciones publicas territoriales o personas juridicas de derecho
publico, salvo que sean percibidas por una persona fisica que carezca de
nacionalidad espafiola.

e Que regresen habitualmente todos los dias a su lugar de residencia habitual.

27 Anexo 8

28 Ngtese que con anterioridad a la aprobacion de la Orden Foral, el TSIN habia adoptado una posicidn contraria. Asi,
se declard en la STSJ de Navarra, (Sala de lo Contencioso-Administrativo, Seccion 1a), sentencia num. 761/2007 de
28 diciembre JUR\2008\108182 que: “La distancia superior a 20 km entre ambos puntos no puede ser obstaculo al
reconocimiento de la condicion de fronterizo al recurrente al amparo del Convenio hispano-francés y no por el hecho
de haber presentado el documento establecido por ambos paises para acreditar dicha condicién ( folios 80-82;103-106
del expediente) ya que ese hecho (requisito formal, no sustantivo) no atribuye automaticamente tal status, sino porque
el limite de los 20 km fijado en el Acuerdo complementario entre Espafia y Francia de 1961 y Canjes de Notas 1964 y
1965 de forma no taxativa, sino mas bien indicativa con referencia a determinados municipios ("'se entiende por zonas
fronterizas a los efectos de dicho acuerdo -de 25 de Enero de 1961- las zonas que tengan en principio una profundidad
de diez kilometros, de una y otra parte de la frontera", segln el articulo 2 del mismo) puede entenderse ampliado hoy
a distancias que pueden ser recorridas a diario, como la existente entre Hendaya y Huarte- Pamplona”.

29 Apexo 5

30 Articulo 2 del Diario Oficial Francés 90/1996
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Sobre este dltimo requisito, el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco ya ha
establecido en su sentencia de 6-11-2018 (rec. num. 1269/2017) que no es “dable
pretender que se exija en este caso el regreso del trabajador fronterizo todos los dias a su
lugar de residencia habitual”, por lo que no resulta necesario tener que regresar todos los
dias al lugar de residencia.

Ahora bien, cumpliendo ciertos requisitos, el trabajador fronterizo que reside en Francia
y que trabaja en GuipUzcoa podria tributar en Guiplzcoa por el Impuesto sobre la Renta
de no Residentes y solicitar la aplicacion del régimen opcional para contribuyentes
residentes en la Union Europea, régimen que supone una tributacion efectiva calculada
en funcion de las normas del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, sin que se
pierda, en ningun caso, su condicion de contribuyente por el Impuesto sobre la Renta de
no Residentes. En consecuencia, estara sujeto al cumplimiento de todas las obligaciones
que al respecto le sean exigibles en virtud de lo dispuesto en la normativa reguladora del
Impuesto sobre la Renta de no Residentes (régimen opcional regulado en el articulo 40
de la Norma Foral 16/2014, de 10 de diciembre, del Impuesto sobre la Renta de no
Residentes).

En lo que se refiere al caso de Guipuzcoa, la referencia al nimero de kilémetros ha
sido superada, tal y como ha establecido el Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco,
en sentencia de 15 de diciembre de 2004 (rec nim. 2269/2003) sefialando que ya en una
sentencia anterior (rec. num. 1525/03) la Sala habia llegado a la conclusion de que el
alcance de la expresion trabajador fronterizo a que se refiere el articulo 15.4 del Convenio
de 27 de junio de 1993, debe entenderse aplicable a los trabajadores que cumplan el
requisito de regresar habitualmente todos los dias a su lugar de residencia
habitual,“(...) sin requisitos adicionales, como el que ambos municipios (el de lugar de
residencia, y el de trabajo) se encuentren dentro de la zona fronteriza definida en el
Acuerdo de 1961, que consideraba como tal la que en principio tenga una profundidad de
diez kilometros de una y otra parte de la frontera. Como se indica en la mencionada
sentencia esta interpretacion resulta mas acorde con la realidad social, que nada tiene que
ver con la que imperaba en el afio 1961, siendo lo predominante para conferir la condicion
de ‘trabajador fronterizo’ el hecho de que regrese habitualmente todos los dias a su lugar
de residencia habitual”.

En la misma linea, el Tribunal Econdmico Administrativo Foral de Vizcaya (Resolucion
de 18 de febrero de 2010), que “comparte las argumentaciones sostenidas por el Tribunal
Superior de Justicia del Pais Vasco respecto a la delimitacion conceptual del término
‘trabajador fronterizo’, por cuanto entiende que, a pesar de la ausencia de reglamentacion
especifica en el Territorio Historico de Vizcaya, una interpretacion anquilosada en el
pasado, que no teniendo en cuenta los cambios sociales, las mejoras en vias de
comunicacion y los avances tecnoldgicos, siguiera manteniendo la restriccion de su
aplicacion a las personas que residan y trabajen en la zona limitrofe de 10 kilometros con
respecto a la frontera, resultaria ildgica y caduca, contraria a una interpretacion historica
y teleoldgica. Es labor de los tribunales evitar que una interpretacion anquilosada de las
normas las convierta en inaplicables o desemboque en resultados que niegan la realidad,
una realidad cambiante ante la que la normativa se ha mantenido impasible durante
demasiado tiempo, sin acomodarse adecuadamente a la misma”. Asi mismo, en esta linea
varias contestaciones a consultas planteadas ante la Diputacion Foral de Vizcaya de fecha
21 de diciembre de 2012, 18 de junio de 2015, 6 de marzo de 2008 y 14 de junio de 2005.
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d. Criterios para ser considerado trabajador fronterizo en
Francia

De conformidad con el punto 12 del Protocolo del Convenio de Madrid, se decidi6 en un
canje de notas de 19 de febrero de 19983 que, para beneficiarse de la aplicacion del
Convenio fiscal, los trabajadores fronterizos que residan en Francia y trabajen en Espafia
deberan cumplimentar y presentar un formulario especial, el formulario n.° 5166°, Este
documento es puesto a disposicion de los interesados por el Estado extranjero signatario
del convenio. Corresponde a la presentacion de una tarjeta fronteriza, necesaria para
satisfacer la condicion de trabajador transfronterizo en el sentido del Convenio. En
defecto de dicho documento, es suficiente un certificado de residencia fiscal n.° 731
firmado por la Administracion fiscal francesa®.

Esta situacion difiere de la que se da en la frontera entre Espafia y Portugal, donde el
acuerdo define, de forma muy simple, al trabajador fronterizo como la persona que
obtiene sus ingresos de un empleo en uno de los dos Estados y tiene su residencia habitual
en el otro, al que regresa normalmente todos los dias. El acuerdo con Francia, en cambio,
se limita a considerar trabajador fronterizo a la persona que pueda probar esta condicion
mediante documentos fronterizos creados por el acuerdo especial entre los Estados
contratantes.

e. Tabla comparativa

Tabla 1: resumen de las situaciones cubiertas y no cubiertas por el estatus de trabajador fronterizo segln
los convenios franco-espafioles

Zona fronteriza Fuera de la zona fronteriza
Residir Trabajar Residir Trabajar

Espafia/Francia

Residir

Zona fronteriza

Trabajar

Residir

Fuera de la
Zona
fronteriza

Trabajar

Situaciones cubiertas por el estatus de trabajador fronterizo

Situaciones no cubiertas por el estatus de trabajador fronterizo

31 https://bofip.impots.gouv.fr/bofip/2961-PGP.html/identifiant=BOI-ANNX-000319-20150805
32 Anexo 7

33 Anexos 9y 9 bis
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B. Problemas derivados del concepto de trabajador
fronterizo

La falta de definicion, criterios y procedimientos de aplicacion precisos, asi como la
falta de actualizacion del sistema, dificultan la comprension global. Esto se refleja en
diversos aspectos problematicos que se identifican en las secciones siguientes.

a. El concepto de *"trabajador fronterizo' abarca realidades
diferentes

La nocion de trabajador fronterizo varia segin se considere la acepcion de la Union
Europea, establecida sobre todo en materia de proteccion y de seguridad social, o la de
los distintos convenios bilaterales de doble imposicion, vélidos para determinar el
régimen fiscal aplicable a los trabajadores fronterizos,

El primer problema es, pues, la falta de una definicion uniforme de trabajador
fronterizo ya que, en funcidn de los criterios que se utilicen, estos pueden llevarnos en
la practica a la identificacion de distintas categorias de poblacion.

b. La falta de claridad del concepto de trabajador fronterizo
en materia fiscal entre Francia y Espafa

La aplicacion actual del concepto de trabajador fronterizo, deducido a partir de lo que
figura en los articulos 1 y 2 del Acuerdo Complementario de 1961, es muy cuestionable
desde el punto de vista juridico. En primer lugar, por las dudas sobre la validez del
Convenio en su propio dmbito, es decir, el laboral, pero también porque el Convenio de
Doble Imposicion no hace referencia al Convenio de 1961 a estos efectos, ni tampoco al
concepto de trabajador fronterizo en materia fiscal.

c. Ladiversidad de criterios segun las zonas estudiadas

El Convenio Fiscal de 1995 se aplica a los trabajadores fronterizos que residen y
trabajan en un radio de 20 km de la frontera franco-espaiiola, con varias referencias
al Convenio de 1973, de conformidad con el Acuerdo Especial de 1961. Sin embargo, la
ausencia de definicion, criterios y procedimientos de aplicacion precisos, asi como la falta
de actualizacion del sistema, dificultan su comprension. Por ejemplo, Navarra y
Guipuzcoa no aplican de la misma manera los criterios establecidos en el texto de 1961.
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Mientras que Navarra los aplica al pie de la letra, a riesgo de menoscabar principios
fundamentales, en particular, el de la libre circulacion de trabajadores. E1 TSIPV desea
liberarse de disposiciones ya obsoletas y, al mismo tiempo, ampliar el beneficio de la
condicion de trabajador fronterizo mas alla de los 20 kilémetros, asi como suprimir la
lista exhaustiva de municipios incluidos en el perimetro de las "zonas fronterizas". Esta
exencion para un territorio, pero no para los demads, provoca que los trabajadores
fronterizos se encuentren en una situacion de inseguridad juridica no deseable.

d. Los problemas que plantea el elemento geografico sobre el
cambio de residencia

En cuanto al elemento geografico, la residencia en la zona fronteriza plantea la cuestion
del cambio de residencia (mudanza, cambio de situacion familiar por separacion o
divorcio), especialmente en relacién con la definicion de la zona fronteriza (lista de
municipios dentro de un radio de 20 km), una dificultad que puede verse agravada por la
tension inmobiliaria existente, especialmente en el Pais Vasco frances. Ademas, tal y
como atestigua la jurisprudencia espafiola (ver sentencia n.° 368485), el trabajo en la zona
fronteriza plantea la cuestion de los trabajadores moviles, es decir, aquellos cuyo lugar
de trabajo se encuentra en la zona fronteriza, pero que, debido a su actividad, se ven
obligados a trabajar fuera de la zona fronteriza.

e. Lano adecuacion del criterio de ida y vuelta aplicado a las
nuevas formas de trabajo

En cuanto al elemento temporal, el criterio del ida y vuelta plantea la cuestion del
teletrabajo, surgida recientemente e inexistente en el momento de la firma de los
convenios fiscales entre Francia y Espafia.

Como muestra la tabla comparativa 1 (p. 21), solo unas pocas situaciones transfronterizas
entran en el ambito de aplicacion del Convenio fiscal de 1995. Dado que los criterios para
obtener el estatuto de trabajador transfronterizo son muy restrictivos, finalmente, este
estatus tan solo cubre unas pocas situaciones.
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C. Recomendaciones relativas al estatus de trabajador
fronterizo franco-espanol, desencadenante de un
régimen fiscal especial

Aclarar la definicion de trabajador fronterizo:

e Ya sea mediante una definicion europea global de
trabajador fronterizo que homogeneice las
definiciones que hasta ahora se han aplicado
exclusivamente al ambito de la fiscalidad, del
derecho laboral o de la proteccion social— Deberia
adoptarse un nuevo reglamento europeo sobre el
trabajador fronterizo en la Union. Con el fin de
sensibilizar a las autoridades europeas (Comision
Europea, Parlamento Europeo, Consejo de la UE,
Comité Europeo de las Regiones, Comité Econémico y
Social) sobre la urgente necesidad de uniformizar la
definicion de trabajador fronterizo, la Eurorregion
NAEN podria presionar a estas autoridades, con el
apoyo de otras organizaciones como la MOT, la ARFE,

Recomendacion 1 el CTP, las oficinas de representacion de las

autoridades subestatales en Bruselas, Bihartean, etc.

e O bien estableciendo un concepto univoco de
trabajador fronterizo en la frontera franco-
espafiola, que contenga criterios objetivos para
definir el trabajo fronterizo— Una revision del
Convenio fiscal bilateral de 1995 seria bienvenida
desde este punto de vista, pero el procedimiento de
revision sigue siendo bastante engorroso. Un canje de
notas entre las autoridades nacionales competentes
podria aligerar el procedimiento, al tiempo que
permitiria una nueva interpretacion comun de lo que se
entiende por trabajador fronterizo en la frontera franco-
espafola.

La cuestion de fondo es que las dificultades vinculadas a la definicion de trabajador
fronterizo se deben a la existencia de criterios relativamente restrictivos, cuya
aplicacion no es necesariamente muy flexible. Una reforma de estos criterios seria
bienvenida. La segunda recomendacion se presenta en este sentido.
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Recomendacion 2

Ampliar el ambito de aplicacion ratione personae del
Convenio fiscal de 1995 y sus textos complementarios.

La definicion de trabajador fronterizo del Convenio fiscal de
1995 y de los textos complementarios aplicables a la frontera
franco-espafiola adolece de la aplicacion de criterios
geograficos/territoriales (20 km, lista limitada de municipios) y
temporales (183 dias) demasiado restrictivos (;,qué ocurre con la
residencia a 21 km o en un municipio no identificado en la lista?,
(qué ocurre con un trabajador que teletrabaja durante los 183
dias impuestos?). Asi pues, algunos trabajadores tienen la
sensacion de vivir en una situacion transfronteriza, sin que se les
reconozca el estatus de trabajador transfronterizo.

— Una revision de estos criterios deberia permitir reconocer un
mayor numero de estatus de trabajador fronterizo, confiriendo el
estatus de fronterizo a casos que actualmente estan excluidos del
ambito de aplicaciéon del Convenio fiscal y de los textos
complementarios.

e En cuanto al criterio territorial, ampliando la zona
geografica afectada para definir al trabajador
considerado fronterizo— Se pueden concebir varias
opciones, no excluyentes entre si: poner fin al sistema de
enumeracion de los municipios afectados o revisar esta
lista para ampliarla y actualizarla; imponer una zona
kilométrica de 30 a 50 km; limitar la duracion del trayecto
de ida y vuelta entre la residencia y el lugar de trabajo (3
horas en el caso franco-suizo).

e En cuanto al criterio temporal, previendo un
umbral diario irreductible pero suficientemente
amplio para considerar a un trabajador como
trabajador fronterizo— Este podria ser el caso de los
trabajadores que ejercen ocasionalmente actividades
fuera de la zona fronteriza (caso franco-luxemburgués) o
que no regresan todos los dias a su domicilio (caso franco-
aleman, caso hispano-portugués). Esta solucion permitiria
resolver algunas dificultades vinculadas al teletrabajo.

Bastaria con un canje de notas entre los Ministerios de Asuntos
Exteriores de ambos paises.
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2. TRAMITES ADMINISTRATIVOS PARA LA
ADQUISICION DEL ESTATUS DE
TRABAJADOR FRONTERIZO FRANCO-
ESPANOL

Tal y como se ha descrito anteriormente, el estatus de trabajador fronterizo requiere el
cumplimiento de varios criterios. Las diferencias de interpretacion y aplicacion de estos
criterios han sido objeto de recomendaciones destinadas a simplificar y ampliar la
adquisicién de este estatus en la frontera franco-espafiola. Dicho esto, el reconocimiento
de este estatus sigue siendo responsabilidad de las autoridades fiscales competentes, que
solo lo conceden tras completar un procedimiento administrativo especifico. Como
consecuencia de wun sistema Dbilateral inacabado descrito anteriormente, los
procedimientos difieren de un territorio a otro y, aunque existe algo de cooperacion
administrativa entre las autoridades fiscales competentes de uno y otro lado de la frontera,
(2.1.) esta no es suficiente y no se avanza todo lo que se podria. La principal
recomendacion es simplificar los procedimientos administrativos y mejorar la
cooperacion administrativa en este &mbito (2.2.).

2.1. LADIVERSIDAD DE LAS FORMALIDADES
ADMINISTRATIVAS

No existe un procedimiento administrativo comun entre las autoridades fiscales
competentes de los territorios estudiados. Cada una de ellas aplica textos diferentes y el
trabajador fronterizo realiza trdmites distintos segun resida en Navarra (A), GuipUzcoa
(B) o Francia (C).

A. Requisitos administrativos para ser considerado
trabajador fronterizo en Navarra

Los requisitos y documentos necesarios para el reconocimiento del estatus de trabajador
fronterizo se encuentran detallados en el articulo 2 de la Orden Foral de 29 de abril de
2011, del siguiente tenor:

La Hacienda Tributaria Navarra reconocera la condicion de trabajador fronterizo,
previa solicitud en el modelo aprobado en esta Orden Foral, cuando se acredite la
concurrencia de los requisitos establecidos en el Convenio entre el Reino de Espafia y
la Republica Francesa para evitar la doble imposicion, en el acuerdo complementario
y en los canjes de notas indicados en el articulo anterior, para lo que se acompafiara la
siguiente documentacion:

a) Certificacion expedida por la autoridad competente francesa en la que conste el lugar
de residencia habitual en Francia.
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b) Certificacidn expedida por la autoridad fiscal competente francesa, en la que conste
la residencia fiscal en Francia en el sentido definido en el Convenio entre el Reino de
Espafia y la RepUblica Francesa para evitar la doble imposicion.

¢) Certificacién expedida por la persona o entidad para quien se preste el trabajo por
cuenta ajena en Navarra, en la que conste el domicilio del centro de trabajo en el que
el trabajador preste o vaya a prestar sus servicios.

Ademas, por lo que respecta a la acreditacion de la condicion de trabajador fronterizo, el
articulo 6 establece que “el trabajador fronterizo habra de acreditar ante el empleador
el reconocimiento de la condicion de trabajador fronterizo, asi como sus renovaciones,
mediante la resolucion que le haya sido notificada o mediante el certificado emitido por
la Hacienda Tributaria Navarra[...]”.

Todo ello se efectuara a través de una solicitud de reconocimiento de la condicién de
trabajador fronterizo por medio del formulario 047 de la Hacienda de Navarra.

Segun la Orden Foral de 29 de abril de 2011, a la vista de la documentacion presentada
que se ha comentado en el apartado anterior, la Administracion tributaria dictara
resolucion indicando si el trabajador tiene o no la condicion de trabajador fronterizo.
Transcurridos tres meses desde la solicitud sin que se haya notificado la resolucion al
trabajador y al empleador, se entenderd que no ha sido reconocida tal condicion de
trabajador fronterizo.

En el caso de que si se reconozca, el reconocimiento de la condicion de trabajador
fronterizo tendra vigencia hasta el 31 de diciembre del afio en curso, o del afio siguiente
a la presentacion de la solicitud si esta se presentd con posterioridad al 1 de octubre,
siempre que se mantengan los requisitos acreditados. En el caso de que el trabajador
desee que se le renueve la condicion de trabajador fronterizo, debera justificar para cada
afio natural el mantenimiento de los requisitos mediante la presentacion de la solicitud y
de los documentos referidos.

La solicitud de renovacion debera presentarse en el mes de octubre del afio anterior al
que se refiera la renovacion. Transcurridos dos meses desde la fecha de presentacion de
la solicitud de renovacion sin que se haya notificado la resolucion al trabajador y al
empleador, se podra entender renovado por un afio el reconocimiento de la condicion de
trabajador fronterizo, en tanto no se les notifique, en su caso, la resolucion denegando la
renovacion.

El trabajador debera comunicar a la Hacienda Tributaria de Navarra y al empleador, asi
como, en su caso, solicitar de nuevo, el reconocimiento de la condicion de trabajador
fronterizo, siempre que se produzca alguna variacion en el municipio de su residencia
habitual, en la residencia fiscal o en la prestacion del trabajo por cuenta ajena, tanto por
cambio de centro de trabajo como por cambio de empleador.

A estos efectos, el trabajador fronterizo habrd de acreditar ante el empleador el
reconocimiento de la condicién de trabajador fronterizo, asi como sus renovaciones,
mediante la resolucion que le haya sido notificada o mediante el certificado emitido por
la Hacienda Tributaria Navarra. Este Gltimo podra solicitarse de forma oral o escrita, 0
bien por medios electrénicos.
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Tabla 2: tabla resumen de los tramites administrativos requeridos en Navarra para ser considerado
trabajador fronterizo.

MARCO
JURIDICO

REQUISITOS FORMALES PARA EL RECONOCIMIENTO DEL TRABAJADOR FRONTERIZO

Autoridades competentes

Solicitud de reconocimiento del estatus

Decision de las autoridades
competentes

Convenio 1995 y

normalmente
diario al lugar de
residencia

En su caso, Centro de finanzas
publicas, Biarritz

Formulario 047
(Se aportara la siguiente documentacion:
-certificacion expedida por la autoridad
competente francesa en la que conste el
lugar de residencia habitual en Francia;

(Se aportara la siguiente documentacion:
-solicitud del trabajador donde se declare
que trabaja en Espafia, declaracién de
residencia en Francia, el regreso diario;
-certificado del empleador,
-certificado de la Administracion fiscal
francesa donde esté domiciliado el
trabajador.)

Reconocimiento del estatus
por la Hacienda Tributaria
de Navarra en un plazo de
3 meses. Sin notificacion
no habra reconocimiento.

Sus textos -certificacion expedida por la autoridad
complementarios | Hacienda tributaria de Navarra fiscal com eter?te frangesa en la que En caso de
1973, 1961 https://www.hacienda.navarra.es P s ! 4 reconocimiento, este
conste la residencia fiscal en Francia en o .
. L - tendra vigencia hasta el 31
el sentido definido en el Convenio entre . =
Orden Foral | Reino d fay | dbli de diciembre del afio en
29.04.2011: el Reino de E_spar;a M aIRgpu lca curso o del afio siguiente a
Actividad en Francesa para evitar la doble imposicion; la presentacion de la
= -certificacion expedida por la persona o . - .
Espafia, idad . lice el trabai solicitud si esta se presento
residencia en entida para quien se reafice et trabajo con posterioridad al 1 de
- por cuenta ajena en Navarra, en la que
Francia, dos I domicilio del de trabai octubre.
municipios en la conste el domicilio del centro de trabajo
- en el que el trabajador preste o vaya a - ~
lista de restar sus Servicios.) Renovacion, cada afio, con
municipios del P ' acreditacion (mismos
Anexo Il OF, un . documentos y solicitud de
Formulario 5166 L
regreso renovacion en octubre del

afio anterior al que se
refiera la renovacion),
plazo de 2 meses.

Cada cambio debe ser
comunicado a la Hacienda
Tributaria de Navarra y al

empleador.

B. Requisitos administrativos para ser considerado
trabajador fronterizo en Guipuzcoa

Segun el articulo 3 del Decreto Foral 90/1996, estan obligados a inscribirse en el
mencionado Registro de Trabajadores Fronterizos con presentacion del modelo 00234,
aquellas personas que, reuniendo los requisitos determinantes de la condicion de
trabajador fronterizo, deseen hacer valer dicha condicion ante el Departamento de
Hacienda y Finanzas para la aplicacion de lo dispuesto en el apartado 4 del articulo 15
del Convenio entre Espafia y Francia.

34 Anexos 6 y 6 BIS; Orden Foral 65/2023, de 8 de febrero, por la que se aprueba el modelo 002 de solicitud de alta,
modificacion y baja en el Registro de Trabajadores Fronterizos y se establece el lugar y plazo para su presentacion:
https://www.gipuzkoa.eus/documents/2456431/0/OF+65-2023+ %282 9%29.pdf/78211fae-2ad7-0e14-733c-
ab15838de79a?t=1677136787215
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Para registrarse, el trabajador fronterizo debera adjuntar “la siguiente documentacion: a)
Certificacion, expedida por la autoridad competente francesa, en la que conste el lugar de
residencia habitual en Francia. b) Certificacion, expedida por la autoridad competente
francesa, en la que conste la sujecion a tributacion en Francia de los rendimientos del
trabajo obtenidos en Guipuzcoa. ¢) Certificacion, expedida por la persona o entidad para
quien se preste el trabajo por cuenta ajena en Guipuzcoa, en la que conste su nombre y
apellidos o razon social, numero de DNI o CIF, domicilio fiscal y los rendimientos brutos
satisfechos al trabajador fronterizo con cardcter semanal o mensual, incluidas las
retribuciones en especie, asi como las cotizaciones efectuadas a la Seguridad Social”.

Una vez presentada la solicitud de alta en el Registro, el Servicio de Gestidn de Impuestos
Directos procederd, previa comprobacion de que se cumplen los requisitos para ello, a
practicar en el mismo la inscripcion correspondiente. Una vez justificada la cualidad de
trabajador fronterizo, los sueldos, salarios y remuneraciones percibidos en un Estado,
Unicamente estaran sometidos a imposicion en el Estado contratante del que sean
residentes. Es decir, no estaran sujetos a gravamen en el pais donde se obtengan dichos
emolumentos y, en consecuencia, no podran ser objeto de retencidn en origen.

El alta en el mencionado Registro de Trabajadores Fronterizos producira los siguientes
efectos®®: a) Los rendimientos del trabajo obtenidos en Guiplzcoa por el trabajador
fronterizo no estaran sujetos a tributacion. b) La persona o entidad que satisfaga al
trabajador fronterizo los citados rendimientos del trabajo no debera practicar ninguna
retencion ni ningun ingreso a cuenta sobre 1os mismos.

La Diputacion Foral de Guipuzcoa, y en concreto el Servicio de Gestion de Impuestos
Directos, una vez verificada el alta en el Registro de Trabajadores Fronterizos, expide a
favor del solicitante una certificacion de esta que servira para acreditar frente a terceros
su condicién de trabajador fronterizo a los efectos oportunos, produciendo dicha alta sus
efectosga:3 partir de la fecha de inicio de la validez del permiso de residencia habitual en
Francia®.

Este Registro de Trabajadores Fronterizos ha sido creado en el Territorio Historico de
Guiplzcoa, sin embargo, no existe este ni en Alava ni en Vizcaya, de ahi que, en su
defecto y en defecto de la certificacién emitida para acreditar la condicion de trabajador
fronterizo, la misma pueda acreditarse por cualquier medio de prueba. Asi lo establece el
Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco en su sentencia de 15 de diciembre de 2004
(rec. nim. 2269/2003). En la misma linea, la sentencia del Tribunal Superior de Justicia
del Pais Vasco de 19 de enero de 2005 (rec. nim. 2271/2003), asi como la resolucion del
Tribunal Econdmico Administrativo Foral de Vizcaya (Resolucion de 18 de febrero de
2010), que a su vez se basa en la STSJPV de 26 de febrero de 2001. Se puede igualmente
afirmar que la cuestion no se plantea en las mismas condiciones, ya que las dos provincias
mencionadas se encuentran a mas de los 20 km previstos en el Convenio fiscal bilateral
de 1995.

35 Articulo 3 del DF 90/1996.

36 Articulo 3 del DF 90/1996.
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Tabla 3: tabla resumen de los tramites administrativos requeridos en Guiplzcoa para ser considerado
trabajador fronterizo.

MARCO
JURIDICO

FORMALIDADES DE RECONOCIMINETO DEL TRABAJADOR FRONTERIZO

Autoridades
competentes

Solicitud de reconocimiento del estatus

Decision de las autoridades
competentes

Convenio 1995 y
sus textos
complementarios
1973, 1961

Decreto Foral
90/1996 du
10.12.1996:
residencia en

Francia, ingresos
en Guiplzcoa,
regreso
habitual/diario a
Francia.

Cualquiera de las
Oficinas de
Ciudadania del
Departamento de
Hacienda 'y
Finanzas (San
Sebastién,
Azpeitia,
Bergara, Eibar,
Irdn); también de
manera
telemética
(Tolosa).

En su caso,
Centro de
Finanzas

Pdblicas, Biarritz

Modelo 002: Registro de trabajadores
fronterizos (solicitud de alta, con la siguiente
documentacion: -certificacion, expedida por

la autoridad competente francesa, del lugar
habitual de residencia en Francia;
-certificacion, expedida por la autoridad
competente francesa, de la sujecion a
tributacion en Francia de los rendimientos del
trabajo obtenidos en Guiplzcoa;
-certificacion, por la persona o entidad para
quien se realice el trabajo por cuenta ajena en
Guipuzcoa, en la que conste su nombre y
apellidos, NIF, domicilio fiscal, rendimientos
brutos satisfechos al trabajador fronterizo con
carécter semanal o mensual, incluidas las
retribuciones en especie, y las cotizaciones
efectuadas a la seguridad social). El alta en el
Registro de los trabajadores fronterizos
producira sus efectos a partir de la fecha de
inicio de la validez del permiso de residencia
habitual en Francia. La solicitud de alta podra
presentarse en cualquier momento.

Formulario 5166
(Se aportara la siguiente documentacion:
-solicitud del trabajador que incluya la
declaracién de trabajo en Espafia, la
declaracion de residencia en Francia, el
regreso diario,

-certificado del empleador,
-certificado de la administracion fiscal
francesa del lugar de residencia del
trabajador.)

El servicio de gestion de
impuestos directos procedera,
previa comprobacion de que se
cumplen los requisitos para ello, a
practicar en el mismo la
inscripcion correspondiente.

Expedira una certificacion de la
inscripcion que servira para
acreditar frente a terceros su

condicion de trabajador fronterizo
a los efectos oportunos.

El alta en el Registro de
trabajadores fronterizos producira
sus efectos a partir de la fecha de

inicio de la validez del permiso
de residencia habitual en Francia.

C. Requisitos administrativos para ser considerado

trabajador fronterizo en Francia

En el lado francés de la frontera, los trdmites administrativos no son totalmente similares,
pero siguen la misma légica que los establecidos en el lado espafiol. En aplicacion del
punto 12 del Protocolo, se decidid, en un canje de notas de 19 de febrero de 1998%, que
los trabajadores fronterizos que residan en Francia y trabajen en Espafia deben
cumplimentar y presentar el formulario 5166 para poder beneficiarse de la aplicacion
del Convenio Fiscal.

El formulario consta de tres secciones:

37 https://bofip.impots.gouv.fr/bofip/2961-PGP.html/identifiant=BOI-ANNX-000319-20150805

38 Anexo 7
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- Seccion 1% en esta misma solicitud, el trabajador fronterizo cumplimenta un
documento en el que, por un lado, solicita un certificado de exencién que
establezca que la remuneracion pagada por el empleador espafiol no esta sujeta
al impuesto espafiol y, por otro lado, declara que trabaja en Espafia e indica su

lugar de residencia.

- Seccion 22 el empleador cumplimenta un certificado en el que da fe de la
exactitud de la declaracion del trabajador (seccion 1%) e indica la remuneracion
percibida por el trabajador fronterizo.

- 3*seccion: la Administracion fiscal francesa cumplimenta un certificado que
acredita el lugar de residencia y la condicién de trabajador fronterizo en el

sentido del articulo 12 del Protocolo del Convenio Fiscal Franco-Espafiol.

En la préactica, el trabajador fronterizo cumplimenta la primera parte o seccion del
formulario. Envia el formulario completo a su empresario, que serd quien cumplimente
la segunda parte. Por altimo, el trabajador presenta todo el formulario a las autoridades
fiscales francesas para obtener el certificado de exencion fiscal, es decir, la tercera parte.
Las autoridades fiscales conservan una copia del formulario y devuelven una segunda
copia al trabajador, que la entrega a su empresario espafiol. En cuanto el empresario
disponga del certificado de exencion, debera abstenerse de retener el impuesto espafiol
durante los periodos de pago indicados en el certificado.

El certificado se expide con validez de un afio, salvo que se produzca un cambio de
empleador, en cuyo caso deberé renovarse la solicitud.

Tabla 4: tabla recapitulativa de los tramites administrativos requeridos en los Pirineos Atlanticos para
ser considerado trabajador fronterizo con vistas a la exencion fiscal.

MARCO JURIDICO

FORMALIDADES DE RECONOCIMIENTO DEL TRABAJADOR FRONTERIZO

Autoridades
competentes

Solicitud de reconocimiento del
estatus

Decision de las autoridades
competentes

Centro de
finanzas
publicas de
Biarritz
Convenio de 1995 y sus textos
complementarios 1973, 1961
En su caso,

Canje de notas de 19.02.1998 servicios
fiscales de
Navarra o de
Guipulzcoa

Formulario 5166
(Seccion 1, cumplimentada por el
trabajador que certifique la
exoneracion de imposicion de los
ingresos en Espafia, el trabajo en
Espafa y la residencia en Francia;
seccion 2, cumplimentada por el
empleador certificando el empleo en
Espafa y el importe de las
retribuciones; seccion 3,
cumplimentada por las autoridades
fiscales francesas certificando el
lugar de residencia y la condicion de
trabajador fronterizo)

Decision tomada por la
Administracion fiscal francesa.

Certificado valido por un afio.
Solicitud de renovacién todos los

afios o si se da un cambio en la
situacion.
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D. Tabla recapitulativa de los tramites
administrativos para ser considerado trabajador
fronterizo

Tabla 5: trdmites administrativos relacionados con el estatus de trabajador fronterizo

Tramite
Adquisicion
Renovacion
Documentos que hay que aportar
Autoridades Por los
Territorio ST Formato Por el Por el -
trabajador | empleador .
fiscales
Certificado
de lugar de
residencia .
. . - Certificado de Anual,
enNavara | Thianase | Decisonde | MR | CUont | Ciedenci | cune of e
acreditacion . P fiscal en de octubre del
Navarra establecido | en Navarra : - .
Francia afio anterior
por la
autoridad
competente
Nuevos
Certificado tramites solo
Una de las I de lugar de L si las
L Inscripcion . X - Certificado de | . .
Oficinas de en el reqistro residencia Certificado inaresos de circunstancias
En Ciudadania del reg habitual en de empleo g cambian, en
y emision de . fuente |
Guintizcoa Departqmento un certificado Franm_a y Guiplzcoa cuyo caso la
p de Hacienda y establecido | declaracion modificacion
. de . gravados en
Finanzas de L por la de ingresos ; debe
- acreditacion . Francia .
Guiplzcoa autoridad realizarse en
competente el plazo de un
mes
Certificado
Declaracion que Certificado Cert|f|ca_qo de
acredita la ; duracion
Centro de por parte del declaracion fiscal que anual
En Francia Finanzas Certificado trabajador del acredita la renovacic';n en
Plblicas de exencion del lugar de ; condicién de
— . trabajador . caso de
(Biarritz) trabajo y de trabajador .
: . y . cambio de
residencia .. | transfronterizo
declaracion empleador
de ingresos

Este cuadro pone de manifiesto las diferencias entre los tres territorios, tanto en lo relativo
a los tramites necesarios para obtener el estatus de trabajador fronterizo como a los
tramites de renovacion de dicho estatus, lo que puede plantear una serie de dificultades.
Por ejemplo, el cuadro muestra que los servicios fiscales de Navarra y Guiplzcoa no
exigen los mismos documentos que requieren los servicios fiscales franceses. Para
Navarra, el trabajador transfronterizo debe obtener un certificado de residencia fiscal en
Francia, mientras que para Guipuzcoa debe obtener de los mismos servicios fiscales una
certificacion de ingresos de fuente guipuzcoana gravados en Francia.
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Del mismo modo, por lo que respecta a los trdmites que deben realizarse para obtener la
renovacion del estatus, es evidente que los tramites cuyo cumplimiento se exige
anualmente generan una carga administrativa importante para el trabajador, para su
empleador y para la Administracion fiscal, siempre que la situacion del trabajador
fronterizo no haya cambiado.

2.2. RECOMENDACIONES RELATIVAS A LOS
TRAMITES ADMINISTRATIVOS NECESARIOS
PARA LA ADQUISICION Y LA RENOVACION
DEL ESTATUS DE TRABAJADOR
TRANSFRONTERIZO FRANCO-ESPANOL

Sobre la base de lo ya constatado, se recomienda un conjunto de medidas:

Recomendacion 3

Armonizar los tramites administrativos para acreditar el
estatus de trabajador fronterizo.

— El punto 4° del articulo 12 del Protocolo de la Convencion
de 1995 prevé esta posibilidad: «Las autoridades
competentes de los Estados contratantes determinaran,
cuando sea necesario, la forma en que se aplicaran las
disposiciones precedentes y acordaran de manera especial,
si fuera necesario, el documento acreditativo con caracter de
carta fronteriza, para los fines de estas disposiciones».
Actualmente, no se ha llevado a cabo nada al respecto, ni
existe el documento acreditativo del caracter fronterizo, lo
que genera inseguridad juridica y situaciones de gravamen no
acordes con el espiritu del Convenio de doble imposicion
respecto a los trabajadores fronterizos.

Asi pues, es necesaria la armonizacion de los requisitos de
inscripcion y la documentacion exigida, para facilitar la
prueba de condicion transfronteriza y obtener el
reconocimiento  fiscal del estatus de trabajador
transfronterizo.

e Poner en circulacion una tarjeta transfronteriza, un
permiso de trabajo fronterizo o un documento
equivalente.

— Esta propuesta tendria lugar en el momento de la
concesion del estatus de trabajador fronterizo.
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La armonizacién de los tramites administrativos para obtener
el estatus de trabajador fronterizo conduce a la concrecion del
documento de acreditacion previsto en el Convenio fiscal.

Este documento seria anico, independientemente del
territorio fronterizo en el que se solicitara el estatus. Podria
adoptar la forma de una tarjeta transfronteriza (similar a un
documento de identidad o a un pase transfronterizo), en
formato papel o digital. Su expedicién por parte de las
autoridades administrativas competentes (Haciendas Forales,
Centros de Finanzas Publicas) facilitaria la identificacion y la
regulacion de los trabajadores fronterizos, al tiempo que
mejoraria la coordinacion entre los servicios fiscales y
laborales competentes a ambos lados de la frontera.

Si bien la creacién de una tarjeta transfronteriza o de un
documento equivalente requiere acuerdos interinstitucionales
especificos entre los territorios fronterizos e implica una
mayor burocracia en su aplicacion, podria suponer un avance
significativo en la gestion de los trabajadores fronterizos y en
la seguridad de su situacion particular.

e Suprimir la obligacion de que los trabajadores
fronterizos presenten a la empresa un certificado
anual de exencion.

— Aunque el estatus de trabajador fronterizo se haya
concedido o reconocido por primera vez, hay que
acreditarlo cada afio. EIl procedimiento es, pues,
engorroso Yy repetitivo, y no existe una tramitacion
simplificada para esta renovacion en la frontera
franco-espariola, a diferencia de lo que ocurre en
otras fronteras (franco-alemana, franco-suiza).

Eliminar esta formalidad obligatoria simplificaria el
proceso para los trabajadores transfronterizos.

Si no se suprime totalmente esta exigencia formal, si
se recomienda al menos una simplificacion del
procedimiento. Podria preverse que la renovacion
fuera automatica a partir del segundo afio si el
trabajador fronterizo le presenta al empresario su
liquidacidn fiscal del afio anterior elaborada en su
Estado de residencia fiscal (caso franco-suizo).
También podria preverse que el certificado que
acredita el estatus de trabajador fronterizo sea valido
durante un periodo predefinido (3 afios en el caso
franco-aleman), salvo que cambie la situacion.
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Crear un registro comun de trabajadores
transfronterizos.

— EIl mantenimiento de un registro comun de trabajadores
fronterizos facilitaria en gran medida tanto la concesion de
una tarjeta transfronteriza o de un permiso de trabajo
fronterizo como la simplificacion de los procedimientos de
renovacion de este estatus. La definicion de trabajador
fronterizo, establecida segin lo recomendado anteriormente
sobre la base de criterios claros y mas amplios que los de la
definicion actual, deberia facilitar su aplicacion practica. Las
autoridades administrativas y los organismos publicos
responsables de los datos relativos al trabajo (por ejemplo,
France Travail, Haciendas Forales, etc.) podrian asi crear,
sobre la base de criterios idénticos, una inscripcion
"transfronteriza" en sus propios registros o un nuevo registro
especifico para los trabajadores transfronterizos.

Recomendacion 4

Ademas de realizar un seguimiento mas eficaz de la mano de
obra en la region transfronteriza, este registro facilitaria los
intercambios de informacidon en materia fiscal y laboral,
mejoraria la coordinacion fiscal franco-espanola (véanse las
recomendaciones de la parte 2) y, sencillamente, haria mas
eficaz el sistema para evitar la doble imposicion de los
trabajadores transfronterizos en la frontera franco-espafola.

3. CONCLUSIONES INTERMEDIAS SOBRE EL
ESTATUS DE LOS TRABAJADORES
FRONTERIZOS FRANCO-ESPANOLES

La primera parte de este estudio ha puesto de manifiesto las dificultades existentes para
definir la nocion de trabajador fronterizo franco-espafiol.

El Convenio Fiscal de 1995 permite evitar la doble imposicién de los trabajadores
fronterizos que residen y trabajan en un radio de 20 km de la frontera franco-espariola,
mediante diversas referencias al Convenio de 1973, de conformidad con el Acuerdo
Especial de 1961, que se aplica a la imposicion de los trabajadores fronterizos en la
frontera franco-espariola, esencialmente por deduccion y debido a una referencia hecha
por el Convenio de 1973, a su vez mencionado por el Protocolo del Convenio de 1995
sobre dobles imposiciones.
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La normativa no se presenta exenta de dificultades en su conjunto y la falta de una
definicién clara, de criterios precisos y de procedimientos especificos no permite
poner remedio a la situacion.

Los trabajadores que solicitan este estatus se encuentran, de este modo, en una situacion
de inseguridad juridica en la que corren el riesgo de tributar doblemente. Algunas
personas se ven incluso excluidas de la definicion de trabajadores fronterizos aunque ellas
mismas tengan la conviccion de responder al perfil.

Sin embargo, el régimen fiscal aplicable depende de esta definicion (Parte I1).
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PARTE Il. REGIMEN FISCAL DE LOS
TRABAJADORES FRONTERIZOS APLICABLE
A LA ZONA TRANSFRONTERIZA ENTRE
PIRINEOS-ATLANTICOS, NAVARRA Y
GUIPUZCOA

Cuando se perciben ingresos en el marco de un trabajo transfronterizo, varios Estados
pueden, en virtud de su propia soberania fiscal, reivindicar el derecho a gravar
exclusivamente dichos ingresos, de conformidad con su legislacion en la materia. Asi,
tanto el Estado de residencia del trabajador transfronterizo como el Estado en el que este
ejerce su actividad laboral o profesional pueden aspirar a gravar sus ingresos. En la
préctica, esto significa que, en funcion de la normativa de cada pais y de los acuerdos
firmados entre Estados, el trabajador fronterizo puede tributar por sus ingresos en
ambos paises o solo en uno de ellos.

Si se produjera una imposicién en los dos Estados, el trabajador fronterizo se encontraria
en una situacion discriminatoria con respecto a cualquier otro trabajador que residiera y
trabajara en el mismo Estado. Para evitar que estos ingresos transfronterizos se graven
dos veces (doble imposicion), la gran mayoria de los paises europeos han firmado
convenios fiscales bilaterales.

El Convenio fiscal de 10 de octubre de 1995 aplicable entre Francia y Espafia afecta
a las personas que se consideran residentes de uno de los dos Estados contratantes o de
ambos. Segun el articulo 4 81, se considera residente de un Estado contratante a toda
persona fisica que esté sujeta a imposicion en ese Estado en razon de su domicilio,
residencia, sede de direccién o cualquier otro criterio analogo. En este punto, el articulo
4 82 establece criterios subsidiarios para resolver los casos de doble residencia si la
obligacién tributaria no es suficiente. Estos criterios son los siguientes: el lugar del
domicilio residencial permanente (por ejemplo, el lugar de residencia del conyuge o de
los hijos); el Estado en que se encuentre el centro de los intereses vitales de la persona en
cuestion (intereses tanto profesionales como privados); el Estado en el que la persona
reside habitualmente (nocién de 183 dias de presencia fisica en el territorio durante un
ejercicio fiscal); en su defecto, el Estado de su nacionalidad.

El sistema del Convenio fiscal prevé que los trabajadores que acrediten ser trabajadores
fronterizos tributen en su pais de residencia. Para poder beneficiarse de este régimen, el
trabajador debe:
e residir en la zona fronteriza francesa o espafiola (en un municipio situado en un
radio de 20 kilémetros desde la frontera)
y
e trabajar en la zona fronteriza espafiola o francesa (en un municipio situado en un
radio de 20 kilémetros desde la frontera).
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Desde el momento en que se considera que alguien es trabajador fronterizo, la imposicion
en Francia o en Espafia dependera de su residencia fiscal (1). Asi pues, el Convenio
Fiscal de 10 de octubre de 1995 contiene principios y normas de imposicién que son
especificamente aplicables a este trabajador fronterizo (2). Ahora bien, el estudio de una
serie de situaciones fiscales concretas revela dificultades que no pueden resolverse
facilmente segdn la legislacion actual (3). En general, el sistema fiscal que podemos
observar en el contexto transfronterizo franco-espariol, incluso desde el punto de vista de
los servicios fiscales, es, en gran medida, mejorable (4).

1. DETERMINACION DE LA RESIDENCIA
FISCAL DEL TRABAJADOR FRONTERIZO

Los Estados, en el ejercicio de su soberania fiscal, tienen la facultad de establecer
impuestos basados en diversos criterios de conexion. Los dos principales criterios
generalmente utilizados son la residencia (nexo personal o subjetivo) y la territorialidad
(nexo objetivo). En consecuencia, en el primer caso, se gravara toda la riqueza y
rendimientos obtenidos por el sujeto sin importar donde se hayan obtenido, mientras que,
en el segundo caso, la sujecion a gravamen se limitara Gnicamente a la riqueza generada
dentro del territorio de un Estado concreto. Por tanto, es necesario determinar cudndo una
persona es residente en el territorio de un determinado Estado, para, en tal caso, sujetar a
gravamen el conjunto de su renta mundial.

1.1. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE LA
DETERMINACION DE LA RESIDENCIA FISCAL EN LOS
TERRITORIOS OBJETO DE ESTUDIO

A. Determinacién de la residencia fiscal en Navarra

De lo establecido en este precepto se deriva que un determinado contribuyente debera
cumplir con las obligaciones derivadas de este impuesto ante la Administracion tributaria
correspondiente al lugar donde esté situada su residencia habitual en cada ejercicio. En
relacion con la determinacion de la residencia habitual®, el articulo 8 del Convenio
Econdmico entre Navarra y el Estado establece el domicilio fiscal. EI Convenio dispone
que los contribuyentes con residencia habitual en territorio espafiol tienen su residencia
habitual en territorio navarro de acuerdo con los siguientes criterios de aplicacion
sucesiva:

39 La residencia habitual en Navarra tiene como presupuesto la residencia en Espafia. Dicho de otro modo, el poder
tributario de Navarra se encuentra limitado por la extensidn territorial de los impuestos de régimen comdn.
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e Criterio de residencia efectiva: permanencia en territorio navarro un mayor
namero de dias en el periodo impositivo.

Esto es, cuando permanezca en la Comunidad Foral de Navarra mas de 183 dias al afio,
considerando que el periodo impositivo coincide con el afio natural (siendo el devengo el
31 de diciembre). Para ello, se computaran las ausencias temporales®.

Salvo prueba en contrario, se considerara que una persona fisica permanece en territorio
navarro cuando en dicho territorio radique su vivienda habitual (presuncion iuris tantum).
En la préctica se viene considerando que las declaraciones de los obligados tributarios
gozan de presuncién de veracidad, de donde cabe deducir que la Administracion que
pretenda discutir la residencia declarada deberé aportar algin elemento que permita dudar
del correcto cumplimiento de su obligacion por parte del obligado tributario®’. Se ha de
tener en cuenta, por tanto, que la determinacion de la residencia habitual es una cuestion
de hecho que se debera acreditar por cualquier medio de prueba valido en derecho®. En
los casos relativos al domicilio de personas fisicas sobre los que ha recaido resolucién de
la Junta Arbitral de Navarra (JAN), se puede diferenciar entre:

- Indicios de alto valor. Son normalmente determinantes en el
acuerdo de la JAN, tales como: testimonio de vecinos, empleados,
administradores; consumos de agua, luz, teléfono; adscripcion a un
centro de salud; presencia de empleados domésticos; otros
elementos externos del inmueble (buzén, timbre, rétulos).

- Indicios de mediano valor. Se usan como complemento de los
anteriores. Estos serian: el domicilio consignado en documentos
(DN, cuentas bancarias, seguridad social); lugar donde se usan las
tarjetas de crédito, correo postal, actividad social (clubes o casinos,
inscripcion a un gimnasio o suscripcion a prensa local); actividad
laboral o profesional desarrollada; ubicacion de inmuebles; o
ubicacion de sucursales de cuentas bancarias.

- Eindicios de poco valor, que no determinan la residencia habitual,
tales como: estancia en residencia de ancianos, lugar donde residen
los familiares; lugar de matriculacion de los vehiculos;
empadronamiento; vecindad civil; declaracion del obligado
tributario; o declaraciones de detectives privados.

40 Resolucion Junta Arbitral de Navarra (JAN) de 2 de octubre de 2007, conflicto 2/2004.

41A estos efectos, la Junta Arbitral de Navarra ha entendido que “El computo de permanencia de las ausencias
temporales, al que hace referencia el articulo 7.2. del Convenio Econémico, viene a sumar al elemento objetivo de
permanencia propiamente dicha en uno u otro territorio, un elemento subjetivo o intencional, de forma tal que quien es
residente en un determinado lugar no deja de serlo por el hecho de no permanecer en el mismo la mayor parte del afio,
si sus ausencias temporales no conllevan una modificacion del centro de sus relaciones vitales”. Vid. Resoluciones
JAN 25/2009; 30/2010; 39/2011; 45/2012.

42 La valoracion de la prueba se hace conforme a las normas de la LEC. Los criterios probatorios son, en principio, no
taxativos.
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De esta manera, el simple empadronamiento no constituye, por si mismo, elemento
suficiente de acreditacién de residencia y vivienda habitual en una determinada localidad,
como tampoco lo es el hecho de trasladar el domicilio fiscal a un lugar determinado®®.

e Criterio del centro de intereses economicos: cuando no sea posible determinar la
residencia por el criterio anterior, se considerard que una persona fisica tiene su
residencia habitual en territorio navarro si es en este territorio donde se sitGa su
principal centro de intereses, considerdndose como tal el territorio donde se
obtenga la mayor parte de la base imponible del IRPF*,

e Cuando no se pueda determinar la residencia con los criterios anteriores, se
considerara que los contribuyentes tienen su residencia habitual en territorio
navarro cuando sea este el territorio de su Gltima residencia declarada a efectos
del IRPF.

En consecuencia, el contribuyente debera ser considerado residente habitual en aquel
territorio en el que haya permanecido un mayor nimero de dias del periodo impositivo,
teniendo en cuenta que, a efectos de determinar este periodo de permanencia, se
computaran las ausencias temporales. Aunque se establece la presuncion de permanencia
alli donde radique su vivienda habitual, esta presuncion quedara sin efecto como
consecuencia de la permanencia del contribuyente en un territorio distinto. Solo si por
aplicacion del criterio de permanencia no es posible determinar la residencia debera
acudirse al de ubicacion del principal centro de intereses.

Finalmente, si tampoco a través de este segundo criterio es posible fijar la residencia del
contribuyente, este debera presentar su declaracion del impuesto atendiendo a la Gltima
residencia por €l declarada a efectos del IRPF*. Por lo tanto, si de acuerdo con los
anteriores criterios el contribuyente tuviese en el ejercicio la condicion de residente
habitual en la Comunidad Foral de Navarra, la exaccion del IRPF de esos ejercicios
corresponderia a la Hacienda Foral*. En caso contrario, esto es si su residencia habitual
se localiza en territorio comun, la exaccion del IRPF de ese ejercicio corresponderia a la
Hacienda estatal, debiendo el contribuyente cumplir con sus obligaciones derivadas de
este impuesto ante la Agencia Estatal de Administracion tributaria.

43 Agencia Tributaria. Consulta n.° 390/2020, 17/03/2021.

4 En cuanto al “centro principal de intereses”, se ha planteado si la base imponible se refiere a la declarada o a la base
normativa, esto es, la que conforme a la normativa del IRPF que resulte de aplicacion, deberia haberse aplicado. A este
respecto, la JAN (2/2004) establecio que “A juicio de esta Junta Arbitral, los principios de seguridad juridica y de
respeto a la legalidad obligan a interpretar que la “base imponible” se refiere a la base imponible normativa y no la
declarada”.

4 A estos efectos, el articulo 43.2 del Convenio sefiala que no producen efecto los cambios de residencia que tengan
por objeto lograr una menor tributacion efectiva.

46 A este respecto, es necesario resaltar que el hecho de que una persona sea considerada residente a efectos fiscales en
Navarra solo determina, en principio, que la Comunidad Foral es competente para la exaccion del impuesto, pero no
necesariamente que se aplique la normativa foral navarra. Y es que podria darse el caso de que la normativa aplicable
sea la vigente en territorio coman. Para determinar dicha normativa aplicable, sera necesario atender a las normas
propias de cada tributo concreto y no a las normas del Convenio Econdmico.
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B. Determinacion de la residencia fiscal en Guipuzcoa

En relacion con la determinacion de la residencia habitual, el articulo 3 de la Norma Foral
3/2014, de 17 de enero, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas del Territorio
Historico de GuipUzcoa, establece lo que se debe considerar como residencia habitual. De
este precepto se desprende que para que una persona tenga su residencia fiscal en
Guipuzcoa es necesario que 0 bien pase en Guipuzcoa méas dias que en el resto de los
territorios vascos durante el ejercicio fiscal, o bien que el centro principal de sus intereses
economicos (excluidos los rendimientos financieros) esté situado en Guipuzcoa, 0, en su
defecto, que sea el ultimo lugar declarado como residencia fiscal. Se aplican criterios
especificos si la persona reside en Espafia menos de 183 dias al afio o si su conyuge, en
caso de que no haya separacion, y sus hijos residen en Guiplzcoa (presuncion de
residencia).

C. Determinacion de la residencia fiscal en Pirineos-
Atlanticos

En Francia, para entrar en el &mbito de aplicacion del impuesto sobre la renta, es decir,
para ser considerado residente fiscal en Francia, primero se deben cumplir ciertos criterios
en referencia a la existencia de un domicilio fiscal en ese pais o Unicamente en razén de
los ingresos de fuente francesa para las personas cuyo domicilio fiscal se encuentra fuera
de Francia (articulo 4 A del Cadigo General de Impuestos (CGl)).

En virtud del articulo 4 B del CGl, “se consideran como personas que tienen su domicilio
fiscal en Francia en el sentido del articulo 4 A: a). Las personas que tienen en Francia su
hogar o el lugar de su estancia principal; b). Aquellas que ejercen en Francia una actividad
profesional, ya sea asalariada o no, salvo que justifiquen que dicha actividad se ejerce de
manera accesoria; ¢). Aquellas que tienen en Francia el centro de sus intereses
economicos”. Ademas, segun el articulo 4 B del CGl, el domicilio fiscal se define segun
tres criterios alternativos: un criterio de orden personal (el hogar en Francia), un segundo
de orden profesional (la actividad profesional en Francia) y un tltimo de orden econémico
(el centro de los intereses econémicos en Francia). Para ser considerado fiscalmente
domiciliado en Francia, basta con cumplir uno solo de los tres criterios.

En cuanto al criterio personal, el hogar se entiende generalmente como el lugar de
residencia habitual, siempre que tenga un caracter permanente. Asi, se considera hogar
fiscal la residencia donde normalmente vive la familia y donde esta se retne, incluso si el
contribuyente, debido a su trabajo, debe residir temporalmente o durante la mayor parte
del afio en otro lugar (CE, 23 de abril de 1958, n.° 37792). Por lo que respecta a la
condicion de estancia principal, esta se considera cumplida cuando los contribuyentes
permanecen en el territorio frances durante mas de seis meses en el afio de referencia y
estan personalmente presentes.

En cuanto al criterio de la actividad laboral o profesional, el domicilio fiscal se evalla,
para los trabajadores asalariados, en funcién del lugar donde se ejerce efectivamente y de
manera regular dicha actividad, mientras que para los trabajadores autbnomos se evalta
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en funcion de un punto de referencia estable, como un establecimiento permanente o una
explotacion, siempre que la mayor parte de los beneficios estén vinculados a él (BOI-IR-
CHAMP-10, n.° 190). Ademas, para caracterizar el domicilio fiscal, la actividad laboral
o profesional debe ejercerse a titulo principal, entendida como aquella a la que el
contribuyente dedica mas tiempo y esfuerzo, incluso si no representa la mayor parte de
sus ingresos (BOI-IR-CHAMP-10, n.° 220).

El criterio de orden econémico permite vincular el domicilio fiscal en Francia a las
personas cuyo centro de intereses econdmicos se encuentra en territorio francés.
Aplicando un conjunto de indicios, la jurisprudencia ha concluido que debe considerarse
como caracteristico de la existencia de un centro de interés en territorio francés el caso de
un contribuyente que ha adquirido un apartamento en Francia para su uso personal y otro
para el uso de su hijo, que dispone de cuentas bancarias con fondos, que ha realizado
inversiones en distintos negocios, incluso si ha mantenido una residencia y una oficina de
negocios en El Cairo (CE 25 de enero de 1978, n.° 95424).

En resumen, en virtud del criterio de la actividad econémica o del centro de interés

econdmico, algunas personas pueden estar fiscalmente domiciliadas en Francia, es decir,
sujetas al impuesto sobre la renta, siempre que perciban ingresos de fuente francesa.

D. Comparativa en cuanto a la determinacion de la
residencia fiscal en los tres territorios

Tabla 6: comparativa de la residencia fiscal

ol Criterio Criterio

. Criterio econémico Otros criterios
personal laboral/profesional

Provincias

(i) Ultima
residencia
declarada
(ii) Lugar de
residencia del
cényuge e hijos
menores

Centro de intereses

Navarra ;.
economicos

(i) Ultima
residencia
declarada
(ii) Lugar de
residencia del
cényuge e hijos
menores

Centro de intereses
Residencia econémicos
habitual

GuipuUzcoa

Lugar de ejercicio
efectivo y regular de
la actividad laboral o

L. establecimiento .
Pirineos- Centro de intereses

P estable para la L
Atlanticos S - economicos
actividad profesional

autbnoma
Centro de intereses
econémicos
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1.2. CONSIDERACIONES ESPECIFICAS PARA
DETERMINAR LA RESIDENCIA FISCAL DE LOS
TRABAJADORES FRONTERIZOS EN LOS
TERRITORIOS OBJETO DE ESTUDIO

Las distintas normas establecidas anteriormente para determinar la residencia fiscal en
los territorios objeto de este estudio deben evaluarse de conformidad con el Convenio
Fiscal franco-espafiol destinado a evitar la doble imposicion de las rentas de determinadas
personas, en particular de los trabajadores fronterizos. Dicho de otra forma, de acuerdo
con los principios de jerarquia normativa, el Convenio Fiscal de Madrid prevalece sobre
las normas de derecho interno. Asi, la nocion de residencia establecida en los convenios
prevalece sobre la nocion de domicilio fiscal prevista en el derecho interno. En
consecuencia, si una persona es considerada residente fiscal en Espafia segun el Convenio
Fiscal de Madrid, no puede ser considerada fiscalmente domiciliada en Francia debido a
los ingresos de fuente francesa. Lo contrario también se aplica.

A efectos de los convenios para evitar la doble imposicién, el término trabajador
fronterizo engloba, por tanto, a los trabajadores domiciliados en la zona fronteriza de uno
de los Estados, a la que regresan todos los dias 0 al menos una vez por semana, Yy
autorizados a trabajar por cuenta ajena en la zona fronteriza del otro Estado. La
residencia fiscal se determinar4 entonces por el lugar de residencia
habitual/residencia personal y familiar, y no por el lugar donde el trabajador percibe
los ingresos vinculados a su actividad laboral o profesional.

En la frontera franco-espafiola, los trabajadores fronterizos solo tributan en el Estado
de residencia, siempre que tanto el lugar de trabajo como el de residencia estén
situados en la zona fronteriza, es decir, en un radio de 20 kilémetros alrededor de la
frontera, tal como estipula el convenio fiscal firmado entre Francia y Espafia. Por tanto,
un trabajador solo puede obtener el estatus de fronterizo si tanto su lugar de trabajo
como su lugar de residencia se encuentran dentro de esta zona.

Siempre y cuando el trabajador pueda demostrar que es un trabajador fronterizo
presentando un documento que lo certifique, tal como prevé el convenio fiscal franco-
espanol (véase mads arriba), su residencia fiscal se fija en el Estado al que regresa
diariamente o al menos una vez por semana (residencia habitual/residencia personal y
familiar).
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2. LOS PRINCIPIOS DEL CONVENIO FISCAL
FRANCO-ESPANOL APLICABLES A LA
SITUACION DE LOS TRABAJADORES
FRONTERIZOS

Como se preciso anteriormente en el marco juridico, para evitar las situaciones de doble
imposicion del trabajador fronterizo, el Convenio entre Francia y Espafia de 1995 ha
transcrito con exactitud el articulo 15 del Modelo de Convenio de la OCDE dedicado a
las rentas del trabajo o derivadas de un empleo por cuenta ajena*’. En el articulo 15
referente a la renta del trabajo dependiente establece como norma general la tributacion
en el Estado de residencia®.

La expresion “sueldos, salarios y otras remuneraciones similares” se interpreta como una
referencia a la legislacion interna del Estado que esta aplicando el convenio. En este
sentido, la mayoria de las legislaciones nacionales adoptan un concepto amplio de
ingresos derivados del empleo como punto de partida, y a partir de ahi excluyen ciertos
rendimientos de la imposicidn por diversas razones. Un aspecto comun en la mayoria de
las interpretaciones internas es la presencia de un vinculo entre la remuneracion y la
actividad realizada. Y es que, en cualquier caso, el articulo 15 abarca Unicamente las
rentas que surgen o se perciben como resultado de la relacion laboral mientras esta
perdure (rentas “por razén del empleo”), sin importar si se reciben en forma de dinero o
en especie, ni el momento en que el trabajador recibe dicha renta.

Por lo tanto, en principio, a partir de lo establecido en el articulo 15 del Modelo de
Convenio de la OCDE, el Estado donde trabaja podria gravar las rentas del trabajador
desplazado o fronterizo. Sin embargo, tal y como hemos avanzado, del parrafo 10 de los
comentarios al art. 15 se desprende que los Estados pueden establecer una clausula
especifica respecto a este tipo de trabajadores y que estas disposiciones acerca de los
trabajadores fronterizos tienen un caracter especial. Concretamente, el mencionado
parrafo se refiere a ellas como “[...] normas especiales relativas a la fiscalidad de los
ingresos de los trabajadores fronterizos [...]".

47 No obstante, para completar el régimen de las rentas del trabajo por cuenta ajena, es necesario tener presentes otras
disposiciones, las cuales conforman junto al mencionado art. 15 un sistema funcionalmente cerrado. Tales reglas hacen
referencia a remuneraciones en calidad de consejero (art. 16), pensiones (art. 18), funciones publicas (art. 19),
rendimientos percibidos por estudiantes y personas en practicas (art. 20), asi como a otros rendimientos (art. 21).
Usando como referencia el caso espafiol, esto implica que el articulo 15 ha sido redactado en unos términos mas estrictos
que la nocion de renta del trabajo utilizada en el ordenamiento interno. En el caso que nos ocupa, estas reglas especiales
podrian proporcionar directrices para analizar la tributacion del trabajo fronterizo en casos en los que funcionarios,
deportistas u otros profesionales trabajen en un Estado contratante y residan en otro, al que regresan, en principio, una
vez por semana, siempre y cuando no se haya establecido un régimen especifico para este tipo de trabajadores en los
CDI correspondientes.

48 No obstante, como excepcion, indica que, si el trabajo se realiza en el otro Estado contratante, las retribuciones
derivadas del mismo pueden estar sujetas a imposicion en ese otro Estado. Sin embargo, en el apartado 2 se introduce
una excepcion a esta excepcion, estipulando que las rentas solo pueden ser gravadas en el Estado de residencia cuando
no haya una conexién suficiente con el otro Estado. Esto ocurre cuando el trabajador no permanece en él mas de 183
dias, la remuneracion es pagada por un empleador no residente en ese Estado y las retribuciones no estan vinculadas a
un establecimiento permanente que el empleador tenga en ese Estado.
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Este caracter especial implica que, aunque el Modelo de Convenio de la OCDE vy sus
comentarios no reconocen un régimen fiscal especifico para este tipo de trabajadores, los
Estados pueden acordar sus respectivos derechos de imposicion basandose en un enfoque
diferente al establecido en las disposiciones generales del articulo 15.1 y 2. Solo en ausencia
de un régimen especial para los trabajadores fronterizos en los convenios, se aplicaria el
articulo 15 del Modelo de Convenio de la OCDE®,

Expuesto lo anterior, el articulo 15 del Convenio entre Espafia y Francia para evitar la
doble imposicién, dedicado a los trabajadores por cuenta ajena, no establece ninguna
clausula especial para los trabajadores fronterizos. Sin embargo, en el Protocolo de este
Convenio se incluye la disposicion 12 que se considera parte integrante del Convenio y
que esta redactada en los siguientes términos:

4. Los trabajadores fronterizos que justifiquen esta cualidad mediante el documento
fronterizo creado por acuerdo particular entre los Estados contratantes estan sometidos
a imposicion, por los sueldos, salarios y otras remuneraciones que perciban por este
concepto, Unicamente en el Estado contratante del que sean residentes.»

Las autoridades competentes de los Estados contratantes determinaran, cuando sea
necesario, el modo en que se aplicaran las disposiciones precedentes y acordaran de
modo especial, si fuere necesario, el documento acreditativo con caracter de carta
fronteriza, para los fines de estas disposiciones.

De ese modo, la disposicion citada establece una regla especial que atribuye al Estado de
residencia el gravamen exclusivo del salario del trabajador fronterizo, impidiendo su
imposicion en el Estado donde trabaja. Asi, las rentas obtenidas por un trabajador fronterizo
residente en Zugarramurdi (Navarra) que trabaja en Ainhoa (Francia), por ejemplo, no estan
sometidas a gravamen en Francia en virtud de esta clausula. Esto conlleva que el pagador no
deba aplicar retencién ni gravamen alguno por el impuesto sobre la renta ni del Estado de la
fuente, por no poder gravarse®. Dicho de otra manera, una vez determinado que un trabajador
tiene el estatus de fronterizo, el CDI firmado entre Francia y Espafia atribuye la sujecion plena
y exclusiva al Estado de residencia del trabajador que acredite su condicién de fronterizo
estando exentos dichos rendimientos en el Estado de la fuente®.

49 La DGT, en su Resolucion 0430/09, de 3 de marzo de 2009, limitaba la aplicacion del régimen de trabajadores
fronterizos a aquellos trabajadores de paises limitrofes cuyo Estado tuviese firmado con Espafia un convenio para evitar
la doble imposicidn en el que se contuviese una clausula con referencia expresa a la tributacion de los trabajadores
fronterizos. Asi las cosas, y visto el tenor de la Resolucién de la DGT 1508/05, de 19 de julio de 2005, dicho calificativo
de trabajadores fronterizos no resulta de aplicacion a los trabajadores de Marruecos que, pese a ser pais limitrofe, no
tiene en el CDI firmado clausula alguna sobre dicha tributacién. Puede verse una tabla sobre las distintas opciones
elegidas por los Estados miembros en el Anexo 3 del Documento Resumen Los trabajadores fronterizos en la Union
Europea. En la préctica, los Estados siguen diferentes soluciones, que atienden o bien al lugar de trabajo y cotizacién
a la seguridad social o bien a la residencia en una zona fronteriza o cerca de la misma y, en algunos casos, se produce
la atribucién directa del poder de imposicion al Estado de la residencia, sin requisitos.

50Por lo tanto, si se ha aplicado alguna retencion sobre dicha renta, la deduccién por doble imposicién internacional no
seria aplicable, ya que se consideraria un impuesto pagado indebidamente en Francia. En esos casos, procedera la
solicitud de devolucion de las retenciones indebidamente practicadas ante la Administracion tributaria francesa. Vid.
STSJ del Pais Vasco de 11 de noviembre de 2007, recurso 1185/2006 y 13 de abril de 2011, recurso 984/2008.

51 La consulta vinculante de la DGT n.° V0306/17 de fecha 6 de febrero de 2017 dispone que “[...] un trabajador

fronterizo, es decir, que tenga su vivienda habitual en el otro Estado contratante al que normalmente retorna cada dia,
solo podra someterse a imposicion en ese otro Estado.”
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Por el contrario, los rendimientos obtenidos en Esparia por los trabajadores fronterizos no
residentes estaran sometidos a tributacion exclusivamente en Francia, mientras que los
rendimientos obtenidos en este territorio por los trabajadores fronterizos residentes en
Espafia tributaran solo en este pais por el IRPF®2. En aquellos casos en que los
trabajadores no rednan los requisitos para tener la consideracion de trabajadores
fronterizos, las rentas obtenidas en territorio espafiol estarian sujetas a una tributacion por
el IRNR al tratarse de no residentes que obtienen rendimientos del trabajo en territorio
espafiol, satisfechos por entidades residentes en Espafia [art. 13.1. ¢) del TRLIRNR]®:. En
Francia se daria la situacion inversa.

De conformidad con el Convenio Fiscal que permite evitar las dobles imposiciones
entre Francia y Espafia, el Estado de imposicion dependera de la residencia habitual
del trabajador reconocido como fronterizo.

Si el trabajador no es reconocido como fronterizo, ya que el lugar de residencia y/o el
de trabajo se encuentran fuera de la zona fronteriza, los ingresos derivados del trabajo
tributaran en el pais donde se obtiene la renta.

3. APLICACION A SITUACIONES CONCRETAS
DE IMPOSICION DE LOS TRABAJADORES
FRONTERIZOS ENTRE FRANCIA'Y ESPANA

En primer lugar, se examinara la situacion de los trabajadores con estatus de trabajador
fronterizo (3.1.); a continuacion, la de los trabajadores que no tienen estatus de trabajador
fronterizo pero perciben ingresos del Estado del otro lado de la frontera (3.2.). Una tabla
comparativa nos permitira ver claramente las diferencias (3.3.). Estos dos elementos
pondran de manifiesto las disparidades y dificultades a las que se enfrentan los
trabajadores fronterizos (3.4.). Sobre esta base, se formularan recomendaciones para
mejorar la fiscalidad de los trabajadores fronterizos (3.5.).

52\/éase la consulta vinculante de la DGT n.° V0001-99, de fecha 19 de enero de 1999.

53 La consulta vinculante de la DGT n.° V0496-10, de fecha 15 de marzo de 2010, indica que “En el supuesto de que
las personas a las que se refiere la consulta sean consideradas residentes en Portugal, como parece deducirse de los
datos obrantes en el escrito de consulta, al no poder ser considerados trabajadores fronterizos, por no cumplirse el
requisito de regresar normalmente cada dia a su lugar de residencia, exigido por el apartado 4 del articulo 15 del
Convenio, les sera de aplicacion lo dispuesto en los apartados 1 y 2 del citado articulo. En virtud de esta disposicion,
al desarrollarse su trabajo en territorio espafiol, al menos en parte, y las retribuciones ser abonadas por una empresa
espafiola, tales retribuciones podran someterse a imposicion en Espafia por el Impuesto sobre la Renta de no Residentes
(IRNR).”
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3.1. LA TRIBUTACION DE LOS TRABAJADORES
FRONTERIZOS

A efectos de los convenios de doble imposicion, el término trabajador fronterizo engloba
a los trabajadores domiciliados en la zona fronteriza de uno de los Estados, a la que
regresan diariamente, y que estan autorizados a trabajar por cuenta ajena en la zona
fronteriza del otro Estado (actualmente hasta 20 kilometros a partir de la frontera). El
régimen fiscal y el lugar de imposicion dependeran entonces del lugar de residencia.

En el caso de los trabajadores fronterizos residentes en Francia que se desplazan
diariamente para trabajar en la zona fronteriza espafiola (Guiptizcoa, Navarra), la
remuneracion que se les abona en el lado espafiol solo puede tributar en Francia y
esta exenta de impuestos en Espafia (A).

En el caso de los trabajadores fronterizos residentes en Espafia (Guiptzcoa,
Navarra) que se desplazan diariamente para trabajar en la zona fronteriza francesa, la
remuneracion que se les abona en el lado francés solo puede tributar en Espafia y
esta exenta de impuestos en Francia (B).

A. Tributacion de los trabajadores transfronterizos
residentes en Francia (Pirineos-Atlanticos)

Las retribuciones abonadas a los trabajadores transfronterizos residentes en Francia en
virtud del Convenio de doble imposicion franco-espafiol solo pueden someterse a
imposicion en Francia y estan exentas de impuestos en Esparia.

La imposicion francesa sobre la renta incluye ciertas contribuciones sociales que
aumentan el ingreso fiscal de referencia. Asi, los ingresos de fuente espafiola pueden ser
gravables bajo la contribucién social generalizada (CSG), la contribuciéon para el
reembolso de la deuda social (CRDS) y, en ciertos casos, la contribucion adicional de
solidaridad para la autonomia (CASA) cuando se cumplan las siguientes cuatro
condiciones acumulativas:

e Ser residente fiscal en Francia.

e Como contribuyente, estar sujeto a un régimen obligatorio francés de seguro de
salud.

e Para las contribuciones sociales, no haber sido objeto de retencion por parte del
empleador en concepto de CSG y CRDS.

e En cuanto a las contribuciones sociales, no haber sido excluido por un convenio
fiscal.

El Convenio de Madrid prevé un método para la eliminacién de la doble imposicion. Sin
embargo, a través del formulario n.° 5166, relativo a los trabajadores transfronterizos y
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en aplicacion del punto 12 del protocolo anexo al Convenio de Madrid titulado “Solicitud
de certificacion de exencion respecto a las remuneraciones de los trabajadores que residen
en Francia y trabajan en Espana”, el empleador certifica que las remuneraciones pagadas
no estan sujetas al impuesto sobre la renta de las personas fisicas en Espafia.

Requisitos formales de la declaracion

Si bien, en principio, los contribuyentes no residentes estan obligados a presentar una
declaracion de autoevaluacion IRNR por las rentas obtenidas en Espafia, no estan
obligados a presentar una declaracion por las rentas sobre las que se haya practicado
una retencion en origen o por las rentas sujetas a retencion pero que estén exentas en
virtud de las disposiciones de la legislacion fiscal o de un convenio para evitar la doble
imposicion. Por tanto, los trabajadores fronterizos residentes en Francia pero que
trabajan en Espafia estan exentos de presentar esta declaracion ante las autoridades
fiscales espariolas.

Sin embargo, tendran que declarar sus ingresos a las autoridades fiscales francesas, ya
que tributarén en Francia, donde son residentes a efectos fiscales. También tendran que
cumplir una serie de tramites administrativos en Francia. Asi pues, las rentas de origen
espariol deberan ser objeto de una triple declaracion tributaria (declaraciones n.° 2042,
n. 2042 C, n.° 2047>4) y, cuando sean imponibles en concepto de contribuciones
sociales, también deberan figurar en la declaracion n.° 2047 y ser consignadas en la
declaracion n.° 2042C.

Esta complejidad administrativa no es insignificante y puede representar un
obstaculo.

B. Fiscalidad de los trabajadores fronterizos
residentes en Espafia (Guipuzcoa o Navarra)

En virtud del Convenio franco-espafiol para evitar la doble imposicion, las retribuciones
abonadas a los trabajadores fronterizos residentes en Espafia solo pueden tributar en
Espafia y estan exentas de imposicion en Francia.

El régimen fiscal previsto por la normativa doméstica para trabajadores fronterizos con
residencia en Navarra que deban tributar por las rentas obtenidas en el IRPF no se
diferencia del régimen general previsto en la normativa para cualquier persona fisica
residente que obtenga rentas en el territorio de la Comunidad foral. A este respecto, el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas en Navarra se encuentra regulado en el
Decreto Foral Legislativo 4/2008, de 2 de junio (LFIRPF) y en el reglamento del citado
impuesto, aprobado por el Decreto Foral 174/1999, de 24 de mayo. Se trata de un
impuesto directo, de naturaleza personal y subjetiva, que grava la renta de las personas
fisicas.

54 Anexo 10.
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A la misma conclusion se llega respecto a los trabajadores fronterizos con residencia en
Guipuzcoa, a los que resulta aplicable la Norma Foral 3/2014, de 17 de enero, del
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas del Territorio Historico de Guipuzcoa
(NFIRPF) y el Decreto Foral 33/2014, de 14 de octubre, por el que se aprueba el
Reglamento del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y se modifica el
Reglamento por el que se desarrollan determinadas obligaciones tributarias formales
(DFIRPF).

El hecho imponible lo constituye la obtencion de renta por el sujeto pasivo, que se
clasifica en:

I
.
1.
V.

V.

Los rendimientos del trabajo (art. 13- 19 LFIRPF), (art. 15-23 NFIRPF)

Los rendimientos del capital (art. 20- 32 LFIRPF), (art. 19-39 NFIRPF)

Los rendimientos de las actividades empresariales o profesionales (art. 33- 38
LFIRPF), (art. 24-28 NFIRPF).

Los incrementos y disminuciones de patrimonio (art. 39-46 LFIRPF), (art. 40-50
NFIRPF)

Las atribuciones e imputaciones de renta (art. 47- 58 LFIRPF) (art. 51-56
NFIRPF).

La Gnica mencién que se hace a los trabajadores fronterizos en la LFIRPF es al hilo de
las exenciones que se encuentran detalladas en el art. 7 LFIRPF. Asi, el articulo 7,
apartado n), se expresa en los siguientes términos:

Estaran exentas las siguientes rentas: (...) n) Los rendimientos del trabajo percibidos por
trabajos efectivamente realizados en el extranjero, con los siguientes requisitos:

1.° Que dichos trabajos exijan el desplazamiento al extranjero del trabajador en el &mbito
de una prestacion de servicios transnacional por parte de la empresa o entidad empleadora
de la persona desplazada.

2.° Que dichos trabajos se realicen para una empresa o entidad no residente en territorio
espafiol o un establecimiento permanente radicado en el extranjero en las condiciones que
reglamentariamente se establezcan. En particular, cuando la entidad destinataria de los
trabajos esté vinculada con la entidad empleadora del trabajador o con aquella en la que
preste sus servicios, deberan cumplirse los requisitos previstos en el articulo 33 de la Ley
Foral 26/2016, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre Sociedades.

3.°Que en el territorio en que se realicen los trabajos se aplique un impuesto de naturaleza
idéntica 0 analoga a la de este Impuesto y no se trate de un pais o territorio considerado
como paraiso fiscal. Se considerara cumplido este requisito cuando el pais o territorio en
el que se realicen los trabajos tenga suscrito con Espafia un convenio para evitar la doble
imposicion internacional que contenga clausula de intercambio de informacion.

La exencion se aplicara a las retribuciones devengadas durante los dias de estancia en el
extranjero, con el limite maximo de 60.000 euros anuales. Reglamentariamente podra
establecerse el procedimiento para calcular el importe diario exento.

La presente exencion serd incompatible, para los sujetos pasivos destinados en el
extranjero, con el régimen de excesos excluidos de tributacion previsto en el articulo
8.°A).3.b) del Reglamento de este Impuesto, cualquiera que sea su importe. El sujeto pasivo
podréa optar por la aplicacion del régimen de excesos en sustitucion de esta exencion.

La presente exencion no se aplicara a los trabajadores que tengan la consideracion de
fronterizos de acuerdo con lo previsto en la Orden Foral 59/2011, de 29 de abril®.
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En el mismo sentido se expresa el articulo 9.17 de la NFIRPF:

17. Los rendimientos del trabajo percibidos por trabajos efectivamente realizados en el
extranjero, siempre que se cumplan los siguientes requisitos:

1.° Que dichos trabajos se realicen para una empresa o entidad no residente en Espafia o
un establecimiento permanente radicado en el extranjero, en las condiciones que
reglamentariamente se establezcan. En particular, cuando la entidad destinataria de los
trabajos esté vinculada con la entidad empleadora de la persona trabajadora o con aquella
en la que preste sus servicios, deberdn cumplirse los requisitos previstos en el apartado 1
del articulo 44 de la Norma Foral del Impuesto sobre Sociedades.

2.° Que en el territorio en que se realicen los trabajos se aplique un impuesto de naturaleza
idéntica 0 analoga a la de este impuesto y no se trate de un pais o territorio considerado
como paraiso fiscal. Se considerara cumplido este requisito cuando el pais o territorio en
el que se realicen los trabajos tenga suscrito con Espafia un convenio para evitar la doble
imposicion internacional que contenga clausula de intercambio de informacion.

La exencion se aplicara a las retribuciones devengadas durante los dias de estancia en el
extranjero, con el limite maximo de 60.100 euros anuales.

La presente exencion sera incompatible, para los contribuyentes destinados en el
extranjero, con el régimen de excesos excluidos de tributacién previsto en el Reglamento
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, cualquiera que sea su importe. El
contribuyente podra optar por la aplicacion del régimen de excesos en sustitucion de esta
exencion.

El desplazamiento al extranjero de la persona trabajadora se debe efectuar en el ambito
de una prestacion de servicios transnacional por parte de la empresa o entidad empleadora
de la persona trabajadora desplazada.

Esta exencién no se aplicara a los trabajadores fronterizos®®.

Por tanto, a dichos trabajadores fronterizos, residentes en Espafia y que se desplazan
diariamente a realizar su actividad laboral a Francia, no les resultaria aplicable la exencion
contenida en el articulo 7.n) de la LFIRPF ni del articulo 9.17 de la NFIRPF. Ahora bien,
entendemos que dicha exencién es de aplicacion a supuestos trabajadores fronterizos
residentes en Navarra o en Guipuzcoa que no cumplan con algunos de los requisitos para

55 La negrita es nuestra.
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ser considerados a efectos formales como tales. Por ejemplo, seria el caso de trabajadores
dependientes del sector plblico®’.

A efectos de la aplicacion de lo dispuesto en el apartado 4 del articulo 15 del Convenio
de 27 de junio de 1973 entre Espafa y Francia, deben distinguirse dos situaciones®®:

Cuando el trabajador por cuenta ajena traslade su residencia habitual a Francia
y adquiera la condicion de contribuyente por el Impuesto sobre la Renta de no
Residentes, la cualidad de trabajador fronterizo surtird efectos Unicamente a
partir de la fecha de dicho traslado y desde el momento en el que se cumplan los
requisitos legales al efecto establecidos. En consecuencia, los rendimientos de
trabajo obtenidos en Guipuzcoa por dicho trabajador hasta la fecha de su traslado
a Francia quedaran sujetos al Impuesto sobre la Renta de no Residentes, teniendo
la consideracion de pagos a cuenta por dicho Impuesto las retenciones e ingresos
a cuenta del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas que se le hubieran
practicado en dicho periodo de cambio de residencia. Dicha cualidad se
mantendra en tanto se cumplan los referidos requisitos legales.

Cuando el trabajador por cuenta ajena traslade su residencia habitual a Francia
y en dicho periodo impositivo mantenga su condicion de contribuyente por el
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, la cualidad de trabajador
fronterizo surtiré efectos a partir del 1 de enero del siguiente periodo impositivo.

Es decir, si el trabajador por cuenta ajena se traslada a Francia, se distinguen dos
situaciones en funcién de si en el momento de dicho traslado adquiere o no la residencia
fiscal en Francia.

57 En este mismo sentido ya se ha pronunciado la DGT en su Consulta Vinculante 1376/07, de 25 de junio de 2007,
cuando analizaba el supuesto de un residente fiscal en Espafia que prestaba servicios en Portugal para la sanidad publica
portuguesa. La DGT que, teniendo el ciudadano su residencia fiscal en nuestro pais y desarrollando sus funciones
laborales en el extranjero, podria aplicar el régimen previsto en el articulo 7.p) de la LIRPF (equivalente al 7.n) en la
normativa estatal), siempre que cumpliese los restantes requisitos exigidos por la norma.

58 Disposicion Adicional Vigesimoprimera. Alcance temporal de la cualidad de trabajador fronterizo (Norma Foral
3/2014, de 17 de enero, del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas del Territorio Histérico de Gipuzkoa).
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Requisitos formales de la declaracion

Cuando la residencia fiscal se encuentre en Espafia, se debera presentar una declaracion
de la renta ante la Administracion fiscal espafiola, utilizando el modelo n.° 1009 y el
formulario n.° 210,

Ademas, la Administracion fiscal exige que el trabajador fronterizo, aunque pague sus
impuestos en Espafia, declare sus ingresos en Francia en todos los casos. Esto
significa que la situacion es mas compleja para el residente fiscal espafiol considerado
trabajador fronterizo, que, en ultima instancia, debera presentar una doble declaracion,
una en Espafia y otra en Francia, aunque esto no suponga una doble imposicién.

— Una de las dificultades esta relacionada con la asimetria de los procedimientos
fiscales de declaracion de la renta de los trabajadores fronterizos, en funcién de su
lugar de residencia fiscal.

3.2. TRIBUTACION DE LOS TRABAJADORES A LOS
QUE NO SE RECONOCE EL ESTATUS DE
FRONTERIZOS PERO QUE PERCIBEN INGRESOS EN
EL ESTADO EN EL QUE NO RESIDEN

Es el caso de los trabajadores que no tienen estatus fronterizo pero que perciben ingresos
en Esparia residiendo en Francia (A) o ingresos en Francia residiendo en Espafia (B).
También es el caso de los funcionarios que residen en el territorio del Estado vecino de
la entidad local publica que los emplea (C).

59 Anexo 8.

60 Anexo 9.
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A. Tributacion de las rentas espafiolas (navarras o
vascas) de los trabajadores sin estatus de trabajador
fronterizo residentes en Francia

Segun la legislacion esparfiola, si los trabajadores no cumplen los criterios para ser
considerados trabajadores fronterizos, las rentas que perciban en Espafia estan sujetas al
Impuesto sobre la Renta de No Residentes (IRNR), como no residentes que perciben
salarios de entidades espafiolas (art. 13.1.c TRLIRNR). De acuerdo con las normas de la
OCDE, cuando una persona reside en un Estado y trabaja en otro, la tributacién tiene
lugar en el Estado donde se realiza el trabajo.

De esta forma, si la persona no residiera ni trabajara en la zona fronteriza, sus ingresos
tributarian en el pais de origen, en este caso Espafia. Por tanto, hay que remitirse a la
legislacion espafiola® y a la legislacion foral (por ejemplo, la legislacion vasca en la
provincia de Guiplzcoa, a la norma foral NFIRNR y su reglamento)®?. Estas normas
definen el IRNR como un impuesto directo sobre las rentas obtenidas por no residentes
en Espafa. En concreto, tributan los rendimientos del trabajo devengados en territorio
esparfiol o satisfechos por personas fisicas o entidades residentes en Espafia, salvo que los
trabajos se realicen integramente en el extranjero y estén sujetos al impuesto personal en
ese otro pais.

Los contribuyentes residentes en un Estado de la Union Europea o del Espacio Econémico
Europeo, como Francia, se benefician del tipo impositivo reducido del 19 % (art. 25
IRNR)%. Ahora bien, el régimen fiscal de los no residentes no tiene en cuenta las
circunstancias familiares y personales como en el caso de los residentes, lo que puede
crear desigualdades. Sin embargo, la legislacion de la Unién Europea exige la igualdad
de trato entre residentes y no residentes para fomentar la movilidad de los trabajadores.
La Recomendacién 94/79/CE establece que los no residentes no deben tributar a un tipo
superior al de los residentes si al menos el 75 % de su renta imponible se percibe en el
Estado miembro de imposicién. Este umbral permite reconocer una situacion
comparable a la de los residentes y concederles las mismas deducciones personales y
familiares.

61 Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre la Renta de No Residentes (RDL 5/2004, de 5 de marzo) y Reglamento
del Impuesto sobre la Renta de No Residentes (RD 1776/2004, de 30 de junio. A pesar de que la Comunidad Foral de
Navarra cuenta con un sistema tributario propio, siendo reguladas las relaciones con el Estado por el Convenio
Econémico Ley 28/1990, de 26 de diciembre. En la seccion cuarta se establece que, por lo que al IRNR se refiere, la
Comunidad Foral aplicara normas sustantivas y formales del mismo contenido que las establecidas en cada momento
por el Estado.

62 Norma Foral 16/2014, de 10 de diciembre, del Impuesto sobre la Renta de No Residentes (NFIRNR) y el Decreto
Foral 11/2016, de 17 de mayo, por el que se aprueba el Reglamento del Impuesto sobre la Renta de no Residentes
(DFIRNR).

63 Anexo 10: tipos del impuesto sobre la renta de 2025 en Francia y Espafia
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Espafia ha incorporado esta recomendacion (art. 40 NFIRNR)®* permitiendo a los no
residentes que alcancen este umbral optar por tributar conforme a las normas del IRPF
(impuesto de residentes), con acceso a los beneficios fiscales de los residentes®. Por
tanto, se puede deducir de estas consideraciones que, en el caso de los trabajadores entre
Franciay las regiones fronterizas —como Navarra o0 Guipuzcoa—, Espafia debe concederles
las mismas deducciones y ventajas fiscales que las previstas para los residentes, siempre
gue, por supuesto, su situacion sea comparable a la de los residentes.

No obstante, este sigue siendo un punto delicado, ya que esta abierto a interpretacion y
podria originar situaciones fiscales injustas.

Requisitos formales de la declaracion

Los ingresos de origen espafiol se declaran a las autoridades fiscales espafolas. Las
autoridades fiscales francesas pueden solicitar al trabajador un documento que
certifique que ha pagado los impuestos en Espafia.

B. Tributacion de ingresos franceses del trabajador sin
estatus de trabajador fronterizo residente en
Espafa (Navarra o Guipuzcoa)

Desde la Ley de Finanzas para 2017, el impuesto sobre la renta se recauda “en la fuente”
en el momento mismo de la percepcidn de los ingresos. Por consiguiente, salvo exencion,
las retribuciones de origen francés percibidas por un trabajador residente en Espafia pero
que trabaja en Francia estaran sujetas al impuesto en origen en Francia en virtud del
articulo 182 A del Codigo General de Impuestos (CGl):

64 Ahora bien, cumpliendo ciertos requisitos, el trabajador fronterizo que reside en Francia y que trabaja en Guiplizcoa
podria tributar en GuipUzcoa por el Impuesto sobre la Renta de no Residentes y solicitar la aplicacion del régimen
opcional para contribuyentes residentes en la Unién Europea, régimen que supone una tributacion efectiva calculada
en funcién de las normas del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas, sin que se pierda, en ningln caso, su
condicion de contribuyente por el Impuesto sobre la Renta de no Residentes. En consecuencia, esta persona estara
sujeta al cumplimiento de todas las obligaciones que al respecto le sean exigibles en virtud de lo dispuesto en la
normativa reguladora del Impuesto sobre la Renta de no Residentes (régimen opcional regulado en el articulo 40 de la
Norma Foral 16/2014, de 10 de diciembre, del Impuesto sobre la Renta de no Residentes).

85 Asi las cosas, el TIUE también se ha pronunciado numerosas veces sobre la cuestion para concluir que tal diferencia
de trato puede dar lugar a discriminaciones encubiertas de los no residentes. De esta manera, se producen algunas
vulneraciones de las libertades fundamentales en el ambito europeo que son, bajo el prisma del Tribunal, merecedoras
de tutela. A la inversa, en otras ocasiones el TJUE entiende que es licito un tratamiento diferente entre residentes y no
residentes cuando no se encuentren en situaciones comparables. Véanse las STJUE de 14 de febrero de 1995,
Schumacker (C-279/93); de 11 de agosto de 1995, Wielockx (C-80/94) y de 27 de junio de 1996, Asscher (C-107/94).
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I. Excepto los salarios que entren en el &mbito de aplicacion del articulo 182 A bis, los
sueldos, salarios, pensiones y rentas vitalicias de origen francés pagados a personas que
no tienen su domicilio fiscal en Francia estan sujetos a una retencién en origen. La
retencién en origen se calcula, segun una tarifa correspondiente a un periodo de un afio,
aplicando a la fraccion de las sumas sujetas a retencion que exceda de 16 050 € los
siguientes porcentajes:

a) 12 % para la fraccion superior a 16 050 € e inferior o igual a 46 557 €;

b) 20 % para la fraccion superior a 46 557 €.

La retencidn se imputa al monto del impuesto sobre la renta establecido en las condiciones
previstas en el articulo 197 A.

La dificultad se plantea en el caso de las personas gque no tienen el estatus de trabajadores
fronterizos pero que, aunque residen en Espafia y trabajan en Francia, perciben la
totalidad o practicamente la totalidad de sus ingresos en Francia. Estos trabajadores
se encuentran entonces en una situacion comparable a la de los residentes franceses.
Como se ha expuesto antes, el Tribunal de Justicia de la Union Europea ha dictaminado
que los Estados miembros deben tratar a los no residentes de la misma manera que a los
residentes cuando los primeros se encuentren, en razon de la obtencion de la totalidad o
casi la totalidad de sus ingresos en el Estado en cuestion, en una situacion comparable a
la de estos Gltimos®®.

Estos “no residentes” son entonces asimilados a las personas con domicilio fiscal en
Francia cuando se cumplen las siguientes condiciones: estar domiciliado en un Estado
miembro de la UE o en un Estado parte del Espacio Econdmico Europeo que haya suscrito
un convenio fiscal con una clausula de asistencia administrativa (es el caso de Espafia);
percibir ingresos de origen francés por un importe igual o superior al 75 % de su renta
mundial imponible (puede ser el caso si su actividad profesional estd localizada en
Francia); no beneficiarse de mecanismos suficientes que reduzcan la imposicion en el
Estado de residencia (el Convenio de 1995 no es aplicable a su situacion).

Cuando se cumplen estas tres condiciones, se aplican las normas fiscales del régimen
general, en aplicacién del articulo 197 del CGl:

1. El impuesto se calcula aplicando a la fraccion de cada parte de los ingresos que
exceda de /7 294 € los siguientes porcentajes:

— 11 % para la fraccion superior a 11 294 € e inferior o igual a 28 797 €;

— 30 % para la fraccion superior a 28 797 € e inferior o igual a 82 341 €;

— 41 % para la fraccion superior a 82 341 € e inferior o igual a 177 106 €;

— 45 % para la fraccion superior a 177 106 €.

1. La reduccién del impuesto resultante de la aplicacion del coeficiente familiar no
puede exceder 1 759 € por media parte o la mitad de esta suma por un cuarto de
parte adicional, en el caso de contribuyentes solteros, divorciados, viudos o sujetos
a la imposicion separada prevista en el apartado 4 del articulo 6, y dos partes para
los contribuyentes casados sujetos a una imposicion conjunta.

8 TJUE, 14 de febrero de 1995, asunto C-279/93, Schumacker.
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En este caso, la escala impositiva se establece de manera mas favorable que si el
trabajador hubiera sido considerado unicamente como no residente. De hecho, no habria
podido beneficiarse de esta comparacion con el residente fiscal francés y, por lo tanto, de
las mismas ventajas que este Ultimo. No obstante, es necesario determinar la situacion y
demostrar su existencia.

Requisitos formales de la declaracion

Para beneficiarse de este caso, el contribuyente debe proporcionar a la Administracion
fiscal francesa todos los documentos y justificantes que permitan demostrar que cumple
con las condiciones enumeradas (el porcentaje de ingresos de origen francés en relacion
con los ingresos mundiales, asi como el beneficio de mecanismos de reduccion del
impuesto).

C. Tributacién de los funcionarios residentes en el
territorio del Estado vecino a la entidad local
publica que los emplea

El régimen fiscal establecido por el Convenio Fiscal entre Francia y Espafia solo se aplica
a los trabajadores fronterizos del sector privado. Los salarios de los funcionarios del
Estado o de las entidades territoriales y las demas retribuciones del sector publico siguen
siendo imponibles en el Estado pagador, independientemente del lugar de residencia de
la persona, de conformidad con el articulo 19 de la Convencion, dedicado especifica y
expresamente a los funcionarios. Esto significa que estos empleados del sector publico
quedan fuera del &mbito de aplicacion del articulo 15 del Convenio franco-espafiol, aun
cuando puedan acreditar su condicién de trabajadores fronterizos. Asi, segun el articulo
19, los salarios (excluidas las pensiones) pagados por un Estado o sus entidades publicas
a una persona fisica por servicios prestados solo son imponibles, en principio, en ese
Estado. Es el caso, por ejemplo, de una persona que vive en Espafia pero trabaja en un
hospital de Francia en virtud de un contrato publico.

La Consulta V1165-10, de 31 de mayo recoge lo siguiente : “Por lo tanto, aunque la
consultante pueda tener la condicion de trabajador fronterizo, al ser un trabajador
dependiente que reside en Espafia y desarrolla su actividad laboral en Francia, no le es de
aplicacion lo establecido en el articulo 15 del Convenio Hispano-Francés con caracter
general, pues de este articulo se exceptian los trabajadores dependientes del sector
publico, a los cuales se dedica el articulo 19 del convenio, de forma concreta y especifica.
En consecuencia, las remuneraciones que el hospital francés satisfaga a la consultante por
los servicios prestados al mismo estan exentas de tributacion en Espafia por el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), de acuerdo con el Convenio
Hispanofrancés, y estaran sujetas en Francia de manera exclusiva”.
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En este caso, la remuneracion no es imponible en Francia, pero debe tenerse en cuenta
para calcular el tipo impositivo que debe aplicarse al resto de la renta imponible en
Francia, si la hubiere. Existe una excepcion: cuando los servicios se prestan en ese otro
Estado, del que el beneficiario es residente y del que es nacional (no tiene la nacionalidad
del primer Estado). En ese caso, dicha remuneracion es imponible en el otro Estado
contratante. Esta seria la situacion de una persona que trabaja en un liceo francés en
Francia, por ejemplo, que es residente en Francia y solo tiene la nacionalidad espafiola.
Su remuneracién por parte de la funcion publica francesa se gravara entonces en Francia.
Las pensiones pagadas por un Estado o sus organismos publicos por servicios prestados
solo son imponibles en ese Estado. Sin embargo, son imponibles en el otro Estado
contratante si el beneficiario es residente y nacional Unicamente de ese otro Estado.

Por tanto, la situacion de los funcionarios es muy diferente de la de los trabajadores
fronterizos, aunque cumplan todas las condiciones para obtener este estatus.

e Son imponibles en Francia las remuneraciones y pensiones abonadas por el
Estado francés o una de sus entidades locales o por una de sus entidades con
personalidad juridica y de titularidad publica, salvo si la persona tiene la
nacionalidad espafiola sin poseer al mismo tiempo la nacionalidad francesa, y
si los servicios se prestan en Francia (esta ultima condicidn solo se aplica a las
remuneraciones).

o Estan sujetas al impuesto en Francia las remuneraciones y pensiones pagadas
por el Estado espafiol o una de sus entidades locales/provinciales/autonomas o
por una de sus entidades con personalidad juridica y de titularidad publica, salvo
si la persona tiene nacionalidad francesa pero no tiene ademas la espafiola y los
servicios se prestan en Francia (esta Gltima condicion solo se aplica a las
remuneraciones).

Este régimen especial no facilita la comprension global, aunque parezca dificil cambiar
esta situacion cuando el empleador es una entidad local publica.

3.3. TABLA COMPARATIVA DE LAS SITUACIONES DE
TRIBUTACION DE LOS TRABAJADORES EN LA ZONA
Y FUERA DE LA ZONA FRONTERIZA

Este trabajo concluye con una tabla-resumen que aborda de manera sintética y visual las
caracteristicas principales de la fiscalidad de los trabajadores que cruzan la frontera para
trabajar (excepto para el caso de los funcionarios).
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Tabla 7: conclusiones sobre la tributacion del trabajador fronterizo — situaciones cubiertas o no

Lugar de trabajo

Espafia

Fuera de zona

Imposicidon en
Francia
(no residente)

(no residente)

AL (Navarra o Guiplzcoa)
L d idenci Zona Fuera de zona Zona Fuera de
ugar de residencia fronteriza fronteriza zona
Imposicion en
Zona fronteriza Fran_ua
(trabajador | L
fronterizo) mposicion
en Navarra o
Francia Imposicién en Francia Guipuzcoa
(residente) . (IRNR)
Imposicion en (no
Na_va,rra 0 residente)
Fuera de zona Guipulzcoa
(IRNR)
(no residente)
Imposicion en
Navarra o
Zona fronteriza Gla'g%z’f)oa
(NE;/Zarr;Z o (trabajador Imposicidn en Imposicién en Navarra o
s fronterizo) Francia Guipuzcoa (IRPF)
Guiplzcoa)

(residente)
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4. PROBLEMAS ESPECIFICOS DEL SISTEMA
FISCAL EN UN CONTEXTO
TRANSFRONTERIZO

4.1. LATRIBUTACION DE LOS EMPLEADOS DE UN
ORGANISMO DE COOPERACION
TERRITORIAL

La cuestion de la fiscalidad de los trabajadores fronterizos cobra otra magnitud cuando se
trata de los empleados de un organismo de cooperacion territorial creado en virtud de la
legislacion europea con competencias transfronterizas. La Agrupacion Europea de
Cooperacion Territorial (AECT) es, obviamente, el ejemplo mas comun, pero también
podria tratarse de una Agrupacion Europea de Interés Econdmico (AEIE)®’. Como
organismo responsable de una misién transfronteriza de interés general, de un servicio
publico transfronterizo o de una infraestructura o instalacion transfronteriza, estos
organismos europeos de cooperacion territorial atraen, por su propia naturaleza, y de
facto, a personal de ambos lados de la frontera. En funcién de la eleccién de la sede social,
la ley aplicable sera la de un Estado o la del otro. Esta eleccidn determina, por tanto, la
concesion o no del estatus de trabajador fronterizo a los asalariados. Por tanto, no se les
aplican a todos los asalariados las mismas normas en materia de impuesto sobre la renta.
Ademas de la incertidumbre, surgen discrepancias que pueden provocar cierto malestar o
sentimiento de injusticia dentro de la propia estructura, entre su personal.

Un ejemplo de situacién fiscal obstaculizadora se plantea actualmente en la frontera
franco-espafiola, sin duda fuera del ambito territorial de aplicacién de este estudio, pero
que es interesante observar, ya que la cuestién podria extenderse a los organismos de
cooperacion territorial de la zona objeto de estudio (AECT de la Eurorregion NAEN,
AEIE de Bihartean, etc.).

El hospital transfronterizo de Cerdafia es una AECT situada en el lado espafiol, a
menos de 2 km de la frontera. Los empleados que residen en el lado espafiol tributan en
Catalufia a los tipos aplicables en Espafia. Los empleados que residen en el lado francés®®
deben pagar sus impuestos en Espafia, donde perciben los ingresos vinculados a su
trabajo, salvo que se los considere trabajadores fronterizos, lo que seré el caso si viven a
menos de 20 km de la frontera. Pagaran, pues, en ese caso, sus impuestos en Francia.

67 Las estructuras del derecho nacional responsables de un servicio pulblico transfronterizo, como consorcios,
asociaciones, empresas semipublicas locales o empresas publicas locales, quedan excluidas del &mbito del andlisis.

8 |_os empleados residentes en Andorra (pais no miembro de la UE) estan sujetos a una retencion en origen del 21 %.
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El primer problema es que la zona de empleo del hospital no se corresponde exactamente
con la zona fronteriza prevista en el convenio fiscal franco-espafiol. El radio del convenio
es de solo 20 km a cada lado de la frontera, lo que es claramente insuficiente, ya que
muchos de los empleados del hospital viven mas lejos, a veces solo a unos pocos
kilometros mas, pero no pueden beneficiarse del estatus de trabajador fronterizo, lo que
los perjudica.

Un segundo problema se deriva del hecho de que, recientemente, algunos trabajadores
fronterizos, es decir, los que residen en Francia a menos de 20 km de la frontera, fueron
informados de un posible gravamen retroactivo del 19 % por los afios 2020 a 2023, tipo
al que se gravan en Espafa las rentas de 0 a 12 450 euros, mientras que en Francia solo
se gravan las rentas a partir de 11 497 euros. La solicitud de tributar en Francia es
juridicamente vélida, pero es evidente que estos trabajadores fronterizos ya habian
tributado en Espafia por sus rendimientos de trabajo. Esta doble imposicion contravendria
por tanto los compromisos entre Francia y Espafia en materia de fiscalidad de los
trabajadores fronterizos. Los trabajadores se encuentran actualmente en un callejon sin
salida. Los diputados preguntan con regularidad al Gobierno francés sobre este punto,
pero hasta la fecha no se ha obtenido ni respuesta ni resultado alguno.

Este caso concreto ilustra las dificultades que plantea la aplicacion de un régimen fiscal
comdn a todos los trabajadores de una AECT. Cuando se emplea a un trabajador
fronterizo en este tipo de organizacion, la aplicacion de un régimen fiscal a todos los
empleados resulta especialmente compleja, si no imposible, sin unos criterios precisos
previamente identificados sobre los que las propias autoridades fiscales competentes de
cada pais se hayan puesto de acuerdo. La cuestion podria plantearse en el territorio
transfronterizo estudiado.

Recomendacién 5

Anticiparse a las posibles dificultades determinando las normas
fiscales aplicables a la tributacion de salarios del personal de una
AECT/EGIE encargada de proyecto o servicio transfronterizo.

— El personal de las entidades de cooperacion territorial europea
(AECT, AEIE) responsable de un servicio publico transfronterizo o
de una mision transfronteriza suele ser el primero en verse afectado
por las dificultades derivadas de la fiscalidad de los trabajadores
fronterizos. La gravedad de los problemas planteados por el caso de
la AECT del hospital transfronterizo de Cerdana es una prueba clara
de ello. Los inconvenientes causados por la incertidumbre fiscal en la
que algunos trabajadores transfronterizos siguen encontrandose solo
podran evitarse con anticipacion y prevision.

Se recomienda que los miembros de un organismo europeo de
cooperacion territorial encargado de una mision transfronteriza
precisen previamente, de concierto con las autoridades fiscales
competentes de cada lado de la frontera, los criterios y normas
concretos de tributacion de sus empleados. Las distintas posibilidades
que surgirian de estos intercambios podrian incluirse en una especie
de manual de instrucciones o de guia fiscal destinada exclusivamente
al personal del organismo.
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4.2. ACCESO A LA INFORMACION FISCAL
PERTINENTE

La tributacion de las rentas obtenidas por los trabajadores fronterizos constituye un reto
tanto para los contribuyentes como para las autoridades fiscales. En efecto, la
multiplicidad de normas aplicables en el ambito fiscal —en funcién de que el trabajador
tenga estatus de fronterizo o no, sea residente o no, perciba rentas en Espafia o Francia 'y
sea funcionario o no— genera una gran complejidad administrativa que no debe
subestimarse, ya que afecta directamente a la claridad y previsibilidad de las normas
juridicas aplicables. La interaccidn de estas normas y regimenes puede crear un entorno
fiscal dificil de gestionar para los contribuyentes, lo que afecta al cumplimiento de sus
obligaciones fiscales; pero también para los funcionarios de Hacienda, cuyo
desconocimiento del ordenamiento juridico del pais vecino (organizacion administrativa,
reparto de competencias, evolucion de la jurisprudencia, reformas y novedades fiscales,
etc.) dificulta a menudo la libre circulacion de trabajadores. Por tanto, un acceso mas facil
a la informacion fiscal es un requisito previo para establecer una fiscalidad justa y
equitativa de los trabajadores en un contexto transfronterizo.

La cuestion del acceso a la informacion fiscal se plantea tanto desde el punto de vista del
trabajador fronterizo (A) como desde el punto de vista de las propias autoridades fiscales
en el contexto de los procedimientos de comprobacion y de control fiscal (B).

A. Acceso a la informacién del trabajador fronterizo:
la cuestion de la ventanilla

En principio, una persona considerada como trabajador fronterizo esta en contacto directo
(de manera activa o no activa) con las autoridades fiscales de su Estado de residencia. Sin
embargo, también puede estar en contacto (activo o inactivo) con las autoridades fiscales
de su Estado de empleo, aunque solo sea para realizar los tramites de declaracion de los
ingresos procedentes del trabajo susceptibles de ser gravados.

La opacidad de las normas fiscales que se aplican a la gran variedad de situaciones a las
que se enfrentan los trabajadores fronterizos lleva a veces a los contribuyentes a dirigirse
a la Administracion fiscal en busca de informacidn, aclaraciones, datos o asesoramiento
sobre el régimen fiscal al que estan sujetos. Pero, ante todo, siguen necesitando saber a
qué Administracion fiscal dirigirse. Hay que plantearse una serie de preguntas. ;A qué
Administracion fiscal estatal hay que acudir (a la del Estado de residencia o a la del Estado
de empleo)? ¢El servicio competente esta en la Administracion central —y, en caso
afirmativo, ¢existe un servicio descentralizado en el pais? — o se encuentra en la entidad
territorial descentralizada (autonémica, provincial)? ¢Acaso se negara el servicio del
Estado de empleo a responder a las preguntas, por desconocimiento del sistema vecino, y
remitira al trabajador al servicio del Estado de residencia, o viceversa?
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Desde este punto de vista, el desconocimiento de la organizacion administrativa y de las
normas fiscales del Estado vecino constituye, en un contexto transfronterizo, un obstaculo
Importante para encontrar una respuesta clara a cuestiones fiscales concretas. Del mismo
modo, cualquier reforma fiscal, ya sea favorable o desfavorable para los trabajadores
fronterizos, repercute necesariamente en la fiscalidad de estos ultimos. El problema es tal
que, a las reformas y cambios fiscales nacionales, se suman las reformas y aclaraciones
fiscales territoriales, cuyo efecto no simplifica el panorama de las disposiciones fiscales
aplicables a los trabajadores fronterizos. Un ejemplo de ello es la reciente reforma fiscal
en Guipuzcoa, una de cuyas decisiones mas importantes, en vigor a partir del 1 de julio
de 2025, es la exencion de impuestos de las rentas inferiores a 20 000 euros, en lugar de
los 14 000 euros anteriores: aparte de las buenas noticias para las rentas mas bajas, los
trabajadores fronterizos siguen necesitando tener acceso a esta informacion, ya que de lo
contrario podria equivocarse con sus opciones fiscales y vitales; también necesitan, una
vez mads, saber a quién dirigirse, ya que los departamentos fiscales de cada entidad
territorial nacional o subnacional seran probablemente su punto de contacto en este caso.

Esta marafia de competencias y regimenes fiscales diferentes es sin duda perjudicial
para la claridad global.

Por el contrario, para facilitar la toma de decisiones a la hora de elegir un lugar de
residencia fiscal y minimizar los riesgos asociados a la doble imposicién o al
incumplimiento, el trabajador que cruza la frontera para ejercer su actividad profesional
debe poder obtener facilmente informacion clara, precisa y fiable. Ademas de la
cooperacion entre las autoridades fiscales de los paises vecinos en el intercambio y
difusion de dicha informacion (véase mas adelante), facilitar el acceso a estos datos es
una de las claves del éxito en la fiscalidad de los trabajadores fronterizos.

Desde este enfoque, podria ser interesante crear un servicio de asistencia dedicada a la
fiscalidad de los trabajadores fronterizos y de las personas que viven en un lado de la
frontera y trabajan en el otro, pero cuyo estatus de trabajador fronterizo no haya sido
reconocido. Este tipo de iniciativas de asistencia fiscal existen en otras fronteras europeas,
bajo formas publicas o asociativas, con importantes financiaciones regionales.

Por ejemplo, la Maison transfrontaliére européenne (La Casa transfronteriza europea) es
una ventanilla de informacion transfronteriza ubicada en la frontera francosuiza.
Constituida como asociacion y subvencionada por el Consejo Regional de Auvernia-
Rddano-Alpes, ofrece atencidon presencial, asistencia telefonica en ambitos como
fiscalidad y proteccidn social, y organiza conferencias tematicas. EI Consejo Regional
del Gran Este también ha impulsado una iniciativa asociativa en la frontera franco-
alemana cuyo objetivo es proporcionar informacion sobre el estatus del trabajador
transfronterizo. Del mismo modo, en la frontera franco-luxemburguesa, la Maison de
Luxembourg (Casa de Luxemburgo) es un servicio publico de informacion que ofrece
asistencia en materia fiscal.
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Crear un centro de asistencia técnica para la tributacion
transfronteriza.

— Dada la complejidad administrativa derivada de las
multiples declaraciones fiscales, seria pertinente establecer
una ventanilla de asistencia para la fiscalidad
transfronteriza con una mision mas o menos amplia en
materia de informacion fiscal (atencion al publico, guias
practicas, asesoramiento).

El impuesto sobre la renta de las personas fisicas
constituiria el nucleo de esta asistencia, pero nada impide
considerar también la posibilidad de prestar apoyo a otros
tipos de fiscalidad transfronteriza (sociedades, personas

P rerdRaian 6 juridicas, sucesiones, transmision de bienes, etc.).

Como minimo, podria crearse un centro de asistencia
especifico a cada lado de la frontera, financiado por los
organismos centrales o territoriales. Alli podrian contar con
abogados tributarios o notarios.

También podria crearse un centro de asistencia
transfronteriza bajo los auspicios de la Eurorregion NAEN,
con personal especializado dedicado a responder al pablico.

Para su implementacion, se pueden considerar varios
modelos organizativos: forma asociativa, asi como forma
de servicio publico. Se podria llevar a cabo un estudio de
viabilidad (propdsito, misiones, recursos asignados,
financiacion).

Mas alla de la necesidad de asistencia fiscal, podria estudiarse la creacion de una
ventanilla Gnica para los trabajadores fronterizos, independientemente de que tenga
reconocido 0 no su estatus de trabajador fronterizo. En otras fronteras, una serie de
servicios destinados a estos trabajadores se concentran en redes especificas denominadas
EURES transfronterizas.

El servicio EURES es una red europea encargada de desarrollar el intercambio de
informacion y la cooperacion previstos en el Reglamento 1612/68 sobre la libre
circulacion de los trabajadores, en particular por lo que respecta a la informacion sobre el
mercado laboral en otros Estados miembros y las condiciones de vida y de trabajo en el
extranjero (incluidas la fiscalidad y la legislacion social).

Las estructuras creadas especificamente en las regiones fronterizas (actualmente hay 13
EURES transfronterizas en Europa) centran su atencion en areas de empleo especificas
con importantes flujos transfronterizos de mano de obra. La idea es interesante. Si bien
las regiones fronterizas de la UE abarcan el 40 % del territorio de la UE y acogen a casi
dos millones de trabajadores fronterizos, estos pueden enfrentarse a una serie de
obstaculos en su vida cotidiana, como practicas propias de cada pais, sistemas de
seguridad social, normas fiscales y ordenamientos juridicos diferentes. Los empresarios
de las regiones fronterizas también se enfrentan directamente a numerosos obstaculos a
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la hora de contratar personal transfronterizo. Las asociaciones transfronterizas de EURES
ayudan a trabajadores y empresarios a superar estos obstaculos en el marco del Fondo
Social Europeo Plus (FSE+). Los miembros y socios de EURES colaboran a través de las
fronteras a fin de aumentar la capacidad de los trabajadores con vistas a trabajar en el
extranjero y de los empresarios para hacerlo posible. Las organizaciones que no forman
parte de la red EURES también pueden participar y aportar su granito de arena al respecto.

Las asociaciones EURES suelen incluir servicios publicos de empleo, grupos de
empleadores y organizaciones como universidades, asociaciones profesionales,
sindicatos y cAmaras de comercio o Administraciones regionales. La especificidad de las
EURES transfronterizas con respecto a las EURES més "tradicionales” reside en el hecho
de que implican una asociacion multiinstitucional, compuesta en particular por agentes
sociales locales, sindicatos y patronales, asi como por servicios publicos de empleo.
Ademas, su accion esta siempre estrechamente vinculada a la de los Consejos Sindicales
Interregionales, coordinados por la Confederacion Europea de Sindicatos.

En la préactica, las asociaciones transfronterizas EURES proporcionan informacién y
asesoramiento a los solicitantes de empleo y a los empresarios sobre el trabajo y la
contratacion/empleos transfronterizos, ofrecen oportunidades de colocacion y prestan
servicios previos y posteriores a la contratacion. Hay equipos de expertos disponibles para
ayudar a los trabajadores en todas las etapas de su carrera profesional y responder a
cualquier pregunta que puedan tener sobre los aspectos practicos del trabajo
transfronterizo. Las asociaciones transfronterizas de EURES también supervisan el flujo
de trabajadores a través de sus respectivas fronteras y la evolucion del mercado laboral,
e identifican los obstaculos que pueden dificultar la libre circulacién de trabajadores
dentro del mercado laboral transfronterizo regional.

En 2024, 2025 y 2026, seis asociaciones transfronterizas EURES, en las que participan
ocho paises de la UE, se beneficiaran de financiacion del FSE+. Espafia y Francia se
encuentran entre ellos: han creado EURES transfronterizas. Sin embargo, no lo han hecho
conjuntamente. Existen tres asociaciones transfronterizas EURES entre Espafia y
Portugal: EURES-T Andalucia-Algarve®®, EURES-T Extremadura-Alentejo’® y EURES-
T Norte de Portugal-Galicia’™. Hay dos en las que participa Francia: EURES-T Grande
Région’? y EURES-T Oberrhein/Rhin supérieur’®. La creacion de al menos una EURES
transfronteriza en la frontera franco-espafiola aportaria un valor afiadido al mercado
laboral, entre otras cosas ayudando a los trabajadores transfronterizos con sus tramites y
consultas fiscales.

8 https://www.eures-andalucia-algarve.eu/

0 https://extremaduratrabaja.juntaex.es/empleo_eures_transfronterizo

1 https://www.eures-norteportugal-galicia.org/

72 https://eures-granderegion.eu/

73 https://www.eures-t-rhinsuperieur.eu/
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Crear una EURES transfronteriza con expertos fiscales.

— La EURES transfronteriza representaria una ventanilla
Unica para los trabajadores transfronterizos franco-
espanoles, sea cual sea su estatus. Ademas de acompafiar y
apoyar a los trabajadores en contexto transfronterizo, podria
ofrecerse asesoramiento fiscal.

Las autoridades competentes del territorio transfronterizo
deberian solicitar a los Estados miembros su creacion.

Recomendacion 7 Siguiendo el ejemplo de varias EURES transfronterizas

(por ejemplo, EURES-T Norte de Portugal-Galicia), y
habida cuenta de las tareas que ya tiene encomendadas, la
EURES franco-espafiola podria confiarse a la Eurorregién
NAEN para gestionar la zona de los Pirineos occidentales.

La financiacion del FSE + permitiria crear un equipo de
asesores especializados en informacion, orientacion y
asesoramiento sobre carreras profesionales, proteccion
social y fiscalidad.

B. Acceso a la informacion fiscal por parte de los
servicios del Estado vecino: la cuestion de la
cooperacion administrativa transfronteriza

En la era de la globalizacion, es mas necesario que nunca que los Estados miembros se
presten asistencia mutua en el ambito fiscal. La movilidad de los contribuyentes, el
namero de transacciones transfronterizas y la internacionalizacién de los instrumentos
financieros evolucionan considerablemente, lo que dificulta a los Estados miembros la
determinacion correcta de la cuantia del impuesto que debe recaudarse. Esta dificultad
creciente repercute en el funcionamiento de los sistemas fiscales y da lugar a una doble
imposicion que favorece la evasion y el fraude fiscales, mientras que los controles siguen
siendo competencia de las autoridades nacionales. Esto pone en peligro el buen
funcionamiento del mercado interior. Por esta razon, un Estado miembro no puede
gestionar su sistema fiscal interno sin informacién de otros Estados miembros,
especialmente por lo que se refiere a la fiscalidad directa. En particular, la falta de
contacto directo provoca ineficacia, infrautilizacion del mecanismo de cooperacion
administrativa y retrasos en la comunicacion de la informacion.

67



Para superar los efectos negativos de este fendmeno, la Union Europea ha adoptado la
Directiva 2011/16 relativa a la cooperacion administrativa en el ambito de los impuestos
directos’, que ya ha sido modificada nueve veces. El objetivo general de la directiva es
ayudar a los Estados miembros a mejorar la precision fiscal y el cumplimiento voluntario
de las normas, a fin de reducir la evasion de impuestos, las practicas de ingenieria fiscal
y, por otro lado, la carga administrativa. Para ello, establece un mecanismo de
cooperacion administrativa entre las Administraciones tributarias de los Estados
miembros. El objetivo es prever y organizar dicha cooperacion con el fin de intercambiar
informacidn que sea “probablemente” “pertinente” para la Administracion, asi como la
aplicacion de la legislacion fiscal nacional, en particular del impuesto sobre la renta de
las personas fisicas. La norma de la pertinencia verosimil o probable pretende permitir el
intercambio de informacion més amplio posible en materia fiscal y, al mismo tiempo,
dejar constancia de que los Estados miembros no son libres de realizar busquedas
“generales” o de solicitar informacidn que probablemente no sea pertinente desde el punto
de vista de la situacion fiscal de un contribuyente determinado.

De este modo, la directiva organiza los procedimientos de intercambio de informacién
previa solicitud (art. 5), de intercambio automatico y obligatorio de informacién,
fundamentalmente por lo que respecta a los ingresos profesionales de las personas
residentes en otro Estado miembro y en particular el Estado vecino (art. 8), asi como el
intercambio esponténeo de informacién cuando un Estado tenga motivos para suponer
que puede existir una pérdida fiscal en el otro Estado o cuando un contribuyente obtenga
una reduccion o exencion fiscal en un Estado que deberia dar lugar a un aumento del
impuesto o de la deuda tributaria en el otro Estado (art. 9). La directiva también contempla
la posibilidad de que funcionarios fiscales de un Estado miembro estén presentes en el
territorio de otro Estado miembro o de que, conjuntamente con funcionarios de ese otro
Estado, efectlen controles simultdneos de personas que sean sujetos pasivos de varios
Estados miembros, circunstancia que puede darse en un contexto transfronterizo.

Las normas de procedimiento establecidas en el articulo 20 de la directiva deben
interpretarse con flexibilidad suficiente para no obstaculizar el intercambio eficaz de
informacion. Asimismo, un Estado miembro no debe negarse a transmitir informacion
por no sacar partido de ello. Por otra parte, la informacién generada en respuesta a los
datos comunicados deberia fomentar la cooperacion administrativa entre los Estados.

Tal como se anuncia en la directiva, la Comision Europea ha llevado a cabo una
evaluacion inicial del texto sobre la base de la informacion facilitada por las
Administraciones tributarias de los Estados miembros para el periodo 2013-2017. La
evaluacién muestra que el marco establecido para la cooperacion administrativa funciona
bien. La directiva ha creado un marco de colaboracion que permite una cooperacion
administrativa mucho maés eficaz que otros instrumentos internacionales.

74 Directiva 2011/16/UE del Consejo, de 15 de febrero de 2011, relativa a la cooperacién administrativa en el ambito
de la fiscalidad y por la que se deroga la Directiva 77/799/CEE, DO L 64 de 11.03.2011, p. 1.
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Sin embargo, no todos los Estados miembros explotan de la misma forma los
instrumentos de que disponen. En otras palabras, no hay pruebas claras de que la directiva
haya sido hasta ahora eficaz en mejorar la capacidad de las autoridades fiscales para
luchar contra el fraude, la evasion y las practicas de elusion fiscales ni de que haya tenido
un efecto disuasorio. Tampoco puede afirmarse que la aplicacion de esta directiva haya
contribuido al buen funcionamiento del mercado interior o a la percepcion de equidad del
sistema fiscal. Por tanto, aiin hay margen para mejorar el uso de la informacion y para
informar mejor sobre los beneficios de la cooperacion. Con el fin de analizar los
resultados futuros y de preparar los proximos informes, la Comision incita a los Estados
miembros a replantearse el proceso de seguimiento y el uso de la informacion
intercambiada. Asi pues, se anima a los Estados miembros a colaborar para contribuir a
una fiscalidad equitativa en la Unién Europea. Actualmente se esta realizando una
segunda evaluacion.

Reforzar la cooperacion administrativa entre las
autoridades fiscales competentes.

— Aparecen varias formas complementarias de hacerlo, de
forma alternativa o acumulativa:

e Atribuyendo competencias a los servicios de
enlace para reconocer la posibilidad de contactos
directos— La normativa debe permitir mas
contactos directos entre servicios para que la
cooperacion sea mas eficaz y rapida. La atribucion
de competencias a los servicios de enlace
corresponde a la normativa nacional de cada Estado
miembro.

. e Aumentando la transparencia relativa a la
Recomendacion 8 circulacion de documentos administrativos— La
observacién de las formalidades administrativas
entre Francia y otros paises fronterizos muestra que
la circulacion de documentos administrativos existe
y esta organizada de tal manera que las autoridades
fiscales de ambos lados de la frontera estan
informadas de la situaciéon fiscal del trabajador
fronterizo. Por ejemplo, las distintas copias de los
certificados de residencia fiscal se entregan a los
distintos interlocutores a ambos lados de la frontera
(trabajador, empresa, autoridades fiscales del primer
pais, autoridades fiscales del segundo pais). Esta
circulacion de certificados fiscales contribuye a
mejorar la informacion y debe fomentarse y
facilitarse. Ahora bien, requiere un concierto entre
los distintos centros fiscales de ambos lados de la
frontera. Para ello, las autoridades fiscales
competentes deben esforzarse por comunicarse para
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ponerse de acuerdo, objetivo al que pueden aspirar
por medio de una comunicacion directa.

e Creando un punto de encuentro para los agentes
de las Administraciones tributarias— En su caso,
los intercambios de puntos de vista podran tener
lugar en el seno de un comité compuesto por
representantes de las autoridades competentes de los
Estados contratantes. Por el lado espafiol son
competentes las comunidades autdnomas, mientras
que por en Francia la puesta en marcha de este tipo
de foro de debate y lugar de encuentro para los
agentes es competencia administrativa de los
centros fiscales, pero ademas requiere que los
formularios oficiales Cerfa se redacten de nuevo y
luego se registren en la Direccion de Informacion y
Lenguaje Administrativo. La Direccion
Interministerial para la Transformacion Publica ha
publicado una guia de buenas précticas para que
sirvan de ayuda a las Administraciones en este
proceso’™.

e Autorizando comprobaciones fiscales y controles
simultaneos de los sujetos pasivos por parte de
los servicios de ambos Estados— La decision de
realizar o no inspecciones simultdneas debe seguir
siendo competencia de la autoridad fiscal
competente. Se requiere un acuerdo mutuo, en
forma de canje de notas entre ministerios, para
autorizar tales intervenciones simultaneas, que
exigen un nivel relativamente alto de cooperacion y
el intercambio de informacién y documentos.

75 https://www.modernisation.gouv.fr/files/2025-02/Guide_kit_formulaires.pdf
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Crear un centro de cooperacion fiscal.

— El intercambio de practicas y el trabajo de cooperacion
entre los servicios fiscales en el &ambito fronterizo podrian
implicar la creacion de un lugar de cooperacion fiscal
transfronteriza, cuyo funcionamiento aun estaria por
definir.

Siguiendo el ejemplo del centro de cooperacion policial y
aduanera, podria crearse un centro de cooperacion fiscal en
la frontera franco-espafiola. Se trataria de una ventanilla
unica para todos los aspectos de la fiscalidad
Recomendacion 9 transfronteriza.

Podria haber agentes de las Administraciones tributarias
francesas, espafiolas y territoriales que estuvieran
destinados alli, donde, actuando en representacion de cada
Administracion de procedencia, ayudarian a facilitar los
tramites fiscales y responderian a las preguntas de los
contribuyentes, las empresas y los paises vecinos.

Deberia firmarse un tratado bilateral que institucionalizara
la cooperacion fiscal entre el Estado francés y el Estado
espafol para establecer este centro de cooperacion fiscal.

4.3. LA IGUALACION FISCAL TRANSFRONTERIZA

Existe otra cuestion que también merece que se le preste la debida atencion en un contexto
transfronterizo. En el caso de los trabajadores fronterizos, los costes publicos corren a
cargo de dos Estados, mientras que los recursos, procedentes del impuesto sobre la renta,
revierten, en principio, a uno solo de ellos, de conformidad con los convenios para evitar
la doble imposicion. Aunque el principio es que la contribucion fiscal no debe utilizarse
para financiar servicios publicos especificos, existe un desequilibrio financiero entre el
Estado en el que trabaja el trabajador fronterizo y el Estado en el que reside y donde este
paga sus impuestos. Aunque el pais de residencia puede percibirse como aquel en el que
la persona hace un mayor uso de los servicios publicos, no es seguro que no haga uso de
estos en el pais en el que trabaja. Por tanto, la falta de compensacion fiscal puede
considerarse injusta.

En este contexto, la igualacion fiscal transfronteriza consiste en compartir los recursos
fiscales en aras de resolver el desequilibrio entre los costes y los recursos de las entidades
publicas, incluidas las locales, situadas a ambos lados de la frontera, que se ven afectadas
por el problema de los trabajadores fronterizos.
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Esta compensacion financiera, adoptada a escala intercantonal en Suiza, ha sido
exportada con éxito a algunos acuerdos fiscales bilaterales firmados por Suiza, aunque
con modalidades diferentes. Puede adoptar la forma del pago al otro Estado, en virtud de
un acuerdo interestatal, de un porcentaje en funcion de la masa salarial bruta o neta de los
trabajadores fronterizos, como en el sistema franco-suizo, o bien de un porcentaje del
impuesto recaudado, como en el sistema italosuizo. En los sistemas austro-suizo y
germano-suizo, cada Estado grava los ingresos de los trabajadores fronterizos dentro de
unos limites claramente definidos.

Establecer un sistema de igualacion fiscal.

— Podria establecerse un sistema de nivelacion fiscal en la
frontera franco-espafiola.

Aunque esta recomendacion no es prioritaria, unas cifras
Recomendacion 10 | concretas sobre el niimero de trabajadores fronterizos y la
direccion que muestra la movilidad de estos, siguiendo el
ejemplo de las observaciones realizadas por la Eurorregion
NAEN, podrian servir de base para plantearse la
oportunidad de establecer un sistema de este tipo en la zona
objeto de estudio.

4.4. LA TRASPOSICION DE DIRECTIVAS FISCALES EN
UN CONTEXTO TRANSFRONTERIZO

La politica fiscal de la Union Europea tiene dos ramas: la imposicién directa, que sigue
siendo competencia exclusiva de los Estados miembros, y la imposicion indirecta, que
afecta a la libre circulacién de mercancias y a la libre prestacion de servicios dentro del
mercado Unico. A efectos de este estudio, la UE ha adoptado normas armonizadas en
materia de fiscalidad de las empresas y las personas fisicas. Los Estados miembros han
adoptado medidas para evitar la evasion fiscal y la doble imposicion.

Si la Unidn Europea tuviera que legislar mas sobre cuestiones de fiscalidad directa de los
trabajadores fronterizos o de cooperacion administrativa entre servicios fiscales (véase
supra), probablemente lo haria, por razones de competencia, mediante directivas. Estas
directivas deben trasponerse a los ordenamientos juridicos nacionales, y esta trasposicion
podria resultar problematica para la fiscalidad de los trabajadores fronterizos.
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Dos situaciones ilustran bien la cuestion. La primera es que la no trasposicion, o0 una
trasposicion deficiente, en un Estado tendra inevitablemente, al menos, como efecto,
complicar la cooperacidn transfronteriza que pueda establecerse entre las autoridades
locales y regionales de dicho Estado y las del Estado vecino que, por su parte, puede muy
bien haber traspuesto la directiva en cuestion. La segunda se refiere a la propia definicion
de la directiva que, “al ceder a las autoridades nacionales la competencia en cuanto a la
forma y los medios™’® abre un margen de maniobra a la hora de trasponerla. EI margen
de maniobra nacional serd mayor si el grado de armonizacion previsto es bajo o si la
propia directiva prevé opciones para su aplicacion o la determinacién de su ambito de
aplicacion. En tales circunstancias, la probabilidad de que surjan divergencias entre los
Estados miembros aumenta automaticamente. En ambas situaciones, el desfase entre
trasposiciones muy diferentes puede dar lugar a diferencias competitivas entre los Estados
miembros, cuando en realidad el objetivo de la directiva es armonizar una norma a escala
europea. Esta diferencia en la aplicacion de las directivas en las fronteras interiores de la
Union Europea constituye claramente un obstaculo en la zona de residencia o de trabajo
transfronteriza.

Cuando la trasposicion de una directiva en dos Estados miembros vecinos da lugar a la
creacion de dos sistemas diferentes y estos sistemas se encuentran uno con otro en las
fronteras, se origina cierta complejidad, que a veces puede conducir a una verdadera
inseguridad juridica. De este modo, las ambiciones de las regiones transfronterizas se ven
obstaculizadas por normas nacionales divergentes, resultantes a su vez de diferencias en
la aplicacion del marco juridico de la UE. Por tanto, un “obstaculo relacionado con las
fronteras” no es solo una barrera para la libre circulacion, como ha establecido
sistematicamente el Tribunal de Justicia de la Union Europea: es también una practica,
ya sea juridica, reglamentaria o administrativa, que bloguea el potencial intrinseco de una
region fronteriza en las interacciones transfronterizas. Asi, pues, el desarrollo real de la
cooperacion transfronteriza se resiente por las diferencias en la trasposicion de las
directivas europeas entre los Estados vecinos. Y adolece ademas de falta de prevision por
parte de los Estados miembros de la UE.

La cuestion que hay que plantearse, con vistas a mejorar las practicas transfronterizas, es
por tanto como garantizar la interoperabilidad de la trasposicion de las directivas
europeas: ¢coémo conseguir que los procesos de trasposicion de las directivas den paso,
en un contexto transfronterizo, a un proceso, un proceso comun que permitiria resolver
en origen la mayoria de las dificultades, esencialmente juridicas y administrativas, con
las que pueden toparse los agentes transfronterizos en los sectores cubiertos por las
directivas en cuestion? El reto es importante, dado que la cuestién se enfrenta a
resistencias evidentes por parte de los gobiernos, voluntarias o involuntarias y, a veces,
simplemente estructurales.

76 Articulo 288, apartado 3, del TFUE: "la directiva obligara al Estado miembro destinatario en cuanto al resultado
que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridades nacionales la eleccion de la forma y de los medios".
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Recomendacioén 11

Incorporar las preocupaciones relativas a los trabajadores
fronterizos al proceso de trasposicion de las directivas que
repercutan en su fiscalidad directa.

— La problematica transfronteriza podria tenerse en cuenta en la
trasposicion de directivas que incidieran en la fiscalidad directa
de los trabajadores fronterizos de diversas maneras y en distintas
fases de los procesos nacionales de trasposicion. En
consecuencia, se propone lo siguiente:

- Antes de la trasposicion— El objetivo es anticiparse a
las dificultades que puedan plantear las medidas de
trasposicion y estudiar una solucion adecuada, por
especifica que sea. Un enfoque consistiria en presionar
al grupo de trabajo del Parlamento Europeo sobre
cooperacion transfronteriza, que se retne desde 2015
periddicamente para debatir los grandes temas europeos
desde la perspectiva de la cooperacion transfronteriza’”.
La idea es llevar los problemas de los residentes
fronterizos desde sus regiones hasta Bruselas, para que
el efecto frontera se tenga mas en cuenta en la
legislacion europea. Otro enfoque consistiria en
establecer un dialogo que se desarrollara con
regularidad y de forma directa sobre las cuestiones
fronterizas, partiendo de la previsién de que tener en
cuenta el factor transfronterizo en la elaboracion de las
politicas pulblicas europeas se convirtiera en un
auténtico reflejo; podria crearse una coordinacion
interministerial de las cuestiones transfronterizas, a
semejanza del Consejo de Ministros de los paises
nordicos y de la union del Benelux, y realizar o encargar
estudios de impacto transfronterizo.

- Enel momento de la trasposicion— Como ampliacion
de las acciones previstas anteriormente, podria
proponerse realizar estudios de impacto transfronterizo,
no de la directiva, sino de las medidas previstas para
trasponer la directiva®’®. Participar en los talleres de

7 Véase, en ese sentido, A. Sander, "La integracion de la cuestion transfronteriza en el debate europeo: el grupo de
trabajo “transfronterizo” del Parlamento europeo"”, en G. Bachoué Pedrouzo y R. Colavitti (eds.), La Gobernanza
transfronteriza, Bruylant-Larcier, Bruselas, 2022, pp. 77-81.

"8 El objetivo de un estudio de este tipo es analizar los efectos transfronterizos de una directiva que pueden no haber
sido percibidos o identificados en el momento de su elaboracién, para arrojar asi luz adicional sobre las iniciativas
legislativas al poner de relieve su impacto transfronterizo.
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trasposicion de la Comision Europea podria ser

interesante. Pero la solucion mas atil seria establecer
una coordinacion interestatal previa a la trasposicion, a
semejanza de las reuniones a las que dio lugar el Tratado
de Aquisgran sobre la frontera franco-alemana: se trataria
de generalizar un principio de trasposicion idéntico para
las directivas europeas, garantizando cierto grado de
convergencia y concordancia de derechos entre territorios
vecinos. En general, nada impide que las
Administraciones nacionales encargadas de la trasposicién
se aproximen, ya sea mediante intercambios informales de
expertos o en el seno de un grupo de trabajo interestatal”®,
a modo de coordinacion minima entre Estados previa a la
trasposicion, lo que permitiria conocer sistematicamente
las opciones seleccionadas por el pais vecino sobre las
principales cuestiones planteadas por la trasposicion.

- Durante la fase de seguimiento y comprobacion—
Durante la fase de supervision de la trasposicion, puede
proponerse una comparacion europea, o al menos bilateral,
de las medidas de trasposicion. Pero este trabajo es
complejo: se trata de medidas que, en ocasiones, entraron
en vigor varios afios antes y cuyos efectos pueden haberse
visto aplazados por el transcurso de periodos transitorios.
También requiere una evaluacion completa de determinadas
medidas en un contexto marcado por la escasez de datos
transfronterizos®®. Por todas estas razones, los
intervinientes con competencia dentro de estas regiones Yy,
en particular, la Eurorregion NAEN, deben encargar o
elaborar ellos mismos informes sobre el impacto
transfronterizo. En efecto, estos analisis detallados podrian
contribuir a su vez, y a su propia escala, a mejorar el proceso
global facilitando a las autoridades nacionales y europeas la
identificacion del impacto transfronterizo de la trasposicion
de directivas y la adopcion de medidas correctoras. En este
contexto, la observacion transfronteriza, también por parte
de los territorios, es crucial.

79 Informe n.° 4095 registrado en la Asamblea Nacional (francesa por la Comision de Asuntos Europeos y presentado
por J.-L. Bourlanges y A. Chassaigne, "Los métodos de trasposicion de las directivas europeas”, 14 de abril de 2021,
especialmente p. 63.

80 Esta falta de datos demuestra que la evaluacion ex post se parece a menudo mas a un informe valorativo que a una
evaluacion en profundidad.
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PARTE I1l. RECOMENDACIONES RELATIVAS
A LA TRIBUTACION DE LOS TRABAJADORES
FRONTERIZOS EN LA ZONA ESTUDIADA

1. PRESENTACION SINTETICA DE LAS
RECOMENDACIONES

Este estudio sobre la tributacion de los trabajadores transfronterizos que proceden de los
Pirineos Atlanticos, en la parte francesa, y se trasladan a Euskadi o Navarra, en la parte
espafola, o viceversa, establece tres tipos de recomendaciones, que se resumen a
continuacion.

Las primeras recomendaciones se refieren a la condicion de trabajador fronterizo
franco-espariol como factor desencadenante de un régimen fiscal especial en la zona
transfronteriza abarcada por el estudio.

Por ello, el grupo de expertos propone modificar los criterios de reconocimiento del
estatus de trabajador fronterizo. Dado que los criterios para poder beneficiarse de este
estatus son muy restrictivos, actualmente quedan cubiertas muy pocas situaciones. ;Qué
ocurre con la persona que cruza la frontera todos los dias para ir a trabajar cuando su
residencia y/o su actividad profesional se encuentran a solo unos pocos kilémetros de la
zona considerada como fronteriza (20 kilémetros a cada lado de la frontera)? El riesgo de
desigualdad, e incluso un sentimiento de injusticia, exige que se amplie el abanico de
situaciones.

Para alcanzar este objetivo, se propone flexibilizar los criterios aplicables y aumentar su
namero, tanto para la adquisicion del estatus de trabajador fronterizo como para
renovarlo. Dadas las circunstancias, parece necesario aclarar la definicion de trabajador
fronterizo y ampliar el ambito de aplicacion ratione personae del Convenio fiscal
bilateral. También deberian armonizarse los procedimientos administrativos exigidos a
ambos lados de la frontera para obtener o renovar el estatus de trabajador fronterizo. La
creacion de un registro comun de trabajadores fronterizos en los territorios afectados
contribuiria a facilitar estos procedimientos.

Un segundo tipo de recomendacion estaria enfocado al régimen fiscal de los
trabajadores fronterizos franco-esparioles.

Una vez reconocido el estatus de trabajador fronterizo, sigue habiendo muchas zonas
grises en el régimen fiscal aplicable a los trabajadores fronterizos. Se recomienda
simplificar este régimen, tanto por lo que respecta a las definiciones y al ambito de
aplicacion como en lo relativo a los trdmites fiscales previstos. Anticiparse a las
dificultades es también una forma de afrontar el asunto nada desdefiable. En general, el
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conocimiento mutuo de las Administraciones tributarias competentes y el refuerzo de la
cooperacion administrativa fiscal parecen imprescindibles para el éxito del sistema.

Las recomendaciones finales son mas transversales. No se refieren ni al estatus del
trabajador fronterizo ni al régimen fiscal que se le aplica. No obstante, resultan ser
complementos indispensables a las sugerencias anteriores para lograr un sistema
fiscal coherente en materia de imposicion de las rentas de los trabajadores
fronterizos en la frontera franco-espariola.

Estas sugerencias, de caracter tanto conceptual como técnico, merecen cierta atencion por
parte de los responsables puablicos. Algunas estan directamente relacionadas con el
estudio realizado, como la necesidad de crear un lugar/una estructura/una ventanilla que
ofrezca asistencia a los trabajadores fronterizos, independientemente de su estatus. Otras
son mas generales y pretenden incorporar las preocupaciones transfronterizas a la
adopcion de toda normativa, ya sea local, nacional o europea. La trasposicion de
directivas plantea dificultades particulares desde este punto de vista.

Todas estas recomendaciones implican distintos niveles de intervencion: la Unién
Europea, los Estados en un ambito intergubernamental, los Estados en el plano interno
(gubernamental, legislativo, servicios descentralizados), la AECT de la Eurorregion
NAEN, las entidades regionales, las entidades provinciales, y a veces las partes
involucradas de alguna manera en cada territorio (abogados tributarios, universidades,
empresas, trabajadores fronterizos, etc.).

También exigen la adopcion de métodos e instrumentos diversos: reglamentos de la
UE, directivas europeas, tratados bilaterales, canjes de notas entre ministerios,
coordinacion interestatal, modificacién o instauracion de practicas administrativas,
armonizacion de tramites administrativos, comunicacion directa entre departamentos,
intercambios de informacion, elaboracion conjunta de un permiso de trabajo fronterizo,
negociaciones, grupos de presion, recopilacion de datos, estudios de impacto, acuerdos
de colaboracion, institucionalizacion, etc.

2. RECAPITULACION DE RECOMENDACIONES

1. Establecer una definicién precisa de trabajador fronterizo.

a) Ya sea mediante una definicion europea global de trabajador
fronterizo que sirva para homogeneizar las definiciones aplicadas
hasta ahora exclusivamente al ambito de la fiscalidad, del derecho
laboral o de la proteccion social.

b) O bien instituyendo un concepto univoco de trabajador fronterizo en
la frontera franco-espafiola que contenga criterios objetivos para
definir el trabajo fronterizo.

2. Ampliar el campo de aplicacion ratione personae del Convenio fiscal de
1995 y de sus textos complementarios.
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a) En cuanto al criterio territorial, ampliando el &mbito geogréafico
afectado por la cuestion para definir al trabajador considerado
fronterizo.

b) En cuanto al criterio temporal, previendo un umbral diario no
susceptible de reduccion, pero suficientemente amplio para considerar
a un trabajador como trabajador fronterizo.

3. Armonizar los procedimientos administrativos para acreditar el estatus
de trabajador fronterizo.

c) Poner en circulacion una tarjeta de identidad transfronteriza, un
permiso de trabajo transfronterizo o un documento equivalente.

d) Suprimir la obligacion de que los trabajadores fronterizos presenten
ante las empresas que los contratan un certificado anual de exencion.

4. Crear un registro comun de trabajadores fronterizos.

5. Anticipar las posibles dificultades determinando las normas fiscales
aplicables a laimposicion de los salarios del personal de una AECT/EGIE encargada
de una mision transfronteriza.

6. Crear un centro de asistencia técnica para la fiscalidad transfronteriza.
7. Instaurar una red EURES transfronteriza, con expertos fiscales.

8. Reforzar la cooperacion administrativa entre las autoridades fiscales
competentes.

a) Otorgando competencias a los servicios de enlace para reconocer la
posibilidad de un contacto directo.

b) Reforzando la transparencia en la circulacion de documentos
administrativos.

c) Creando un lugar de encuentro para los funcionarios de las
Administraciones tributarias.

d) Autorizando inspecciones y controles fiscales simultaneos de los
sujetos pasivos por parte de los servicios de ambos Estados.

9. Instituir un Centro de cooperacion fiscal.
10. Desarrollar un sistema de igualacion fiscal.

11. Incorporar las preocupaciones de los trabajadores fronterizos al proceso
de trasposicion de las directivas que repercutan en su fiscalidad directa.

a) Antes de la trasposicion.
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b) En el momento de la trasposicion.

c) En la fase de seguimiento y comprobacion de las medidas de
trasposicion.

ACLARACION FINAL

A lo largo de este informe se ha realizado un andlisis legal y jurisprudencial del concepto
de trabajador fronterizo en los territorios de la Eurorregion NAEN, asi como de las
implicaciones fiscales que dicho estatus conlleva. En cualquier caso, es importante tener
en cuenta que lo recogido en este documento es un analisis general y que la situacion debe
analizarse caso por caso, dada la elevada casuistica que comporta. De lo anterior se
desprende que cualquier solucion o conclusion respecto a un trabajador concreto debe ser
alcanzada tras un tratamiento ad hoc de la cuestidn, especialmente teniendo en cuenta que
estamos ante un contexto que involucra a diferentes Administraciones de diferentes
Estados.

Las recomendaciones abren diversas lineas de trabajo, algunas de las cuales, si resultan
de interés, requeriran estudios adicionales.
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