SISTEMA FINANCIERO

LA AGENCIA TRIBUTARIA: UNA EXPERIENCIA ADMINISTRATIVA

Francisco Alvira Martin y José Garcia Lopez

Una Administracion Tributaria eficiente es el
mejor argumento para lograr un reparto justo
de los impuestos y evitar que los ciudadanos
soporten un exceso de impuestos por el fraude
de otros o de obligaciones formales por parte
de Hacienda(1). Este principio es relevante
para la sociedad espafola cuando el Gasto
Publico alcanza una dimensién semejante a la
media de los paises de la U.E., en pocos anos,
y se plantea la necesidad de recaudar los im-
puestos para financiarlo(2).

Reducir el fraude y realizar una eficaz ges-
tion de los recursos publicos es hoy una aspi-
racion justa de una mayoria de contribuyentes,
cuyas bases contributivas son conocidas y so-
portan unos tipos impositivos altos, mientras
otros ciudadanos, en similares circunstancias
econdmicas, pueden beneficiarse de los mis-
mos bienes publicos a un precio personal mu-
cho mas bajo por la escasa transparencia de
fas suyas. El cambio cuantitativo de la presién
fiscal apremia a la Administracién Tributaria
para lograr que todos paguen lo que las leyes
fiscales establecen.

Concluida la campaha de Renta, muchos
contribuyentes al hacer sus cuentas, e incluso
reconociendo que el impuesto sobre la Renta
es un buen instrumento de progresividad, se
preguntan cémo es posible que sélo 10.047
contribuyentes hayan declarado una base su-
perior a 25 millones de pesetas en el afo
1995(3) y se sienten injustamente tratados.

A diferencia de las "meigas" hay que creer
en el fraude y "haberlo, lo hay"(4) y, en la
Espafa del siglo XXI, no es el caso de admitir
la incapacidad para corregirio. En otros tiem-
pos —por ventura, histéricos— un Ministro de
Hacienda (Arglelles, 1926) podia decir:

"Espafia esta clamando, estd pidiendo jus-
licia a voces que se establezca el impuesto

personal sobre la renta. Pero yo he venido esta
tarde a decir la verdad, y si mafiana las Cortes
Espafiolas votasen la ley mds perfecta que pu-
diera idearse, el Ministro de Hacienda se en-
contraria con la enorme dificultad de no poder
gestionar el tributo, y no podria porque falta la
magquina, porque falta el organismo, porque
carecemos de la organizacion adecuada para
una funcion tan delicada como ésa..."

En 1997, el marco social ha cambiado radi-
calmente, y la Administracion Tributaria no ha
dejado de buscar los medios y el modelo de
organizacion para mejorar su eficacia. Un hito
importante en este proceso ha sido el estable-
cimiento de la Agencia Tributaria. La Agencia
Tributaria de la Administracion Tributaria
(A.E.A.T. 0 A.T.) fue creada por el articulo 103
de la Ley 3/1990 de Presupuestos Generales
del Estado como un ente de derecho publico
con personalidad juridica propia y con capaci-
dad de obrar en lo publico y lo privado a la que
se le ha encomendado la aplicacién del siste-
ma tributario y aduanero.

La creacion de la A.T. se enmarca en un
proceso general e internacional para modern-
izar la Administracion del Estado. La creacion
de las Agencias Ejecutivas en el Reino Unido y
Suecia, constituyen un antecedente importante
para subrayar la importancia de los valores de
eficacia y eficiencia que, junto a la legalidad,
constituyen la base de la actuacién administra-
tiva(b5). En el desarrollo de los dos primeros
valores citados se considerd que, en muchos
casos, al Departamento Ministerial le falta ope-
ratividad y carece de suficiente flexibilidad para
adaptarse a las tareas que podrian desempe-
flar otros tipos de organizacion. La reflexion
para superar esta situacién condujo a la pro-
puesta de un sistema modular para manejar
grandes areas funcionales en Espafa. Estos
modulos se concibieron como unas estructuras
constituidas en torno a una gran area funcional
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que agrupara todas las competencias estatales
sobre un sector de actividad homogéneo, dota-
do de unidad interna y susceptible de una ges-
tion diferenciada.

La gestion del sistema tributario y aduanero
responde a esa férmula de organizaciéon modu-
lar y justifica la constitucién de la A.E.A.T. como
una estructura organizativa basicamente auto-
suficiente que incluye los departamentos ope-
rativos (Gestion, Inspeccion, Aduanas) y los
instrumentales (Informatica, Recursos Huma-
nos, Econémico—financiero)(6). Cuando la AT
nace, su organigrama respondia a una gestion
integrada del sistema tributario y aduanero y a
una direccion por objetivos para evitar los tra-
bajos independientes y con escasa coordina-
cién de las antiguas Direcciones Generales. En
términos muy simples, se pretendia superar la
vieja organizacién de un cuerpo para cada im-
puesto y una Direccidn para cada cuerpo.

Las actividades de la A.T. pueden agrupar-
se en dos grandes bloques:

— Las dirigidas a facilitar el cumplimiento
voluntario de sus obligaciones a los contribu-
yentes.

— Las que deben efectuarse para detectar
a los defraudadores.

También se ha pretendido fomentar la idea
de servicio a los ciudadanos, incluyendo la lu-
cha contra el fraude como una defensa y servi-
cio para la mayoria.

En fa A.T. los recursos humanos constitu-
yen un elemento fundamental para su buen
funcionamiento. La integracién de un personal
procedente de diferentes Direcciones Genera-
les del Ministerio con una historia y filosofia
organizativa diferente fue un reto importante
con etapas de avance y retroceso por viejos
conflictos corporativos. No fue menor la tarea
de poner en préctica el control de las activida-
des de las oficinas en base a los objetivos

contenidos en los planes estratégicos y a su
concreccion cuantitativa.

A 31 de diciembre del aflo 1996, el personal
de la A.T. ascendia a 27.513 individuos, repar-
tidos entre 23.875 funcionarios y 3.638 labora-
les. Por el articulo 103.4 de la Ley de Presu-
puestos del Estado del aho 1991, ese colectivo
procedia de los funcionarios de los Cuerpos y
Escalas del Ministerio de Economfa y Hacien-
da y se permitio también el trasvase del perso-
nal laboral fijo que desempefaba puestos de
trabajo en la Secretaria General de Hacienda.

Los funcionarios y los laborales se distribu-
yen entre 2.633 individuos en los servicios cen-
trales de la A.T.y 24.878 en los servicios peri-
féricos (ver cuadro num. 1). Entre 1992 y 1996,
los primeros aumentaron un 7,9% y sélo en un
3% en los servicios periféricos.

La implantacion de los servicios periféricos
de la A.T. se ajusta al disefio iniciado en el R.D.
489/79 y al relevante papel de las Administra-
ciones creadas para aproximar geograficamen-
te los servicios de la A.T. al contribuyente. El
despliegue territorial se compone de 17 Dele-
gaciones Especiales —una por cada Comuni-
dad Auténoma- con funciones de coordina-
cién, supervision de las actuaciones de las 56
Delegaciones Provinciales de la A.T. y enlace
de las mismas con los Servicios Centrales. Las
Delegaciones Provinciales desarrollan la ges-
tidn de los impuestos a nivel territorial y las 206
administraciones territoriales lo hacen dentro
de sus zonas de trabajo. Por dltimo, la adminis-
tracién aduanera comprende 82 recintos adua-
neros.

En el cuadro nim. 2 se observa: ia distribu-
cién de los funcionarios por grupos de titula-
cién académica; su variacion entre los afnos
1992 y 1996, asi como el peso decreciente de
los laborales. Ei mayor nimero de funcionarios
se concentra en el grupo D (43%), seguido del
grupo C (27%). Los efectivos de estos dos gru-
pos tienen un importante aumento, 7.412 fun-

CUADRO NUM. 1 ]
SERVICIOS CENTRALES Y PERIFERICOS
A1992/1996
1992 1993 1994 1995 1996 (Porcentaje)
2.440 2.385 2.495 2.633 2633 78
24.159 23.868 24768 24.878 24.880 30
25.599 25253 27.263 27511 27513 34
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CUADRO NUM. 2

EFECTIVOS POR GRUPOS

A1992/1996

GRUPOS 1992 1993 1994 1995 1996 (Porcentaje}
FUNCIONAnios A ........coeevermresnrrveesenns 1.691 1.704 1.668 1.698 1.688 0,4
Funcionarios B ........ovenverevnevnenns 5.156 5.041 5.159 5.479 5.651 9,6
Funcionarios C.......cccemeinscinenn. 2.368 2.328 6.392 6.332 6.337 167,6
Funcionarios D ...vevereeersrseeenons 6.861 6.857 10.205 10.180 10.100 47,2
Funcionarios E 172 154 138 124 99 424
SUMA 16.248 16.084 23.562 23.813 23.875 46,9
Laborales .....vvovrcrnerereneirrreesnnenns 10.351 10.169 3.701 3.698 3.638 64,8
L) . 26.599 26.253 27.263 27.511 27.513 34

cionarios, como consecuencia del proceso de
funcionarizacién y de la oferta de empleo del
afio 1993. La simultanea baja (6.468 laborales)
y el aumento de funcionarios en C, manifiesta
un trasvase interno de empleados laborales
que consolidan su empleo publico al lograr {a
situacion administrativa de funcionarios.

También en el afio 1993, destaca la apari-
cién de 3643 Agentes de la Hacienda Publica
en el grupo C. Esta cifra es muy superior a la
de los miembros del cuerpo General Adminis-
trativo del mismo grupo. De este modo se re-
fuerza la idea de especializacién sobre mate-
rias relativas a la imposicién en todos los gru-
pos de funcionarios. Asi, el colectivo de los
Inspectores de Finanzas domina el grupo A,
pues representa el 78% del mismo. L.os funcio-
narios del cuerpo de Gestién de la Hacienda
Publica tienen un predominio absoluta (94%)
en el grupo B. Los agentes de la Hacienda
Publica (57%) es el colectivo mas amplio del
grupo C, seguido de los funcionarios del Cuer-
po General Administrativo con la especialidad
tributaria (23%). Por dltimo, en el grupo D des-
tacan los funcionarios del Cuerpo General Au-
xiliar con la especialidad de Administracion Tri-
butaria con un 79%. En resumen, tres colecti-
vos: Inspectores de Finanzas, de Gestion de la
Hacienda Publica y Agentes de la Hacienda
Publica y dos cuerpos generales: Administrati-
vo y auxiliar con la especialidad de Administra-
cion Tributaria, suponen el 83% de los efectivos
de funcionarios de la Agencia Tributaria. En
fodas las categorias y dentro de los niveles de
sus correspondientes tareas, destaca el fuerte
grado de especializacion tributaria del perso-
nal.

También el cuadro num. 2 recoge la distri-
bucidn de funcionarios por grupos de titulacién
entre 1992 y 1996. EI mas numeroso es el

grupo D que representa el 43% del total de
funcionarios; un 27% el grupo C. Los grupos B
y A, el 23% y el 7% respectivamente. La pre-
sencia de laborales en los grupos B y A es
excepcional, alcanza sélo un 2%, y correspon-
de, en su mayoria, a puestos de trabajo de los
servicios centrales. Los laborales se localizan
fundamentalmente en tareas auxiliares.

Esta distribucidn de la Agencia por grupos
de titulacion, asi como su reciente evolucién,
ha respondido bastante bien al principio econé-
mico de cualquier organizacion administrativa
a favor de restringir la dotacion de los puestos
mas cualificados y transferir tareas a los colec-
tivos de los escalones inferiores. Esta pauta se
manifiesta en toda la piramide de la organiza-
cion; pero es especialmente interesante sefia-
lar la establecida entre el grupo A y B. Hay
varias razones para justificar esta tendencia a
aumentar las tareas del grupo B e, incluso,
para reforzarla sin merma de la eficacia en la
Agencia. La escasez de empleo entre los jéve-
nes licenciados explica que la mayoria de los
opositores a la Escuela de Hacienda Publica
tengan una titulacion superior a la diplomatura
exigible en el grupo B. En muchos casos, los
estudiantes opositan simultdneamente a los
cuerpos de Inspectores Financieros y de Ges-
tion o, como otra alternativa, aspiren al grupo B
como paso para el A. En definitiva, se trata de
dos colectivos cuyos miembros muestran un
perfil académico bastante similar. El elevado
coste unitario del personal del grupo A es, sin
duda, otro importante argumento. En el merca-
do de trabajo, los profesionales de la fiscalidad
con experiencia adquirida dentro de la Admi-
nistracion Tributaria tienen una alta cotizacion,
tanto para el ejercicio libre como de asalaria-
dos en importanties empresas. En esta especie
de subasta, la oferta econémica privada siem-
pre resulta més alta que la publica y, aunque
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CUADRO NUM. 3

ANO 1992 ANO 1995 A1992/1995
Funcionarios Laborales Total Funcionarios Laborales Total (En porcentaje)
GIUPO Corvooerrsossssssesses s ssessssres 2.368 3632 6.000 6.332 ) 6.332 55
GIUPO Dorsreressenasenscmrsmesrnssessrssssesens 6.861 5.154 12,015 10.280 2.950 13.130 9,2
(*) No significativo.
CUADRO NUM. 4 las técnicas de direccidn, aspecto confiado
COSTES DE PERSONAL mas a la experiencia personal que a una prepa-
RETRIBUCIONES POR: rac?c:m especifica. En oqnseouencia, la incorpo-
TOTAL (105 Funcionario Tabordl Vod racion de los funcnor_\anos del Cuerpo de Ges-
Ao 1993, 7921 3271 2618 3018 tion a tareas de antiguo rc'a’servadas‘al cuerpo
Affo 1994 79.789 3100 2658 2,987 de lnspeotores y la formacion de equipos, cam-
Afto 1995.... 83,845 3,109 2725 3,057 biando las viejas férmulas de trabajo, exige que

Fuente: Memorias de fa Agencia Tributaria en millones de pts.

CUADRO NUM. 5

COSTE DE RECAUDACION
INGRESOS
PRESUPUESTO TRIBUTARIOS COSTE POR
DELAAEAT GESTIONADOS CADA 100 PTS.
(Millones) (billones) RECAUDADAS
A0 1992...connon. 96.145 10.855 0,89
Af0 1993........... 108.696 12.459 0,87
AfC 1994........... 144.769 13218 0,87
Af0 1995............ 122660 14.326 0,86

Fuente: Memorias de la Agencia Tributaria y Estadisticas Fiscales.

otras razones como el servicio al Estado, tie-
nen un gran peso para la decision de muchos
funcionarios de permanecer en activo, las dife-
rencias econdmicas entre el ejercicio privado y
publico no deben ser excesivas por motivos
obvios. El coste relativamente alto de los fun-
cionarios del grupo A, en relacién a otros del
mismo grupo en otros Ministerios, parece que
debe justificarse socialmente por tareas técni-
cas muy cualificadas o por funciones de direc-
cién. Utilizar estos recursos humanos en labo-
res que puedan desarrollar otros colectivos
constituiria una pérdida de eficiencia. Respecto
al primer tipo de trabajos, hay un general reco-
nocimiento de ia buena preparacion técnica de
los funcionarios de Hacienda. Esta opinién vie-
ne de lejos y se mantiene actualmente por la
mayorfa de los ciudadanos. No se puede decir
fo mismo de su papel como directivos.

Por otra parte, la Agencia Tributaria ha
apostado fuerte por el desarrollo de la Informa-
tica Fiscal y potenciar el trabajo en equipo
como forma de vigorizar las funciones investi-
gadoras para luchar contra el fraude. Sin em-
bargo, estas férmulas exigen el desarrollo de

la proporcién del colectivo del cuerpo de Ges-
tion frente al de Inspectores aumente y éstos
asuman su papel de direccién, ademas del téc-
nico. Esta ha sido la norma de la Agencia de los
ultimos afos (ver cuadro num. 2). Los efectivos
del grupo A se han estancado y los del grupo B
han aumentado en un 9,6%. Este porcentaje
triplica al aumento medio de los efectivos tota-
les de la Agencia en ese periodo.

El aparente incremento de funcionarios en
los grupos C (167,4%) y D (48,4%) no es real
tal y como se manifiesta en las cifras siguientes
que se muestran en el cuadro ntim 3.

El aumento real proveniente de la oferta
publica de empleo se sitla entre el 5,5% vy el
9,2% respectivamente en estos dos grupos.
Estos porcentajes se ajustan a la politica de
restriccion del Gasto Publico de los 90. Por otra
parte, el proceso de funcionarizacién de los
laborales tiene unos efectos relativamente le-
ves en el capitulo de costes de personal (cua-
dro nim. 4).

En el afto 1993, antes de la funcionariza-
cion de los laborales, el coste medio de un
laboral era 2.618, en 1995 su coste habia
aumentado 4,1%. En el mismo periodo, el
coste medio de un funcionario ha disminuido
(—-4,9%); esta aparente anormalidad se expli-
ca por el aumento porcentual de la participa-
cién de los grupos C y D en la distribucién de
los funcionarios por grupos. En resumen, la
funcionarizaciéon de los laborales no ha su-
puesto un aumento significativo del coste de
personal que ha tenido un aumento nominal
del 5,8% entre 1993 y 1995. Sin embargo, en
pesetas constantes ha habido una disminu-
cién del 3,4% en el coste total del personal
(cuadro num. 5).
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Por cada 100 ptas recaudadas, la Agencia
Tributaria ha gastado 0,86 ptas en 1995. Entre
1992 y 1995 ese coste ha disminuido un 3,4%
y sitda a la Administracion Tributaria espanola
entre las mas baratas del mundo (7). Este es un
dato favorable, pero interesa considerar otros
importantes aspectos en este coste:

1. Valorar el grado de cumplimiento volunta-
rio de las obligaciones fiscales por parte de los
contribuyentes. La persistencia de un importan-
te nivel de fraude resta recursos a la Hacienda;
sin embargo, y mas importante, introduce un
elemento fundamental de injusticia. La gestién
podra ser barata, pero la mayoria de los ciuda-
danos que cumplen satisfactoriamente sus
obligaciones ¢ no preferirian que el indice ante-
rior fuese incluso mas alto, si su factura fiscal
disminuyese por un control mas eficaz sobre
los defraudadores? Las repetidas encuestas
fiscales manifiestan sobre este aspecto que la
imagen de la Hacienda entre ciudadanos no es
buena; al contrario, la asistencia y ayuda pres-
tada al contribuyente es un frente bien valorado
por la ciudadania.

2. 0Oftro aspecto a tener en cuenta es el nivel
de colaboracién que las leyes fiscales exigen a
los contribuyentes y a terceros con ellos rela-
cionados. Los ciudadanos soportan una con-
siderable presion indirecta o costes de cumpli-
miento de dificil valoracién econdmica. Sin pre-
tender ser exhaustivos, las obligaciones
formales de los retenedores que pueden impli-
carles sanciones importantes, la colaboracién
de las entidades bancarias tanto en las reten-
ciones a sus clientes como en la recaudacién
de impuestos e, incluso, en la informacién a los
contribuyentes aligera, sin duda, el trabajo de
la Agencia y reduce sus costes (8). Pero es, en
definitiva, la sociedad espariola la que paga

con recursos publicos o privados el coste de
cumplimiento de un sistema iributario com-
plejo.

3. Las comparaciones internacionales de-
ben realizarse cumgrano salis, tanto por las
diferentes metodologias empleadas, como por
la fiabilidad de los datos y la cuantificacién de
las variables elegidas.

La distribucion del personal por dreas de la
A.T. se recoge en el cuadro nim. 6. EI mayor
volumen (23,5%) corresponde al area de Ges-
tion Tributaria, seguida de la de Inspeccién
(17,5%). Recaudacién y Aduanas con Vigilan-
cia Aduanera se situan ligeramente por encima
del 15% cada una. A Informatica le correspon-
de el 10,4% de los efectivos y, por uitimo, un
otros con el 18,1% recoge el personal de servi-
cios como Auditoria Interna, juridico, departa-
mentos econdmico-financieros, recursos hu-
manos, gabinete técnico... Por tanto, las areas
operativas (Gestion Tributaria, Inspeccion,
Aduanas y Vigilancia Aduanera) con el 56,3%
de los efectivos disponen de la mayoria del
personal de la Agencia.

Esta distribucion por dareas esta sujeta a
cambios significativos con el fin de aumentar la
eficacia en el control de los contribuyentes. En
lugar de una organizacion basada en la distri-
bucién del personal por las areas citadas se
intenta adecuarla a las caracteristicas de los
contribuyentes. Al existir una variedad de tipo
de contribuyentes, éstos se pueden clasificar
segun los sectores donde desarrollan sus acti-
vidades, por el volumen de sus operaciones, u
otro criterio que atienda a sus probabilidades
de fraude o a la importancia de sus impuestos.

En principio, los contribuyentes se han cla-

CUADRO NUM. 6

DISTRIBUCION POR AREAS
A1992/1996
1992 1993 1994 1995 1996 (En porcentaje)

Gestion Tributaria.....ceecessvinnine 5.082 4788 5.486 6.376 6.568 28,5
INSPBCCION evvverreresnrrseerrsersseerionsesseeeens 4,581 4.465 4.569 4.816 4.874 64
Recaudacion 3.857 3472 3.833 4.193 4.336 12,4
AGUNAS cocorrerevirsrerseriineasisseescssrierires - 2442 2.328 2.480 2425 -
Vigilancia aduanera.........c.ccceeceneenennns 4489 1.787 1.837 1.810 1.780 -6,3
Informética Genegal. . 2.941 2.726 2.763 2,871 2.785 ~5,3
Ofros 5.699 6.573 6.447 4,965 4.845 -15,1
TOTAL ceorrererererrsmsrses s ssssesssnsssssssens 26.599 26.253 27.263 27.511 27513 34
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sificado en cinco grandes grupos, sin unos limi-
tes rigidos entre unos y otros. Sucesivos ajus-
tes a la vista de un mayor conocimiento de los
contribuyentes y de los sectores en que traba-
jan, mejorara la eficacia de la Agencia y, en su
caso, confirmara la bondad de esta orientacion.
Este tratamiento asimétrico de los contribuyen-
tes es semejante al que las empresas practican
con sus clientes para conseguir una mayor cota
de mercado y optimizar sus beneficios.

En principio, el volumen de operaciones ha
sido el criterio mas sencillo para la distribucidn
de los contribuyentes. En primer lugar apare-
cen las grandes empresas o grupos de empre-
sas con una facturacion superior a 10.000 mi-
llones de pesetas. Su control corresponde a la
Oficina Nacional de Inspeccién (ONI).

Las personas fisicas o juridicas que desa-
rrollan actividades empresariales o profesiona-
les con un volumen anual de operaciones entre
1.000 y 10.000 millones de pesetas forman el
segundo grupo. A las Unidades Regionales de
Inspeccion (URIS) les corresponde el control
de los mismos.

El numero de contribuyentes de estos dos
grupos supera ligeramente la cifra de 10.000 y
sus ingresos tributarios suponen el 56% del
total de los gestionados por la A.T. No sdlo el
volumen de ingresos para la Hacienda justifica
un tratamiento especial. Sus problemas o la
interpretacion de la normativa para los casos
especificos que plantean, son complejos y
requieren un personal muy especializado,
con un amplio conocimiento de los sectores vy,
ademas, los datos que proporcionan de sus
clientes y proveedores es una fuente excelen-
te de informacién para los centros informati-
cos de la Agencia. Para fortalecer una accion
global sobre estos dos grupos, se procedid a
la integracion organica de las tareas de ges-
tién e inspeccion y a la implantacion de uni-
dades de recaudacion centralizada de estos
contribuyentes.

En tercer lugar, se situan las personas vy
entidades, aproximadamente un millon de con-
tribuyentes, con un volumen inferior a 1.000
millones. Su contribucion a los ingresos tributa-
rios de la Agencia se sitia entre un 25 y un
30%. Las actuaciones de las Unidades de Ins-
peccion (UIS) se dirigen a estos contribuyentes
en la provincia a la que corresponda su domici-
lio fiscal.

Los empresarios en estimacion objetiva por
modulos, constituyen el cuarto grupo. Este re-
gimen especial tiene como destinatarios a los
pequefios empresarios que cumplen ciertos
requisitos. En definitiva, se ha tratado de solu-
cionar el cumplimiento de las obligaciones for-
males a un amplio colectivo que no tiene la
cultura econdmica suficiente para hacerlo razo-
nablemente bien. Las obligaciones formales de
este grupo se han reducido al minimo, incluso
excesivamente segun algunos técnicos fisca-
les y mediante la aplicacion de unos coeficien-
tes sobre determinadas variables de sus nego-
cios (asalariados, consumos, supetficie de lo-
cales...) se ha logrado un aumento sensible de
la recaudacién. De algiin modo, este régimen
supone un retroceso respecto a la estimacion
directa, teéricamente mas equitativa. En la rea-
lidad, se necesitarian unos efectivos muy supe-
riores a los actuales para esa estimacion direc-
ta de las bases y se ejerceria una presion fiscal
indirecta muy elevada sobre este colectivo. Ac-
tualmente el nimero de contribuyentes en mo-
dulos asciende a unos dos millones y su impor-
tancia recaudatoria se sittia entre el 10 y el
15% del total.

Por ultimo, en el quinto grupo, se situan los
trabajadores dependientes o asimilados. Los
ingresos provienen fundamentalmente del tra-
bajo asalariado y estan sometidos a retencion
por sus empleadores. Sus desgravaciones por
Seguridad Social, clases pasivas, Montepios,
etc... son reducidas y los rendimientos netos
difieren poco de los brutos. El control de estos
contribuyentes se realiza, basicamente, por el
cruce informatico de sus autodeclaraciones
con la informacién suministrada por terceros.
Este control masivo se ha venido realizando
dentro del area de Gestidn; pero las liquidacio-
nes practicadas por discrepancias entre los da-
tos fiscales y las autodeclaraciones no difieren
desde el punto de vista del contribuyente de las
tradicionales inspecciones. Es un caso mas de
la futilidad de mantener una division rigida por
areas. Una parte importante de los efectivos
del area de Gestion se encuentran, en definiti-
va, realizando tareas de control masivo (una
manera de no llamar a esta tarea por su nom-
bre tradicional de inspeccion). La deuda descu-
bierta por "Gestion" supuso 46.780 millones en
1995 y el nimero de liquidaciones 671.244. Por
los distintos niveles de "inspeccién" la deuda
alcanzé 433.925 millones de pesetas y el nu-
mero de actas 52.158. Los dos datos referentes
al control realizado por "gestion" son relativa-
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mente importantes si se considera el tipo de
contribuyentes a que se dirige y apunta a una
posible causa de injusticia relativa. Los adelan-
tos tecnoldgicos permiten un control informati-
zado del ultimo tipo de contribuyentes que, no
son los mas ricos y si son los que por depender
sus ingresos de terceros, son relativamente
mas controlables. La eficacia de la Agencia con
el control de unos, debe ir acompafada de una
actuacion eficaz en la investigacién de los con-
tribuyentes mas importantes. Si no se produci-
ré un tratamiento asimétrico regresivo.

En otras palabras, junto a los cambios orga-
nizativos, parece importante desde el punto de
vista recaudatorio y de equidad fiscal, reforzar
los recursos materiales y de personal en la
Oficina Nacional y en las Unidades Regionales
de Inspeccidn para que puedan asumir eficaz-
mente sus funciones que se deben extender a
una buena informacion de los sectores produc-
tivos.

En este sentido, debe subrayarse:

— El interés del control preventivo, cuyo
objetivo es aproximar en el tiempo la vigilancia
y la interpretacion oficial de las normas fiscales
que incidan en las actividades empresariales
desde su inicio. No parece justo que se ofrez-
can al publico bienes o productos con un deter-
minado trato fiscal segun la publicidad de sus
oferentes, la Administracion guarde silencio
durante bastante tiempo vy, después de varios
ejercicios, la inspeccidn actle con el necesario
rigor y su interpretacion de las normas.

Una redistribucion de los recursos de fa AT
permitird una comprobacion en profundidad en
las empresas sujetas al control de la ONl o a
las URIS con mayor frecuencia. L.a deuda tribu-
taria acumulada de varios ejercicios constituye,
a menudo, una carga excesiva para las empre-
sas que puede conducir a su cierre o al aban-
dono de sus actividades en Espana. La pérdida
de empleo seria una desgraciada consecuen-
cia de la falta de una permanente relacion y
control entre la Agencia vy las empresas. Por
supuesto, esta sugerencia no supone apoyo al
incumplimiento fiscal de los empresarios o pro-
fesionales. Al contrario, se sugiere mayor con-
trol y una relacién estrecha (a veces perma-
nente) entre la inspeccidn y los grandes contri-
buyentes para detectar los centros de fraude y
evitar su desarrollo. Posiblemente los planes
estratégicos de la A.T. deberian dar un peso

relativamente mayor que el que hoy se da a la
investigacion y a las acciones preventivas, fren-
te al levantamiento de actas; cuando la deuda
tributaria descubierta es alta, aun siendo cier-
ta, dara lugar a un largo procedimiento antes
de cobrarse —si se cobra— y los problemas se
trasladardan a Recaudacion y a los Tribunales
Administrativos y a la Jurisdiccidn ordinaria.

CONCLUSIONES

— La A.T.tiene encomendada la gestion del
sistema tributario y aduanero y su creacion
respondié a criterios de modernizacién de la
Administracion Publica.

— La unificacion de varias Direcciones Ge-
nerales de la Secretaria de Estado de Hacien-
da en la A.T. ha supuesto un cambio significati-
vo de la Administracion Tributaria. No un simple
cambio de titulo. La A.T. funciona como una
unidad de accién evitando la posible descoordi-
nacion de otras etapas.

— El grado de flexibilidad de la A.T. para
adaptarse a nuevas circunstancias es elevado.
El paso de una organizacién funcional a otra
basada en las caracteristicas de los contribu-
yentes es un buen ejemplo de la misma. Pero
el proceso sigue y se perciben nuevas modifi-
caciones para cumplir con la participacion de
los gobiernos de las Comunidades Auténomas
en la gestion de la A.T. Esta novedad implicara
nuevos problemas al introducirse nuevos ele-
mentos de decision politica en la gestién de
la AT.

— La ayuda y asistencia al contribuyente y
los mecanismos de control masivos y en pro-
fundidad, constituyen las actividades basicas
de la A.T. El publico valora positivamente los
resultados del primer tipo de acciones; pero no
percibe éxitos en la lucha contra el fraude. Es
posible que en esta opinién sobre un fraude
generalizado esté influyendo un exceso de au-
tocensura de la propia Administracién que, am-
pliamente difundido por los medios, contribuye
a construir el estereotipo del espafiol como
defraudador. En otros paises, también existe
un amplio fraude en diversos sectores e im-
puestos y una publicidad mas prudente da idea
de un general cumplimiento.

— La politica de recursos humanos es una
pieza clave para buen funcionamiento de la
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A.T. Aunque los efectivos en los servicios terri-
toriales se han duplicado desde 1979 a 1996
(10.113 empleados en 1979 y 24.880 en 1996).
El actual volumen de trabajo exige un amplio
desarrollo de los medios informaticos para apo-
yar la labor personal y tratar la abundante infor-
macion fiscal.

— El nimero de funcionarios por 1.000 ha-
bitantes es bajo y, también, el gasto de la AT
por unidades de recaudacion. A ello ha contri-
buido {a colaboracién tanto de los propios con-
tribuyentes como de empresarios, profesiona-
les y entidades bancarias.

— El grado de especializacion fiscal de los
funcionarios de la AT es elevado en todos los
escalones, tal como requiere la complejidad y
rapidos cambios de las leyes fiscales. La ense-
fianza de técnicas de direccién y la formacion
especifica para estos puestos no ha tenido un
desarrollo similar.

— Se observa una tendencia a reforzar el
personal de los grupos B y C, dejando las
tareas mas técnicas y de direccion al grupo A.
Convendria que la AT profundizara en esta ten-
dencia. La labor de investigacion en los gran-
des contribuyentes posiblemente deberia refor-
zarse con funcionarios cualificados del grupo A
y transferir otras tareas a los demas grupos
segun su preparacion.

— Los controles masivos en via de gestion
tributaria mediante procedimientos estandari-
zados y medios informaticos ha tenido un am-
plio desarrollo y conseguido un aumento nota-
ble de la percepcién ciudadana sobre la inme-
diatez del examen de susautodeclaraciones.
Los controles en vias de inspeccidn tributaria
han procurado, basicamente, el descubrimien-
o de las deudas tributarias de los inspecciona-
dos mas que acciones preventivas.

— La AT debe asumir el dar la imporiancia

debida a la correccion inmediata de ciertas
conductas tan pronto son detectadas, expo-
niendo con claridad sus consecuencias fisca-
les y potenciar la investigacion global en las
grandes empresas y en los sectores con mayo-
res probabilidades de fraude.

NOTAS

(1) “"Cuanto mas eficiente sea el trabajo de los funciona-
rios tanto méas bajos podran ser, ceteris paribus: los tipos imposi-
tivos y tanto mas justa serd la aplicacién de las normas de
Derecho Tributario®. (F. Neumark, Principios de la Imposicion, p.
429, [EF).

(2) “Con el proverbial apasionamiento con el que los espa-
fioles solemos vivir todos los grandes trances histéricos... " (E.
Fuentes Quintana, 1979).

(8) Memoria de la Administracion Tributaria, 1995.

(4) Informe de la Unidad Especial para el Estudio y Pro-
puesta de Medidas para la prevencioén y correccién del Fraude,
pag. 29 y ss. Los estudios de cuantificacién del fraude fiscal en
Espafia. “Hay que destacar la acusada relatividad y escasa
fiabilidad de los trabajos hasta ahora realizados en materia de
cuantificacién del fraude... ".

(5) M.A.P."Reflexiones para la modernizacion de la Admi-
nistracién del Estado, 1990. El sistema modular se apoya en la
experiencia de las agencias en el Reino Unido y Suecia durante
los afios 80. El informe Nex Steps recomienda que se establez-
can agencias como unidades ejecutivas para prestar un servicio
concreto fuera de la disciplina directa de!l ministerio responsable.

(6) EI organigrama de la AT estaba constituido por su
Presidente (Secretario de Estado para Hacienda), un Consejo de
Direccion, un Director General del que dependian directamente
los Delegados Especiales, un Gabinete Técnico, los servicios
juridicos y de Auditoria interna, los Departamentos de Aduanas
e |E Vigilancia Aduanera, Gestion Tributaria, Inspeccidn, Recau-
dacién, Informatica, Recursos Humanos y Econémico~financiero
{Memoria, 1995). La reestructuracién de la AT atin no ha conclui-
do.

(7) El coste de recaudacion en 1992 fue: Espafia 0,90;
USA 0,83; Canada 1,18; Reino Unido 1,47 Memoria AT, 1992).

(8) EI75% (11,2 billones de pesetas) de los ingresos del
Tesoro Publico afluyeron a través de la Banca Privada y de las
Cajas de Ahorros y 0,3 billones por la Banca Publica.
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