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El articulo del profesor Hasseldi-
ne gue aqui se comenta ofrece una
revision panoramica del tépico clasi-
co de la administracién de los siste-
mas tributarios que puede calificarse
como original, en el sentido de no-
vedosa y creativa, si nos atenemos a
la aproximacién tradicionalmente se-
guida. A mi juicio, entre las principa-
les virtudes del articulo destaca el en-
foque seguido por el autor, quien
combina de forma exitosa las aproxi-
maciones técnica y profesional de las
distintas cuestiones tratadas, tratan-
do de integrar ambas a lo largo del
trabajo desde una perspectiva cla-
ramente académica. Una segunda vir-
tud es su capacidad para plantear
cuestiones sugerentes que pueden ser
observadas como potenciales areas de
estudio, lo que sin duda redundara
en propuestas que mejoren en el
futuro la practica de la gestion de los
sistemas tributarios. La sistematica
seguida para identificar los elemen-
tos clave de la administracién tribu-
taria, diferenciando, por un lado, las
tareas operativas necesarias para
la gestion de los impuestos y, por
otro, los aspectos propios de la orga-
nizacion interna, creo que también
merece ser destacada, pues, como
comentaré mas adelante, permite ex-
plorar desde una nueva éptica los li-
mites reales de la gestién de los im-
puestos.

Comparto plenamente la asevera-
cién con la que Aaron y Slemrod
(2004:1) comienzan su libro The Cri-
sis in Tax Administration: «La admi-
nistracién tributaria es al mismo tiem-
po uno de los tdpicos mas aburridos
y una de las funciones del Gobierno
gue despiertan mas intensas emocio-
nes». Quiza la siguiente cita andnima

pueda ayudarnos a comprender esta
paradoja: «Serfa bonito poder pagar
todos nuestros impuestos con una
sonrisa, pero normalmente se nos exi-
ge dinero». Cumplir materialmente
con el pago de impuestos sitla a los
ciudadanos ante la cruda realidad del
ejercicio del poder de coaccién fiscal.
Por mucho que aceptemos que pa-
gar impuestos es un deber ciudada-
no, consecuencia del pacto contrac-
tual de cesion de soberania individual
en la que se basan nuestras moder-
nas sociedades avanzadas, no es me-
nos cierto que casi siempre esta obli-
gacion se cumple a regafadientes
(Slemrod, 1992). Desde los axiomas
habituales de racionalidad econé-
mica, detrds de este aparente sinsen-
tido se encontraria la influencia que
tiene, en nuestra valoracién del bie-
nestar individual, el inevitable desfa-
se temporal que se produce entre el
momento en que vemos reducida
nuestra capacidad de compra y el
momento en el que percibimos, lo
que no siempre es factible, los bene-
ficios de la accién colectiva. El egois-
mo es, sin duda, una explicacion me-
nos académica, pero posiblemente
mas humana. En cualquier caso, sea
cual sea el grado de complementa-
riedad de estos dos argumentos, lo
que resulta evidente —y asi se ha
puesto de manifiesto a lo largo de la
historia, en todos los paises— es que
una cosa es establecer impuestos
y otra, bastante mas complicada
de conseguir, obtener los ingresos
que deberia proporcionar su aplica-
cion. En definitiva, como sefala Bird
(2004), de poco vale la mejor poli-
tica tributaria del mundo si no pue-
de ser implementada con efectividad.
La maxima, atribuida al eminente ha-
cendista y estadista italiano Luigi Ei-

naudi, de que un sistema impositi-
vo termina valiendo lo mismo que la
Administracion tributaria encargada
de aplicarlo, sintetiza muy acertada-
mente este condicionante.

El fin de la Administracion Tribu-
taria es precisamente conseguir esta
aplicacion efectiva de todas las figu-
ras que integran el sistema tributario
(Slemrod y Yitzhaki, 2002). Por ello,
soy partidario de contemplar aquélla
como una actividad gubernamental
mas, que encierra una funcion de pro-
duccion compleja, multioutput, en la
que el objetivo principal debe ser al-
canzado de forma compatible con los
principios impositivos clasicos. En es-
te sentido, debe reconocerse el ca-
racter precursor del manual de Ha-
cienda Publica de Shoup (1969), en
el que se inclufa un capitulo integro
dedicado a la Administracion Tribu-
taria, con una muy interesante discu-
sion sobre la consideracién de los
principios de equidad y eficiencia a la
hora de disefar la politica de admi-
nistracién de los impuestos. No obs-
tante, como reconoce Hasseldine en
su trabajo, el grado de éxito de la Ad-
ministracién Tributaria viene condi-
cionado también por el propio dise-
fio de los impuestos gestionados. La
complejidad de éstos, en muchas oca-
siones prescindible, condiciona la
efectividad de su aplicacién, pues no
debemos olvidar que la administra-
cién del sistema tributario requiere
importantes volimenes de recursos,
tanto humanos como de capital, con
el consiguiente coste presupuestario.

En esta linea, me gustaria realizar
una primera consideracién centrada
en la relacion existente entre la com-
plejidad de los sistemas tributarios y
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la adopcion, por parte de las admi-
nistraciones tributarias, de estrategias
de cumplimiento fiscal basadas en la
cooperacién, destacada por Hassel-
dine en su trabajo. Sin duda, pienso
que el futuro de la gestion de los sis-
temas tributarios pasara, en buena
medida, por la generalizacion de es-
tas estrategias de cooperative com-
pliance. En mi opinién, el punto de
partida que fomente este marco re-
lacional debe ser la aceptacién de que
los sistemas tributarios son extrema-
damente complejos, y de que los ciu-
dadanos no pueden asumir integra-
mente la responsabilidad de «acertar»
con la liquidacion de impuestos, ma-
xime cuando la aplicacién de los co-
digos fiscales esta sometida en mu-
chos casos a interpretacion.

Por supuesto, no debemos caer
en la ingenuidad de que la evasion o
la elusién fiscales son Unicamente
consecuencias no deseadas del des-
conocimiento o de la ambigledad de
las normas fiscales. Pero tampoco
pensar que todos los contribuyen-
tes son defraudadores potenciales.
La incorporacion amplia de préacticas
basadas en este principio de coope-
raciéon creo que serfa una via muy util
para delimitar eficazmente estas dos
predisposiciones de comportamien-
to ante los tributos. Ejemplos ilustra-
tivos, especialmente interesantes pa-
ra paises como Espafia, con marcos
legales muy procedimentalistas, son
las practicas de plea bargaining apli-
cadas en Estados Unidos en materia
fiscal, o los procedimientos de nego-
ciaciéon sobre precios de transferen-
cias empleados asiduamente en los
paises anglosajones.

Para comprender el alcance de es-
tas medidas, es fundamental aceptar
el caracter poliédrico de lo que sole-
mos incluir, simplificadamente, en la
nocion de «complejidad de los sis-
temas fiscales». En primer lugar, es-
ta complejidad viene determinada por
la gran casuistica de tratamientos di-
ferenciados que normalmente incor-
poran los cddigos tributarios, la cual
suele recogerse en todos los elemen-
tos de la estructura de las figuras im-
positivas. El origen de esta casuistica
es doble. Por un lado, nace de la pre-
tensién activa del legislador de otor-

gar tratamientos diferenciados entre
hechos imponibles, basados general-
mente en argumentos mas 0 menos
claros de equidad. Por otro, podemos
hablar de una casuistica sobreveni-
da, cuyo origen se encuentra en la fa-
se de redaccion legal de las propues-
tas de reforma impositiva y se suele
explicar por razones de técnica legis-
lativa, aunque en la mayoria de los
casos genera diferencias de trata-
miento fiscal superfluas. Una segun-
da fuente de complejidad radica en
la pretensién de los redactores de las
normas impositivas, quienes actian
en una posicion de preeminencia res-
pecto de los legisladores, de incluir la
totalidad de los hechos econémicos
con trascendencia fiscal en catego-
rfas sistematizadas de hechos impo-
nibles, con la dificultad que esto su-
pone, a su vez, para la fijacién de
criterios y reglas especificos a usar en
la cuantificacion de ingresos y gas-
tos, y en la fijacion de otros elemen-
tos determinantes de las liquidacio-
nes impositivas. Por supuesto, ambas
facetas estan interrelacionadas, lo que
introduce, si cabe, una mayor com-
plejidad.

Pero el problema de la compleji-
dad cobra una dimensién especial
cuando se contempla desde la épti-
ca de la planificacién fiscal. Los tra-
tamientos diferenciados suponen al-
ternativas de gravamen efectivo que,
en los extremos, pueden ir desde la
exencién hasta, incluso, resultados
de sobreimposicion (por concurren-
cia de impuestos sobre un mismo
hecho imponible), pasando por dis-
tintos niveles de gravamen como
consecuencia de la aplicacion de ti-
pos impositivos distintos, reduccio-
nes y créditos impositivos, o por el
efecto del diferimiento temporal. Es-
te escenario estimula estrategias di-
rigidas a una reduccion de la carga
impositiva efectiva, que se ven posi-
bilitadas por la casuistica legal. Por
todo ello, parece razonable pensar
gue un sistema en el que contribu-
yentes y Administracién tributaria
compartan informacién sobre los
elementos constitutivos de los he-
chos imponibles, o de los beneficios
fiscales, podria reducir de forma im-
portante los comportamientos es-
tratégicos de los contribuyentes, ade-

mas de mitigar los costes de incerti-
dumbre derivados de la aplicacién uni-
lateral de la normativa. Por supuesto,
los costes administrativos condicio-
nan el ambito de utilizacién de estas
practicas de cooperacién, aunque, a
priori, las grandes empresas y los gran-
des patrimonios personales se presen-
tan como candidatos naturales.

Una segunda consideracion que
quiero hacer se refiere a la gestion del
riesgo tributario. En mi opinién, este
concepto es complementario de la
practica cooperativa a la que me aca-
bo de referir. Como sefala Hasseldi-
ne, la gestion del riesgo tributario es-
td asociada, por su naturaleza, al
cumplimiento tributario de las gran-
des empresas. En este caso, el ano-
nimato de la propiedad del capital y
el poder de decision de los gestores
de esas grandes empresas incentiva
la asuncion de riesgos muy elevados
que afectan al cumplimiento tributa-
rio. Las implicaciones de estas actua-
ciones no son exclusivamente fisca-
les, pues las decisiones adoptadas
afectan, por lo general, a la préctica
contable, a los aspectos juridico mer-
cantiles e incluso a normas de regu-
lacién financiera, lo que complica el
fomento de la denominada «respon-
sabilidad social corporativa.

Por ello, creo que en lo referente
a las grandes empresas el modelo coo-
perativo debe concebirse también co-
MO UNn Mecanismo para proporcionar
informacién sobre las practicas tribu-
tarias de estas entidades. Sin esta in-
formacion, apelar a la responsabilidad
social corporativa para un adecuado
cumplimiento fiscal se convierte en un
mero ejercicio de voluntarismo. Estoy
de acuerdo en que las firmas de con-
sultoria podrian desempefar un im-
portante papel en este terreno, si bien
creo que su participacion debe orien-
tarse primordialmente a mejorar la
transparencia. Una medida recomen-
dable, en mi opinién, serfa generali-
zar la extension del deber de informar
de los auditores a las contingencias
que definen, con todo su alcance, el
riesgo tributario. Aunque presumible-
mente las empresas rechacen este ti-
po de medidas, creo que es uno de los
«costes» que deberfan asumir en com-
pensaciéon por las enormes ventajas
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que proporciona a los inversores la
limitacion de responsabilidad. Los be-
neficios sociales podrian ser muy gran-
des si tenemos en cuenta los legitimos
intereses de los accionistas y de la so-
ciedad en su conjunto, ya que, en de-
finitiva, son los ciudadanos los bene-
ficiarios del gasto publico financiado
con los impuestos que tienen que pa-
gar estas empresas. Los recientes ejem-
plos de las inadecuadas actuaciones
de las grandes corporaciones que ope-
ran en los mercados financieros afa-
den argumentos a favor de este tipo
de medidas.

Un tercer punto de mis comentarios
se refiere a los regimenes sanciona-
dores empleados por la Administra-
cion Tributaria: ¢facilitan el cumpli-
miento fiscal los actuales sistemas
sancionadores? En su trabajo, Hassel-
dine apunta que, cada vez mas, las
agencias tributarias son conscientes
de la necesidad de reorientar sus es-
guemas de sanciones para mejorar el
cumplimiento fiscal en el futuro. La
pregunta es: ¢{hacia donde? El tema ya
ha sido tratado por la literatura teo-
rica sobre evasién fiscal, si bien mu-
chas de sus recomendaciones han
sido rechazadas, o simplemente ob-
viadas, por las administraciones tri-
butarias (véanse, por ejemplo, Stern,
1978, y Macho-Stadler y Pérez-Cas-
trillo, 2005). Aunque los gobiernos
pueden sentirse tentados a tratar de
reducir sus costes administrativos de
inspeccién tratando de elevar el po-
der disuasorio de las sanciones, la rea-
lidad nos muestra que, al menos en
los paises desarrollados, las dos ulti-
mas décadas se han caracterizado por
una tendencia conducente a una gra-
dual atenuacion de las sanciones tri-
butarias (OECD, 2004).

Desde una perspectiva académi-
ca, comparto la vision de Hasseldi-
ne de que estamos ante una cuestiéon
que debe ser abordada desde una
aproximacion conductual al poder de
las sanciones, utilizando enfoques
nuevos como el de la tax morale o el
andlisis psicolégico basado en la eco-
nomia experimental (véase, por ejem-
plo, Andreoni et al., 2003). No obs-
tante, no puede pasarse por alto que
la discusion sobre los limites que de-
ben alcanzar las sanciones puede ver-

se condicionada por otros limites que
trascienden los aspectos meramente
econémicos, como son los de natu-
raleza moral o ética, o los simplemen-
te juridicos. De hecho, los esquemas
Optimos de sanciones pueden situar-
nos, como ha dicho Franzoni (1999),
ante una regla draconiana, donde la
sancion éptima, capaz de minimizar
los costes administrativos de gestio-
nar el sistema impositivo y con una
presumible altisima eficacia, sea «ahor-
car a los evasores, con probabilidad
cercana a cero.

En cuarto lugar, me gustaria refe-
rirme a las experiencias compartidas
en administracion tributaria fomenta-
das por instituciones internacionales
como el M1y la OCDE. En mi opinion,
se trata de una forma complementa-
ria de incorporar informacion necesa-
ria para la gestién de los sistemas fis-
cales. Como se expone en el articulo
de Hasseldine, el suministro regular de
informacién comparativa sobre las ex-
periencias y resultados de las adminis-
traciones tributarias de un conjunto
de paises, en muy diversos &mbitos,
puede convertirse en un instrumento
potente para mejorar la eficiencia de
las distintas agencias tributarias. Sin
embargo, hay que recordar, como se
sefiala por el autor, que la simple com-
paracion de costes y niveles de activi-
dad entre administraciones tributarias
constituye Unicamente un primer pa-
s0 a la hora de establecer un sistema
de benchmarking.

Para que esta estrategia de eva-
luacion funcione convenientemente,
facilitando informacién realmente re-
levante para obtener mejoras en la
gestion de los sistemas tributarios, re-
sulta indispensable desarrollar ana-
lisis que permitan conocer qué facto-
res, tanto organizativos como de
entorno, explican los comportamien-
tos diferenciales entre paises, incluso
entre unidades gestoras dentro de un
mismo pals. En mi opinién, para al-
canzar esta operatividad de las eva-
luaciones, es imprescindible contar
con unidades de control interno den-
tro de las agencias tributarias capa-
ces de suministrar informacién, pre-
cisa y detallada, sobre los recursos
puestos a disposicion de los gestores,
tanto en términos fisicos como pre-

supuestarios, asi como de proporcio-
nar indicadores de actividad y ren-
dimiento que permitan la aplicacion
de técnicas de medicién rigurosas.
Para que esta informacién de calidad
esté disponible, es un requisito inelu-
dible que el disefo organizativo de la
Administracion Tributaria se adecue
a un modelo multidivisional, donde
se combine adecuadamente la auto-
nomia de decision de los gestores con
la exigencia de responsabilidades. En
este modelo, las unidades de control
interno son una pieza crucial del sis-
tema de incentivos encargado de pro-
mover comportamientos organiza-
tivos eficientes (Onrubia, 2007).

En el caso de Espafa, la existen-
cia de diferentes niveles de gobierno
con competencias propias de admi-
nistracion tributaria complica el dise-
fio de una arquitectura organizativa
que favorezca una gestién eficiente
del sistema tributario en su conjunto
(Martinez-Vazquez y Onrubia, 2007).
Aunque existe un creciente interés
en la literatura por el estudio de las
interacciones entre diferentes niveles
de gobierno a la hora de establecer
la politica tributaria, las cuestiones de
descentralizacién de la administra-
cion tributaria han recibido una me-
nor atencion. El grueso de la literatu-
ra disponible se dirige a revisar el
estado de la cuestion en los distintos
paises, si bien es cierto que la expe-
riencia internacional muestra una va-
riedad de aproximaciones a los mo-
delos de organizacion y al grado de
descentralizacion de la administra-
cién tributaria, sin que pueda hablar-
se de una clara superioridad de unos
modelos sobre otros (Martinez-Vaz-
quez y Timofeev, 2005).

Por otra parte, creo que la genera-
lizaciéon de los andlisis de productivi-
dad y eficiencia entre las unidades de
una misma Administracién Tributaria,
para evaluar los comportamientos re-
lativos y deducir mejoras de gestién
y organizacion, es un reto que no pue-
de esperar mas. De hecho, serfa una
demanda social el que la Administra-
cion Tributaria proporcionase publica-
mente la informacion necesaria para
llevar a cabo este tipo de analisis, co-
mo sucede en el Reino Unido. Las li-
mitaciones institucionales que mues-
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tran algunos paises, entre ellos Espa-
fia, para la realizacion regular y siste-
matica de evaluaciones de las activi-
dades publicas, junto con la escasa
cultura por este tipo de rendiciones de
cuentas basadas en la l6gica de los re-
sultados, son un serio condicionante
para su desarrollo. Su adopcién resul-
ta imprescindible para conseguir me-
jorar a largo plazo el rendimiento del
sistema tributario, ademas de las ga-
nancias econdémicas derivadas de una
mayor productividad del gasto publi-
co y la presumible rebaja de los cos-
tes de cumplimiento soportados por
los contribuyentes.

Para concluir con este punto, quie-
ro destacar la idea de apostar por eva-
luaciones basadas en la nocion de
benchmarking best performance, co-
mo concepto opuesto a la idea de best
practice exercise. En este sentido, creo
muy Util el establecimiento de progra-
mas con metas claras, como sucede
en Suecia con el programa The best
administration within the OECD coun-
tries, con horizonte fijado en 2012.
También quiero resaltar la importan-
cia que tiene en estos programas de
evaluacién contar con informacién que
permita comparaciones homogéneas
de areas con objetivos delimitados a
largo plazo. Me gustaria apuntar el
riesgo de sesgo que puede suponer el
uso de informacién proporcionada
mayoritariamente por las propias ad-
ministraciones tributarias, y no valida-
da por instituciones independientes.

Para finalizar estos comentarios,
me gustaria concluir volviendo a la
consideracion de la Administracion
tributaria como una organizacién.
En las conclusiones del trabajo, se di-
ce que, si nos fijamos en los recur-
sos destinados a esta actividad, ca-
bria observar ésta como una ciencia,
aunque el autor admite que para él
se trata mas bien de un arte. Tras es-
ta caracterizacion, la gestién de la
Administracién Tributaria se compa-
ra con la gestion de una gran com-
pafifa. Creo que el autor reivindica
aqui la necesidad de adoptar una
aproximacién de economia de la or-

ganizacion al problema de la admi-
nistracion tributaria, si bien se hace
referencia a la literatura sobre mana-
gement. La actual escasez de litera-
tura académica, apuntada en esas
mismas conclusiones, creo que se
contrarrestard con trabajos que es-
tudien la Administracién Tributaria
desde esta perspectiva organizativa.
En este sentido, defiendo la idea de
que conseguir en el futuro una «me-
jor practica» exige no sélo marcos de
referencia entre conjuntos de admi-
nistraciones tributarias, sino un ana-
lisis riguroso del funcionamiento de
las distintas areas que integran su or-
ganizacion, evaluando sus limitacio-
nes y potencialidades.

Desde la perspectiva de la eco-
nomia de la organizacion, la conse-
cucién de comportamientos eficien-
tes gira en torno a dos cuestiones
fundamentales a las que debe res-
ponder el disefio de la arquitectura
organizativa: los problemas de coor-
dinacién y los de incentivos. Consi-
derar la administracion tributaria
desde esta perspectiva tiene, en mi
opinién, claras ventajas. Dada la in-
tensidad en el uso de recursos hu-
manos, el estudio de los mecanis-
mos retributivos y del disefio de
carreras profesionales en el &mbito
de la administracién tributaria creo
gue debe aportar propuestas efec-
tivas para mejorar el desempefo de
las distintas tareas que engloba el
desarrollo de esta actividad. Por su
parte, la inversion en tecnologifas de
informacion, y su incidencia en la re-
duccion a largo plazo de los costes
de administracion y de los de cum-
plimiento, también puede valorarse
desde los principios que rigen el
comportamiento eficiente de las or-
ganizaciones. Ambas perspectivas,
tanto la funcional como la organi-
zativa, son, en mi opinién, caras de
una misma moneda.
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