Resumen

En este trabajo se ofrece un diagndstico
sobre el modelo de administracién tributaria
que actualmente existe en Espana, contem-
plando la realidad de un sistema fiscal com-
partido entre el Estado y las comunidades
auténomas. Tras pasar revista a la situacion
actualy a su evolucién, se proponen una serie
de lineas para su reforma. De cara a la proxi-
ma reforma del sistema de financiacién auto-
ndémica, se recomienda como alternativa un
modelo de administracién tributaria integra-
da, cuya base debe ser un adecuado disefo
organizativo-institucional capaz de aprove-
char las ganancias de eficiencia derivadas de
la existencia de externalidades, economias
de escala y de gama propias de la gestion de
un sistema fiscal compartido.

Palabras clave: administracion tributaria
descentralizada, reforma financiacién auto-
némica.

Abstract

In this article we provide an analysis of the
current tax administration model in Spain
mainly taking into account the reality of
a shared tax system between the Central
Government and the regional governments
(the Autonomous Communities). After reviewing
the current situation and its evolution, several
lines of reform are proposed. Looking to
forthcoming reform of the system of regional
finance, we recommend a model of integrated
tax administration. The fundamental basis of
this model should be a design that takes
advantage of the efficiency gains arising from
the existence of externalities and economies of
scale and scope generated by the management
of a shared tax system.
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reform of regional finance.
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I. INTRODUCCION

L igual que sucede en el

caso de paises con estruc-

tura unitaria, las recomen-
daciones sobre administracion
tributaria en paises con alta des-
centralizacion fiscal —con un
fuerte nivel intermedio de go-
bierno— deben basarse, esen-
cialmente, en los principios de
eficiencia y sencillez en la gestion.
No obstante, la perspectiva mul-
tijurisdiccional de la administra-
cion del sistema impositivo debe
incorporar otro criterio de valora-
cién relevante, como es el princi-
pio de autonomia, tanto en su
vertiente estrictamente financiera
como en relacion con el ejercicio
del poder de decision fiscal.

Vehorny Amhad (1997) iden-
tifican hasta cuatro modelos de
administracién tributaria para pai-
ses con descentralizacion fiscal,
combinando el nivel de gobierno
del que depende y el sistema
basico de financiacién de los go-
biernos subcentrales: 1) Adminis-
tracion tributaria centralizada
con un sistema de financiacion
basado en impuestos comparti-
dos (tax sharing); 2) Administra-
cion tributaria centralizada con
una asignacion de poder en ma-
teria de politica tributaria a los di-
ferentes niveles de gobierno;
3) Administracién tributaria mul-
tinivel con comparticiéon de ingre-
sos, y 4) Administracién tributaria
independiente en cada nivel de
gobierno. Mikesell (2003) intro-

duce una nueva dimension en re-
lacién con la administracién
tributaria en Estados descentrali-
zados: la posibilidad de coordi-
naciéon entre las autoridades
tributarias, frente al comporta-
miento independiente del cuarto
modelo. Aunque no existe un
consenso en la literatura tedrica
acerca de la superioridad de un
modelo sobre los demés, los tra-
bajos mas recientes parecen
encontrar ventajas en la coor-
dinacién entre las distintas
administraciones, al menos
potenciales, frente al modelo ca-
racterizado por la plena indepen-
dencia de estas, o al modelo
caracterizado por una Unica ad-
ministracién tributaria, de titula-
ridad central.

Desde un punto de vista apli-
cado, las experiencias interna-
cionales tampoco permiten
encontrar una guia clara respecto
al modelo idéneo de administra-
cion tributaria que debe seguirse
en paises fiscalmente descentra-
lizados, tanto en términos de
buenas practicas como de orga-
nizacion eficiente (Taliercio,
2005). De hecho, no es extrano
encontrar paises en los que una
fuerte descentralizacion politi-
ca aparece en combinacion con
una administracién tributaria
con elevado grado de centraliza-
cion —por ejemplo, los paises
nérdicos y, con algun matiz, el
caso de Canada (Martinez-
Vazquez y Timofeev, 2010)—. En
el extremo contrario encontra-

110




JORGE ONRUBIA FERNANDEZ

mos casos en los que la descen-
tralizacién del sector publico si
encuentra su correlato en una
descentralizacién elevada de la
administracion tributaria, como
sucede en el caso de la Republica
Federal de Alemania o Suiza.
Estados Unidos constituye un
ejemplo de coexistencia de admi-
nistraciones tributarias indepen-
dientes y sin apenas reglas de
coordinacion. Entre medias, la rea-
lidad internacional nos muestra
un amplio conjunto de férmulas
alternativas de organizacion
de la administracién tributaria,
en las que en muchos casos el sis-
tema de financiacién regional
adoptado no explica suficiente-
mente el disefo por el que se ha
apostado.

En el caso de Espana, a dife-
rencia de lo que sucede en las co-
munidades de régimen foral,
donde existe una autonomia de
gestion practicamente plena, el
modelo de administracién tri-
butaria de las comunidades de
régimen comun ha ido desarro-
llandose en paralelo a la evolu-
cion del sistema de financiacion
autondmica. Se trata de un mo-
delo en el que la Agencia Estatal
de Administracién Tributaria
(AEAT) tiene en exclusiva las com-
petencias de gestion, en el senti-
do mas amplio, de las grandes
figuras tributarias: IRPF, impuesto
de sociedades e IVA, ademés de
algunos impuestos especiales. En
paralelo, las comunidades auto-
nomas se encargan de gestionar
tanto sus tributos propios, en ge-
neral de escasa relevancia recau-
datoria, los tributos cedidos al
cien por cien por parte del Esta-
do, todos ellos de naturaleza pa-
trimonial y sobre los que tienen
competencias normativas —im-
puesto sobre el patrimonio (IP),
derogado de facto en 2007 y
vuelto a incluir en el sistema de
financiacién aunque potestativa-
mente en 2011y 2012; el im-

puesto sobre sucesiones y dona-
ciones (ISD) y el impuesto sobre
transmisiones patrimoniales
y actos juridicos documentos
(ITPAJD)—, ademas de los tribu-
tos sobre el juego (TJ) y algunos
impuestos especiales con capaci-
dad normativa cedida.

Como veremos, este modelo,
que podemos calificar como un
modelo hibrido de administra-
cion tributaria centralizada (por
volumen recaudatorio y trascen-
dencia de los impuestos ges-
tionados por la AEAT), con
administraciones tributarias re-
gionales encargadas casi en
exclusiva de la imposicion patri-
monial y sobre el juego, ha ido
transformandose en sus aspectos
organizativos y de coordinacion a
medida que se iban sucediendo
los diferentes modelos de finan-
ciaciéon autondmica aprobados
en Espafna. En concreto, cabe di-
ferenciar tres etapas. Una pri-
mera, que abarca desde la
aprobacion de la Ley Organica
de Financiacién Autondmica
(LOFCA) en 1980 hasta la apro-
bacién del modelo de financia-
cion de 1996 (vigente para el
quinquenio 1997-2001), en la
que la gestion de los tributos ce-
didos a las comunidades de
régimen comun se realizaba
fundamentalmente a través de
los servicios tributarios depen-
dientes de las direcciones ge-
nerales de tributos de las
consejerfas de Hacienda. Una se-
gunda, iniciada en 1997, con la
ampliaciéon de la cesta de tributos
cedidos a las comunidades auté-
nomas, especialmente con la fi-
gura del IRPF, y la cesion de su
capacidad normativa, y mas
tarde con la cesion parcial de la
recaudacion del IVA, asi como de
la mayoria de los impuestos espe-
ciales (en algunos casos al cien
por cien y, en otros, parcialmen-
te). Esta ampliacion de las figuras
cedidas no supuso, salvo en el

caso de algunos impuestos espe-
ciales, la cesién de las competen-
cias de gestion tributaria para el
IVA'y el IRPF, pero dio lugar a una
redefinicion de las relaciones de
coordinacion entre la AEAT y los
servicios tributarios de las comu-
nidades auténomas, al final no
exenta de critica por su falta de
operatividad efectiva. Por ultimo,
a partir de 2006 se abrié una ter-
cera etapa caracterizada por una
cierta ruptura del marco de admi-
nistracion tributaria hasta ese
momento vigente, especialmente
por parte de algunas comunida-
des que, siguiendo el ejemplo de
Cataluna, apostaron por incluir
en las reformas de sus estatutos
de autonomia la creacién de
agencias tributarias propias con
amplias competencias, aunque
siempre sometidas a futuros
acuerdos con el Gobierno central
respecto a la gestion de los tri-
butos recaudados en sus respec-
tivos territorios. En esos estatutos
se recogian también algunas
férmulas de coordinacién con la
administracion tributaria central,
con desigual extensién e impli-
caciones.

Transcurridos ya unos cuantos
anos desde estas reformas esta-
tutarias, y practicamente en
puertas de finalizar la aplicacion
del actual modelo de financia-
cion autondmica nacido de la Ley
22/2009, de 18 de diciembre,
cabe preguntarse cémo debemos
afrontar la gestién de los tributos
en Espana. Para encontrar la res-
puesta adecuada a esta cuestion
es esencial tener en cuenta el tipo
de sistema de descentralizacion
impositiva por el que optara el
futuro modelo de financiacion.
Hasta ahora podemos decir que
la eleccion ha sido un sistema tri-
butario compartido, en el que la
presencia de las grandes figuras
impositivas —IRPF e IVA— en los
ingresos de las comunidades
auténomas ha ido siendo cada
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vez mas importante tras las suce-
sivas revisiones. Previsiblemente,
la proxima reforma del modelo
de financiacién mantendra este
sistema de comparticion de las
principales figuras de titularidad
estatal, con la excepcién del im-
puesto de sociedades. No obs-
tante, hay que puntualizar que la
comparticién de figuras entre el
Gobierno central y las comunida-
des de régimen comun no es la
Unica alternativa disponible.
Como defienden Lago y Martinez-
Vazquez (2015), un sistema de
impuestos separados con coha-
bitaciéon de bases imponibles
podria gestionarse con mayor efi-
ciencia si se estableciesen los
adecuados procedimientos de
coordinacion e intercambio de in-
formacién entre administracio-
nes. A su juicio, este sistema
favoreceria la corresponsabilidad
fiscal ante la mayor visibilidad de
los impuestos exigidos por las co-
munidades, lo que fomentaria los
incentivos de gestion y la rendi-
cion de cuentas.

Encontrar respuesta a esta
pregunta es el objetivo que abor-
damos en este trabajo. En este
sentido, defendemos aqui la idea
de que la solucién propuesta no
debe limitarse a ofrecer una alter-
nativa sobre la forma en la que
las comunidades autbnomas
deben gestionar los tributos pro-
pios y cedidos por el Estado, sino
que es preciso buscar respuestas
organizativas e institucionales
que mejoren la eficacia y la efi-
ciencia de la administracion tri-
butaria en su conjunto. Esto
supone incluir también en el pro-
ceso de reforma a la propia
AEAT, teniendo en cuenta que su
efectividad en la lucha contra el
fraude fiscal y la eficacia recauda-
dora tampoco han estado exen-
tas de critica. En esta busqueda
de alternativas no debe pasarse
por alto que el criterio de eficien-
cia, por muy importante que sea,

no es el Unico a tener en cuenta
a la hora de configurar la ad-
ministracion del sistema de fi-
nanciaciéon tributaria de las
comunidades autébnomas. La visi-
bilidad y la rendicién de cuentas
en términos de responsabilidad
fiscal son también criterios que
sin duda deben ser considerados.

Para cumplir con este cometi-
do estructuramos este articulo de
la siguiente forma. Tras esta in-
troduccion, en la seccion |l se ex-
ponen los fundamentos tedricos
principales que deben inspirar
cualquier reforma del modelo de
administracién tributaria multini-
vel, centrandonos fundamental-
mente en los aspectos del disefo
organizativo-institucional del
mismo. En la seccién lll se aborda
el actual panorama de las admi-
nistraciones tributarias de las co-
munidades de régimen fiscal
comun, a partir de la aplicacion
del actual modelo de financia-
cién autondmica, ofreciendo al-
gunos datos sobre los recursos
humanos dedicados a la gestion
de los tributos cedidos en los que
las comunidades poseen compe-
tencias de gestion. Para finalizar,
la seccion IV incluye, a modo de
conclusiones finales, una pro-
puesta de reforma integral del
modelo de administracién tri-
butaria espafol, destacando el
papel preponderante que en
el mismo deben desempenar los
mecanismos de coordinacién y
participacion en los 6rganos de
Gobierno multilaterales.

Il. ¢QUE DICE LA ECONOMIA
PUBLICA SOBRE LA
ADMINISTRACION
TRIBUTARIA EN PAISES
DESCENTRALIZADOS?

{Es el coste de administraciéon
por euro recaudado mayor o
menor en la administracion tribu-
taria central o en las regionales?

Esta es sin duda una cuestién im-
portante, aunque no la Unica
determinante, a la hora de esta-
blecer cuél deberia ser el modelo
mas adecuado de administracion
tributaria en un pafs con una
fuerte descentralizacion fiscal. De
hecho, cabria plantearse hasta
gué punto puede ser deseable
asumir unos costes de recauda-
cion mayores si el modelo de ad-
ministracion tributaria por el que
se optase proporcionase una
mayor eficiencia del sistema de fi-
nanciacion regional a través de
una mejor rendicién de cuentas
y una mayor responsabilidad fis-
cal. Desde luego, encontrar res-
puesta a estas cuestiones no es
tarea sencilla, dada la compleji-
dad de un entorno caracterizado
por un buen ndmero de agentes
con objetivos e intereses no siem-
pre coincidentes.

Las interrelaciones que se pro-
ducen entre las posibles adminis-
traciones tributarias, ademas de
las externalidades y las economias
de escala, entre otros factores,
nos sittan fundamentalmente
ante un problema de disefio or-
ganizativo. Desde esta aproxima-
cion, la eleccién del modelo debe
basarse en la mejor respuesta
tanto a los problemas de coor-
dinacién como de incentivos,
propios de un escenario caracte-
rizado por el conflicto parcial de
objetivos, la informacion asimé-
trica entre los distintos gobiernos
y la toma de decisiones operati-
vas y estratégicas en ambiente de
incertidumbre. Conviene recordar
aqui lo que advierte Casanegra
(1990), al identificar administra-
cién tributaria con politica tribu-
taria. Desde una perspectiva de
economia politica, como senala
Martinez-Vazquez (2013), el
comportamiento de los adminis-
tradores de los gobiernos sub-
centrales excede las meras tareas
de gestion tributaria, llevando sus
decisiones a otros dmbitos pro-
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pios de la politica tributaria, in-
cluso de la presupuestaria (1).

Desde el punto de vista de la
descentralizacién y aplicando
la teoria sobre provision éptima
de bienes publicos locales, lo an-
terior supondria agotar las eco-
nomias de escala y de gama
(economies of scope). En el &dm-
bito tributario, las economias de
escala son especialmente impor-
tantes en lo que se refiere a la
inversion en tecnologias de la in-
formacién, mientras que la espe-
cializacion por segmentos de
contribuyentes e impuestos
puede considerarse un ejemplo
de economias de gama. Desde el
punto de vista de los contribu-
yentes, una administracion tri-
butaria con una capacidad
limitada en cuanto a las tecnolo-
gias de la informacién provocara
un aumento en los costes de
cumplimiento.

Ademas, no debe pasarse por
alto que las decisiones que tienen
que ver con la administracion tri-
butaria no pueden basarse exclu-
sivamente en una minimizacion
de los costes de administracion,
incluso de los costes de cumpli-
miento. La administracién de
cualquier sistema tributario tiene
como meta conseguir los ingre-
sos derivados de las figuras impo-
sitivas que lo integran, aplicando
la normativa con universalidad y
respetando las exigencias de
igualdad de trato que requiere
un cumplimiento efectivo de la
equidad horizontal (2). La exis-
tencia de diferencias en cuanto a
los recursos disponibles de admi-
nistracién tributaria, tanto en
personal como en tecnologia,
dard lugar a un tratamiento no
uniforme de los contribuyentes a
lo largo del pais (Taliercio, 2005).
Conseguir un cumplimiento tri-
butario efectivo y uniforme supo-
ne, ademas, reducir también las
distorsiones generadas por la

aplicacién de los impuestos y, por
consiguiente, reducir los costes
de eficiencia asociados a la ob-
tencién de la recaudaciéon. En
este sentido, una adecuada ges-
tion del sistema tributario en
todos sus niveles es una condi-
cidon necesaria para la minimi-
zacion del coste marginal de los
fondos que deben financiar el
gasto publico en todos los niveles
de gobierno.

Como la teoria de la Hacienda
Publica propugna, la considera-
cion de un sistema tributario
como tal, configurado por un
conjunto de figuras impositivas
interrelacionadas que operan
sobre la capacidad econdmica de
los contribuyentes, no deberia
verse condicionada, en principio,
por la existencia de distintas juris-
dicciones tributarias. Esta exigen-
cia debe extenderse, por razones
obvias, a la administracién de
todos los impuestos que lo con-
forman, con independencia del
nivel de Gobierno que ostente la
titularidad de los mismos. En este
sentido, las exigencias de coordi-
nacion que debe cumplir cual-
quier disefo de un sistema fiscal
descentralizado deben ser tam-
bién tenidas en cuenta a la hora
de conformar la administracién
tributaria encargada de su aplica-
cién. Por supuesto, en un marco
multinivel, la correcta asignacion
de los recursos publicos depende
ademés, de manera crucial, del
correcto funcionamiento de la ren-
dicién de cuentas (accountability),
de forma que cada Gobierno
sea responsable de las decisio-
nes adoptadas en relacién con
el establecimiento y la gestién
de los impuestos bajo su compe-
tencia, asi como de que exista
una adecuada visibilidad de estos
por parte de los ciudadanos elec-
tores (3).

A la vista de estos principios
basicos, cabe preguntarse por la

solucién que la economia publica
0, mas concretamente, la teoria
del federalismo fiscal brindan a la
cuestion de la administracion de
los sistemas tributarios descen-
tralizados. Hay que anticipar que
no existe una Unica alternativa,
sin que ademas pueda extraerse
una conclusién indiscutible sobre
qué factores determinan la elec-
cién entre las opciones dispo-
nibles.

Una primera alternativa polar
es el modelo de administracion
tributaria Unica, dependiente del
Gobierno central. Con frecuencia,
los defensores de esta opcion es-
grimen dos tipos de argumentos
a favor. Por un lado, suelen adu-
cirse los menores costes en los
que se incurriria centralizando la
administracion tributaria por
razon de las economias de esca-
la, la mayor especializacién de su
personal y la posibilidad de con-
tar con un uso mas intensivo del
capital invertido en tecnologias
de la informacién. Por otro lado,
al centralizar la gestion se evita-
rian los costes derivados de la
fragmentacién de la informacién.

Debemos aclarar que en la
configuraciéon de un modelo de
administracion tributaria de tipo
centralizado no se pueden des-
preciar los costes de supervision
que exige su funcionamiento a lo
largo y ancho de un pals. Una
Unica administracion tributaria
no supone que esta actle en
la practica sin implantacién terri-
torial, es decir mediante unidades
regionales o locales encargadas
de la gestién tributaria en el sen-
tido mas amplio (registro y com-
probacion de declaraciones,
inspeccién, recaudacién, valora-
ciones inmobiliarias, asesora-
miento al contribuyente). Para
que todas estas unidades territo-
riales actUen con eficiencia es ne-
cesario establecer los adecuados
mecanismos de incentivos, cuya
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operatividad requiere contar con
informacion de calidad, sin duda
costosa de obtener, procesary
distribuir. Visto asi, se trataria de
sustituir el incentivo politico que
deriva de la descentralizacion de
la gestién por un esquema de in-
centivos que permita resolver los
tradicionales problemas de agen-
cia que tienen lugar en cualquier
organizacion compleja en la que
no es viable aplicar la supervision
directa. Ademas, no hay que ol-
vidar también las ventajas que la
teorfa del federalismo fiscal atri-
buye a los gobiernos subcentrales
por razon de la proximidad de
estos a las actividades realizadas,
incluido el mejor conocimiento
de las circunstancias y condicio-
nantes del entorno, asi como la
posibilidad de contar con una
oferta de servicios mas diversifi-
cada. Desde el punto de vista de
los costes de cumplimiento, las
ventajas del modelo de adminis-
tracion tributaria centralizada es-
triban en la simplificacién de las
relaciones de los contribuyentes
con una Unica administracion, si
bien la administracion electrénica
actual mitigaria estos costes. En
todo caso, vemos que la adminis-
tracién centralizada no puede ser
considerada una opcion exenta
de limitaciones y costes im-
portantes que, en la practica,
podrian comprometer su funcio-
namiento eficaz.

En el otro extremo se sitla el
modelo en el que cada Gobierno,
tanto el central como los sub-
centrales, gestionan sus propios
impuestos, con plena indepen-
dencia y autonomia. A favor de
esta alternativa suelen exponerse
consideraciones que tienen su
origen en ventajas propias de la
descentralizacion fiscal. Por un
lado, estarian las potencialidades
informativas, ya apuntadas, aso-
ciadas con la mayor cercania a los
ciudadanos de las actividades de
los gobiernos subcentrales, in-

cluidas en este caso las de admi-
nistracion tributaria. Por otro, se
encontrarian los incentivos posi-
tivos sobre la rendicion de cuen-
tas proporcionados por este
modelo, los cuales redundarian
en una mayor eficiencia en el uso
de los recursos publicos (4).
Aunque, como ya se ha dicho,
para que estos incentivos operen
convenientemente es necesario
que exista una clara visibilidad
acerca de la titularidad de todos
los impuestos exigidos en cada
jurisdiccion, de manera que los
electores puedan exigir, median-
te su voto, las oportunas respon-
sabilidades.

Frente a estas ventajas, tam-
bién suelen anteponerse in-
convenientes a este modelo.
Fundamentalmente, las criticas
principales se centran en el
fraccionamiento de la informa-
cion al que conduce la existencia
de administraciones indepen-
dientes, con sus propios intere-
ses, lo que afectaria de forma
negativa al cumplimiento tributa-
rio (5). Como ya se vio en el caso
del modelo de administracion
Unica, las economias de escala y
de especializacién también juga-
rian en contra de la existencia de
diversas administraciones tributa-
rias, por razones fundamental-
mente de eficiencia. La economia
de la organizacion muestra que
captar, procesar, almacenary dis-
tribuir informacién no es en ab-
soluto gratuito, y que los costes
de uso de la informacién termi-
nan resultando determinantes
para conseguir comportamientos
organizativos eficientes (6). En
el &mbito tributario, ademas, el
papel de la informacién se vuelve
aun mas valioso si cabe, por lo
que los incentivos para su ade-
cuada comparticion deben ope-
rar de forma mas potente. Por
tanto, desde el punto de vista de
la eficiencia, en ausencia de me-
canismos de coordinacion o in-

tegracién, la opcién de una ad-
ministracién tributaria plena-
mente descentralizada no es
esperable que resulte superior a
la centralizacion. Bien es cierto
que, en ambos casos, no se
dispone de evidencia empirica
suficiente para validar estas pres-
cripciones tedricas.

A la vista de las ventajas e in-
convenientes de ambos modelos,
una forma Util de resolver el
dilema de la eleccién entre una
administracion tributaria cen-
tralizada o un conjunto de ad-
ministraciones tributarias
independientes, como sefala
Martinez-Vazquez (2008), es va-
lorar el trade-off existente entre
las ganancias de eficiencia, pre-
sumiblemente mayores con la
opcion centralizada, y las mejoras
en la rendicién de cuentas espe-
rables con la segunda opcién. Sin
embargo, no hay que olvidar que
esta eleccidon viene condicionada
también por el tipo de sistema de
financiacion subcentral a ges-
tionar. En este sentido, parece
razonable pensar que la adminis-
tracion independiente podria ser
una alternativa recomendable
para aquellos sistemas en los que
los impuestos propios desempe-
fan un papel esencial en la fi-
nanciacion de los gobiernos
subcentrales, dado el papel que
en los mismos juega la responsa-
bilidad fiscal. En cambio, la admi-
nistracion centralizada lo serfa
para aquellos paises en los que la
financiacién subcentral procede
en gran medida de la territoriali-
zacion de la recaudacion de im-
puestos de titularidad central. Un
ejemplo del primer caso seria el
de Estados Unidos, donde el mo-
delo de administraciones separa-
das funciona con razonable éxito,
probablemente por los incentivos
que proporciona un sistema po-
litico muy dinamico, en el que la
elevada movilidad de sus habi-
tantes y la alta visibilidad de las
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decisiones fiscales hacen que la
responsabilidad fiscal de los go-
biernos sea parte esencial de su
credibilidad ante los votantes. Por
el contrario, una excepcién seria
la de Alemania, donde su sistema
de tax sharing, sin practica auto-
nomia por parte de los Landers
para modificar los pardmetros
impositivos, es gestionado por
administraciones tributarias re-
gionales, sin apenas mecanismos
de coordinacién horizontales y
verticales. Hay que sefalar, no
obstante, que este es un caso ex-
cepcional, pues por regla general
los paises que aplican estos mo-
delos de reparto territorial de la
recaudacién gestionan de forma
centralizada las fuentes impositi-
vas. Por supuesto, también exis-
ten ejemplos de paises, como los
escandinavos, donde, a pesar de
una elevada descentralizacién
impositiva, la administracion tri-
butaria se encuentra fuertemente
centralizada.

Siguiendo con la relaciéon
entre el sistema de financiacion y
el funcionamiento de las admi-
nistraciones tributarias, Lewis
(2006) constata que a medida
que el sistema es mas dependien-
te de las transferencias del Go-
bierno central, aumenta la
ineficiencia de las administracio-
nes tributarias subcentrales. Se
trata, a nuestro juicio, de un re-
sultado relevante a la hora de
configurar el sistema de adminis-
tracion tributaria, pues plantea
un problema para el Gobierno
central en relacion con el segui-
miento y evaluacion del de-
sempeno de los gobiernos
subcentrales cuando estos tienen
competencias de gestion ya sea
sobre impuestos propios o sobre
impuestos cedidos o comparti-
dos. En la medida que la de-
pendencia de los impuestos
recaudados es menor, los gobier-
nos subcentrales veran debili-
tados sus incentivos a hacer

esfuerzos suficientes para aplicar
correctamente los impuestos
bajo su competencia, ahorrando
costes de administracion y siendo
menos molestos con sus contri-
buyentesy, a la postre, votantes.
Algo similar podria suceder en el
caso de un sistema de comparti-
cién de impuestos entre el Go-
bierno central y los subcentrales,
en el que los gobiernos regiona-
les no tuviesen capacidad nor-
mativa para elevar o reducir la
recaudacién a través de la modi-
ficacion de pardmetros impo-
sitivos y si tuviesen alguna
competencia de gestion. En cam-
bio, si esa participacion en los tri-
butos viene acompanada de una
cesion de capacidad normativa,
los incentivos de la region a apro-
piarse de los resultados recauda-
torios derivados de aumentar el
esfuerzo de administracion tribu-
taria existiran, induciendo mejo-
ras en la gestion.

Para concluir esta seccién nos
referiremos al principio de auto-
nomia y su papel en la adminis-
tracién tributaria. {Hasta donde
es posible combinar la centraliza-
cion de algunas funciones de ad-
ministracién tributaria sin que los
gobiernos subcentrales pierdan
autonomia? Dicho de otra forma,
en qué medida la descentraliza-
cion de la administracion tributa-
ria supone una condicién sine
qua non para la descentralizacién
politico-fiscal. A mi juicio, esta es
una cuestiéon clave a la hora de
elegir la forma de gestionar un
sistema fiscal en un pais descen-
tralizado. En principio, la autono-
mia financiera no se asegura per
se reconociendo derechos a ob-
tener ingresos impositivos, sino
permitiendo que estos se puedan
convertir en ingresos efectivos, lo
que implica la realizacion de un
esfuerzo de administracion tribu-
taria. Para ello, parece légico
pensar que los gobiernos sub-
centrales puedan intervenir, de

forma decisiva, en la aplicaciény
exaccion de sus propios ingresos,
pues de lo contrario la correspon-
sabilidad fiscal es dificil que se
convierta en realidad. Como
hemos expuesto, en esta descen-
tralizacion de la gestion, la rendi-
cién de cuentas es un elemento
clave a tener en cuenta a la hora
de disenar el modelo de adminis-
traciéon tributaria. Esto supone
para los gobiernos subcentrales,
aunque obviamente también
para el central, asumir no solo
costes econdmicos sino también
politicos. La profundizacién en la
cultura de evaluacién, como su-
cede en Reino Unido y en Canada,
a través de la explicitaciéon de ob-
jetivos de gestiéon en las deno-
minadas «cartas del ciudadano,
junto con la divulgaciéon publica
de los resultados, ayudard a for-
talecer la exigencia de respon-
sabilidades a los diferentes
gobiernos, quienes a su vez ten-
dran interés en aumentar su co-
laboracidn, intercambiando
informacion y difundiendo sus
buenas practicas.

En nuestra opinién, el proble-
ma principal para conseguir un
comportamiento eficiente de la
administraciéon tributaria en una
realidad impositiva multinivel ra-
dica en determinar el verdadero
alcance de lo que se entiende
como «gestionar tributos». Si el
planteamiento subyacente se
limita a generar recaudacion
mediante la tramitacion adminis-
trativa de liquidaciones, sera muy
dificil alcanzar un grado satisfac-
torio de integracion entre las
diferentes administraciones invo-
lucradas en la gestién del sistema
impositivo. A la vista de la valora-
cién realizada de los dos modelos
polares, creemos razonable pen-
sar que las soluciones disponibles
para la mayoria de los paises con
niveles significativos de Gobierno
regional pasan por adoptar for-
mulas de coordinacién, incluso
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de integracién, entre ambos nive-
les de administracion tributaria.
Las soluciones concretas pueden
ser muy diversas, en funcién de las
caracteristicas del sistema de
financiacion y del régimen de des-
centralizacion politica. Su articula-
ciéon, como apuntamos en la
Ultima seccién para el caso espa-
fiol, pensamos que debe realizarse
a través del diseno institucional,
tratando de no dejar abiertas res-
ponsabilidades competenciales.

lll. LA ADMINISTRACION
TRIBUTARIA DE LAS
COMUNIDADES
AUTONOMAS )
DE REGIMEN COMUN

En el caso de las comunidades
de régimen comun, el modelo de
administracion tributaria actual
puede considerarse, en buena
medida, consecuencia de la evo-
lucion mostrada por el modelo
de financiaciéon autondmica
desde la aprobacién de la Ley
Organica de Financiacion Auto-
ndmica (LOFCA) en 1980. La
asuncion por las comunidades
auténomas de los tributos cedi-
dos de naturaleza patrimonial (IP,
ISD y ITPAJD) a principios de la
década de los ochenta supuso
gue estas crearan sus propios
servicios de administracion tribu-
taria, incardinados organizati-
vamente en las direcciones
generales de Tributos de las con-
sejerias de Hacienda. En la mayo-
ria de los casos, los recursos
humanos necesarios para realizar
estas funciones provenian de los
traspasos de funcionarios desde
la Administracién Central, aun-
que con el paso del tiempo las
comunidades fueron creando sus
escalas propias de personal espe-
cializado en las distintas areas de
la administracién tributaria.

Los anos noventa supusieron
un cambio importante en la con-

cepcion de la administracion tri-
butaria espafnola, primero en el
ambito central, con la creacién
en 1991 de la AEAT (7), y segun-
do en el ambito central, con la
aprobacién de las primeras cesio-
nes parciales a las comunidades
auténomas de las grandes figu-
ras impositivas de titularidad es-
tatal, el IRPF —primero en 1994,
bajo la formula de la participa-
cién territorializada del 15 por 100
de su recaudacién, y posterior-
mente en 1997 con la cesién a
las comunidades auténomas del
30 por 100 de la recaudaciéon ob-
tenida en su territorio, con una
cierta capacidad normativa—, el
IVA, aunque solo en términos de
recaudacion territorializada via
consumo, y la mayor parte de los
impuestos especiales, en algunos
de ellos también con cesién de
capacidad normativa y de gestién
tributaria. En consecuencia, las
reformas del modelo de financia-
cién autonémica de 1996y 2001
dieron lugar a la introduccién
de cambios organizativos en la
administracién tributaria, orien-
tados principalmente a la incor-
poraciéon de las comunidades
auténomas en los 6rganos de
Gobierno de la AEAT y a la intro-
duccién de algunos mecanismos
de coordinacién, si bien en
ambos casos con una valoracion
generalizada bastante modesta
en cuanto a su efectividad (Onrubia,
2007).

Una tercera etapa se abrié con
las reformas de los estatutos de
autonomia de las comunida-
des auténomas, iniciadas en la
segunda mitad de los afos 2000.
Las comunidades que contem-
plaron en sus nuevos estatutos
un régimen particular para sus
administraciones tributarias fue-
ron Catalufa (art. 204), Andalucia
(art. 181), Comunidad Valenciana
(art. 69), Baleares (art. 133),
Aragon (art. 106) y Canarias,
aungue en este Ultimo caso no se

recoge ninguna referencia expli-
cita al 6rgano autondmico de
administracion tributaria (8).
Estas reformas supusieron en un
principio un salto cualitativo en
cuanto al modelo implantado,
especialmente en lo referente a la
estructura organizativa de las ad-
ministraciones tributarias de las
comunidades auténomas y sus
relaciones con la administracion
tributaria del Estado (9).

En relacién con esta evolu-
cién, la propuesta de Cataluna
fue bastante inequivoca, al refle-
jarse en el Estatuto de Autono-
mia la posibilidad de crear un
consorcio en el que participarian,
de forma paritaria, la AEAT y la
Agencia Tributaria de Catalufa
(ATC). Este Consorcio seria com-
petente, si asi se estableciese,
para gestionar la totalidad de los
tributos exigidos en su territorio.
Puesto que este fue el primero de
los estatutos reformados en ese
periodo, el resto de comunidades
lo emularon en buena medida al
reformar sus respectivos estatu-
tos, incluyendo la extensién de
sus competencias en administra-
cion tributaria, si bien, como se
sefala en Martinez-Vazquez y
Onrubia (2007), esas medidas se
trataban fundamentalmente de
una respuesta preventiva frente a
la apuesta por el bilateralismo
contenida en el caso del Estatuto
de Catalufna. Transcurridos varios
anos, tan solo Catalufa, Andalucia
y Baleares crearon las agencias
tributarias contempladas en sus
estatutos reformados, aunque
Cantabria, Galicia y Murcia, que ini-
cialmente no consideraron esta
posibilidad, si han creado las
suyas. La Comunidad Valenciana,
en fecha reciente, ha sido la ul-
tima en manifestar su intencién
de dar este paso, en cumpli-
miento de lo previsto en la reforma
de su Estatuto de Autonomia. En
practicamente todos los casos,
con la excepcion de Catalufa,
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puede decirse que se han trata-
do mas bien de cambios forma-
les en cuanto a la adscripcion
organizativa de los servicios
antes integrados directamente
en las direcciones generales de
Tributos.

En el articulo 54 de la Ley
22/2009, de 18 de diciembre, se
recoge la actual delegacion del
Estado en materia de administra-
cion tributaria de los tributos ce-
didos. En dicho precepto se
establece que las comunidades
autébnomas se haran cargo, por
delegacién del Estado y en los
términos previstos en dicho texto
legal, de la aplicacién de los si-
guientes tributos, asi como de la
revision de los actos dictados en
relacién con la misma: a) impues-
to sobre el patrimonio; b) im-
puesto sobre sucesiones y
donaciones; ¢) impuesto sobre
transmisiones patrimoniales y
actos juridicos documentados;
d) tributos sobre el juego; e) im-
puesto especial sobre determina-
dos medios de transporte, y
f) impuesto sobre las ventas mi-
noristas de determinados hidro-
carburos (derogado desde 1 de
enero de 2013 e integrado en el
impuesto sobre hidrocarburos).
Por otro lado, en dicha ley se dis-
pone que el Estado se encargara
de la aplicacion del resto de tri-
butos cedidos y de la correspon-
diente revisién de los actos
administrativos derivados de la
misma. Estos tributos son, ex-
presamente: a) impuesto sobre
la renta de las personas fisicas;
b) impuesto sobre el valor afa-
dido; ¢) impuesto sobre la cerve-
za; d) impuesto sobre el vino y
bebidas fermentadas; e) impues-
to sobre productos intermedios;
f) impuesto sobre el alcohol y
bebidas derivadas; g) impuesto
sobre hidrocarburos; h) im-
puesto sobre las labores del ta-
baco, e /) impuesto sobre la
electricidad.

1. Organizacion de la
administracion tributaria
en las comunidades
autéonomas

En relacién con los érganos
encargados de la administracion
tributaria, a continuacién se des-
cribe brevemente la situacion ac-
tual en cada comunidad. Existe
una importante heterogeneidad
de modelos juridico-organizati-
VOS, aunque su estructura orga-
nizativa, configurada a través de
areas o servicios, coincide en lo
esencial. Las diferencias mas im-
portantes se encuentran en las
dotaciones de recursos humanos.
En las tablas A.1y A.2 del Anexo
se recoge, de forma sintética, la
informacion sobre los efectivos
dedicados por las comunidades
auténomas a la administracion
de los tributos cedidos por el
Estado. Otro elemento diferen-
ciador es la existencia o no de
unidades propias de informatica.
En relaciéon con los costes de ad-
ministracion en los que incurren
las comunidades no existe infor-
macion disponible.

Andalucia

De acuerdo con la reforma del Es-
tatuto de Autonomia de Andalucia
(Ley Orgénica 2/2007, de 19
de marzo), la Ley 23/2007, de
18 de diciembre, cred la Agencia
Tributaria de Andalucia. Por su
parte, la Direccién General de
Financiacién y Tributos de la Con-
sejeria de Hacienda y Adminis-
tracion Publica de la Junta de
Andalucia desarrolla las funcio-
nes de analisis, prevision y segui-
miento de los ingresos tributarios
y no tributarios; ademas de las
mas especificamente tributarias
de elaboracién normativa, de
propuestas interpretativas o acla-
ratorias, de estudio de los efectos
de las politicas tributarias, contes-
tacién a consultas y la adscripcion

de los 6rganos econémico-admi-
nistrativos de la Junta, entre otras.

Aragon

En la Diputacion General de
Aragén (DGA), la gestién de los
tributos propios y cedidos esta a
cargo de la Direccion General de
Tributos (DGT), integrada en el
Departamento de Hacienda y Ad-
ministracion Publica. El Decreto
320/2011, de 27 de septiembre,
del Gobierno autonémico de
Aragon establecié la estructura
organica del Departamento de
Hacienda y Administracion Publi-
ca actualmente vigente, en la que
se establece que la Direccién Ge-
neral de Tributos de la DGA se
estructura en los siguientes servi-
cios: a) Servicio de Asesoramiento
Tributario y Estudios Fiscales —el
cual no ha llegado a constituirse
ni a funcionar efectivamente—;
b) Servicio de Administracion Tri-
butaria; ¢) Servicio de Inspeccion
Tributaria; d) Servicio de Asisten-
cia, Liquidacién y Recaudacion
Tributarias, y e) Servicio de Valo-
racion Inmobiliaria. Por lo que
respecta a su organizacion peri-
férica, esta solo existe en Huesca
y Teruel, puesto que en Zaragoza
se presta por los servicios centra-
les de la DGT de la Diputacién
General de Aragon.

Asturias

En el Principado de Asturias,
las funciones de gestion tributa-
ria de los tributos propios, los ce-
didos y los municipales (de 77 de
los 78 ayuntamientos de la Co-
munidad) estan atribuidas al Ente
PuUblico de Servicios Tributarios
del Principado de Asturias (EPST),
creado por la Ley 15/2002, de 27
de diciembre, de acompana-
miento de la Ley de Presupuestos
Generales para 2003. Tras la
aprobacion del Decreto 72/2012
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del Gobierno de Asturias, el EPST
esta vinculado funcionalmente a
la Direccién General de Finanzas
y Hacienda de la Consejeria de
Hacienda y Sector Publico, entre
cuyas competencias estan las re-
lacionadas con la politica fiscal y
el disefo y aplicacion del sistema
tributario.

Su estructura organizativa
estad constituida por una serie de
6rganos rectores (Consejo Rector,
Presidencia, Vicepresidencia y Di-
reccion General) y de areas de
servicios gestores (Area de Servi-
cios al Administrado, Area de
Servicios Generales, Area de Ges-
tién Tributaria, Area de Recauda-
cion, Area de Inspeccion, Area de
Tecnologias de la Informacién).
Actualmente, las actividades de
recaudacién ejecutiva se encuen-
tran integradas en el EPST. En
cuanto a su actuacion periférica,
el EPST cuenta con 17 oficinas te-
rritoriales en los principales mu-
nicipios asturianos, distribuidas
en ocho zonas comarcales.

Baleares

Desde 2009, en la Comunidad
Autonoma de las Illes Balears, las
competencias de gestion tributa-
ria de los tributos propios y cedi-
dos esta atribuida a la Agencia
Tributaria de las Illes Balears
(ATIB), creada por la Ley autoné-
mica 3/2008, de 14 de abiril, por
la que se cumplia con el mandato
previsto en el articulo 133 del vi-
gente Estatuto de Autonomia
aprobado por la Ley Orgdnica
1/2007, de 28 de febrero. En
cuanto a su estructura organiza-
tiva, la ATIB cuenta con dos de-
partamentos: uno, tributario,
integrado por tres areas funcio-
nales dedicadas a la aplicacién de
los tributos (gestion, inspeccion y
recaudacién); y otro, administra-
tivo y econémico, estructurado
en seis areas de gestion interna

(servicios generales, auditoria, sis-
temas y comunicaciones, juridica,
econdmico-financiera y recursos
humanos). Territorialmente, la
ATIB se estructura en servicios
centrales y servicios territoriales,
configurados estos por delega-
ciones insulares (Menorca, Ibizay
Formentera), delegaciones terri-
toriales en Mallorca (Manacor e
Inca), recaudaciones de zona vy,
en su caso, oficinas liquidadoras
de distrito hipotecario.

Canarias

Las competencias para la ges-
tion de los tributos propiosy
cedidos por el Estado en la Co-
munidad Auténoma de Canarias
estan atribuidas a la Direccién
General de Tributos (DGT) de la
Consejeria de Economia, Ha-
cienda y Seguridad del Go-
bierno de Canarias. Por lo que
respecta a su estructura organi-
zativa, la DGT cuenta, a nivel
central, con una Unidad de Coor-
dinacién del Area de Tributos
Cedidos y otras unidades con
competencias sobre tributos pro-
pios y cedidos y los tributos del
Régimen Econdmico y Fiscal de
Canarias, integradas a su vez por
los siguientes servicios: Servicio
Central de Planificacién y Selec-
cién, Servicio de Informatica Tri-
butaria y Servicio Central de
Informacién. En el dmbito territo-
rial, la DGT dispone de las si-
guientes unidades en Las Palmas
de Gran Canaria y en Santa Cruz de
Tenerife: Administraciéon de Tri-
butos Cedidos, Servicios de Valo-
racion, Inspeccion de Tributos y
Recaudacion.

Cantabria

En la Comunidad Auténoma
de Cantabria, la Ley autondmica
4/2008, de 24 de noviembre,
cred la Agencia Cantabra de Ad-

ministracién Tributaria (ACAT),
aunque su estructura organizati-
va y su plantilla no se han cerrado
hasta 2012. La relacion entre la
ACAT y la Consejeria de Hacienda
de Cantabria se instrumenta a
través de un contrato de gestion
suscrito en 2011 y que estara en
vigor entre 2012y 2015. En este
contrato se definen los objetivos
y los resultados que se esperan
conseqguir, asi como los medios y
planes para lograrlos, detallando-
se las actuaciones a desarrollar
por la ACAT. Por lo que respecta
a sus 6rganos de Gobierno, la
Presidencia de la ACAT corres-
ponde al consejero de Hacienda,
existiendo un Consejo Rector, la
Direccién y el Comité Ejecutivo.
En cuanto a su organizacién, la
ACAT cuenta con una Direccion
General y con las Areas de Ges-
tién, Recaudacion, Sistemas de
Informacion, Inspeccion 'y Valora-
cion y Servicios Generales. Como
funciones, la ACAT tiene enco-
mendadas, por delegacion del
Estado, la aplicacion de los tribu-
tos propios de la comunidad, la
colaboracion y coordinacién con
las demas administraciones tribu-
tarias, la gestion, liquidacién, re-
caudacién e inspeccion de los
recargos autondémicos que pue-
dan establecerse sobre los tri-
butos estatales, y la gestion,
liguidacion, recaudaciéon e ins-
peccién de los tributos estatales
cedidos a la comunidad, pudien-
do encomendar la gestién en
relacién con la aplicacion del im-
puesto sobre transmisiones pa-
trimoniales y actos juridicos
documentados y del impuesto
sobre sucesiones y donaciones a
los registradores de la propiedad
como liquidadores de las oficinas
de distrito hipotecario, ejerciendo
la ACAT la direccion, coordina-
cion e inspeccion de las actuacio-
nes de naturaleza tributaria de
estas oficinas, garantizando la
uniformidad de criterios de apli-
cacion.
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Cataluna

La Agencia Tributaria de Catalufa
(ATC) fue creada por la Ley auto-
némica 7/2007, de 17 de julio,
aprobandose su Reglamen-
to por el Decreto 279/2007, de
24 de diciembre, mientras
que su estructura organizativa
fue establecida en la Orden
ECF/497/2007. La ATC se confi-
gura como un organismo con
autonomia de gestién y tiene
atribuidas principalmente las fun-
ciones relativas a la gestion, liqui-
dacién, inspeccion y recaudacion
tanto de los tributos propios
como de los de caracter estatal
cedidos totalmente a la Generali-
tat de Catalunya. También tiene
asignada la gestion de la recau-
dacion en via ejecutiva de los in-
gresos de derecho publico no
tributarios. Uno de los puntos
mas controvertidos fue la previ-
sién, no ejecutiva, de que la ATC
pudiera asumir la gestién de
otros tributos del Estado que se
recauden en Catalufa, lo que no
se ha producido. Asimismo, se
contempla también la posible
asuncién de la gestion de tribu-
tos locales. La Ley autonémica
11/2011, de 29 de diciembre,
amplié y especifico sus funciones
en materia de relaciones institu-
cionales y de elaboracion de es-
tudios. Por lo que respecta a sus
6rganos de Gobierno, el presi-
dente de la ATC es, por delega-
cion, el titular de la Secretaria de
Hacienda del Departamento de
Economia y Conocimiento, con-
templandose como 6rgano supe-
rior de direcciéon la Junta de
Gobierno, mientras que el direc-
tor se encarga de la direccién or-
dinaria, apoyado en el Comité
Ejecutivo formado por el director,
los jefes de area y los delegados
territoriales.

En cuanto a su organizacion,
la ATC se estructura en servicios
centrales y servicios territoriales,

siendo estos las delegaciones te-
rritoriales. Las areas de la ATC a
nivel central son las siguientes:
Estrategia y Relaciones Externas,
Aplicacién de los Tributos y
Procedimientos, Estudios y Asis-
tencia, Tecnologias de la Infor-
macién, Recursos Humanos y
Gestién Econdmica, Inspeccion
de Servicios y el Servicio Juridico.
Las delegaciones territoriales de
la ATC se sitlan en las cuatro ca-
pitales de provincia, estando diri-
gidas por un delegado territorial.
Salvo en la Delegacién Territorial
de Barcelona, estas delegaciones
se estructuran en cinco servicios:
Gestion Tributaria, Inspeccién,
Recaudacion, Atencion a los Con-
tribuyentes y Valoraciones, ade-
mas de una Seccion de Asuntos
Administrativos. En la Delegacion
Territorial de Barcelona los Servi-
cios de Inspeccion y de Recauda-
cién tienen la consideracion
respectiva de Inspeccién Territo-
rial y de Dependencia, mientras
que la Seccién de Asuntos Admi-
nistrativos posee el nivel de servi-
cio. Ademas, la Delegacion de
Barcelona dispone también de los
Servicios de Gestion Tributaria y
de Valoracion y, adicionalmen-
te, de un Servicio de Oficinas
Liquidadoras.

Castilla y Ledn

En la Comunidad Auténoma
de Castilla y Ledn la gestion de
los tributos es competencia de la
Direccion General de Tributos
y Financiacién Autondmica
(DGTFA) de la Consejeria de Ha-
cienda de la Junta de Castilla y
Leon. Su estructura organizativa
fue establecida por la Orden
HAC/1016/2008, estando confi-
gurada por cinco servicios: Ges-
tion Tributaria, Inspeccién y
Valoracion Tributaria, Recauda-
cién, Administracion de Aplica-
ciones Tributarias y Organizacion
y Analisis. En cuanto a su estable-

cimiento territorial, los servicios
territoriales de Economia y Ha-
cienda contintan encuadrados
en las delegaciones territoriales
de la Junta de Castilla y Ledn y
dependiendo funcionalmente de
la DGTFA, y orgédnicamente,
como las propias delegaciones,
de la Secretaria General de la
Consejerfa de Hacienda. Por su
parte, la Direccion General de
Atencién al Ciudadano, Calidad'y
Modernizaciéon continla a cargo
del desarrollo de la Administra-
cién Electronica, aunque el Ser-
vicio de Administracién de
Aplicaciones Tributarias de la
DGTFA desarrolla materialmente
esas funciones en el &mbito pro-
pio del centro directivo.

Castilla-La Mancha

La gestién de los ingresos tri-
butarios sobre los que tiene
competencias la Junta de Comu-
nidades de Castilla-La Mancha
corresponde a la Direccion Gene-
ral de Tributos y Ordenacion del
Juego (DGTOJ) de la Consejeria
de Hacienda. Aunque la propues-
ta de reforma del Estatuto de
Autonomia de Castilla-La Mancha
aprobada por las Cortes Regiona-
les con fecha 29 de enero de
2007 contemplaba en su articulo
165 la creacion de una Agencia
Tributaria de Castilla-La Mancha,
al quedar esta pospuesta por la
falta de ratificacién por la Comi-
sion Constitucional del Congreso
de los Diputados, la iniciativa no
vio la luz. La reciente reforma del
Estatuto de Autonomia para re-
ducir el nimero de parlamenta-
rios y modificar su sistema de
retribuciones no ha incluido tam-
poco esta posibilidad, por lo que
la opcion puede considerarse
descartada.

En cuanto a su organizacion
territorial, el Decreto 147/2012,
de 28 de noviembre, que ha es-
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tablecido la estructura organica y
competencias de la Consejeria
de Hacienda, ha establecido la
implantacién de los servicios pe-
riféricos de la Consejeria de la Ha-
cienda en las cinco provincias de
la Comunidad, los cuales depen-
deran de los 6rganos directivos
competentes por razén de sus
respectivas materias. En concre-
to, se dispone que, en sus dmbi-
tos territoriales, estos servicios
periféricos se encargaran de los
actos de aplicacion de los tribu-
tos, del régimen sancionador y
de la revisién en via administrati-
va, de los tributos propios de la
Comunidad, de los tributos del
Estado cedidos, asi como de los
demas ingresos de naturaleza
publica. Con el proposito de con-
seguir una mayor coordinacién
de los servicios centrales con
estos servicios territoriales, se crea-
ron las figuras de los coordinado-
res de los servicios periféricos y
del coordinador de los servicios
centrales. Por su parte, la presta-
cion de servicios informaticos en
materia tributaria se viene reali-
zando por la Secretaria General
de la Consejerfa de Hacienda, no
disponiendo la Direccion General
de Tributos de servicios propios.

Extremadura

La gestién tributaria de la
Junta de Extremadura esta atri-
buida a la Direccion General de
Financiacion Autonémica (DGFA)
de la Consejeria de Economia y
Hacienda. En concreto, el Decre-
to 207/2011 por el que se esta-
blece la estructura orgénica de la
consejeria dispone que, en mate-
ria de Hacienda, le corresponden
a la DGFA las atribuciones de di-
recciéon, impulso, gestién, liqui-
dacion, inspeccion, revision 'y
recaudacion de todos los tributos
y demas ingresos propios o cedi-
dos por el Estado, conforme a las
normas que los regulan, estable-

ciendo las correspondientes rela-
ciones de cooperacion entre el
Estado y las deméas Administra-
ciones Publicas en materia tribu-
taria, asi como la gestion de las
competencias y funciones que
ostenta la Comunidad Auténoma
en materia de juego. Igualmente,
le corresponden el impulso, orga-
nizacién y funcionamiento de la
Junta Econdmico-Administrativa
de Extremadura.

En cuanto a su organizacion,
se establecen los siguientes servi-
cios: de Gestion Tributaria e In-
gresos, de Inspeccién Fiscal, de
Valoraciones, asi como los servi-
cios fiscales de Badajoz y de
Caceres. Junto a estos servicios
continta con el mismo rango y
competencia la Unidad de Auto-
matizacién Tributaria (UAT), en-
cargada de la coordinaciény
desarrollo del sistema DEHESA
(Desarrollo Estructurado de la
Hacienda Extremefa y sus Servi-
cios Administrativos), creada en
2008. Por lo que respecta a la or-
ganizacién territorial, la gestion
de los tributos se realiza a través de
tres servicios centrales mas la
UAT y de dos servicios provincia-
les en Caceres y Badajoz. Existen
también dos oficinas gestoras en
Meérida y Plasencia que gestionan
el impuesto sobre sucesiones y
donaciones y el impuesto sobre
transmisiones patrimoniales y
actos juridicos documentados.
Los servicios territoriales de Caceres
y Badajoz ahaden la gestion de la
tasa sobre el juego e incluyen
ademas sendas unidades de Va-
loracién e Intervencién, funciones
estas Ultimas que en Plasencia se
realizan desde Caceres, y en
Meérida por los servicios centrales
de la DGFA. Por su parte, la ges-
tion del impuesto sobre el pa-
trimonio, y los servicios de
Inspeccion y de Recaudacién Eje-
cutiva se encuentran exclusiva-
mente en los servicios centrales
de Mérida. En cuanto a los recur-

sos informéaticos, La DGFA carece
de servicios propios, siendo estos
prestados por la Consejeria de
Administracion Publica, a través
de la Direccién General de Admi-
nistracién Electrénica y Tecnolo-
gias de la Informacion (DGAETI),
que tiene, ademas, las competen-
cias en la implantacion de la Ad-
ministracion electrdnica, si bien
existe coordinacion con la Unidad
de Automatizacion Tributaria.

Galicia

En Galicia, la gestion de los tri-
butos en el &mbito del Gobierno
de la Comunidad Auténoma
corresponde a la Agencia Tributa-
ria de Galicia (ATRIGA), creada
mediante el Decreto autondmico
202/2012, de 18 de octubre, y
constituida como una agencia
publica autonémica de las regu-
ladas en la Ley 16/2010, del 17
de diciembre, de organizacién y
funcionamiento de la Administra-
cion general y del sector publico
autonémico de Galicia. En su es-
tatuto se dispone que la ATRIGA
realizard las siguientes funciones:
a) La aplicacién y el ejercicio de la
potestad sancionadora de los tri-
butos propios de Galicia, cuando
asi lo establezca su normativa re-
guladora; b) La aplicacion y el
ejercicio de la potestad sanciona-
dora de los tributos estatales ce-
didos a Galicia, de acuerdo con lo
dispuesto en la normativa regu-
ladora de la financiacién autoné-
mica; ¢) La aplicacién y el gjercicio
de la potestad sancionadora de
los recargos que se establezcan
sobre los tributos estatales; d) La
aplicacion y el ejercicio de la po-
testad sancionadora de otros
tributos estatales o locales recau-
dados en Galicia que pueda
asumir por delegacion o enco-
mienda; e) La recaudacién de los
ingresos de derecho publico de
naturaleza no tributaria que la
normativa atribuya a la consejeria
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competente en materia de Ha-
cienda; f) La revision en via admi-
nistrativa de las actuaciones y
actos realizados en el ejercicio de
las funciones anteriores, con ex-
cepcién de las reclamaciones
econdmico-administrativas, de la
revision de actos nulos de pleno
derecho y de aquellas otras que
por ley especifica se atribuyan a
otros 6rganos, y g) La colabora-
cion y coordinaciéon con las
demas administraciones tributa-
rias y, en particular, la participa-
cion en los érganos de Gobierno
de la AEAT o, de ser el caso, en
los de las entidades que se creen
en relacion con la aplicaciéon de
los tributos en Galicia.

En cuanto a sus érganos de
Gobierno, la ATRIGA esta presidi-
da por el titular de la Consejeria
de Hacienda, existiendo un Con-
sejo Rector. En el seno del Conse-
jo Rector se establece la Comisién
de Control, 6rgano encargado de
supervisar integralmente la ac-
tuacion de la Agencia. Las funcio-
nes directivas corresponden al
director de la ATRIGA, quien ac-
tuard de forma coordinada con el
Comité de Direccion, integrado
por los responsables de las dis-
tintas areas de actuacion. Estas
areas son la de Colaboracién
Social, Informacién y Asistencia,
la de Gestion Tributaria, la de
Inspeccion Tributaria, la de Re-
caudaciéon, ademas del Depar-
tamento de Recursos Humanos y
Régimen Interior, el Departamen-
to de Gestién Econémico-Finan-
ciera, Presupuestaria y Contable,
el Departamento de Auditoria y
Calidad y el de Anélisis de la In-
formaciéon. En cuanto a su im-
plantacién territorial, la ATRIGA
actla mediante delegaciones
en A Corunfa, Ourense, Lugo,
Pontevedra y Vigo, las cuales
cuentan con departamentos de
Informacion y Asistencia, Gestion
Tributaria y Recaudacion, ade-
mas de unidades de Inspeccion

Tributaria y de Valoracién Inmo-
biliaria.

La Rioja

Las competencias en la Comu-
nidad Auténoma de La Rioja para
la gestion de los tributos propios
y cedidos por el Estado son ejer-
cidas por la Direccién General de
Tributos (DGT) de la Consejeria
de Administracion Publica y Ha-
cienda. No obstante, las compe-
tencias en materia de régimen
juridico tributario y, en particular,
de resolucién de recursos, son
desarrolladas por la Secretaria
General Técnica de la Consejeria
de Hacienda, mientras que la In-
tervencion General, centro direc-
tivo de la Consejeria de Hacienda,
se encarga de realizar la funcion
interventora y de gestién y direc-
cion contable de los ingresos
publicos, entre ellos, los proceden-
tes de tributos cedidos. En cuanto
a sus funciones, la DGT tiene asig-
nadas las competencias de gestion,
liquidacion, inspeccién y recauda-
cién de los tributos cedidos.

Por lo que respecta a su es-
tructura organizativa, la DGT
consta de tres servicios: de Plani-
ficacion y Gestion Tributaria, de
Inspeccion Tributaria y Valora-
ciéon, y de Ingresos y Recauda-
cién. En virtud de su Convenio,
las oficinas liquidadoras de distri-
to hipotecario de La Rioja tienen
reconocidas competencias de
gestiéon y liquidaciéon del impues-
to sobre sucesiones y donaciones
y del impuesto sobre transmisio-
nes patrimoniales y actos juridi-
cos documentados. Los servicios
de informatica se encuentran
gestionados fuera de la DGT,
siendo competencia de la Direc-
cion General de las Tecnologias
de la Informacién y la Comunica-
cidn, si bien existe una unidad de
actividades especifica de desarro-
llo de aplicaciones para atender a

las necesidades de la Direccidon
General de Tributos.

Madrid

Las competencias en materia de
gestion tributaria en la Comunidad
de Madrid corresponden a la
Direccion General de Tributos
y Ordenacion y Gestion del
Juego (DGTOGJ) de la Consejeria
de Economia y Hacienda. Esta
DGTOG/ consta de las siguientes
unidades administrativas, con
nivel organico de Subdireccion
General, y las areas dependientes
de las mismas: a) Subdireccién
General de Gestidn Tributaria, in-
tegrada por las areas de Apoyo a
la Gestion Tributaria, de Informa-
cion y Atencién al Contribuyente,
de Liquidacion de Tributos y de
Recursos y Procedimientos Espe-
ciales de Gestion; b) Subdireccion
General de Inspeccién de los Tri-
butos, con las areas de Inspec-
cion, de Oficina Técnica de
Inspeccion, de Valoraciones y
Procedimientos Especiales de
Inspeccién, y de Planificacién
de Actuaciones Inspectoras;
¢) Subdireccion General de Valo-
raciones; Subdireccién General
de Administracion Econémico-
Financiera de los Tributos, inte-
grada por las areas de Ingresos
PuUblicos, Econdmico-Financiera
de los Tributos, y de Tasas, Pre-
cios Publicos y otros Ingresos;
d) Subdireccion General de Plani-
ficacion y Coordinacién, con las
areas de Planificacién y Coordi-
nacién y de Control Interno, y
e) Subdireccion General de Orde-
nacién y Gestion del Juego, con
las areas de Normativa y Recursos
del Juego, de Inspeccion del
Juego, de Proyectos de Gestion y
Control del Juego, de Sanciones
del Juego, y de Gestion del Juego
(esta subdireccién asume en ex-
clusiva la gestion administrativa
del juego, pero no la gestion tri-
butaria). Asimismo, la DGTOG)
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posee el Servicio de Recaudacion,
dependiente directamente del di-
rector general. Los servicios de in-
formatica que tienen a su cargo
la gestion de los tributos cedidos
estan a cargo del Organismo
Auténomo de Informatica y Co-
municaciones de la Comunidad
de Madrid, que presta servicio es-
table in situ en los distintos servi-
cios tributarios de la Direccion
General de Tributos y Ordenacién
y Gestién del Juego.

Murcia

En la Region de Murcia, la
gestion tributaria estd encomen-
dada a la Agencia Tributaria de la
Region de Murcia (ATRM), orga-
nismo auténomo administrativo,
de reciente creacién y adscrito a
la Consejeria de Economia y Ha-
cienda. Anteriormente estas
competencias radicaban en la Di-
reccion General de Tributos
(DGT) de la Consejeria de Econo-
mia y Hacienda. La ATRM fue
creada mediante la Ley 14/2012,
de 27 de diciembre, de medidas
tributarias, administrativas y de
reordenacion del sector publico
regional, concibiéndose como un
ente instrumental para la realiza-
cién, en nombre y por cuenta de
la Regién de Murcia, de las fun-
ciones en el ambito tributario y
demas competencias atribuidas
legalmente, y para la realizacion
de las que se le pudiesen atribuir
o encomendar mediante ley o
convenio, entre ellas la colabora-
cion con las entidades locales en
la recaudacion de sus tributos. La
Agencia Tributaria de la Regiéon
de Murcia tiene las siguientes
funciones: a) En relacion con los
tributos estatales cuyo rendi-
miento se cede total o parcial-
mente a la Region de Murcia, asi
como los recargos sobre los mis-
mos, desarrollar las funciones de
aplicacién de los tributos y la po-
testad sancionadora con el alcan-

ce y condiciones establecidos en
la normativa reguladora de la ce-
sién de tributos; b) Realizar la
gestion tributaria y catastral, re-
caudacioén e inspeccion para los
ayuntamientos de la Region de
Murcia que han delegado su
gestién mediante convenio; ¢) La
recaudacién ejecutiva de in-
gresos de caracter publico de la
Region de Murcia; d) La resolu-
cién de recursos y reclamacio-
nes en relacién con los actos de
gestion tributaria realizados;
e) Encargarse de la asistencia y
asesoramiento en materia juridi-
co tributaria, y f) Otras actuacio-
nes de asesoramiento, gestion y
recaudacién a consorcios, comu-
nidades de regantes, organismos
auténomos y empresas publicas.

La implantacion territorial de
la ATRM abarca los principales
municipios de la Regién de Murcia,
en los cuales existen 27 oficinas
de la ATRM, con los servicios de
informacion y gestion basicos.
No obstante, las unidades de Ins-
peccion se encuentran en los ser-
vicios centrales sitos en la ciudad
de Murcia, existiendo una dele-
gacion territorial en Cartagena,
coincidente con el antiguo servi-
cio prestado por la DGT. La ges-
tién recaudatoria en periodo
ejecutivo de todos los derechos
econémicos reconocidos y con-
traidos a favor de la Region de
Murcia, incluidos los tributos ce-
didos, es competencia de la
Agencia Regional de Recauda-
cién (ARR), organismo auténomo
adscrito a la Consejeria de Econo-
mia y Hacienda, integrada actual-
mente en la Agencia Tributaria
de la Region de Murcia.

Comunidad Valenciana

En la Comunidad Valenciana,
la gestion tributaria se encuentra
atribuida a la Direccién General
de Tributos y Juego (DGTJCV),

dependiente de la Consejeria de
Hacienda y Administracién Pu-
blica a través de la Secretaria
Autondmica de Hacienda y Pre-
supuestos. Este centro directivo
ejerce las funciones relativas a in-
gresos tributarios, recaudacién,
gestion e inspeccién de tributos y
demas materias de indole fiscal,
asi como desde 2012 las materias
de juego. Las actividades tributarias
encomendadas a la DGTJCV se
ven complementadas con las rea-
lizadas por la Intervencién Gene-
ral, dependiente de la Secretaria
Autondmica de Hacienda y Pre-
supuestos, que ejerce funciones
de fiscalizacion y contabilidad; la
Subdireccion General de Sistemas
de Informacién de Hacienda, de-
pendiente de la Subsecretaria
de la Consejeria de Hacienda y
Administracién Publica, a la que
corresponden las funciones de di-
reccién, control, coordinacién y
supervision de todos los proyec-
tos, procesos, objetivos y acti-
vidades relacionados con la
informatica corporativa de Ha-
cienda; la Subdireccion General
de Tesoreria, dependiente di-
rectamente de la Secretaria
Autonomica de Hacienda y Pre-
supuestos, que ejerce funciones
de tesoreria en relacién con las
entidades de crédito; la Direccion
General de Tecnologias de la In-
formaciéon, dependiente de la
Secretaria Autondémica de Admi-
nistracién Publica, que asume las
competencias en materia de in-
novacion tecnologica, seguridad
de los sistemas de informacion,
comunicaciones corporativas vy,
entre otras, desarrollo de la socie-
dad digital y administracion elec-
trénica. Asimismo, depende de la
DGTIJCV la Subdireccién General
de Tributos, a la que corresponde,
entre otras funciones, la organi-
zacion, supervisién e impulso de
todos los servicios y unidades
administrativas dependientes
funcionalmente de la DGTICV,
ademas del apoyo y asesoramien-
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to al director, y se estructura en
los siguientes servicios: de Estu-
dios y Planificacién, de Gestion
Tributaria, de Inspeccion Tri-
butaria, de Valoracion, y de Re-
caudacion. Ademas, existe la
Subdireccion General de Juego,
integrada por los servicios de
Autorizaciones y Homologaciones
de Juego y el de Normas, Estudios
y Procedimientos de Juego, al que
corresponden las funciones go-
bernativas en materia de juego.

Desde el punto de vista terri-
torial, la Consejeria de Hacienda
y Administracion Publica se orga-
niza en servicios centrales y servi-
cios territoriales. Estos Ultimos se
estructuran en las tres direcciones
territoriales de Hacienda y Admi-
nistracién Publica, una por cada
provincia, que dependen organi-
camente de la Subsecretaria y
funcionalmente de las correspon-
dientes direcciones generales. Las
direcciones territoriales de Ha-
cienda y Administracion Publica
estan integradas por las siguien-
tes unidades: Direcciéon Territo-
rial, Secretaria Territorial, Oficina
de Atencién al Contribuyente,
Servicio de Gestién Tributa-
ria, Servicio de Inspecciéon Tribu-
taria, Servicio de Valoracién y
Servicio de Recaudacion.

Hay que senalar que la Ley
Orgénica 1/2006, de 10 de abril,
de reforma de la Ley Orgéanica
5/1982, de 1 de julio, de Estatu-
to de Autonomia de la Comunitat
Valenciana previé, en su articulo
09, la creaciéon del Servicio Tributa-
rio Valenciano (STV), al que le co-
rresponderia la gestién de los
tributos propios y cedidos. Recien-
temente, en marzo de 2014, el
conseller de Hacienda y Administra-
cion Publica de la Generalitat Valen-
ciana ha anunciado la creacién
inminente del Instituto Valenciano
de Administracién Tributaria, que
cubriria las funciones del mencio-
nado Servicio Tributario Valenciano.

2. Recursos humanos para
la administracion de los
tributos cedidos

Las dotaciones de personal
dedicadas a la administracion de
los tributos cedidos pueden servir
para reflejar, en buena medida,
los esfuerzos dedicados por las
comunidades auténomas a esta
tarea, dado el caracter intensivo
en capital humano propio de esta
actividad. Las tablas A.1y A.2 del
Anexo recogen la dotacién de re-
cursos humanos dedicados por las
comunidades de régimen comun
a la administracion de los tributos
cedidos por el Estado, para el afio
2012, dltimo con informacion dis-
ponible. Como muestran los datos
ofrecidos, podemos decir que exis-
te una importante heterogeneidad
tanto en el niUmero de efectivos
como en la distribucién de los
mismos por areas funcionales
establecidas (jefatura, gestion, re-
caudacion, inspeccion, valoracién,
intervencién, informatica y servi-
cios generales). Igualmente se
observan también diferencias no-
tables entre comunidades res-
pecto de los empleados por
categorias profesionales (desde
puestos de titulados superiores a
personal subalterno). La horqui-
lla del numero de efectivos va
de 744 en Andalucia a 50 en
La Rioja.

Para tratar de aportar algo de
luz a estas cifras, en la tabla A.3
del Anexo se presentan algunos
indices que permiten realizar una
comparaciéon entre comunidades.
Por su parte, el grafico 1T muestra
la relacién entre el nimero de
efectivos y la poblacion. Asi,
cuando se observa la ratio entre
poblacién y nimero de efectivos
(gréfico 2), los resultados mues-
tran que no existe una pauta de
proporcionalidad, pues el nime-
ro de ciudadanos por empleado
crece conforme la poblacion de la
comunidad es mayor.

En el gréfico 2 se ha relaciona-
do esta ratio con el PIB de cada
comunidad auténoma, con el
propésito de comprobar si existe
algun patrén entre el tamano de
la administracién tributaria corre-
gido por la poblacién y el nivel de
renta de las comunidades. En este
caso, los resultados reflejan de
nuevo la diversidad ya comenta-
da. Asi, Cataluna y Madrid, por
este orden, presentan las peores
ratios de habitantes por empleado
(superiores a 14.000), siendo en
cambio las dos comunidades de
régimen comun con mayores re-
cursos, mientras una ratio similar
también aparece en la Comunidad
Valenciana y Canarias, con PIB per
capita mucho menores. En cam-
bio, con ratios de habitantes por
empleado bastante mejores (entre
5.000y 10.000) aparecen el resto
de comunidades, con indepen-
dencia de su PIB per capita.

Si nos fijamos en la recauda-
cion de tributos cedidos per ca-
pita, y la relacionamos con el
numero de efectivos dedicados
por las comunidades a la admi-
nistracién de los tributos cedidos
(gréafico 3), los resultados anterio-
res se ven alterados de forma sig-
nificativa. Nuevamente no puede
establecerse ninguna relacién
clara respecto de la mayor o
menor renta per capita de la re-
gion. Puesto que la recaudacion
per capita no solo depende de
los esfuerzos de administracion
tributaria, sino de la mayor o
menor riqueza de la comunidad
y del nivel impositivo establecido
a través del ejercicio de la capaci-
dad normativa, en el grafico 3
hemos incluido también el por-
centaje de presién fiscal de
cada comunidad referido a los
tributos cedidos con capacidad
de gestion autonémica. No obs-
tante, es sencillo observar que,
incluso cuando se tiene en
cuenta la presién fiscal, esta no
mantiene una relacién siquie-
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GRAFICO 1
HABITANTES POR EMPLEADO DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
(TRIBUTOS CEDIDOS), 2012
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GRAFICO 3
EFECTIVOS DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA, RECAUDACION PER CAPITA Y PRESION FISCAL POR TRIBUTOS CEDIDOS, 2012
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ra débil ni con el nimero de
efectivos ni con la recaudacién
per capita.

A pesar de las limitaciones de
este andlisis basico, pensamos
que no resulta complicado inferir
del mismo la ausencia de un mo-
delo mas o menos consolidado
en la gestion de los tributos cedi-
dos por las comunidades auténo-
mas. La ausencia de informacion
detallada sobre el resto de inputs
necesarios para el desarrollo de la
actividad —dotaciones de capi-
tal, inversion en tecnologias de la
informacion, etcétera— impide
la realizacion de un analisis de
eficiencia riguroso. Sin embargo,
creemos que con la informacién
disponible todavia puede profun-
dizarse en la determinacion de los
factores que estan detras de esta
importante heterogeneidad, aun-
que este analisis excede el objeti-
vo de este articulo.

IV. CONCLUSIONES

La validez de un sistema tribu-
tario se halla muy condicionada
por la calidad y efectividad de la
administracion tributaria encar-
gada de aplicarlo. Actualmente,
si contemplamos el conjunto del
sistema tributario espanol, al
menos el configurado por los tri-
butos de titularidad estatal, se
encuentren cedidos, parcial-
mente cedidos o no, asi como los
tributos propios de las comuni-
dades de régimen comun, pode-
mos decir que este dificilmente
encaja en la categoria propia-
mente dicha de «<modelo».

Empezando por estos ultimos,
la gestion de los tributos propios
es realizada en exclusividad por
las comunidades autbnomas,
gue se apoyan en sus medios
propios organizados de diversas
formas, predominando dos

tipos claramente delimitados: por
un lado, los servicios tributarios
tradicionales, encuadrados di-
rectamente en las direcciones
generales de tributos de las
consejerias de Hacienda (o asimi-
ladas) de los gobiernos auto-
némicos; y, por otro, los entes
de derecho publico configura-
dos en la mayor parte de los
casos bajo la denominacion de
«agencias tributarias», creados
con un cierto mimetismo respec-
to de la Agencia Espafola de Ad-
ministracion Tributaria.

En cuanto a los tributos cedi-
dos por el Estado a las comu-
nidades autonomas, hay que
diferenciar aquellos susceptibles
de ser gestionados por estas, ba-
sicamente los de caracter patri-
monial, cedidos desde los afos
ochenta (IP, ISD y ITPAID), con el
cien por cien del rendimiento y
con capacidad normativa, y los
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cedidos parcialmente (IVA e IRPF,
ademas de algunos impuestos
especiales), en los que la elevada
recaudacion que generan es com-
partida practicamente a la mitad
entre el Estado y las comunidades
auténomas. En esta segunda
categoria, el papel de las adminis-
traciones tributarias de las co-
munidades se ve limitado a la
colaboracién formal entre estas y
la AEAT, en temas como la asis-
tencia a los contribuyentes o los
intercambios de informacién, es-
pecialmente en el IRPF. Por lo que
respecta a la primera categoria, el
traspaso de su gestion en los anos
ochenta supuso realmente un
«olvido» por parte de la Adminis-
tracion Central, quien prescindié
de cualquier prerrogativa sobre la
aplicacion homogénea de los mis-
mos en todo el territorio espanol
o la utilizacién de la informacion
generada por su gestiéon para las
actividades de control tributario y
lucha contra el fraude fiscal. En
resumen, podemos hablar de un
modelo de administracion tribu-
taria fragmentado, en el que la
integracion efectiva es practica-
mente inexistente, limitdndose a
los convenios de colaboracién
suscritos, aunque dificilmente van
mas allad de los aspectos mera-
mente formales.

Ante este panorama, y de cara
a la préxima reforma del sistema
de financiacion de las comuni-
dades autébnomas de régimen
comun, se proponen aqui, a
modo de conclusion, una serie de
sugerencias y recomendaciones:

— En la medida que las co-
munidades de régimen comun
comparten con el Estado al
menos el 50 por 100 del rendi-
miento las principales figuras del
sistema tributario espanol (IVA,
IRPF, impuestos especiales, salvo
el impuesto de sociedades), pare-
ce razonable que estas tengan
capacidad de influir en el disefo

de la politica de administracion
tributaria, de forma efectiva. Por
supuesto, esto no tiene por qué
suponer que las comunidades
realicen y organicen la gestiéon
operativa de todos los tributos.

— La actual situaciéon no es
buena, pues la fragmentacién de
administraciones tributarias con-
duce a una patrimonializacién de
la informacién, con indudables
lastres para la gestién tributaria.
Ademas, en el caso de los tri-
butos cedidos con capacidad de
gestion autondmica, esto pro-
voca una falta de equidad
horizontal en términos de homo-
geneidad de trato otorgado a los
contribuyentes por razén del te-
rritorio de residencia. Por ello, pa-
rece recomendable establecer un
6rgano que coordine efectiva-
mente la gestién de estos im-
puestos cedidos plenamente por
el Estado, pues no debe olvidarse
que su titularidad no ha dejado
de ser estatal. Situaciones como
la vivida con el impuesto sobre
depdsitos bancarios o la compe-
tencia fiscal a la baja en el ISD
son claros ejemplos de los resul-
tados indeseables a los que con-
duce el actual modelo.

— La fragmentacién entre las
administraciones tributarias de
las comunidades autonomas vy la
AEAT también produce una hete-
rogeneidad no deseable en cuan-
to a los costes de gestion, tanto
administrativos como de cumpli-
miento, en algunos casos por pro-
blemas de escala y en otros por
problemas de economias de espe-
cializacién. En este sentido, parece
razonable el que los servicios tri-
butarios de las comunidades
cuenten con el soporte y los me-
dios de la AEAT, lo que en muchos
casos redundaria en importantes
reducciones de costes.

— En cuanto al funciona-
miento de la AEAT, la falta de

coordinacion efectiva con el resto
de administraciones tributarias
provoca una dispersion indesea-
ble de la informacién. No puede
pasarse por alto que el sistema
tributario, considerado global-
mente, esta plagado de interre-
laciones entre casi todas sus
figuras, las cuales no se resuelven
con una simple asignacion legal
de competencias de gestion. En
este sentido, la Administraciéon
Central deberia ser la primera
interesada en contar con la infor-
macidén que puedan propor-
cionar las administraciones
tributarias de las comunidades
autonomas. Ademas, el aprove-
chamiento eficiente de los recur-
sos humanos e informaticos
parece l6gico pensar que se pro-
duce cuando su utilizacion tiene
lugar sin estanqueidades, justo lo
que sucede en el modelo actual.

— Un mayor papel de las co-
munidades autbnomas en la ges-
tion del sistema tributario puede
contribuir positivamente a favo-
recer la visibilidad de los tributos
cedidos que financian a las co-
munidades, hasta ahora clara-
mente identificados, casi en
exclusiva, con el poder tributario
del Estado.

De acuerdo con lo que acaba-
mos de exponer en estos puntos,
se defiende, como alternativa
para el nuevo sistema de finan-
ciacién autondmica, un modelo
integrado de administracion tri-
butaria, en el que los recursos
humanos y materiales aportados
tanto por el Estado como por las
comunidades auténomas pue-
dan ser optimizados. Esto no su-
pone, como ya se ha aclarado, ir
hacia una gestién fraccionada del
sistema tributario, en el que cada
comunidad sea competente para
gestionar los tributos generados
en su territorio. Sin duda, pensa-
mos que esta es una mala op-
cion, que lejos de resolver los
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problemas diagnosticados de
uso eficiente de la informacion
—principal input de la actividad
de administracién tributaria—,
introduce incentivos perversos
para maximizar la recaudacion en
cada comunidad, a la vez que se
desaprovechan las externalidades
positivas que se derivan de la ges-
tion integral de los impuestos.

Una posibilidad, viable en el
corto plazo, pasaria por redefinir
los 6rganos de Gobierno de la
AEAT, creando una figura equiva-
lente a un consejo directivo en el
gue, por mandatos rotatorios, por
ejemplo bienales, estén represen-
tadas al menos la mitad de las co-
munidades. Este consejo directivo
tendria entre sus competencias la
aprobacion de los planes estraté-
gicos de actuacién de la AEAT en
todas las areas que afecten a los
impuestos compartidos entre el
Estado y las comunidades auténo-
mas. Solamente si estas se consi-
deran participes efectivos de la
politica de gestion de los tributos
que las financian mostraran inte-
rés real en mejorar su implicacion.

En cuanto a la distribucién de
las competencias operativas de ges-
tion tributaria, la actual dedi-
cacion de las administraciones
tributarias autonémicas a la apli-
cacion de los tributos patrimonia-
les cedidos (IP, ISD y ITPAJD),
ademas del tributo sobre el juego
y algunos impuestos especiales,
parece razonable que se siga
manteniendo, pues la naturaleza
de estos tributos, muy vinculada
a las valoraciones inmobiliarias,
en el caso de los tres primeros,
podria aconsejar su gestién en un
ambito mas cercano a donde se
producen los hechos imponibles.
Posiblemente, el gran dilema ra-
dica en la gestion del IRPF y del
IVA. Si bien es cierto que un cri-
terio de eficiencia organizativa en
materia de administracién tribu-
taria hace recomendable concen-

trar los recursos y especializarlos,
sobre todo si atendemos a la
complejidad de ambos tributos,
sin embargo parece razonable
que, dada la implantacion terri-
torial de la AEAT, las unidades
regionales, provinciales y locales
de esta puedan integrarse, al
menos en las tareas de planifica-
cion y direcciéon de las actuacio-
nes, con los servicios de las
administraciones autonémicas.

En relacion con el actual fun-
cionamiento de las adminis-
traciones tributarias de las
comunidades auténomas, y a la
vista del sencillo andlisis de recur-
sos humanos presentado, defen-
demos aqui la necesidad de
realizar evaluaciones periodicas
de eficiencia sobre su funciona-
miento. lgualmente, considera-
mos imprescindible publicitar
con transparencia los infor-
mes con los resultados de estas
evaluaciones. Se trata, sin duda,
de un requisito esencial para
poder mejorar la exigencia de
responsabilidades, tal y como
hemos defendido en este traba-
jo. En este sentido, estamos
aqui ante dos caras inseparables
del cumplimiento tributario: el
funcionamiento eficiente de la
administracion tributaria en
todos sus niveles y el ejercicio
efectivo de la responsabilidad de
los gobiernos que gestionan los
Impuestos.

En resumen, creemos que la
respuesta a la pregunta que plan-
tedbamos al inicio de este articu-
lo pasa inevitablemente por la
busqueda de férmulas de disefo
organizativo e institucional que
consigan la colaboracién activa
entre los dos bloques de adminis-
traciones tributarias, favore-
ciendo asi la consecucion de
objetivos que, en muchos casos,
son compartidos. Desde el punto
de vista de la Administracién
Central, esta integracién no

puede verse como un vaciamien-
to competencial ni como un
problema de sustitucién o sola-
pamiento. En el caso de las
comunidades auténomas, la as-
piracion no puede ser caminar
hacia un modelo de administra-
cién independiente en el que la
competencia para gestionar los
impuestos venga determinada
exclusivamente por el criterio de
residencia o por la territorialidad
de los hechos imponibles. En la
administracion integrada, el di-
sefo organizativo-institucional
debe encargarse de encontrar
las respuestas mas satisfactorias
en términos de coordinacion e
incentivos para aprovechar todas
las ganancias de eficiencia que
se derivan de la existencia en la
gestion del sistema fiscal de ex-
ternalidades, economias de es-
cala y de gama. En definitiva,
creemos fundamental conseguir
la participacién efectiva, y no
meramente testimonial, de las
comunidades autbnomas en la
gestion de todos aquellos tribu-
tos que son fuente directa de su
financiacién.

NOTAS

(*) Una version previa de este articulo fue
presentada en la Conferencia Funcas-RIFDE
sobre «La nueva reforma de la financiacién
autondmica: analisis y propuestas», celebrada
en Santiago de Compostela los dias 22 y 23
de mayo de 2014. Esta version final se ha
beneficiado de los detallados comentarios
realizados al trabajo inicial por Alejandro
Esteller-Moré. También quiero agradecer los
comentarios de Jorge Martinez-Véazquez,
Javier J. Pérez, Angel de la Fuente, Marta Espasa,
Joaquim Solé, Xoaquin Alvarez-Corbacho y
Francisco Pedraja. Quiero destacar especial-
mente los comentarios realizados en la tarea
de edicion por Santiago Lago y Jorge Martinez-
Vazquez. Por supuesto, los errores que pue-
dan existir son estrictamente imputables al
autor. También quiero agradecer el soporte fi-
nanciero del Ministerio de Economia y Com-
petitividad, a través del Plan Nacional de
Investigacion Cientifica, Desarrollo e Innova-
cion Tecnoldgica 2008-2011, VI Plan Nacio-
nal, Proyecto ECO2012-37572.

(1) Resulta muy ilustrativa de esta vision
la referencia a DILLINGER (1991): «la eleccién
entre una administracion tributaria centraliza-
da y una descentralizada equivale a elegir
entre indiferencia e incompetencia».
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(2) Sobre esta relacién entre administra-
cién tributaria, cumplimiento y equidad hori-
zontal véase SHoup (1969).

(3) Sobre el papel de la responsabilidad y
la visibilidad para conseguir una corresponsa-
bilidad fiscal efectiva véanse, entre otros,
MUSGRAVE (1983), McLure (1997 y 2000),
MARTINEZ-VAZQUEZ et al. (2006).

(4) Sobre esta cuestion véase MARTINEzZ-
VAzQuEez (2013).

(5) Sobre este papel de la informacion y
su fragmentacion véase RUBINFELD (1985).

(6) Sobre la trascendencia de esta cues-
tién véase YANG y MAXWELL (2011).

(7) La AEAT fue creada en la Ley de Pre-
supuestos Generales del Estado para 1991
(Ley 31/1990), de 27 de diciembre de
1990, y se constituyé formalmente el 1
de enero de 1992.

(8) En el caso de Castilla-La Mancha, el
Proyecto de Reforma del Estatuto de Autono-
mia, aprobado por las Cortes de esa Comuni-
dad con fecha 29 de enero de 2007, no
super6 el trdmite en el Congreso de los Dipu-
tados, donde la Comision Constitucional reu-
nida el 21 de abril de 2010 no ratificé la
ponencia y dictamen de aprobacién. Dicha
propuesta recogia en su articulo 165 la crea-
cién de una Agencia Tributaria de la Comuni-
dad Auténoma.

(9) Este proceso se detalla en MARTINEZ-
VAzQUEZ y ONRUBIA (2007).
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ANEXO

TABLA A1

RECURSOS HUMANOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DEDICADOS A LA GESTION DE TRIBUTOS CEDIDOS, POR FUNCIONES (2012)

ADSCRIPCION FUNCIONAL
Jefatura Gestion Recaudacion Inspeccion Valoracion Intervencion Informética Servicios Generales Total
Andalucia.............. 8 367 77 70 56 20 31 15 744
Aragon ... 3 78 16 16 18 10 6 10 157
Asturias................. 2 70 25 14 6 5 15 6 143
Baleares................. 0 76 9 13 8 1 3 2 112
Canarias ..... 10 57 14 10 13 15 6 1 126
Cantabria .... 1 35 7 7 4 4 4 4 66
Cataluna... 16 131 48 30 23 18 11 39 316
Castillay Leon ... 9 176 41 18 39 22 - 47 352
Castilla-La Mancha . 4 100 19 16 41 7 5 9 201
6 65 11 9 21 5 2 10 129
59 131 35 33 39 18 10 - 325
1 26 4 6 9 4 - - 50
Madrid ......ccoooee 18 241 60 70 33 5 6 16 449
Murcia .....ooceeeienn 7 55 48 15 20 1 - 2 148
C. Valenciana ........ 4 135 11 16 54 7 6 47 280
Total .................... 148 1.743 425 343 384 142 105 308 3.598

Fuente: Informe sobre la cesién de tributos a las comunidades auténomas (tomos | a IV), Cortes Generales, 2013.

TABLAA.2

RECURSOS HUMANOS DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DEDICADOS A LA GESTION DE TRIBUTOS CEDIDOS,
POR CATEGORIAS DE PERSONAL (2012)

GRUPOS DE CLASIFICACION DEL PERSONAL (SEGUN CUERPO DE PERTENENCIA O TITULACION REQUERIDA)

A B c D E Total
Andalucia.........coooviiiiiiiiiii, 195 80 319 117 33 744
Aragén ... 10 52 46 44 5 157
ASEUTIAS .. 21 43 31 44 4 143
Baleares........cccceevviiiiiiiiiiiii 27 24 9 52 - 112
Canarias ....ccoovveeeeiiieeeeeiee e 25 18 15 62 6 126
Cantabria ......coooeeeviiiiiecieec 11 12 28 14 1 66
Catalufa........oovveeeiiiiieeiecce 92 35 75 97 17 316
Castillay Ledn......coooiviiiiiiiis 24 112 53 153 10 352
Castilla-La Mancha........................ 26 63 39 66 7 201
Extremadura........ccccoeeviiiiiiiinenn 18 40 10 53 8 129
Galicia 34 86 87 108 10 325
La Rioja 6 20 9 15 - 50
Madrid ..o 78 108 145 104 14 449
MUFCIA v 16 40 22 67 3 148
C. Valenciana.........cccoceeeviiieeeennn.. 83 15 55 118 9 280
Total ..o 666 748 943 1.114 127 3.598

Nota: Grupo A: Cuerpos Superiores; Grupo B: Cuerpos Técnicos; Grupo C: Administrativos; Grupo D: Auxiliares; Grupo E: Subalternos.
Fuente: Informe sobre la cesién de tributos a las comunidades auténomas (tomos | a IV), Cortes Generales, 2013.
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ANEXO (continuacién)

TABLA A.3
ANALISIS COMPARATIVO DE ADMINISTRACION POR LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE LOS TRIBUTOS CEDIDOS (2012)
Recaudacion (*) e Personal Poblacién/ Recaudacion
(Miles euros) Poblacién (**) (Efectivos AT) Efectivos AT [Orden] (euros per cépita) [orden]
Andalucia................ 1.567.465 8.301.453 744 11.158 [11] 188,82 [7]
Aragon ... 338.009 1.312.802 157 8.362 [5] 257,47 [6]
AStUas..c..ooeviee 243.378 1.047.644 143 7.326 [3] 232,31 [10]
Baleares .................. 343.162 1.098.577 112 9.809 [8] 312,37 [4]
Canarias .........ccc..... 326.357 2.119.432 126 16.821 [13] 153,98 [5]
Cantabria................ 138.249 577.399 66 8.748 [7] 239,43 [8]
Cataluna ................. 1.880.246 7.270.530 316 23.008 [15] 258,61 [1]
Castillay Leon ......... 461.606 2.463.789 352 6.999 [2] 187,36 [14]
Castilla-La Mancha .. 379.902 2.043.808 201 10.168 [10] 185,88 [9]
Extremadura............ 146.280 1.081.753 129 8.386 [6] 135,22 [15]
Galicia..... 497.731 2.717.277 325 8.361 [4] 183,17 [12]
La Rioja 72.336 309.754 50 6.195 [1] 233,53 [13]
Madrid. .. 1.415.426 6.383.993 449 14.218 [12] 221,71 [3]
Murcia ........ 230.194 1.479.623 148 9.997 [9] 155,58 [11]
C. Valenciana .......... 887.972 4.996.340 280 17.844 [14] 177,72 [2]
Total ...................... 8.928.313 8.301.453 3.598 12.008 206,65
Notas:
(*) Recaudacion efectiva liquida.
(**) Poblacién INE a 31 de diciembre de 2012.
Fuente: Informe sobre la cesién de tributos a las comunidades auténomas. (tomos | a V), Cortes Generales, 2013.
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