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El objetivo de este trabajo consiste en explicar los motivos gue
aconsejarian la transferencia a las CCAA de los servicios que actual-
mente presta la AEAT y las condiciones en las que esta deberia reali-
zarse. Naturalmente, la transferencia se enmarca en una propuesta de
sistema de financiacién de 1as CCAA de la cual forma parte indisolu-
ble.

1. LAS CARACTERfSTICAS DEL ACTUAL SISTEMA DE
FINANCIACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS
EN ESPANA

El sistema de financiacién del periodo 1997-2001, es sobrada-
menie conocido ¥y no necesita de una gran explicacidn. Por tanto, se
anotan exclusivamente una serie de caracteristicas.

. De gran diversidad:

(*) Intervencidn realizada en las XM Jornadas entre Comunidades Autdnomas sobre
gestion de rriburos, Junta de Andalucfa, Consejerfa de Economia y Hacienda, Jaén 19 de
mayo de 2000.
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Existen cuatro sistemas de financiacion;

a) Régimen foral: con amplia responsabilidad sobre la normativa,
la gestidn y la recaudacion.

b) Canarias: Con responsabilidad muy reducida sobre la normati-
va, y amplia sobre la gestién y la recaudacion.

¢) Comunidades Auténomas de régimen comin que no aceptaron
el sistema 1997-2001 (Andalucia, Castilla la Mancha y Extremadura).
Con practicamente nula potestad tributaria y amplia respecto a la ges-
tién y recaudacién de una parte reducida de sus ingresos que son los
antiguos tributos cedidos, es decir, los previstos en la LOFCA conla
excepcidn del IRPF.

d) Resto de Comunidades Auténomas de régimen comin. Con
reducida potestad tributaria en una parte de sus ingresos, los antiguos
tributos cedidos, amplia sobre gestién y recaudacién de esa misma
parte de sus ingresos que a su vez representan una parte reducida del
conjunto. Las excepciones a este dltimo aspecto lo constituyen las
Comunidades Auténomas del articulo 143 de la CE, que no han asu-
mido los servicios samitarios y sociales de la Seguridad Social, por
ejemplo, Madrid.

2. Como consecuencia de esa diversidad en la financiacidn tribu-
taria y de la existencia de fondos de compensacién de distintos orige-
nes,

- El grado de suficiencia también es diverso, lo que se observa
palmariamente en el gasto por habitante.

- El grado de derivacidn territorial de los ingresos es a su vez
diverso. En un extremo se hallan las comunidades forales y en el
opuesto aquellas que tienen un menor nivel de renta y reciben una
parte importante de sus ingresos de fondos de compensacion.

- Los impuestos son distintos en las Comunidades Auténomas.
No haciendo mencién de las particularidades de Canarias, se puede
observar un grado muy importante de diferencias en la tributacién
directa entre régimen foral y comuin, tanto en los tributos cedidos a las
CCAA de régimen comiin, como en los gestionados por la AEAT y
las comunidades forales. La tributacidén indirecta, a pesar de tener
normativa tnica, reviste peculiaridades importantes respecto a la ads-
cripcion de los recursos y sus modos de gestion.

3. La voluntad politica de los distintos gobiernos va desde las
comunidades forales que desean mantener su sistema vigente, a pro-
puestas importantes de modificacién, como las llamadas “propuesta
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Zaplana™ o “Pacto fiscal” concretadas en el inicio del pasado afio
1999. No parece necesario insistir en la clara naturaleza politica de las
propuestas.

Las dos propuestas tienen como caracteristicas comunes:
1. Avanzar en el grado de derivacidn territorial de los ingresos.

2. Incrementar el nivel de responsabilidad mediante los impues-
tos especiales,

3. Ladiversificacién de las fuentes de financiacién con participa-
cion en la imposicién sobre el consumo.

Las diferencias mas importantes en las propuestas, son:

1. La partic.ipacién de las Comunidades Auténomas no se produ-
ce en todos los impuestos en 1a Propuesta Zaplana.

2. La participacién en el IVA que sugiere el Presidente de la
Comunidad Valenciana incluye dos posibilidades, que pudieran ser
no mutuamente excluyentes. De una parte, el establecimiento de una
participacién territorializada y de otra la cesion de la recaudacién pro-
cedente de los “servicios prestados a los ciudadanos de un territorio,
relacionados con determinados suministros, como la energia eléctrica,
el gas, el combustible, el agua”.

3. Respecto a la administracién tributaria, la Propuesta Zaplana
propone que las CCAA “participen en la gestién del IVA” y una pro-
fundizacion en la colaboracién entre administraciones, que “mejore Ia
integracién y coordinacién en la gestién de los tributos, tanto en los
Impuestos compartidos, como los que sean titularidad exclusiva del
Estado, o de las Comunidades Auténomas”. La propuesta de Pacto
Fiscal incluye la transferencia de los servicios de la AEAT a la
Generalitat de Catalunya.

If. LA EXPERIENCIA DE GESTION

Hasta este momento, los sistemas de asignacién de la gestién de
los tributos a un nivel de gobierno, han tenido un buen grado de racio-
nalidgd desde el enfoque de 1a vinculacién entre administracién a la
que financian y administracién que gestiona, Las eventuales excepcio-
nes son el Impuesto sobre el Patrimonio, que puede observarse como
un ejemplo -mas o menos logrado- de gestién conjunta y el IRPF. En
este ultimo, los resultados no debieran ser negativos debido ya qgue el
principal interesado (70% como minimo), es el que gestiona.
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Por otra parte, la racionalidad de mantener la potestad tributaria
en el Estado, respecto a tributos cedidos que, como el Impuesto sobre
el Patrimonio o el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, son ges-
tionados por las CCAA vy financia sus presupuestos, es bastante dis-
cutible. Si a esto se afiade la potestad tributaria de las comunidades
forales sobre estos mismos tributos, la racionalidad empieza a ser mds
que discutible.

El segundo aspecto que debe examinarse, es la experiencia en la
colaboracién entre administraciones. En sintesis, la experiencia no es
muy alentadora.

Hasta el inicio del acuerdo de financiacion actual, la colabora-
cion fue inexistente. A partir de la creacién de la Comision Mixta
para la gestién del IRPF, la colaboracidén mejora, pero curiosamente
esto se produce en la forma siguiente:

1. Por lo que se refiere al IRPI:

- La participacién de las Comunidades Auténomas en la elabora-
cién de planes de inspeccién es nula.

- La participacién de las Comunidades Autdnomas en planes de
gestién consiste en recibir informacién previa de lo que tiene previs-
to realizar la AEAT.

- Muchas Comunidades Auténomas establecen servicios de ela-
boracidn de declaraciones en la campafa de renta.

2. Por lo que se refiere a los antiguos tributos cedidos:

Aquf es donde se produce la mejora anteriormente comentada y
consiste en la puesta a disposicion de 1as Comunidades Auténomas de
una parte de la informacién disponible por parte de la Agencia. Se
realiza un cruce de no declarantes en el IP con otros dates de la
AEAT, se inicia la construccién del CLASE de CCAA y éstas remi-
ten con mejor frecuencia la informacién relativa a tributos cedidos.

Por otra parte se inicia la llamada comisién IVA-ITP, para resol-
ver los habitnales conflictos entre estos dos impuestos, con un grado
elevado de éxito, al menos en algunas comunidades.

Es importante destacar que todo lo positivo ha consistido en
puesta en comin de informacién tributaria y no intervencién en ¢l
desempeiio de las funciones de la otra administracion.
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ITI. LA PROPUESTA DE PACTO FISCAL

La propuesta de Pacto Fiscal es posible hallarla en el Programa
Electoral de Convergeéncia i Unid de las pasadas elecciones generales
y con mayor desarrollo en la conferencia del Conseller de Economfia
de la Generalitat de Catalunya, Hble. Sr. Artur Mas, pronunciada en
¢l Cercle Financer, el dia 25 de enero de 1999,

En la propuesta de Pacto Fiscal se observan las caracteristicas
siguientes:

1. Toda la financiacién de la Generalitat de Catalunya debe ori-
ginarse de acuerdo con el principio de derivacidn territorial. Esto
incluye la financiacidn sanitaria y la participacién de las CCLL en los
ingresos del Estado.

2. La atribucidn de los ingresos debe corresponder también al
concepto de carga efectivamente soportada por los residentes en la
CA. Este concepto es el que inspira el Concierto con ¢l Pais Vasco y
el Convenio con Navarra y hace necesario determinar

a. Bl indicador correspondiente a cada impuesto en la impaosicidn
indirecta. En IVA y IIEE el consumo, en I. Primas de Seguros, el ries-
go cubierto, etc...

b. En la imposicidén directa, el criterio de residencia en IRPF, el
origen de 1a renta en las rentas de no residentes (puntos de conexidn),
¥ un criterio de traslacién en el Impuesto sobre Sociedades. El régi-
men foral ha resuelto el problema de la traslacién mediante el siste-
ma de cifra relativa de negocios pero ha dado lugar a la multiplicidad
de sistemas fiscales. Parece mucho mds conveniente Ia creacién de
un criterio homogéneo que la multiplicidad, y por tanto el Pacto pro-
pone el PIB como indicador del impuesto sobre sociedades soporta-
do.

Se debe destacar que la eleccién de indicador es neutra respecto
al volumen de financiacién, ya que esta se modula mediante los por-
centajes.

3. Como consecuencia, es necesario efectuar los mismos ajustes
que los sistemas forales en la imposicién indirecta y un nuevo ajuste
en el I. §. Estos ajustes han de preservar la eficacia en la gestion de la
administracién gestora y el sistema del Pais Vasco aparece como
generalizable, sin ningin tipo de problema.

4. En lo que se refiere a la participacién en cada impuesto, el por-
centaje concreto relativo a Catalunya, es el que a continuacién se
indica, pero es preciso destacar que, de aplicarse a otras CCAA el sis-
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tema, los porcentajes podrian ser diferentes de acuerdo con el volu-
men de financiacién.

GENERALITAT GOBIERNG CENTRAL

IRPF 60% 40%
Impuesto sobre Sociedades 50% 50%
IVA 50% 50%
Impuestos especiales 100%

Impuesio sobre la
matricuiacién de vehiculos

100%
100%

Tributos cedidos

5. Respecto a la gestién, el Pacto Fiscal establece 1a transferencia
de los servicios de la AEAT a la Generalitat. Este es el punto més
importante de este trabajo y es el que se tratard mds adelante.

6. La propuesta de Pacto Fiscal contiene un alto grado de potes-
tad tributaria. En general, se trata de que cada ente responsable de un
presupuesto pueda regular una buena parte de los aspectos que tiene
cada tributo, con las restricciones que se derivan de la pertenencia a
la Unién Europea y la coherencia del sistema fiscal. Este principio
supone:

1. La potestad tributaria en la tributacién indirecta queda reser-
vada al Estado, como sucede en el régimen foral.

2. En la tributacion directa se establece, en general, que corres-
ponde al Estado la determinacién del hecho imponible, la residencia
v los elementos del impuesto que alcanzan a la determinacion de la
base imponible. Por tanto, la Comunidad Auténoma, fijaria las reduc-
ciones en la base, las tarifas y las deducciones.

En particular, las competencias de 1a CA serian las enumeradas a
continuacion:

a) Impuesto sobre el Patrimonio.

- Reducciones de la base y exenciones, 1o que incluye el mini-
mo exento.

- Tarifa sin limitaciones.

- Deducciones de la cuota.
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b) Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,

- Fijacion de condiciones ¢ importes en la estimacion objettva
singular,

- Minimos exentos.
- Tarifas.

- Deducciones con las excepciones de los regimenes especiales
coirelativos al Impuesto sobre Sociedades.

¢} Impuesto sobre la Renta de No Residentes.
- La CA no puede legislar en este impuesto.
d) Impuesto sobre Sociedades.
- Tipos impositivos

- Deducciones con excepcién de doble imposicién interna y
externa.

- Regulacion de los regimenes especiales de PYMES, ETV, etc.
e) Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

- Base imponible, en aquellos supuestos en que la normativa
civil de la CA no coincide con el Cédigo Civil.

- Exenciones.

- Reducciones en la base.

Deducciones en la cuota.

6. Ademds existen otras propuestas en el Pacto, como la transfe-
rencia del Catastro o la creacién de un 6érgano econdémico-administra-

tivo de caracteristicas muy diferentes al actual, pero no parece hoy el
dia de examinarlas.

IV. LA TRANSFERENCIA DE LA AGENCIA ESTATAL DE LA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN EL PACTO FISCAL

La transferencia de los servicios hoy prestados por la AEAT no

es mds que una consecuencia légica del modelo en su aplicacion a
Catalunya.

La participacién en el rendimiento de los Impuestos, es mayori-
taria en todos los casos y por tanto es el gobierno autonémico el que

debe realizar las opciones politicas que corresponden a la gestion de
los tributos.
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1. La Administracién tributaria efectiia opciones politicas

Se acaba de afirmar que existen opciones politicas en la adminis-
tracién de los tributos. Probablemente esta afirmacion necesita de un
mayor grado de explicacién.

Fn la Administracién del sistema tributario espafiol, se producen
decisiones de orden politico.

1. Al decidir la dotacién de recursos humanos totales y en.cada
dmbito geogrdfico de actuacidn, gestién, inspeccidn, recaudaglén y
tribunales econémico administrativos. Este aspecto no precisa de
grandes demostraciones, puesto que la diferencia en la dotacidn de
recursos humanos, en un sistema de informacidén homogéneo, deter-
mina diferencias en e} grado de satisfaccién de los objetivos publicos,
algo que ya sucede en Bspafia.

2. En la determinacién de prioridades de actuacién, en el ambi-
to de una dotacién dada de recursos humanos y de informacién.
Establecer como ambito de comprobacién inspectora las rentas de
trabajo independiente, dependiente o las de capital, es un claro ejem-
plo.

3. En la fijacién de sistemas de retribucidn del personal de Los
drganos gestores. Un sistema absolutamente Preﬁ] ado.de retribuc!on
produce resuitados diferentes a los que da origen un sistema del tipo
“baremo de productividad” vigente hoy en la AEAT, incluso ante la
opinidn piblica.

4. La decision de publicar con antelacién los ambitos prioritqrios
de actuacién. Un sistema basado en el aviso previo, con posibilidad
de regularizacién voluntaria sin sanciones es _totalmente dl.ferente a
otro basado en la comprobacién sin aviso previo y con sanciones.

Por tanto, parece que queda suficientemente ilustrada la afirma-
cién anterior, relativa a las opciones politicas. La idea de una admi-
nistracién neutra politicamente, que aplica la justiciq tributaria, tan
ciega como la propia justicia, es al menos errénea y tiendg a dar una
imagen de posibilidad de neutralidad que ni se ha dadq ni probablf:'-
mente se dard. Esto es especialmente importante al considerar la posi-
bilidad de una agencia tributaria independiente.

2. Una Agencia tributaria independiente

El andlisis de una eventual Agencia tributaria independiente no
es nuevo. A ella se ha referido OrciNa vy PEREZ (1991 a ¥y b), COSTAS
(1997) v el Libre Blanco sobre financiacion de las Comunidades
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Autdnomas entre otros, con distintas opciones respecto a su viabilidad
real y consecuencias.

Las conclusiones mds importantes de estos trabajos se intentan
sintetizar a continuacién:

“Parece pues necesario diseiiar un sistema de financiacidn que,
en lo referido a la gestion tributaria, separara perfectaments la discu-
sién entre gobiernos sobre el reparto de [a recaudacién ¥ la cuestion
de la recaudacién tributaria. En otras palabras: que no coloque al
gobierno central a ambos lados de la relacion, siendo tanto nivel de
gobierno con derechos sobre lo recaudado como agente recaudador de
cualguier otro gobierno.

Si esta condicién no se cumple, el gobierno que recauda posee
unas posibilidades de manipulacién de los resultados que induce a tos
que no recaudan a no cooperar.” (OLCINA y PEREZ, 1992 p. 25).

La Agencia, por tanto, para estos autores, debe separar al gobier-
no central en tanto que presupuesto financiado, del gobierno central,
que controle la agencia. La pregunta ahora es jcémo se hace esto? En
el sistema actual existe plena movilidad geografica del personal de la
Agencia, el gobierno central tiene derechos sobre mas del 80 por cien-
to de la recaudacién impositiva total, 1a potestad tributaria originaria
es del Estado y existen 15 gobiernos autonémicos con muy diferentes
objetivos. Por tanto, no parece que exista respuesta a la cuestién plan-
teada, o al menos todavia no se ha dado.

“... Supondria un retroceso respecto a los niveles de corresponsa-
bilidad fiscal ya alcanzados” (CosTas, 1994, p- 71). A pesar del tiem-
po transcurrido, los resultados del actual sistema de colaboracién no
ha hecho modificar la opinién mientras se mantengan las caracteristi-
cas bdsicas del modelo.

La vision del Libro Blanco sobre la Administracion tributaria se
centra en que, como consecuencia del sistema de impuestos comparti-
dos, se debe crear una administracién tributaria compartida que seria
responsable de estos tributos y con cardcter voluntario podria convenir
la gestién de otros tributos. Esta agencia tributaria integrada (en el
caso de que lo fuera, ya que el convenio es voluntario) “se organizari
con clara separacion entre el nivel politico y el profesional, con mar-
genes para decidir su organizacién interna .... Y se financia funda-
mentalmente a través del precio percibido por sus servicios.” Ademads,
deberia estar sometida a un mecanismo especifico de control parla-
mentario que se deduce seria efectuado por el Parlamento espafiol.

Estaria adscrito al Ministerio de Economia y Hacienda y su crea-
cion “se tiene que parecer bastante mds a un proceso de fusidn empre-
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sarial con creacién de una nueva entidad, que a un contrato de arren-
damiento de servicios”.

Respecto al “mecanismo de finan(_:iacién a través de up precio,
que se expresa en forma de porcentaje §qbre la recaudacmn.-..i.r....
Aunque a primera vista, puede parecer dificil, existe abunda{lte infor-
macién tanto interna como fordnea para poder deter_mlnar dl_cho pre-
cio de forma que obligue a la Agencia a comportanentos eficaces”.

Sin embargo, no se precisa cual es la abundante informacién. A
mi juicio, la Conclusién del Capitulo VI del Informe merece ser ano-
tada. “En nuestra opinién, para dar cabida a las Comunidades
Auténomas en la Agencia seria necesario, cuanto menos:

- Delimitar con claridad el érgano politico wdon(’:le deberfan tener
entrada las CCAA-, de los niveles profesionales auténomos.

- Descentralizar 1la Agencia, implicando a las CCAA en sus res-
pectivos niveles regionales.

Una forma de alcanzar este objetivo seria conﬁgurapgie, a nivel
central, un Consejo formado por los representantes ;_Johucos de las
haciendas administradas normalmente, por el Secretario de Este_tdo de
Hacienda y por los Consejeros de Hacienda de las Coglumdadgs
Auténomas integradas. Este Consejo “hacq _los encargos” y puede
vetar al Director, pero no tiene respon§ab1]1dades eje’cunyas en 1.a
Agencia, las cuales corresponden a su Director que seria asl el mg}{}—
mo responsable de la misma. Con este plantcamiento, no tendria
demasiado sentido la pervivencia del actual Consejo de Direccion.

Por su parte, a nivel regional, el Consejo podria tener .ig_ualmf:flu
te representantes de la Comunidad Auténoma y de la Administracion
central y la Agencia tendria su Director Regional dependiente del

Director de la Agencia.

Los cambios anteriores se deberian proc}ucir _simultér'leame_nte
con la integracién de las respectivas admimistraciones tributagias,
proceso que podria incluso llevarse a cabo, por razones de pruden-
cia, en dos etapas. En una prime_ra, las Comumdadgs Auténomas
integradas podrian seguir siendo titulares de los medios y el perso-
nal “aportado”, cubriendo direc.tamgnte sus costes, es decir, mante-
niendo el pago de gastos y retribuciones como hasta ese momento.
Consolidada la integracién, en una segunda etapa, todos los medios
materiales y personales pasarian a ser responsabihdad de _la Agen;:;a
y ésta empezaria a cobrar de las CCAA el precio convenido por los

servicios prestados.”
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Si bien, en mi opini6n, la propuesta del Informe es en la practica
una fusién por absorcién, pero no empresarial porque se trata de fun-
cién publica, es preciso reconocer que no es incongruente con el plan-
teamiento que ha realizado con anterioridad (p. 93):

“En ¢l dmbito de los ingresos, [a awténtica decisién politica con-
siste en determinar el volumen de ingresos y su patrdn distributivo. ..
Existen diversas alternativas organizativas...y deberfa elegirse la
menos costosa. Bsta dltima eleccidn es pues, de naturaleza esencial-
mente econdmica, 1o politica. Por consiguiente, la férmula por la que
se opte en nada afecta al espacio de las decisiones politicas.”

Tampoco resulta incongruente, sino plenamente acorde con el
objetivo de conseguir que “las diferencias territoriales de diligencia
en la gestion no podrian atribuirse ni imputarse a las respectivas
haciendas. Antes bien se tratard de un problema organizativo interno
que, caso de precisar el establecimiento de incentivos, tendrfan que
ser a favor de los gestores y no de las haciendas gestionadas”.

Las opiniones anteriores, cuestionan en menor o mayor grado la
posibilidad de una agencia tributaria independiente, de forma que no
supusiera una fusion por absorcién. Sin embargo, si es posible des-
tacar ahora un aspecto: sf las propuestas de derivacién territorial de
los ingresos contenidas en el Pacto Fiscal se aceptaran, la situacién
variaria enormemente, ya que los CCAA serian participes de un alto
nivel de los ingresos generados en su territorio. Se abrirfan por tanto
nuevas posibilidades a explorar.

3. La transferencia de la AEAT

Como se ha dicho anteriormente, la transferencia de la Agencia
en el Pacto Fiscal es una consecuencia natural del sistema de partici-
pacién. Sin embargo, siempre que se ha planteado esta cuestién, Ia
negativa de los representantes del gobierno central ha sido rotunda,
basada en que la existencia de 15 agencias redundaria en un sistema
totalmente ineficaz, sin recordar que hoy existen 18 agencias. No es
hoy el dia de enjuiciar 1a eficacia actual y real de la AEAT, ni de com-
pararla con la que resultaria de la transferencia a las CCAA. Sin
embargo, en mi opinién, la negativa entraiia un argumento al menos
erroneo: la ineficacia de las Administraciones tributarias autonémi-
cas. Ademds, una concepcidn de la gestién tributaria, que no tiene en
consideracion los requerimientos fundamentales de esta gestién
informacién, informdtica y medios personales.

Respecto a la ineficacia de las administraciones autonémicas, se
pueden sefialar algunos aspectos:
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- la recaudacién real de los tributos cedidos excede a la normati-
va en un buen nivel, hasta el punto que en muchas ocasiones la dife-
rencia ha sido el tinico punto de apoyo de los gobiernos autonémicos
frente a las restricciones del sistema de financiacion.

- Persona tan poco sospechosa de estar sesgada a favor de las
Comunidades Auténomas como el Sr. Josep Borrell, afirmé que la
gestién de las CCAA habia mejorado a la del Estado con relacién a
ios tributos cedidos.

- Seguramente D. Enrigue GIMENEZ-REYNA (1997), tenia razon
cuando afirmaba que el dfa en que se produzca el debate politico en las
Cortes acerca de los tributos cedidos, basado en el informe que rinde la
Inspeccién General “nos pondremos colorados mds de uno de los que
estamos aqui. Cuando uno ve las revisiones de cada uno de los tributos
cedidos, alguno se podria sonrojar. Hay unos tratamientos que provo-
carian que nuestros ciudadanos nos criticaran con mucho fundamen-
to.” Sin embargo, me parece que la afirmacién del entonces apreciadi-
simo Director General de Tributos, hoy Secretario General de
Hacienda, implica, de una parte, que las revisiones que se publican son
las de las CCAA, y de otra, que no todo el mundo se sonrojaria. Por mi
parte, creo que también, seguramente, si se publicaran los informes
relativos a las Delegaciones Especiales o de la Oficina Naciconal de
Inspeccién, o los TEAR, los colores tal vez deberian aparecer en algu-
nos funcionarios del Ministerio. Por lo que se refiere a las criticas de los
ciudadanos, me temo que ya se producen sin necesidad de publicacion.

Menos anecdético tesulta el analisis de los factores determinan-
tes de una buena gestién tributaria. En mi opinién, los factores rele-
vantes son: informacidn, informatica y medios personales. EIl factor
informacién se puede considerar plenamente conseguido por la
AEAT, igual que en la mayorfa de paises occidentales, mediante los
mecanismos de retencién y repercusién y el deber general de colabo-
racion. Es légico que continnamente se deban modificar, en especial
el dltimo, para adaptarlo a la realidad econémica cambiante, pero ha
alcanzado un gran nivel.

En lo que se refiere a su tratamiento informdtico, no cabe duda
que es un requisito complementario e indispensable, por lo que es
preciso que sea suficiente y compartido entre los distintos niveles de
gobierno.

Es absolutamente imprescindible que la informacidn y su trata-
miento esté disponible, desde cualquier punto de las administraciones
tributarias gestoras algo que no se ha conseguido totalmente en el sis-
tema actual, Esto se observa en:
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a) Los sistemas de informacién de 1a AEAT de las comunidad
es
fqrales {CCFF) y dq las CCAA de régimen comiin no son comunes. Si
bien no parecen existir problemas en el intercambio de informacién
entre CCFF y AEAT, el sistema no es el mas agil, si bien es plena-

mente congruente con el sistema de separacion de contribuyentes
establecido.

b} El acceso a la informacién de las CCAA a las bases de la
AEAT ha mejorado recientemente, pero ain se puede calificar de par-
cial, y.io que es peor, con un grado de discrecionalidad de la AEAT
inexplicado probablemente porque no es explicable. ’

¢} Naturalmente, no es preciso comentar la posibilidad de acceso

gecgg CCAA de régimen comtn a la informacién tributaria de las

.[l)esde‘ este enfoque, ¢l incremento de la segmentacion de la infor-
macion tributaria como consecuencia de cambios en el sistema de
financiacion, no es aceptable. Es mas, si los problemas para gravar
adecuadamente las rentas de capital se hallan hoy en ia U.E. en el
secreto b:{ncario 0 en la pura negativa de Luxemburgo a facilitar
mfor_m?lcmn,_ no parece que esa deba ser la direccién que adopten las
Adm_1n1§t§ac10nes tributarias espafiolas si se quiere dar cumplimiento
al principio constitucional de generalidad en la imposicién.

}§§n su lugar, la plena insercién de la informacién en un sistema
comun a todas las administraciones, quedaria facilitado por la exis-
tencia de una administracion dnica para la gestién de la informacion
que podria ser incardinada en el seno del Consejo de Politica Fiscal y
Financiera. Esto ayudaria a superar la fase de Inoperancia en que se
encuentra el Consejo, que ha quedado reducido pricticamente en
excl.uswa.a un foro de encuentro y desencuentro respecto al volumen
de financiacién de cada Comunidad, en el que se reflejan como un
espejo las diferencias politicas y acaba por imponerse, como no podia
ser de otra forma, el criterio del gobierno central.

_ Existe un aspecto relativo al futuro funcionamiento de las admi-
mstracm'ne:s tributarias, que se debe resaltar. En los pasados afios
hemos vivido una revolucién en las comunicaciones que ha llevado a
hablar de una nueva economia ¥, en general, de una forma diferente
de hacer las cosas; y esta revolucién no ha hecho mas que empezar.,

Si_ para la administracion tributaria un eje fundamental de su
actuacion es el tratamiento de la informacién, tal vez haya legado el

momento de intentar explorar que significarfa el futuro de las nuevas
comunicaciones.
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De momento, Ia AEAT ha establecido sistemas de declaracion,
para empresas, de algunos aspectos referentes al deber de colabora-
cién. Por otra parte, estd entrando en un sistema de declaracién del
impuesto sobre la renta que si bien en estc afio no tendrd un €xito
pleno, en muy poco tiempo producird, en una primera fase, la elimi-
nacién de millones de declaraciones del IRPF y, en aproximadamente
5 ajios, la practica eliminacién de 1a necesidad de la autoliquidacion de
éste impuesto. Se esta llegando de esta forma, en ¢l IRPF, a algo més
o menos semejante al sistema de declaracién previsto en la LGT hoy
de naturaleza residual a lo que no serd ajena la simplificacion a que ha
dado lugar la dltima reforma del impuesto, otorgando un mayor grado
de protagonismo a las administraciones tributarias . Por su parte, la
Generalitat de Catalunya, ha puesto recientemente en funcionamiento
un sistema, en Transmisiones Patrimoniales Onerosas, en la transmi-
sién de vehiculos usados, que se espera permitiré en el plazo de un afio
liquidar el impuesto desde cualquier lugar del territorio del Estado que
tenga “‘terminales inteligentes” de entidades financieras o desde el pro-
pio domicilio. Hoy actia en Jas de “La Caixa”, pero es cuestién de
tiempo que se extienda a la totalidad de las entidades.

Est4 bastante claro que la revolucion de las comunicaciones afec-
tard a la gestién de los tributos y la tecnificard en alto grado. S1 una
administracién tributaria “pierde el tren” o no estd todo lo atenta que
sea necesario, podra tener dificultades importantes respecto a la sufi-
ciencia financiera. Incluso es probable que, a largo plazo, hagan mas
por Ja corresponsabilidad los cambios inducidos por la sociedad de la
informacién que la voluntad de los gobiernos.

Por tanto, en mi opinién, ha llegado el momento de que cada palo
aguante su vela responsabilizando a las CCAA de su financiacion, sin
gue recaiga en una autoridad mas o menos lejana y evanescente la res-
ponsabilidad ante los electores.

El sistema de gestién tributaria, en un futuro que ya estd aqui,
puede ser mucho mads justo y acorde a la voluntad politica del electo-
rado, condicionado inicamente a la propia voluntad v a la de nuestros
sacios de la U.E., que se puede recordar, es el enforno en el que real-

mente nos hallamos.

Existe otro aspecto que s preciso comentar. En el dia de hoy,
como creo serd puesto de manifiesto proximamente por la Inspeccion
de los Servicios del Ministerio de Hacienda, el grado de cooperacién
entre CCAA no ha alcanzado el nivel descable. La obligacién de
transferir informacién y caudales, recibidos por una comunidad, que
corresponden a otra, se cumple parcialmente toda vez que no existe
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ani . . .
Iil;al:ilgeg}ltl'vo’ al cumpiimiento total. Un sistema de informacidn globa-
€jaria pocos resquicios a la obligacién anterior de transferir

informacién y caudales, 1 i

: . lo que, sin duda, redundaria e i

. | . A un

mejora del sistema tributario. ’ # clectiva

v Df:ﬁd@ el enfoque de globaﬁfzaci(_jn de la informacién, los objeti-
doz I;% 1t1§:03 de }a administracién tributaria anteriormente comenta-
Corﬁpro%zgrgzﬁ,ds;lc?g%;zg 1:;3:)(:; r::_leva}ncia. Los procedimientos de
: atizardn aun mas, el control
ejemplo, del IVA, se hard mayor, y puede ser que los impuest oo
j Y P 0s espe-
;:éz;liz:e:o Ctengan el grado Fle evasion “intracomunitafia” que }ify
feviste - Lomo consecuencia, lo que hasta ahora se han llamado
adp ctos po.h/tico.s de la gesti6n, las alternativas que se ofrecen a la
« érglnlstfracmn tributaria, alcanzardn mayor relevancia. La comproba-
cion lprtleerente. del IRPF de los Erofesionales o del LS., por ejemplo
a alternativa en la que habri que optar, y esa opcién no creo qu \
deba efectuarla el socio minoritario, el Estado, sino el mayoritarioq 12

3 1 y

 Eltercer factor es de enorme relevancia y, como se ha dicho ant
riormente, es una de las decisiones politicas que toma la adminialz .
cion tributai’fl'a,'dando origen a lo que podriamos 1lamar estilo de os.
tién. Su anailsl.s necesita de mayor espacio del que hoy se le gedS-
dedicar, pero si es posible sugerir algunas cuestiones: prece

¢El modelo de incentivos de 1a Inspeccion de la AEAT deberi
extenderse a los érganos de gestién o a los TEA? ;O bien deberia
redu<_:1rse? (Dan mejor resultado los sistemas de ge;tién basados 2:11
iilrll(tnpéles altas? ;Se debe, para mejorar los resultados, incidir en los

rbuyentes de mayor cuota absoluta o relativa no ingresada? ; Se
deben potenciar y extender los sistemas de acuerdo crevio‘? f.
actos de gestién tributaria deben seguir siendo un resuiltjado de 5 0
siones individuales o deberian ser adoptados por 6rganos colegiadeocsl’_?

cesily gestor" 3 los. sesultados de cuts acmmionaemnartan ¢

psuto ‘ ) : ministracién gestora.

muchos afios, al menos hasta 1995, la respuesta dada por la

AEAT h_a sido que las sanciones altas mejoran la recaudacidn 5 ue

;f;e(if;gs lgfédér iﬂ la mayor (t:)uota absoluta sin potenciar los acuzr?ios
] mbargo, no cabe duda de que exi F i

nuestro entorno, tanto dentro como fuerg de?iéi:?g)ﬁgﬁe?%?gézs °

tram}%x;ste otro aspecto menos politico pero no menos importante. La
unif;) erencia aflas (;C‘AA permitiria establecer niveles de salarios no
Tmes y mas proximos a la realidad e cada comunidad. Por ejem-
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plo, de acuerdo con las series que publica EUNCAS (Funda(:ic’_m Cajas1
de Ahorro) los indices regionales de precios en 1998 (en paridad (1188
poder de compra), oscilan enire 1073 en B_al;ares y Cata.lunya y 91,
en Extremadura. Por lo que se refiere a la vivienda, la vartanza en pre-
cios es mucho mas elevada ya que va desde 152,4 en I\{Iadnd a 56’,6
en Extremadura. Ademés y como sefialan Lopez y Padrc_) (2000, Pag.
6), trabajo del que se han obtenido estos datos, ”ia varianza de pre-
cios relativos crece en el tiempo, sin eXCepeiones .

Tal vez de esta forma se podria evitar la gran rotacion de perso-
nal que tienen algunas comunidades.

V. UNA PRIMERA VALORACION DEL PACTO FISCAL

Hasta este momento, se han intentado describir las 'ca_racterfsticas
mas importantes del Pacto‘Fiscal, con especial detenimiento en 10s
aspectos de gestion tributaria.

Un breve resumen probablemente ayudard a una mejor compren-
sién del modelo.

1. Toda la financiacién se establece de acuerdo con el principio
de derivacién territorial, igual que el modelo foral.

2. La participacién en Jos tributos compartidos es mayoritaria por
parte de las CCAA. |

3. Existe potestad tributaria en grado muy amplio en la impost-
cién directa y nulo tespecto a la indirecta.

4. El ejercicio de esta capacidad redunda en rnoldificacio?es de los
ingresos, tanto para el Estado como para la Comunidad Auténoma.

5. Como consecuencia inmediata del punto 2 anu}arior, la gestion
de los tributos pasa a depender de la Comunidad Auténoma.

Las consecuencias de 1a adopcién del modelo serian:

a) A reserva de una comprobacion numérica, el'modelo els gene-
ralizable a la mayoria de las CCAA con competencias sobre los sc?ri
vicios sanitarios y sociales de la Seguru‘iad .Socml. Muy en ;spem;t
las CCAA que hoy reciben transferencias 1mportantes melcllgniemi
participacién en los ingresos del Estado podrian aceptar el siste
descrito.

b) La suficiencia recaudatoria depende de la.propia Comunidad
Auténoma, que tiene todo el instrumental necesario para alcanzatlo.
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¢) El grado de solidaridad se hace explicito, algo muy deseado
por algunas comunidades y automdtico, ya que los porcentajes de
reparto no son alterables, al menos a corto plazo.

d) A pesar de que el sistema necesitarfa ajustes periddicos, algo
inevitable en cualquier sistema, el nivel de estabilidad es mucho
mayor que el actual.

e) A diferencia de los sistemas forales no existe distribucién de
los contribuyentes de acuerdo a cifra relativa de negocios, una distri-
bucién que es siempre imperfecta y manipulable. Las fuentes tributa-
rias se gravan mediante impuestos compartidos.

f) También a diferencia de los sistemas forales no existe valora-
cién de la carga asumida por el estado o cupo. La “aportacién” se
indicia al crecimiento de la recaudacién generada por las medidas
legislativas del Estado y de la Comunidad. La cuantificacién de la
solidaridad depende de los porcentajes iniciales de participacion y en
menor medida del uso que se efectiie de la potestad tributaria. Esto
también es aplicable a las comunidades receptoras de fondos de soli-
daridad que serdn responsables del uso que efectien de su potestad
tributaria,

g) La responsabilidad de las CCAA en materia normativa y
recaudatoria es total. Los limites se hallan en la interrelacién entre tri-
butos que posibilitan a la administracién gestora el desplazamiento de
un tributo a otro. Por tanto, no es conveniente la atribucidn total de
rendimientos de un impuesto a una administracién, sino una partici-
pacion en todos ellos. Esto es especialmente importante en relacién
con los tributos cedidos y podria significar Ia participacién del Estado
en todos ellos.

h) Como consecuencia de la capacidad normativa de las CCAA el
sistema permite la competencia fiscal. No es una caracterfstica dese-
able, pero restableceria la igualdad entre CCAA ya que hoy la com-
petencia ya existe, al menos, entre las comunidades forales y el
Estado. EI gobierno de La Rioja, entre otros, podria dar testimonio de
esta afirmacidn.

En este sentido también es posible analizar en que medida puede
producirse competencia fiscal normativa. La realidad de los sistemas
fiscales europeos, contempla sistemas fiscales que no pueden califi-
carse de parafsos, pero que permiten la existencia de instituciones que
dan origen a la planificacién fiscal internacional, por ejemplo,
Irlanda, Helanda, Portugal, Luxemburgo, Bélgica, Dinamarca...
Estos paises son todos miembros de 1a Unién Europea y, a pesar de
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los esfuerzos por lograr un marco de fiscalidad homogéneo minimo
respecto a las rentas del capital, no ha sido posible su consecucion
hasta ¢l dia de hoy. Por tanto, la competencia fiscal existe entre
CCAA en Espafia, entre Estados en el seno de la U.E y entre Ia Unién
y otros territorios. La tendencia no parece que vaya a variar y, en mi
opinién, es mas razonable dotar de posibilidades de competencia a las
CCAA que mantenerlas inermes frente a esta realidad.
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