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1. Antecedentes.

1.1. Amparo constitucional del sistema de financiacion autonémica

Comienza el Titulo VIl de nuestra Constitucion sefialando que Espafia “se organiza
territorialmente en municipios, en provincias y en las Comunidades Autonomas que se
constituyan”, para continuar afiadiendo que todas ellas gozaran de autonomia para la gestion
de sus respectivos intereses sobre la garantia efectiva del principio de solidaridad consagrado
en el articulo 2 de la Constitucidn, velando por el establecimiento de un equilibrio econémico,
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espaiol, sin que las diferencias entre los
Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas puedan implicar, en ningun caso, privilegios
econémicos o sociales.

Para asegurar lo anterior, y con la reserva de la Disposicidon Adicional Primera que ampara los
derechos historicos de los territorios forales, la Constitucion reserva al Estado las competencias
exclusivas sobre determinadas materias, entre las que estan las de la Hacienda Estatal y el
régimen aduanero y arancelario, respetando la autonomia financiera de las Comunidades
Autonomas de régimen comun para el desarrollo y ejecucion de sus competencias. Todo ello
con arreglo a los principios de coordinacidn con la Hacienda estatal y de solidaridad entre todos
los espafioles, dotandole para ello de una serie de recursos en el articulo 157; a saber impuestos
cedidos total o parcialmente por el Estado, recargos sobre impuestos estatales y otras
participaciones en los ingresos del Estado, sus propios impuestos, tasas y contribuciones
especiales, transferencias de un Fondo de Compensacién interterritorial y otras asignaciones
con cargo a los Presupuestos Generales del Estado, los rendimientos procedentes de su
patrimonio e ingresos de derecho privado y el producto de las operaciones de crédito.

De lo anterior resulta el sistema de financiacién autondmica que se desarrolla en la vigente Ley
Orgénica 8/1980, de 22 de septiembre, de Financiacidn de las Comunidades Auténomas, como
pilar esencial para el desarrollo equilibrado de nuestro pais, altamente descentralizado, en el
gue a la existencia de dos modelos de financiacion (el régimen comun y el régimen foral), se
unen las especialidades del régimen econdmico y fiscal de Canarias, la singularidad de Ceuta y
Melilla, dos ciudades que participan de la financiacidon autondmica, y por supuesto la propia
complejidad del régimen, del que todos sus usuarios reclaman mas simplicidad y transparencia.

Un sistema que, si ya era importante desde el punto de vista politico e institucional a principio
de la década de los 80, cuando el gasto publico de las CCAA apenas representaba el 4% del
conjunto del gasto publico no financiero de las administraciones (frente al 85% de la
administracion central), hoy se ha convertido en capital, al situarse en torno a un 33%.

Sobre la base de los principios del sistema -autonomia financiera, coordinacién y solidaridad-,
se integra la financiacion de la totalidad de los servicios traspasados a través de los tributos
cedidos (capacidad tributaria), y de la transferencia a través de los fondos verticales (Fondo de
Garantia de los servicios publicos fundamentales y Fondo de Suficiencia Global).



Principios que, ademas, deben acompaniarse de otros, vistos desde la perspectiva de ciudadanos
contribuyentes, como los de igualdad, unidad de mercado o seguridad juridica.

1.2. Actualizacion del sistema

El actual sistema de financiacién autonémica, que fue aprobado por la Ley 22/2009, por una
mayoria parlamentaria formada, curiosamente, por los grupos parlamentarios del PSOE y ERC,
se encuentra caducado desde 2014.

Desde entonces, ha existido una reiterada demanda en las Conferencias de Presidentes
Autondmicos por su reforma, siendo quiza sus hitos mas destacables el Informe del Grupo de
Expertos de Reforma del Sistema de Financiaciéon de las Comunidades Autonomas cuyas
conclusiones se presentaron en 2017; y ya en 2021, el Informe del Grupo de Trabajo sobre el
calculo de poblacidn ajustada, que propone mantener el esquema basico de la actual formula.
Amén de ello, las Comunidades Autdnomas de régimen comun si han impulsado o promovido
en distintos ambitos institucionales reflexiones varias para conformar un nuevo modelo de
financiacién.

Como ejemplo de estas reflexiones territoriales, cabe destacar, por su simbologia, la impulsada
en 2018 por la entonces Consejera Andaluza, hoy Ministra de Hacienda, y que contd con el
apoyo casi unanime del Pleno del Parlamento andaluz, de una necesidad de mayores
aportaciones de mas de 16.000 millones, de los que una cuarta parte corresponderia a
Andalucia.

Pero, sin duda, mayor fuerza politica, y desde luego mas titulares, generd la propuesta de 2012
del Presidente de la Generalitat de Cataluia que planted entonces al Gobierno de Espafia lo que
denomind un “pacto fiscal”, con una arquitectura similar a la de las diputaciones forales de Pais
Vasco y la comunidad foral de Navarra, y que fue rechazada por la ausencia de amparo
constitucional. Propuesta en la que, con diferente formato y actores se ha ido insistiendo por
los diferentes partidos independentistas catalanes desde entonces, con publicacion de balanzas
fiscales mediante.

Hoy, tras este largo plazo de interinidad -diez afios desde el 2014-, parece mas cerca que otras
veces, la presentacién de un nuevo modelo de financiacion -o al menos de su esqueleto-, a raiz
de los titulares conocidos de la firma del acuerdo entre el PSOE-PSC y ERC para la investidura
del actual Presidente de la Generalitat.

1.3. Propuesta de sistema de financiacion singular para Catalufia

El Acuerdo PSC-ERC firmado para procurar la investidura del actual Presidente de la Generalitat
establece que, en virtud del mismo, se procedera a “impulsar un sistema de financiacion sinqular
que avance hacia la plena soberania fiscal, basado en la relacion bilateral con el Estado y la
recaudacion, gestion y liquidacion de todos los impuestos, con el objetivo de dotar a las
instituciones catalanas de los recursos necesarios para hacer frente a las necesidades de la
Catalufia de los 8 millones de habitantes.”

En su explicacion nos lleva, sin citarlo, a las reglas de funcionamiento del cupo vasco y navarro,
y a reconocer la necesidad de modificar la LOFCA -ley organica que regula los elementos
esenciales del sistema de financiacion- pero no la Ley 22/2009 -presumiendo que la reforma de
la anterior, la excluiria del régimen comin de financiacidn-, para cerrar el circulo con la
actualizacién de la actual Ley del régimen de cesidn de tributos a la Comunidad Auténoma de
Cataluia.



Desde mi humilde punto de vista, lo anunciado hasta la fecha podria suponer un cambio de
modelo de Estado que nos llevaria hacia un sistema confederal, que podria tener serios riesgos
en términos de equidad y cohesidn territorial y desde luego elevados costes de eficiencia, como
mas adelante tendremos ocasion de analizar.

Un cambio asi, no consensuado entre todas las Comunidades Auténomas de régimen comdun,
mermaria los recursos y la autonomia de la administracion central de una forma que
comprometeria su capacidad de mantener la cohesidn social y territorial, asi como para ejercer
otras competencias esenciales.

Pero desde luego, y esto ya no es un solo una opinion como trataremos de justificar
empiricamente, comportaria importantes dafios colaterales en la eficacia y eficiencia de la
administracion tributaria en la lucha contra el fraude.

La competencia tributaria en general, y de las Comunidades Auténomas en particular, puede
cuanto menos ejercer hasta en tres prismas diferentes: (i) en el ejercicio de la capacidad
normativa, plena en los tributos propios y limitada en los cedidos, siempre dentro del amparo
del articulo 133 de la Constitucidn, (ii) en el ejercicio de la capacidad gestora, que incluiria la
capacidad liquidatoria, inspectora, recaudatoria y revisora, y (iii) en la atribucién de los
rendimientos, que se deciden en el marco del sistema de financiacién sobre la base de los
criterios marcados en la arquitectura constitucional.

Asi, mientras que, de las competencias anteriores, la sefialada en el apartado (i) se habilita con
la capacidad de modular la mayoria de los tributos total o parcialmente cedidos al alza o a la
baja como componentes esenciales del autogobierno y de la corresponsabilidad fiscal, y la del
apartado (iii) como parte del cumplimiento de los recursos financieros de las Comunidades
Autonomas a los que se refiere el ya mencionado articulo 157 de la Carta Magna, la cesién en
exclusiva de una actividad técnica e instrumental como es la de gestionar, liquidar y recaudar
todos los impuestos no sélo no encuentra acomodo en el propio articulo 149 de la misma norma,
que atribuye a la Hacienda Estatal esta funcidon, sino que ademas, objetivamente, sélo resta
eficiencia a dicha labor, por el incremento evidente de los costes de gestion y la reduccion
previsible de los ingresos a obtener, tal y como tendremos ocasién de exponer.

En este contexto, y como sefiala el profesor De La Fuente “resulta un tanto chocante a primera
vista que el nucleo del acuerdo sea la apuesta por dotar a la Generalitat de plenas competencias
en su territorio sobre la recaudacion y gestion de todos los impuestos estatales. Desde un punto
de vista técnico resulta evidente que se trata de una pésima idea. La gestion tributaria es una
actividad en la que existen enormes economias de escala y alcance y en la que resulta crucial el
acceso a la informacion mds completa posible sobre el universo de contribuyentes, en todo el
territorio y en todas las actividades relevantes. Trocear la Agencia Tributaria estatal (AEAT),
como ahora se propone, resultaria sin duda en mayores costes de gestion y una menor

efectividad en la lucha contra el fraude” .

Si optamos por esta via, sera también necesario establecer, como en las diputaciones forales del
Pais Vasco y en la comunidad foral de Navarra, una compleja regulacién sobre los puntos de
conexién entre las distintas haciendas implicadas que, como a continuacion justificaremos,
supondran tanto una mayor dificultad para una gestidn eficiente en el control tributario, por el
despiece de la informacién, como también de la labor de asistencia a los contribuyentes, que

! De la Fuente, A. (2024). “Algunas reflexiones al hilo del debate sobre el concierto cataldn.” FEDEA,
Coleccion Apuntes no. 2024-23, pp. 5-6.



ademas se veran perjudicados por el incremento de la carga fiscal indirecta, les supondra tener
gue relacionarse con una administracion tributaria mas, que presumiblemente ademas, podria
establecer requerimientos normativos distintos de los de la Hacienda Estatal.

Hay que concluir, por tanto, que las razones para exigir ese monopolio de las competencias de
gestidn tributaria tienen poco que ver con la eficiencia o incluso con la defensa de la autonomia.
Parece haber, desde luego motivos exclusivamente politicos que tratan de justificar esta medida
y que podemos resumir en estas dos circunstancias: (i) La de procurar obtener una mayor
financiacidn por residente en Catalufia, con una menor aportacion al sistema que se realizaria a
través del sistema de cupo; y -no explicitada desde luego asi en el Acuerdo pero si en diferentes
declaraciones a los medios- (ii) la de disponer del control del tesoro, que no olvidemos facilita
la idea de desconexion de los partidos independentistas, a la que por cierto no han renunciado.

De lo que se trata realmente, y ERC nunca lo ha ocultado, es de hacerse con las llaves de la caja
con el fin de reducir su aportacién financiera al Estado y quedarse con la mayor parte posible de
lo que los nacionalistas consideran “su dinero.” Como demuestra la experiencia de los territorios
forales, el agente que tiene el dinero en la mano negocia con ventaja en temas de financiacién
territorial y suele ser capaz de obtener términos muy favorables, especialmente si sélo
representa intereses de parte y su sentido de lealtad al conjunto del Estado es débil o
inexistente. Llevando esto al extremo, una hacienda propia que recaude todos los impuestos en
la comunidad seria una de esas estructuras de Estado, que tan prioritarias son para los
nacionalistas catalanes, claramente imprescindibles para que otra hipotética declaracion
unilateral de independencia, como la de 2017, pueda ser factible.

Uno de los argumentos manifestados por los politicos catalanes es que Catalufia aporta al Estado
mas de lo que recibe. Lo que, en términos coloquiales, han manifestado en multitud de
ocasiones con la frase “Espafia nos roba”. Dicha actitud pone de manifiesto que no aceptarian,
entre otros, los principios constitucionales de solidaridad entre regiones y de garantia de los
servicios publicos esenciales, y que, en el caso de lograr la cesidon del 100% de los impuestos
recaudados en Cataluia, no van a financiar con agrado la parte que les corresponderia de los
fondos de compensacion interterritorial y de garantia de niveles minimos de servicios publicos.
Esto nos llevaria a que los servicios que se prestan en las regiones mas pobres, antes o después,
serdn inferiores en cantidad y calidad, lo que supondria el incumplimiento del principio de
igualdad reflejado en el articulo 14 de la Constitucion.

1.4. Resolucién politica del 412 Congreso Federal del PSOE?

Continuando con el hilo temporal de manifestaciones de las instancias politicas que podrian
llegar a cabo la elevacién a norma del planteamiento hasta la fecha conocido, debemos ahora
referirnos a la Resolucidn politica del 412 Congreso del Partido Socialista en la que, en su pagina
12, se asevera que “Reformaremos el Sistema de Financiacion Autondmica garantizando
mayores recursos para todas las Comunidades Auténomas, reforzando los servicios publicos y
compatibilizando solidaridad a igual esfuerzo tributario con el reconocimiento de las
singularidades. El nuevo sistema resultard en un reparto mds justo de la financiacion, cerrard el

camino al dumping fiscal e incluird la creacion de un auténtico Fondo Autondmico para la
reindustrializacion y la convergencia de las rentas entre CCAA.”

Ideas que se desarrollan a partir de la pagina 128 asegurando que “para lograrlo, tendremos que
ahondar en el proceso de federalizacion del Estado {(...)”, sefialando como modelo para hacerlo

2 RESOLUCION-41Congreso.pdf




aquél que, en la reforma de los sistemas de Financiacion Autondmica y Local, tenga en cuenta
las necesidades y posiciones de las administraciones afectadas: “Asi, impulsaremos una reforma
del sistema de financiacion autonémica que 1) aumente los recursos disponibles de todas las
Comunidades Auténomas y de las ciudades autonomas de Ceuta y Melilla para que todas
dispongan de mds recursos que en la actualidad y se garantice la suficiencia y la equidad en la
prestacion de los servicios publicos, especialmente en sanidad, educacion y proteccion social; 2)
revise la composicion y armonizacion de la cesta de tributos para evitar la competencia a la baja
en impuestos como Patrimonio, Sucesiones y Donaciones o los tramos mds altos del IRPF
garantizando la autonomia fiscal de las comunidades auténomas; 3) optimice el cdlculo de los
pagos a cuenta y retenciones de IRPF para que el impacto de las decisiones de las CCAA sea mds
inmediato; 4) modifique la formula de poblacion ajustada para mejorar el cdlculo de necesidades
y de la capacidad fiscal normativa a competencias homogéneas; 5) negocie un alivio con criterios
homogéneos y equitativos de la deuda publica de las Comunidades Autonomas generada
durante la crisis financiera; 6) federalice la direccion de la AEAT para dar mds capacidad de
decision a las Comunidades Autdnomas y desplieque una estrategia en red con las haciendas
autondmicas, impulsando la coordinacion con las CCAA; y 7) La reforma del Sistema de
Financiacion Autonomica deberd garantizar mayores recursos para todas las Comunidades
Autonomas, reforzando los servicios publicos y reconociendo las singularidades y las diferentes
variables determinantes en su coste, de manera que garantice la igualdad de derechos en el
acceso a los servicios publicos independientemente del territorio en el que se viva.” Nada que
alegar, mas alld de que a cada cual pueda gustarle mas uno u otro modelo de descentralizacion,
siempre dentro del marco constitucional.

Pero es justo a continuacién donde hace la cuadratura del circulo al sefialar que “dicho modelo
serd aprobado de manera multilateral en el seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, sin
perjuicio de la relacion bilateral del estado con cada comunidad auténoma en funcion de lo
recogido en los diferentes estatutos. Dicho sistema debe dirigirse hacia un modelo de
financiacion federal.”

Teniendo en cuenta que dicha Resolucidn no es mas que una manifestacion programatica, sin
vinculacién juridica alguna, de lo anterior resultan a mi juicio tres conclusiones: (i) Que este
documento politico no nos permite desgranar el cdmo se pretende completar lo acordado entre
el Partido Socialista y ERC, precisamente por ese Uultimo parrafo que deja abierta una
negociaciéon bilateral a la que se refiere el acuerdo con ERC; (ii) que un modelo de mayor
federalizacién de la direccion de la AEAT sdlo seria un paso mas en la gestion de unos recursos
recaudados por ésta, y que ya van a parar, en un porcentaje importante, a las Comunidades
Autonomas de régimen comun, motivo por el que la idea no es en absoluto descabellada; y (iii)
gue es coherente con el bloque de constitucionalidad del sistema de financiacién que el modelo
deba ser aprobado de manera multilateral.

2. Los efectos del fraccionamiento de la AEAT

2.1. Contextualizacion

Como antes avanzabamos, el Acuerdo PSC-ERC pretende “impulsar un sistema ... que avance
hacia la plena soberania fiscal, basado en la relacion bilateral con el Estado y la recaudacion,
gestion y liquidacion de todos los impuestos, con el objetivo de dotar a las instituciones catalanas
de los recursos necesarios.”



A todas luces, un sistema de concierto o convenio que les permitiese esa gestion, para al menos
dar cierta apariencia constitucional, partird de esa mencion a “todos los impuestos” se matizara
cuanto menos con la gestion aduanera de los aranceles e impuestos a la importacién que
mantendria el Estado, tal y como ocurre en los territorios forales, y con la existencia en Catalufia
de una Agencia Estatal de Administracion Tributaria que asegure la gestién de los tributos
estatales cuando los puntos de conexidén que se establecieran con los que serian tributos
concertados en Cataluiia les obligue a actuar.

Asi, por ejemplo, si nos cefiimos al caso de Navarra y al impuesto sobre sociedades, si el sujeto
pasivo, que tiene su domicilio de gestidn y direccidn en la comunidad foral, realiza operaciones
en ambos territorios y supera la cifra de negocios de 10 millones de euros, importe vigente que
se ha ido incrementando desde 1990, debera tributar en ambas administraciones en la
proporcién que marca la cifra de negocios obtenida en cada territorio, con la complejidad
afiadida de que la localizacidn de las operaciones tendra diferencias segun el sector econémico.

Presumiendo que lo anterior se respetase por parte de los firmantes del acuerdo, y que se
consiguen las mayorias parlamentarias para aprobar un sistema para un concierto econémico
en Catalufa, el fraccionamiento de la AEAT supondria un paso atrds a la hora de aplicar el
sistema tributario desde una doble perspectiva: (i) por la pérdida de eficiencia en la gestion vy (ii)
por el incremento de las cargas fiscales indirectas o de cumplimiento para los contribuyentes.
No olvidemos que Cataluiia supone casi un 20% del PIB espafiol y mas del 16% del niimero de
contribuyentes que se relacionan con la administracion tributaria estatal, financiando con ello
los recursos del sistema de financiaciéon autonémica de régimen comun.

2.2. En direccion contraria

Para conseguir una mayor eficacia en la gestion del sistema tributario, se deberia lograr una
mayor integracidon y coordinacion de todas las Administraciones Tributarias. Ese seria el
camino deseable y el que, por ejemplo, a nivel de la OCDE o de la UE, trata de mejorarse con
diferentes iniciativas como BEPS o sobre todo como las Directivas de Cooperacion
Administrativa, que ya cuentan con hasta ocho versiones para profundizar en esa idea de
maxima integracion e intercambio de informacidn.

Como se ve, por tanto, la tendencia actual es sin duda la contraria al fraccionamiento de la
Inspeccidn, tanto por la logica de la globalizacion como por las exigencias de los organismos
multilaterales de los que Espafia participa, que exigen mecanismos de control Unicos o
estrechamente coordinados, y que ya han ensayado actuaciones conjuntas -controles
multilaterales- en relacidn con las conocidas “tramas” comunitarias para eludir el IVA, pero
también en el control de multinacionales.

El camino contrario -fraccionar la gestién tributaria- supondria graves perjuicios en la lucha
contra el fraude fiscal, quebrando principios basicos en la gestién de los impuestos, como se
pondra de manifiesto en el presente documento, en el que se incluyen reflexiones que comparte
el autor con la Asociacién de Inspectores de Hacienda del Estado®.

No deberian existir dificultades, como sefiala la antes sefialada Resolucién del Congreso Federal
del PSOE, para facilitar una participacion mas decidida de las Comunidades Auténomas de
régimen comun en la direccién de la AEAT -a dia de hoy institucionalizadas a través del Consejo
Superior de Direccion y Coordinacion de la Gestidn Tributaria y de los Consejos Territoriales
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existentes en las 15 Comunidades Auténomas de régimen comun y en las Ciudades Autonomas
de Ceuta y Melilla-, ni en actualizar para ello un Estatuto de la AEAT, reclamando tanto desde
dentro como desde fuera de la organizaciéon desde su creacion, configurando una
Administracion de todos y para todos, independiente y profesional.

E incluso mas, en la direccién justo opuesta a la planteada de trocear lo que funciona, ese
Estatuto de la AEAT podria avanzar en la coordinacion de la totalidad del sistema tributario
nacional, autondmico y local dotandolo de unidad de accidn y criterio -sin restar competencias
normativas ni de aplicacion de los recursos obtenidos a las diferentes Administraciones
territoriales-, y estableciendo mecanismos eficaces de participacion en la misma del resto de
Administraciones Tributarias. Un ejemplo podria ser el eficiente y ya instaurado mecanismo del
“punto neutro de embargo”, que asegura, por ejemplo, un adecuado cruce de informacion de
los acreedores de pagos de las Administraciones Publicas con los deudores con cualesquiera
Administraciones Publicas, de manera que no pueda resultar beneficiario de un pago o
devolucidn tributaria quien es deudor en ejecutiva con cualquier Administracion.

3. El coste de fragmentar la AEAT

Desde su creacidn por el articulo 103 de la Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1991,
la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria tiene por mision, como sefiala el apartado
Uno.3 del citado precepto, “desarrollar las actuaciones administrativas necesarias para que el
sistema tributario estatal y el aduanero se apliquen con generalidad y eficacia a todos los
obligados tributarios, mediante los procedimientos de gestion, inspeccion y recaudacion tanto
formal como material, que minimicen los costes indirectos derivados de las exigencias formales
necesarias para el cumplimiento de las obligaciones tributarias”.

De dicho precepto resultan igualmente las dos principales labores de la Agencia que no son, si
no, (i) la de asistir e informar al contribuyente, en una labor preventiva, y (ii) la de efectuar el
consiguiente control tributario.

A continuacion, desarrollaremos las principales ineficiencias que un fraccionamiento de la AEAT
podria suponer para el ejercicio de ambas funciones esenciales.

3.1. Ineficiencias en las labores de Informacion y asistencia tributaria

En relacién al primero de los dos grandes objetivos de la AEAT, el de informar y asistir a los
contribuyentes, parece claro que los ciudadanos, sean de déonde sean, dentro del territorio
nacional, podrian resultar perjudicados si, como parece derivarse del acuerdo PSOE-ERC, se
fraccionaran los servicios actuales de informacidn y asistencia. Y asi lo afirmamos porque, de
partida, la Agencia perderia el acceso directo a la informacion necesaria para poder disponer de
unas bases de datos completas e integradas, que le haga posible desarrollar labores como la de
ofrecer borradores de declaracién a los ciudadanos, facilitar datos fiscales completos o
programas de ayuda y criterios uniformes, realizar correctas depuraciones censales, el
seguimiento de la adecuada presentacion de las declaraciones, o asegurar un correcto
tratamiento la gestidon de retenciones y pagos fraccionados, tanto de empresas como de
particulares.

Es cierto que el propio articulo 103.Uno. 5 sefala que es obligacién de la AEAT, en el ejercicio
de sus competencias “desarrollar los mecanismos de coordinacion y colaboracion con las
Instituciones Comunitarias, las Administraciones Tributarias de los paises miembros de la Unidn
Europea y con las otras Administraciones Tributarias nacionales o extranjeras que resulten




necesarios para una eficaz gestion de los sistemas tributarios nacional y aduanero en su
conjunto”.

Como también lo es que, si bien la AEAT y las Administraciones forales -y también las
autondmicas de territorio comun- han avanzado mucho en el intercambio de informacidn existe
un importante desfase temporal que impide dotar al sistema de la eficiencia que tiene cuando
sélo estan implicada, por ejemplo, la Agencia Estatal.

Si nos vamos al ejemplo del Convenio entre la AEAT y el Organismo Auténomo Hacienda Foral

de Navarra, para el intercambio de informacidn con fines tributarios (publicado en BOE el 13 de
julio de 2021%), podemos ver como el intercambio de informacién por medios telematicos se
establece con una periodicidad y fechas limites determinadas, generalmente anual, y sobre
determinadas cuestiones igualmente predefinidas (como, por ejemplo, sobre el colectivo
general de obligados tributarios vinculados a la Administracidn solicitante, sobre entidades que
tributan en volumen de operaciones, el Registro de Operadores Intracomunitarios, las
operaciones intracomunitarias, datos identificativos de entidades, entidades sujetas al Impuesto
sobre Actividades Econdmicas, los modelos 180, 190 y 720, los grupos fiscales o grupos de
entidades en el IVA, informacién aduanera e internacional, determinada informacién con
finalidad recaudatoria, obligados tributarios sometidos a la competencia inspectora de la otra
Administracion que realicen operaciones con obligados tributarios sometidos a la competencia
inspectora de la Administracién solicitante, cuando se aprecie que concurren circunstancias de
riesgo fiscal, informacidn relativa a Impuestos Especiales e Impuestos Medioambientales,
recargo de equivalencia de IVA, o la relativa a obligados tributarios que realizan entregas de
bienes o prestaciones de servicios a empresarios no establecidos).

Esto es, no existe una interconexién, y menos inmediata, entre las bases de datos de las distintas
Haciendas ni mucho menos un acceso reciproco e inmediato a las bases de datos de la otra
administracién, que se limita exclusivamente para el cumplimiento de las finalidades de

requerimiento de informacién reguladas en los articulos 94.1 y 95.1.b) de la Ley General
Tributaria y que, en ningun caso, puede darse para finalidades distintas de las anteriores.

Y como claramente resulta de lo anterior, nada tienen que ver las posibilidades de gestion del
conocimiento que te da poder trabajar partiendo de una Unica base de datos, que hacerlo sobre
la base de una simple cesién, con una demora generalmente anual, de informacién procedente
de otra administracién.

Es por ello por lo que, a juicio de quien suscribe, iniciar un proceso que conlleve la fragmentacién
de la informacion presentada por poblacion y empresas que, en el caso de Catalufia, suponen
cuanto menos un 16% del numero de contribuyentes del total nacional que representan un 20%
del PIB, claramente dificultaria una gestién eficiente del conocimiento, y con ello de una correcta
atencion al contribuyente, amén de incrementar sus cargas indirectas, al obligar a ciudadanos y
empresas a relacionarse con otra administracion mas, con previsiblemente, normas y procesos

diferentes.

4 Disposicidn 11654 del BOE nim. 166 de 2021. En términos similares para las tres Diputaciones Forales
del Pais Vasco de 27 de Abril de 2023 (como ejemplo, la de Bizkaia: BOE-A-2023-11390 Resolucién de 27
de abril de 2023, de la Direccidn del Servicio de Planificacién y Relaciones Institucionales de la Agencia
Estatal de Administracidn Tributaria, por la que se publica el Convenio con la Diputacién Foral de Bizkaia,
para el intercambio de informacidn con fines tributarios y la utilizacion de las aplicaciones de gestion de
impuestos especiales e impuestos medioambientales.)




Los sistemas de informacién garantizan la consecucion de una serie de objetivos esenciales,
como es la calidad del servicio prestado a los contribuyentes, el control de las declaraciones -en
especial, de las que resultan a devolver- y evitar costes innecesarios a los contribuyentes que
perjudican la competitividad empresarial.

Y por encima de todo, incluso la seguridad juridica que es un pilar en la asistencia al
contribuyente -tan reclamada por los inversores nacionales e internacionales- que se podria ver
seriamente afectada por la aparicién en escena de un nuevo actor con sus propios criterios
interpretativos, y que puede ahuyentar el establecimiento de empresas que pretendan
establecerse en Espafia con un modelo de negocio Unico, y que sea fiscalmente tratado como
tal.

Es por ello, por lo que a este respecto deberiamos tener altura de miras, y preguntarnos en qué
ganarian ciudadanos o empresas con esta fragmentacion. Y la respuesta, me atrevo a confirmar,
es que en nada. Perderiamos en la aplicacion de las mejores précticas que permiten las
economias de escala; en una mas eficiente gestidén del conocimiento; en facilitar la lejania del
poder politico en la gestidn tributaria, que asegura una administracién de mas dimensién y mas
profesionalizada; en la inmediatez en la obtencion de informacidn con la importancia que ello
tiene por ejemplo en la emisidén de certificados; en competitividad para las empresas que
tendrian mas cargas indirectas; o en recursos para todos los ciudadanos porque sin duda la
atencion recibida le saldria mas cara.

3.2, Perjuicios en el control tributario y la lucha contra el fraude

Los mismos perjuicios enumerados en la labor de informacion y asistencia tributaria son
perfectamente extrapolables a las labores de control que efectuaria la AEAT en el supuesto
fraccionamiento de la organizacidn, sobre la base de que la inspeccidn, tanto en la labor de
seleccidn de contribuyentes como en el ejercicio de la competencia inspectora, utiliza esa misma
informacion de la que dispone, con las mismas limitaciones de demora y contenido en su
obtencién.

En este punto parece razonable que mis reflexiones partan del analisis realizado al respecto por
la Asociacidn Profesional de Inspectores de Hacienda del Estado, liderada por Ana de la Herran,
con quienes comparto buena parte de sus afirmaciones que trataré de sintetizar.

Para ello, recordemos que un sistema de control de actividades econémicas ha de ser de
caracter integral para resultar eficiente, como lo demuestran los defectos de control o el
diferente nivel de comprobacidn que tienes las empresas que operan en territorio comun y foral.

Es por ello por lo que, para dar cumplimiento a los principios constitucionales de igualdad o de
justicia del articulo 31, pero también a los de eficacia administrativa del articulo 103, un
adecuado control integral de las actividades econdmicas y con ello del Impuesto de Sociedades,
IVA, Retenciones y demas tributos que giran alrededor de dicha actividad, deberia gestionarse
de forma integral por la AEAT.

Un control disgregado entre varias Administraciones dificultaria enormemente la eficacia en la
lucha contra el fraude, singularmente, pero no sélo, en los fraudes de caracter organizado.

Y de forma especialmente agravada porque, en el caso de Catalufia, su informacién pueda
afectar a casi el 20% del censo, y porque, ademas, en casos como el de las tramas de IVA puede
invitar a las mismas a localizarse alla donde sepan que tienen mas facilidad de quedar por debajo
del radar de Hacienda.



Esa lucha contra la deslocalizacién, a modo de ejemplo, permitié en 2023, que la AEAT finalizase
actuaciones de comprobacién por un importe de 27,7 millones de euros sobre 136
contribuyentes que se encontraban artificialmente localizados en otros paises, y para los que se
ha determinado que realmente tenian residencia efectiva en Espafia. Estas actuaciones derivan
del resultado de una herramienta informatica para la deteccion de falsos no residentes con
patrimonios relevantes y del analisis de toda la informacidn existente en las bases de datos,
efectuada por la Unidad Central de Coordinacion del Control de Patrimonios Relevantes de la
AEAT. Con una AEAT fraccionada, sin esa herramienta y sin las actuaciones de analisis de la
citada Unidad, resultara imposible detectar, ni por la AEAT ni por la Agencia Tributaria Catalana
(ATC), actuaciones sobre los obligados tributarios con domicilio en Cataluiia, pero que sean
falsos residentes en el extranjero.

También se veria dificultada la labor de control que efectua la AEAT respecto de la relacidn socio-
sociedad, y que supone al afio miles de comprobaciones para detectar las operaciones
efectuadas entre las sociedades y sus socios, en las que se observen indicios de fraude fiscal, o
por ejemplo gastos personales de los socios que se incluyen incorrectamente en las sociedades.
En el supuesto de que los socios, o la sociedad, tengan domicilio fiscal en Cataluiia o en el resto
del territorio nacional, estas actuaciones se veran dificultades, ya que se requiere comprobar al
mismo tiempo a la sociedad y al socio, para efectuar un adecuado andlisis de las cuentas de
gastos que figuran en la contabilidad y en la declaracidn del Impuesto sobre Sociedades de las
entidades.

La experiencia de los ultimos afios respecto de la lucha contra las tramas de fraude en el IVA, y
también los entramados con nidos de sociedades, en los que, por ejemplo, una empresa sin
actividad, ni empleados, radicada en Madrid, puede ser una sociedad pantalla para un
defraudador en Barcelona, y viceversa, ha demostrado que la eficacia depende esencialmente
de disponer, de la forma mas rapida posible, de la mayor cantidad de informacion, con
independencia del domicilio de los afectados. Los resultados obtenidos en los Ultimos afios son
consecuencia de largas investigaciones, en las que intervienen los diferentes equipos de
Inspeccidon de todo el territorio nacional, actuando como érgano coordinador la Oficina Nacional
de Investigacion del Fraude (ONIF). Tampoco estos planes se podrian llevar a cabo en Catalufia
si se fracciona la AEAT.

También resulta habitual que la AEAT realice cada afio actuaciones coordinadas respecto de
empresas de determinados sectores en los que se han detectado indicios de fraude. Asi, por
ejemplo, cuando resulta necesario por la complejidad de la investigacidn se realizan, desde hace
afios, operaciones coordinadas a nivel nacional sobre un buen nimero de sociedades que
generalmente actlan en un mismo sector, y de las que al pie ponemos un ejemplo’. Con una
AEAT fraccionada, estas operaciones coordinadas a nivel central de la AEAT por el Departamento
de Inspeccidn, y que suelen ser habituales en los planes de inspeccidn, no se podrian efectuar
en las empresas con domicilio en Cataluia.

La cesién de la Inspeccion de los tributos soportados en Cataluiia plantearia, como estamos
viendo, muchos problemas, especialmente en los contribuyentes con un tamafio mediano o
grande, en la medida en que realizan operaciones en todo el territorio espafiol, o incluso
internacionalmente, cuyo control por la propia Agencia catalana seria mas complejo. A esta
cuestion, de hecho, ya traté de anticiparse la propia AEAT con la creacion de la Delegacidn

5 Agencia Tributaria: La Agencia Tributaria inicia una operacidn contra el fraude fiscal en el sector del
comercio de m...
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Central de Grandes Contribuyentes (DCGC), coincidiendo con el Estatuto de Catalufia, alla por
2005. Un ejemplo de segmentacién de los contribuyentes mas grandes que trata de darles, en
todo el territorio nacional, un tratamiento homogéneo, y aplicarles unos mismos criterios de
control que, obviamente, se perderia en el caso de quedar fuera de su control.

Esto, a su vez, nos lleva a referirnos a otra cuestion, como el control multilateral de las grandes
multinacionales, que se coordina desde la Oficina Nacional de Fiscalidad Internacional, pero se
ejecuta en gran medida desde la DCGC. Y en este apartado nos jugamos el control, en Espaiia de
124 multinacionales que facturan mas de 750 millones de euros anuales, que tienen 14.700
filiales, de las que 9.800 son extranjeras.

La pérdida de esa labor coordinadora y homogeneizadora de las funciones de control tributario
también se sufriria en otras temdticas como en la coordinacién de los delitos contra la Hacienda
Publica o de grupos consolidados, que hoy se residencian en determinados drganos de direccién
de la AEAT. En el supuesto de fraccionamiento de la AEAT, esos servicios que ahora se prestan
resultarian imposibles de traspasar a la ATC, por lo que las empresas serian objeto de diferentes
tipos de control, seglin actuase la AEAT o la ATC.

La caracteristica principal de la comprobacion de los grupos de sociedades es la comprobacién
simultanea de todas las sociedades integrantes del grupo, y para ello, las directrices y los
criterios para la comprobacién se imparten por la Unidad de Coordinacién de Grupos del
Departamento de Inspeccion. Con una AEAT fraccionada resultaria muy dificil realizar la
comprobacidn de los grupos consolidados cuando algunas de las sociedades integrantes del
grupo tengan su domicilio fiscal en Cataluia.

En el dmbito de la recaudacidn tributaria, la problematica de la cesidon generaria también graves
problemas, por ejemplo, en el ejercicio de las competencias ejecutivas del procedimiento de
apremio. Como es sabido, por mandato constitucional del articulo 157.2 las Administraciones
territoriales no pueden adoptar medidas tributarias sobre bienes situados fuera de su territorio,
impidiendo con ello las actuaciones de embargo, desde Cataluiia, por ejemplo, sobre los bienes
del deudor en el resto del territorio nacional. En consecuencia, la ATC no podra embargar una
cuenta corriente que un contribuyente catalan tiene en una oficina del resto de Espafia (ver
articulo 171.1 de la Ley General Tributaria) minorando la eficiencia de la gestidn recaudatoria
del grueso de los tributos de nuestro sistema hoy gestionados desde la AEAT.

Por otra parte, en el supuesto de cesién de los tributos a Catalufia, se verian perjudicadas
actuaciones relevantes que efectia el Departamento de Recaudacién, como son las relativas a
las mas de 1100 acciones judiciales que se efectian cada afio, y afectan a todo el territorio
nacional. Este ambito judicial para el cobro de deudas puede tener su expresion en distintos
ordenes: en el orden civil (mediante la interposicidn de tercerias activas o acciones civiles), en
el orden mercantil (mediante distintas acciones concursales, de retroaccion, oposicion a la
rendicién de cuentas, etc.) o en el orden penal (como los casos de insolvencias punibles).

También en el dmbito recaudatorio la AEAT desempefia otra serie de tareas, que se dificultarian
en el caso de su fraccionamiento, como son la recaudacién en periodo voluntario de las tasas
del Sector Publico Estatal, la recaudacion en via ejecutiva de ingresos de derecho publico de la
Administracion General del Estado y de los organismos publicos vinculados o dependientes de
ella, o la realizacion de importantes funciones en relacidn con los ingresos de las Comunidades
Autonomas y Ciudades Auténomas, tanto en lo que se refiere a la gestidn del Impuesto sobre la
Renta de las Personas Fisicas, como a la recaudacion de otros ingresos de dichas comunidades,
ya sea por disposicidn legal o mediante los correspondientes convenios de colaboracion.
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Y en este mismo contexto, que otorga a la AEAT otras competencias como érgano vertebrador
de las politicas sociales del Estado, como por ejemplo la de tramitador de determinadas
prestaciones, algunas ajenas al ambito tributario (como las ayudas para madres trabajadoras,
las destinadas a las familias numerosas, o la gestién del minimo vital) también se verian
afectadas.

Por ultimo, un problema no menos importante, pues afecta a la vida de los mas de 5.000
profesionales que la Agencia Estatal de la Administracion Tributaria tiene en Cataluiia, es la
transferencia de dichos empleados publicos desde la Administracidn del Estado a la Generalitat
de Cataluia. La Delegacion Especial de la AEAT en Cataluia es, posiblemente, la oficina de la
Agencia con un indice de rotacion mas elevado, derivado de ser el destino escogido
generalmente por funcionarios de nuevo ingreso, oriundos de otras partes de Espafia.

En este contexto, en el caso de que las competencias fueran transferidas a la Generalitat dichos
funcionarios, conforme al articulo 88 del texto refundido de la Ley del Estatuto Basico del
Empleado Publico serdan previsiblemente declarados en situacién de servicio en otras
Administraciones Publicas.

Los funcionarios transferidos a Catalufia se integrarian plenamente en la ATC, manteniéndose
en la misma en la situacién de servicio activo, con respeto al grupo o subgrupo del cuerpo o
escala de procedencia, con reconocimiento de los derechos econdmicos inherentes a la posicion
en la carrera que tuviesen reconocido, pero también sus derechos en la Administracion Publica
de origen como si se hallaran en servicio activo, lo que conlleva, y esto es importante, el derecho
a participar en las convocatorias para la provisidon de puestos de trabajo que se efectien por la
AEAT.

Pues bien, atendiendo a que la ATC apenas cuenta con 400 empleados publicos, la fusidén inversa
gue supondria la integracién de mas de 5000 funcionarios estatales se veria dificultada, por la
salida -me atreveria a afirmar que urgente- de los pertenecientes a los cuerpos mas capacitados
hacia sus territorios de origen, con la pérdida de eficacia en la gestién que ello supone.

En definitiva, como hemos podido analizar, desde el punto de vista organizativo, el
fraccionamiento de la AEAT resultaria no sélo ineficiente, sino también costoso para empresas
y ciudadanos, conllevando ademdas distintos niveles de control tributario sobre los
contribuyentes en funcion de su residencia en uno u otro territorio.
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