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Resumen

Este trabajo analiza la propuesta incluida en el acuerdo, de agosto de 2024, para la investidura
del President de la Generalitat de Catalufia, suscrito entre el Partido de los Socialistas de Catalufia
(PSC) y Esquerra Republicana de Catalunya (ERC), para que la Agencia Tributaria de Catalufia
(ATC) asuma la gestion, recaudacion, liquidacién e inspeccién de todos los tributos exigidos en
Catalufia, independientemente de su titularidad. El andlisis realizado a la luz de los postulados
de las teorfas de la hacienda ptblica, el federalismo fiscal y la economia de las organizaciones,
evalia la propuesta desde los principios de autonomia tributaria, eficiencia econémica e
informativa, sin olvidar su adecuaciéon constitucional. Las experiencias internacionales
evidencian que un modelo de descentralizacién total, como el planteado, resulta ineficiente en
términos de coordinacién, uso de recursos y cumplimiento fiscal, ademads de suscitar serias dudas
de constitucionalidad.

Como alternativa, en este trabajo se defiende la opcién de un modelo de “administracién
tributaria integrada” (ATI), en la linea del recomendado por la Comisién de Expertos para la
Revisién del Sistema de Financiacién Autonémica en su Informe de 2017, considerando que
constituye la mejor opcién para contar con una administracion tributaria que cumpla
satisfactoriamente con los principios que deben regir su funcionamiento, preservando la
capacidad operativa del Estado y sin menoscabar la autonomia tributaria de las comunidades.
Desde la perspectiva juridica, se considera que la ATI deberia articularse como un consorcio
interadministrativo, de los regulados en la Ley 40/2015, entre la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria (AEAT) y las administraciones tributarias autonémicas (ATCA). Esta
figura permite alcanzar una elevada integracion operativa, evitando duplicidades asi como la
fragmentacién de las bases informativas. Se descartan opciones como las encomiendas de gestion,
por su escasa capacidad integradora, asi como la creacién de un organismo (agencia) de
titularidad mixta, incompatible, con el marco juridico vigente. Asimismo, se rechaza la férmula
de mudiltiples consorcios bilaterales, ya que impediria alcanzar los objetivos de eficiencia,
cumplimiento fiscal y uniformidad tributaria perseguidos. Aunque la integracion de las
administraciones tributarias forales fortaleceria la operatividad del modelo integrado, la
autonomia constitucional de la que gozan en este dmbito el Pais Vasco y Navarra hace muy
improbable su incorporacién. El trabajo se completa con un esbozo del marco organizativo y
financiero del modelo de ATI que se propone.
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1. Introduccion

En agosto de 2024, el Partido de los Socialistas de Cataluiia (PSC) y Esquerra
Republicana de Catalunya (ERC) suscribieron un acuerdo (en adelante, el acuerdo) que
establece compromisos fundamentales para la investidura del candidato del PSC a la
Presidencia de la Generalitat, Salvador Illa. Posiblemente, el compromiso maés relevante
es el relacionado con la modificacién del sistema de financiacién autonémica aplicable a
Catalufia, considerado en el texto como “sistema de financiacién singular”, que ha
generado un amplio debate politico y social.

El acuerdo entre el PSC y ERC plantea un régimen fiscal para Catalufia que, en términos
generales, guarda importantes semejanzas con el sistema de concierto econémico que
rige en las Comunidades Auténomas forales del Pais Vasco y Navarra. El sistema de
concierto, desarrollado en virtud de la Disposicién Adicional 1° de la Constitucién
Espafiola, ha sido histéricamente uno de los pilares fundamentales de la autonomia
fiscal practicamente plena en esas dos comunidades, dotando a ambas de una gran
capacidad normativa sobre los tributos exigidos en su territorio (todos, en la préctica,
salvo los indirectos armonizados en el dmbito de la Unién Europea), ademds de
concederles la competencia de su gestion. Aunque el acuerdo no menciona
explicitamente el término "concierto", la propuesta de un modelo fiscal singular para
Catalufia sugiere la creacién de un régimen con caracteristicas similares al concierto, al
contemplar, como meta a alcanzar, la asuncién de la gestién, recaudacién, liquidacién e
inspeccion de los tributos exigidos en su territorio, asi como la ampliacion de la
capacidad normativa sobre los tributos cedidos por el Estado, atendiendo a las
especificidades de la comunidad. Con los recursos tributarios recaudados, se dice que
Catalufia financiarfa el coste de los servicios prestados en uso de sus competencias, y
asumiria el pago de aquellos otros servicios no transferidos a la comunidad, en una
suerte de cupo o aportacién, comprometiéndose, asimismo, a contribuir con una
aportacion a la solidaridad interterritorial, cuya cuantia seria fijada mediante un acuerdo
bilateral con el Estado.!

En una primera valoracién, no son pocos los expertos que opinan que la aprobacién de
una propuesta como esta se enfrentaria a la limitacién constitucional que delimita, por
su dmbito subjetivo de aplicacién, la Disposicién Adicional 17 de la Constitucién.? En la
préctica, esta cobertura constitucional confiere al Pais Vasco y a la Comunidad Foral de
Navarra la facultad de negociar directamente con el Estado el alcance y aplicaciéon de sus
sistemas tributarios, algo no expresamente reconocido para Catalufia en el marco actual.?

Expuesto esto, en este trabajo nos queremos centrar en la propuesta de administracién
tributaria contenida en el segundo de los compromisos del acuerdo, titulado Impulsar un
sistema de financiacion singular que avance hacia la plena soberania fiscal. En el texto se recoge
que la Generalitat gestionarfa de manera integral todos los tributos exigidos en Catalufia,
sin distincién de su titularidad. En concreto, el acuerdo PSC-ERC plantea un modelo
fiscal en el que la Agencia Tributaria de Catalufia (ATC), reconocida en el art. 204 del
Estatuto de Catalufia, asumiria la gestion, recaudacion, liquidacién e inspeccién de todos

! Sobre esta valoracién, véase Lépez Laborda (2024).
2 Véanse, entre otros, Carmona (2024), Lépez Basaguren (2024), Ruiz Almendral (2024) y Tajadura (2024).

% Una excepcién a esta interpretacion restrictiva puede verse en el trabajo de Ridao i Martin (2025).



los impuestos generados en el territorio de la comunidad, a excepcién de los tributos
locales (cuya gestion corresponde, de acuerdo con la normativa reguladora de
Haciendas Locales, a las corporaciones locales). Para alcanzar este propdsito, el acuerdo
prevé una serie de modificaciones legislativas y el traspaso de competencias y recursos
humanos, materiales y tecnoldgicos desde la Agencia Estatal de Administracién
Tributaria (AEAT) ala ATC.

De materializarse este compromiso, se producirfa, sin duda, una reconfiguracién
profunda de las competencias tributarias de las comunidades auténomas de régimen
comun. Esto ha generado no pocas preocupaciones, tanto relacionadas con el
funcionamiento operativo de la administracion tributaria como en el plano juridico-
constitucional, que se han visto ampliamente reflejadas en el dmbito politico, en el
académico, entre los profesionales de la administracién tributaria y en la sociedad civil
en general.

El propésito de este trabajo es evaluar criticamente la propuesta de administracién
tributaria recogida en el acuerdo PSC-ERC desde los principios de autonomia fiscal,
eficiencia econémica y eficacia, sin olvidarnos del cumplimiento de los principios
constitucionales. Para ello, se exploran las alternativas a ese modelo de administracién
tributaria existentes en los sistemas comparados, analizando sus potencialidades y
limitaciones. En un segundo bloque, el trabajo presenta, de forma detallada, el modelo
de Administracién Tributaria Integrada (ATI), tal y como se concibe en el Informe de la
Comisién de Expertos para la Revision del Sistema de Financiacién Autonémica de 2017,
donde se consideraba la opcién mds adecuada para Espafia.

El trabajo se estructura de la siguiente manera: tras esta introduccién, en la seccién 2 se
aborda la cuestién tedrica sobre quién debe gestionar los impuestos en un pais
descentralizado, de acuerdo con los fundamentos de la descentralizacién tributaria. La
seccion 3 examina la experiencia comparada de otros paises fiscalmente
descentralizados, identificando lecciones relevantes para el caso espafiol. La seccién 4
analiza el modelo actual de administracion tributaria en Espafia, haciendo un repaso de
la Ley 22/2009 y su funcionamiento operativo. La seccién 5 desarrolla la propuesta de
un modelo de administracién tributaria integrada como alternativa al modelo actual,
precisando los elementos que lo definen y sus potencialidades, asi como sus diferencias
respecto del disefio que se desprende de la propuesta del acuerdo PSC-ERC, que plantea
una progresiva asunciéon de competencias por parte de la Agencia Tributaria de
Catalufia en la gestion, recaudacion, liquidacién e inspeccién de todos los impuestos
soportados en Catalufia. El contenido de la seccién incluye una revisién de las
alternativas disponibles para la configuracién de su marco juridico, asi como un esbozo
de un posible esquema organizativo y financiero. Finalmente, el trabajo concluye con
una sintesis de conclusiones.

2. ;(Quién debe gestionar los impuestos en un pais descentralizado? Lo que dice la
teoria.

En el marco de un pais fiscalmente descentralizado donde, ademds de los habituales
niveles de gobierno central y local, existe un nivel de gobierno intermedio (generalmente
denominado regional) la pregunta de quién debe gestionar los tributos aparece, con
cierta frecuencia, como una cuestion crucial. Desde hace mucho tiempo, este asunto ha
merecido el tratamiento de la literatura econémica, méas en concreto, en el dmbito de la



Hacienda Publica y el Federalismo Fiscal, y mas recientemente, por la Economia de las
Organizaciones y la Gestién Publica, sin olvidarnos, por supuesto, de otras dreas de
conocimiento en el dmbito del Derecho, las Ciencias Politicas y de la Administracién
Publica. Desde cada una de estas disciplinas se ofrecen perspectivas distintas, aunque
complementarias, en cuanto a la distribucién de competencias en materia tributaria.

Desde la perspectiva de la Hacienda Publica y el Federalismo Fiscal, el disefio del
sistema tributario en un Estado descentralizado implica un equilibrio entre el poder
fiscal del Estado, la autonomia de los niveles subcentrales de gobierno, y la necesidad
de garantizar el cumplimiento de los principios impositivos de eficiencia, equidad,
sencillez de gestion, sin olvidar, por supuesto, el de suficiencia. Segtn los postulados
de la teoria del Federalismo Fiscal, la asignacién de las fuentes tributarias debe hacerse
de forma que los distintos niveles de gobierno tengan capacidad para financiar el gasto
publico asociado con el desarrollo de sus competencias, sin poner en riesgo la equidad
entre los territorios, lo que supone contar con mecanismos adecuados de redistribucién,
que aseguren el acceso de todos los ciudadanos del pais a unos niveles de bienes y
servicios publicos similares, al margen del territorio en el que residan.

En relacién con la gestion del sistema tributario, esta debe organizarse de manera que
los recursos destinados a la misma permitan maximizar el cumplimiento del conjunto
de los contribuyentes, teniendo en cuenta la interrelacién sistémica de todas figuras que
lo configuran. En este dmbito, la teorfa del Federalismo Fiscal se centra en dos aspectos
fundamentales: la autonomia fiscal y la eficiencia con la que se consigue la recaudacion.
El primero se refiere a la capacidad de los gobiernos subcentrales para establecer y
gestionar sus impuestos, lo cual les debe permitir responder adecuadamente, a través
del ejercicio de sus competencias en materia de gasto, a las preferencias y necesidades
de los ciudadanos en sus respectivas jurisdicciones. Sin embargo, esta autonomia
también puede generar ineficiencias, si no existe un marco claro de coordinacién y
cooperacion entre los diferentes niveles de gobierno. El segundo aspecto estd
relacionado con el uso eficiente de los recursos destinados a la aplicaciéon del sistema
tributario, lo que exige reducir simultdneamente los costes de administracién y de
cumplimiento, aprovechando las economias de escala y de especializacién existentes.

Por su parte, la Economia de las Organizaciones aporta contenidos ttiles, al incorporar
al andlisis los postulados de las teorfas de la agencia, de los costes de transaccién y de
eficiencia informativa. Los trabajos aplicables en este &mbito permiten concluir que, para
maximizar la eficiencia operativa en la funcién de administracién del sistema tributario,
la asignacion de tareas debe hacerse considerando todos los costes de forma global, 1o
mismo que los objetivos de recaudacién, con independencia de los territorios de
actuacion. Esto no es incompatible con que la descentralizacién, bajo ciertas condiciones,
pueda ser eficiente si se asegura que cada nivel de gobierno tenga incentivos adecuados
para alcanzar los niveles potenciales de recaudacién, aplicando los tributos de forma
equitativa desde un plano horizontal (Shoup, 1969, cap. 2). No obstante, también hay
que tener en cuenta que la existencia de multiples actores, con objetivos propios,
aumenta los costes de coordinacién y control. Estos resultados justifican la necesidad de
explorar alternativas que favorezcan la integracién de la gestion tributaria en un marco
de cooperacién entre los gobiernos concernidos.

En un escenario de descentralizacién fiscal, garantizar el cumplimiento tributario exige
no solo coordinacién entre los distintos niveles de gobierno, sino también contar con un



disefio institucional que establezca incentivos adecuados para evitar el oportunismo
estratégico de los actores y reforzar la cooperacién intergubernamental. Si bien la
descentralizacion puede acercar la administracién tributaria a los ciudadanos y mejorar
asi su eficacia en términos de alcanzar el mdximo cumplimiento fiscal, también requiere
un marco institucional que minimice los costes de transaccién, favorezca la colaboracién
entre gobiernos, reduzca solapamientos y mejore la eficiencia en el uso de los recursos
que necesita una correcta aplicacion del sistema tributario, incluida la informacién. Por
lo tanto, la clave de una gestioén eficiente de un sistema tributario descentralizado estd
en encontrar una combinacién idénea entre la autonomia fiscal de las jurisdicciones
subcentrales y los beneficios que proporcionaria una gestién conjunta.

Justificacion de la descentralizacion tributaria

La literatura sobre descentralizacién fiscal ha argumentado que acercar las politicas
publicas, incluida su gestion, a los ciudadanos -también contribuyentes- puede mejorar
la eficiencia en la provisién de bienes y servicios publicos, ademds de favorecer la no
discriminacién por razones territoriales (Oates, 1972 y 2005). En este contexto, resulta
l6gico que los gobiernos que se benefician de la recaudacién participen activamente en
la gestion de los tributos que financian sus competencias. Esto cobra atin méas sentido
cuando los gobiernos cuentan con un elevado grado de autonomia en la definicién de
los elementos estructurales de los impuestos, los cuales inciden directamente en su nivel
de recaudacion.

Desde una perspectiva mds amplia, la politica tributaria no puede entenderse
Unicamente como un conjunto de normas impositivas, sino dentro del marco mas
general de la “politica de sistemas fiscales”, que abarca tanto el disefio de los tributos
como su administracién y cumplimiento (Slemrod y Gillitzer, 2014). Desde esta
aproximacion, la participaciéon de todos los niveles de gobierno en la gestiéon de los
impuestos que financian sus competencias de gasto no solo es razonable, sino que
también refuerza la responsabilidad fiscal. La capacidad de administrar los tributos
contribuye a hacer més visible el esfuerzo fiscal ante los ciudadanos, fortaleciendo asi la
rendicién de cuentas y la legitimidad del sistema tributario (Martinez-Vazquez, 2015).

No obstante, estos argumentos a favor de la descentralizacién tributaria deben ser
compatibles con la necesidad de garantizar una aplicacién eficiente y eficaz de todos los
impuestos, considerados como partes de un sistema tributario integrado y coherente.
Por tanto, la descentralizacion de la gestion no puede dar lugar a problemas de
coordinacién que comprometan la efectividad de la recaudacién, o generen incentivos
perversos entre los distintos niveles de gobierno. La soluciéon hay que buscarla en un
disefio organizativo-institucional que ofrezca respuestas satisfactorias a los problemas
de coordinacién e incentivos propios de la administracién tributaria en un entorno
descentralizado.

En este contexto, es fundamental prestar especial atencién a los aspectos relacionados
con la informacién y el conocimiento, elementos esenciales para el correcto desarrollo de
la gestion tributaria. La disponibilidad, calidad y circulacion eficiente de la informacién
entre administraciones condiciona la capacidad de control y supervision, lo que a su vez
afecta al nivel de cumplimiento fiscal. De este modo, el modelo organizativo elegido
debe asegurar que los distintos niveles de gobierno dispongan de los instrumentos
necesarios para compartir informacién de manera eficaz, evitando duplicidades y
mejorando la toma de decisiones en la administracion de los impuestos.



La eleccion del modelo de administraciéon tributaria en un escenario con
descentralizacién fiscal debe tener en cuenta cuatro elementos, que condicionan su
adecuado desempefio, en términos de eficiencia y eficacia. Los tres primeros tienen una
naturaleza esencialmente tecnoldgica, inherente al propio proceso de la actividad de
administracién tributaria:

1) La existencia de economias de escala y de gama (especializacién funcional por
impuestos, por dimensién de contribuyentes, por tareas como la gestion de
declaraciones, la inspeccién o la recaudacién) evidencia que una mayor integracién en
la gestion de los tributos puede generar reducciones significativas en los costes
operativos, mejorando la eficiencia en el uso de los recursos dedicados a esta funcién. La
capacidad de utilizar infraestructuras tecnoldgicas compartidas, asi como de unificar
procesos de control tributario o de recaudacién, permite optimizar recursos, evitando
duplicidades innecesarias.

2) La necesidad de una coordinacion efectiva, tanto vertical (entre distintos niveles de
gobierno) como horizontal (entre administraciones del mismo nivel de gobierno), es un
requisito fundamental para garantizar una aplicacién coherente del sistema tributario.
La ausencia de mecanismos adecuados de coordinacién aumenta de forma importante
el riesgo de generar solapamientos en las actividades de gestién, aumentando los costes
de cumplimiento para los contribuyentes y reduciendo la capacidad de control sobre el
fraude fiscal. Ademds, la coordinacién resulta esencial para asegurar la uniformidad en
los criterios de aplicacién de la normativa tributaria, incluida la interpretacién de la
jurisprudencia, lo cual es fundamental para evitar divergencias que puedan generar
incertidumbre juridica o tratamientos desiguales en funcién de la administracién
competente.

3) Las actividades de captacién, procesamiento, distribuciéon e intercambio de
informacién constituyen un pilar esencial de la administracién tributaria. La
informacién es un activo estratégico para el control tributario, especialmente en la lucha
contra la evasion y la elusién. Por ello, su gestion debe garantizar un flujo eficiente,
seguro y accesible entre administraciones, evitando asimetrias informativas que puedan
debilitar la capacidad para promover niveles adecuados de cumplimiento fiscal y, en
consecuencia, para alcanzar los objetivos de recaudacién previstos. Una administracién
tributaria eficaz requiere no solo disponer de datos de calidad, sino también contar con
recursos tecnolégicos y procedimientos que permitan un uso integral de la informacién,
evitando fragmentaciones y duplicidades.

El cuarto elemento tiene que ver con el oportunismo estratégico:

4) Los distintos gobiernos pueden verse incentivados a utilizar la gestién tributaria
como un instrumento de competencia fiscal para atraer bases imponibles a sus
respectivas jurisdicciones. Incluso, podrian estimular comportamientos que beneficien a
contribuyentes determinados (por ejemplo, para atraer inversiones o nuevos residentes
de alta capacidad econémica), en detrimento de los principios de equidad horizontal y
de igualdad. Este riesgo de competencia entre gobiernos refuerza la necesidad de contar
con un modelo de administracién que elimine los incentivos al oportunismo estratégico,
haciendo que las actuaciones se orienten al interés general.



3. {Qué nos muestra la experiencia comparada?

La descentralizacion fiscal no implica necesariamente que la gestion de los impuestos
deba estar también descentralizada. Aunque ambas decisiones estdn relacionadas,
pueden ser abordadas de manera independiente. Esto puede ayudar a entender por qué
en la realidad, los paises no siempre adoptan modelos consistentes con los principios de
eficiencia, eficacia y coordinacién que deben orientar la aplicacién del sistema tributario
(Bird, 2015). Factores como el marco constitucional de los paises o la tradicién histérica
explican con frecuencia los disefios institucionales adoptados y su evolucién. Asi, la
experiencia internacional muestra cémo distintos paises, con niveles no muy diferentes
de descentralizacion fiscal, han adoptado modelos bastante distintos de administracién
tributaria (Onrubia, 2016).

De manera esquemdtica, se pueden identificar cuatro modelos principales de
administracién tributaria en paises fiscalmente descentralizados:

e Gestion centralizada: En Suecia, aunque existe una descentralizacion significativa en la
provisién de servicios publicos por parte de los gobiernos subcentrales (de nivel
provincial y local), la recaudacién de impuestos se mantiene bajo un esquema
centralizado a través de la Swedish Tax Agency. Esta gestiona tanto los impuestos
estatales como los recargos provinciales sobre la renta personal. En Italia, con una
escasa descentralizacién fiscal, la gestion de los principales impuestos es
responsabilidad del gobierno central, a través de la Agenzia delle Entrate, mientras que
los gobiernos regionales solamente administran algunos tributos menores. En el
Reino Unido, igualmente con una escasa descentralizacién fiscal, la administraciéon
del sistema tributario depende fundamentalmente del gobierno central, a través de la
agencia HM Revenue & Customs (HMRC), que gestiona los principales impuestos en
todo el territorio britdnico.

Sin embargo, este modelo centralizado es también el seguido en algunos paises
federales. En Austria, pais con una fuerte descentralizacion de las competencias de
gasto, los impuestos principales son gestionados directamente por la Oficina de
Impuestos Federal (Finanzamt Osterreich). De igual forma, en Bélgica, es el Service
Public Fédéral Finances | Federale Overheidsdienst Financién, dependiente del gobierno
central, el encargado de gestionar los principales impuestos del sistema tributario
belga, incluidos los recargos y otros elementos de competencia normativa regional
establecidos en la imposicion sobre la renta personal. Fuera de Europa, en Australia,
pais federal, la gestion de los grandes impuestos es competencia también del gobierno
central, a través de la Australian Taxation Office.

o Gestion regional: Alemania representa un caso practicamente tinico, en el que a pesar
de su organizacién politica federal, la administracién tributaria estd en manos de
los Lénder, a pesar de que el marco normativo tributario es comtn. La Constituciéon
alemana (art. 108) asigna a las administraciones tributarias regionales la gestién de
los principales impuestos, incluyendo el impuesto sobre la renta personal, el
impuesto de sociedades y el IVA, mientras que el gobierno federal mantiene
competencias sobre el IVA en las operaciones internacionales, los derechos de aduana
y ciertos impuestos especiales. En cuanto a su funcionamiento y organizacién, las
administraciones tributarias regionales son totalmente independientes en la gestién
de recursos humanos, materiales y tecnoldgicos, incluido lo concerniente a las bases
de datos fiscales. Aunque existen protocolos de coordinacién y homogeneizacién de



procedimientos para garantizar la uniformidad en la aplicacion de la normativa
tributaria, la valoraciéon predominante entre los conocedores del funcionamiento del
modelo de administracién tributaria alemén es que, en la préctica, estos no consiguen
los fines perseguidos.

o Administraciones tributarias independientes y con escasa coordinacion: Estados Unidos es
el ejemplo mds representativo de este modelo. Junto con la agencia federal tributaria
(Internal Revenue Service, IRS), cada Estado y numerosos gobiernos locales tienen sus
propias administraciones tributarias, gestionando sus propios impuestos con una
amplisima autonomia normativa, procedimental y de gestién de recursos. A pesar de
este alto grado de descentralizacién, en las dltimas décadas se han desarrollado
mecanismos de cooperacién, como el intercambio de informacién entre agencias y la
coordinacion en la definicion de bases imponibles en algunos impuestos,
especialmente en la imposicién sobre la renta y sobre el beneficio de las sociedades.
La Multistate Tax Commission, creada en 1967, facilita la cooperacién entre los Estados
en materia de fiscalidad corporativa y supervisién de tributos sobre el consumo, asi
como el establecimiento de protocolos de comparticion e intercambio de informacién.

e Modelo de alta coordinacion y acuerdos de encomienda: Canadd ha adoptado un modelo
de administracién tributaria centralizada, pero con una fuerte cooperacion
intergubernamental. La Canada Revenue Agency (CRA) gestiona no solo los impuestos
federales, sino también la mayoria de los impuestos de las Provincias y los Territorios,
a través de acuerdos bilaterales de encomienda. Sin embargo, en Quebec, su
administraciéon tributaria provincial gestiona todos sus tributos de manera
independiente. En Alberta, la encomienda a la CRA no se extiende al Impuesto sobre
Sociedades provincial. La CRA mantiene una estructura de gobernanza en la que las
provincias y territorios estdn representados en su consejo de administracién (11
puestos de 15, en el Board of Management de la CRA, correspondiendo siempre la
presidencia y la vicepresidencia de finanzas y administracion al gobierno federal), lo
que refuerza la comparticiéon de los objetivos estratégicos de la administracion
tributaria, la rendicién de cuentas y la confianza en el sistema. Ademads, la delegaciéon
en la agencia federal de la administracién de sus impuestos por parte de las
Provincias y los Territorios se realiza a cambio de una compensacién financiera para
cubrir los costes asociados.

Puede decirse que, a pesar de la diversidad de modelos, no existe evidencia
concluyente que permita determinar cudl es el més eficiente en términos de recaudacién
o cumplimiento fiscal. No obstante, algunos estudios sugieren que una mayor
fragmentacién en la gestion tributaria, con una escasa coordinacién, como sucede en el
modelo de Alemania, conduce a la existencia de comportamientos organizativos mds
ineficientes, costes de cumplimiento mads elevados y, en general, un peor desempefio en
relacion con el nivel de cumplimiento tributario.*

4. El modelo actual en Espaia

El modelo de administracién tributaria en Espafia se caracteriza por la coexistencia de
una agencia dependiente del gobierno central, la Agencia Estatal de Administracién

* Sobre los elementos de los modelos organizativo-institucionales que afectan a la eficiencia y eficacia de las
administraciones tributarias pueden verse, Hasseldine (2010) y Gascén (2014).



Tributaria (AEAT), y quince administraciones tributarias dependientes de las diferentes
comunidades auténomas (ATCA). Aunque este trabajo se centra en el territorio de
régimen fiscal comun, conviene sefialar que también existen tres administraciones
tributarias forales en los territorios histéricos del Pais Vasco y una en la Comunidad
Foral de Navarra, lo que genera desafios adicionales en la gestion y en la coordinacién
del sistema tributario aplicado en Espania.

En el caso de las comunidades de régimen comtn, su marco de competencias en materia
de gestién tributaria estd definido por la Ley 22/2009, que regula el sistema de
financiacién autonémica y establece el reparto de funciones en la gestion de los tributos
cedidos. En consecuencia, las comunidades auténomas (CCAA) de régimen comtn
gestionan directamente algunos tributos cedidos (art. 54.1): el Impuesto sobre el
Patrimonio®, el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, el Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, el Impuesto Especial
sobre Determinados Medios de Transporte, el Impuesto sobre las Ventas Minoristas de
Determinados Hidrocarburos, el Impuesto sobre el Depésito de Residuos en vertederos,
la incineracién y la coincineracién de residuos, y los Tributos sobre el Juego; mientras
que los principales tributos del sistema fiscal espafiol, cedidos parcialmente a las CCAA,
son gestionados exclusivamente por la AEAT (art. 54.2): el Impuesto sobre la Renta de
las Personas Fisicas, el Impuesto sobre el Valor Afiadido, el Impuesto sobre la Cerveza,
el Impuesto sobre el Vino y Bebidas Fermentadas, el Impuesto sobre Productos
Intermedios, el Impuesto sobre el Alcohol y Bebidas Derivadas, el Impuesto sobre
Hidrocarburos, el Impuesto sobre las Labores del Tabaco y el Impuesto sobre la
Electricidad.

En lo que concierne a la gestion realizada por las CCAA de régimen comuin, existen dos
modelos organizativos alternativos: algunas comunidades han optado por la creaciéon de
agencias tributarias propias, mientras que en otras la gestién se realiza en servicios
tributarios de las respectivas direcciones generales de tributos de las consejerias con
competencias de hacienda. Las comunidades que han optado por transformar sus
servicios de gestion tributaria en agencias son: Andalucia, Catalufia, Comunidad
Valenciana, Galicia, Islas Baleares, Cantabria, y Murcia. El resto de comunidades siguen
desarrollando sus competencias de gestion tributaria a través de servicios dependientes
de sus respectivas direcciones generales de tributos u 6rganos equivalentes.®

> En el caso del Impuesto sobre el Patrimonio, el art. 54.3 reserva algunas competencias de gestion para la
AEAT, como la correspondiente a la presentacién de las declaraciones conjuntamente con las del IRPF, o las
de incoaciones de actas de investigacién y comprobacién derivadas de actuaciones de inspeccién iniciadas
para el IRPF. En este caso, la norma contempla la colaboracién entre ambas administraciones, con medios
personales e intercambios de informacién.

¢ En los regimenes forales, en el Pais Vasco, cada territorio histérico (Alava, Bizkaia y Gipuzkoa) tiene su
propia administracién tributaria, dependiente de la respectiva Diputacién Foral, mientras que en la
Comunidad Foral de Navarra, la gestion tributaria se lleva a cabo por un organismo auténomo, la Hacienda
Foral de Navarra, adscrito al Departamento de Economia y Hacienda del Gobierno de Navarra. Aunque
desde 1989 existe un C)rgano de Coordinacién Tributaria de Euskadi (OCTE), este no posee competencias
en relacion con la gestion de los tributos exigidos en los tres territorios.



4.1. Modelo de coordinacion tributaria vigente: disefio formal y realidad operativa.

La Ley 22/2009 establece un modelo formal de coordinacién para la gestién de los
impuestos cedidos, con la creacién de 6rganos especificos dentro de la estructura de la
AEAT: el Consejo Superior para la Direccién y Coordinacién de la Gestién Tributaria
(art. 65) y los Consejos Territoriales para la Direccién y Coordinacién de la Gestién
Tributaria en cada comunidad auténoma (art. 66). Estos 6érganos fueron creados con el
proposito de facilitar la cooperacién entre la AEAT y las administraciones autonémicas,
en aspectos como la planificacién estratégica, el control tributario, el intercambio de
informacién y la armonizacién de procedimientos administrativos. Tienen su origen, con
apenas cambios, en los érganos de coordinacién establecidos tras la aprobacién del
Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera, 1/1996, de 23 de septiembre, por el
que se aprob¢ el Sistema de Financiacién de las Comunidades Auténomas para el
quinquenio 1997-2001.7

En relacién con su funcionamiento, existe una valoracién bastante generalizada de que
este modelo actual de coordinacién ha demostrado ser poco efectivo, limitdndose
principalmente a facilitar el intercambio de buenas practicas y el intercambio puntual de
informacién. De hecho, en este modelo, las CCAA tienen una capacidad muy limitada
para influir en las decisiones estratégicas de la AEAT, particularmente en lo que respecta
a la distribucién de recursos, el acceso a la informacién y el disefio de actuaciones de
control. Prueba de ello es que, en la practica, existe una segmentacién de la gestién de
los tributos cedidos, con escasa participaciéon conjunta de los distintos niveles de
gobierno. Asi, las CCAA acttian de forma prdcticamente independiente en la aplicacién
de los tributos cuya responsabilidad de gestion les ha sido cedida. Por su parte, la AEAT
se encarga de la gestion, de forma igualmente independiente, del resto de tributos
cedidos sobre los que posee las competencias de administracién.

Una consecuencia del mal funcionamiento de este modelo de coordinacién es la
desconfianza de las CCAA de régimen comun hacia la AEAT, derivada de la percepcién
de un excesivo centralismo en las decisiones de gestion tributaria, incluida la asignacién
territorial de recursos humanos y materiales. Factores como la reticencia a compartir
informacion fiscal y el temor a la pérdida de control sobre los datos tributarios, asi como
la falta de incentivos para una mayor integracion en la definicién de los planes de
actuacién han contribuido a reforzar esta desconfianza. Puede decirse que el modelo
actual opera con una estructura formal de coordinacién mejorable, pero que podria
considerarse como razonable para los objetivos inicialmente previstos. Sin embargo, en
la practica, este no logra los niveles de cooperacién e integracién necesarios para un
sistema fiscal con fuerte descentralizaciéon como el de Espafia.

7 En el Acuerdo 1/1996 (acuerdo 5°) se detallaban las funciones de los nuevos consejos de coordinacién
creados en sustitucion de los anteriores 6rganos vigentes desde 1993. Estos fueron establecidos por la Ley
14/1996, de 30 de diciembre, de cesién de tributos del Estado a las Comunidades Auténomas y de medidas
fiscales complementarias, que en su articulo 24 regulaba la participacién de las CCAA en los érganos de
gestion de la Administracion Tributaria del Estado, a través de la Comisién Mixta de Coordinacién de la
Gestién Tributaria (art. 33) y de los Consejos Territoriales de Direccién para la Gestién Tributaria (art. 34).
En el caso del Impuesto sobre el Patrimonio, la Ley 22/2009 (art. 54.3) reserva algunas competencias de
gestion para la AEAT, como la de presentacién de las declaraciones conjuntamente con las del IRPF o las de
inspeccién en actuaciones iniciadas para el IRPF.
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Ante este escenario, el diagndstico general sugiere la necesidad de una reforma en la
gobernanza de la administracion tributaria en Espafia, con tres objetivos principales:
mejorar la cooperacién intergubernamental, fortalecer la confianza entre
administraciones y optimizar la eficiencia de los recursos destinados a la gestién de los
tributos. En este contexto, la propuesta de una administracién tributaria integrada,
inspirada en modelos como el canadiense, pensamos que debe considerarse una
alternativa recomendable por su viabilidad para superar las limitaciones actuales.

5. Hacia un modelo de Administracion Tributaria Integrada.

El modelo actual de administracién tributaria en Espafia, como se ha dicho, presenta
deficiencias, no menores, en materia de coordinacién entre la AEAT y los servicios y
agencias tributarias autonémicas. Las carencias impactan negativamente en la eficiencia
con la que se gestionan los impuestos, especialmente por sus efectos en la generacién y
comparticion de informacién para el control tributario, afectando al grado de
cumplimiento fiscal del conjunto del pais.

Asimismo, con un sistema de financiacién autonémica (SFA) en el que los recursos que
financian el gasto ptblico de las CCAA de régimen comtin proceden principalmente de
los tributos cedidos por el Estado, gestionados en gran medida por la administracién
central, la ausencia de participacién de los gobiernos autonémicos en las decisiones de
asignacion territorial de los recursos humanos y materiales de la AEAT introduce un
“problema de agencia” en la gestion del sistema tributario. Puesto que los objetivos de
la AEAT estardn alineados con los intereses recaudatorios del gobierno central, la
agencia estatal tendrd incentivos a concentrar, en términos relativos, mds recursos
humanos y materiales en los territorios con mayor capacidad fiscal.® Aunque la
distribucién territorial de los medios resultante de esa politica de administracién
tributaria permita alcanzar a corto/ medio plazo una mayor recaudacién global, el sesgo
en la asignacion, favorable a los territorios de mayor capacidad, terminard afectando a
la consecucién de un cumplimiento fiscal uniforme en todo el territorio de actuacién.’
Pero ademads de los perjuicios recaudatorios que este sesgo previsiblemente originard en
las comunidades con menor capacidad fiscal, también dard lugar a diferencias
territoriales en la calidad de los servicios prestados a los contribuyentes. Esto
condicionard inevitablemente la aplicacién uniforme del sistema fiscal, comprometiendo
los principios de igualdad y justicia tributaria, cuyo cumplimiento debe exigirse a lo
largo de todo el territorio nacional.”

8 Alli donde existe mayor capacidad fiscal, cada euro destinado a administracién tributaria es esperable que
produzca una mayor recaudacién debido, fundamentalmente, a la existencia de bases imponibles medias
mads altas y al cardcter progresivo de algunos impuestos como el IRPF o el Impuesto sobre el Patrimonio.

% La existencia de mecanismos de nivelacién de cardcter horizontal, como el Fondo de Garantia de Servicios
Publicos Fundamentales, mitigan en parte este problema, si bien la recaudacién de los tributos cedidos no
aportada por las comunidades a ese fondo (el 25%) si se ve afectada. No obstante, la nivelacién no evita

otros efectos indeseados del problema, como los relacionados con los servicios prestados a los
contribuyentes en cada territorio o la uniformidad en el cumplimiento fiscal.

10 Sobre la necesidad de garantizar el cumplimiento de estos principios en todo el territorio espafiol,
respetando las diferencias competenciales en materia fiscal, incluidas las de los regimenes forales, pueden
consultarse, entre otras, las Sentencias del Tribunal Constitucional 96/2002 y 9/2019. Respecto al ejercicio
de las competencias autonémicas en materia de administracién tributaria, la Sentencia 65/2020 reafirma que
el alcance de la cesién de tributos por parte del Estado, incluida la gestién, en caso de que esté contemplada,
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Como hemos anticipado, en escenario como el descrito, un modelo de administracién
tributaria integrada emerge como una alternativa recomendable para mejorar la gestién
del sistema tributario espafiol. Su implantacién permitiria conseguir en el tiempo
mejoras significativas de cumplimiento fiscal, a partir de una mayor eficiencia operativa
de los recursos destinados y de la consecucién de una coordinacién intergubernamental
efectiva, sin que esto suponga ningtin menoscabo de la autonomia financiera de las
CCAA. En sentido contrario, adoptar un modelo que aumente la fragmentacién, bajo la
justificacion de una mayor autonomia financiera de los gobiernos autondémicos,
obviando los problemas apuntados, conducira mds temprano que tarde a un deterioro
de los niveles de cumplimiento fiscal en el conjunto del pais, con los consecuentes efectos
recaudatorios.

5.1. ;En qué consiste un modelo de administracion tributaria integrada?

La propuesta de ATI que aqui se defiende coincide, en gran medida, con la expuesta en
el Informe de la Comisién de Expertos para la Revision del Sistema de Financiacién
Autondémica (2017, cap. 3). En dicho informe se destacaba que el modelo actualmente
vigente carecia de los incentivos adecuados para la cooperacién efectiva entre la AEAT
y las administraciones autonémicas, lo que afectaba negativamente a la eficiencia de la
gestion del sistema tributario espafiol, considerado este de forma global, a la vez que
generaba duplicidades innecesarias, todo lo que repercute negativamente en la eficacia
recaudatoria y en la equidad del sistema. Tras identificar sus deficiencias principales, la
Comisién de Expertos propuso un modelo alternativo al actual, basado en la integracién
operativa de las administraciones tributarias estatal y autonémicas, con un
fortalecimiento de la cooperacién intergubernamental.

A nivel internacional, el modelo de referencia mds préximo a esta propuesta, con
algunas salvedades, lo encontramos en Canadd, donde practicamente todas las
provincias y territorios auténomos delegan en la Canada Revenue Agency (CRA) la gestion
de sus impuestos, participando en sus 6rganos de gobierno. Esta gestion encomendada,
ademds de la de los tributos federales, se realiza con los medios humanos y materiales
de la CRA, si bien las provincias y los territorios auténomos contribuyen a sufragar el
coste presupuestario que ello implica. Como se ha dicho, en Canadd, estos gobiernos
subcentrales participan en la gobernanza de la agencia federal, ocupando 11 de los 15
puestos de su érgano superior de direccidn, el Board of Management. Se trata de un disefio
organizativo-institucional que, mediante un marco de gobernanza compartida, permite
alcanzar un equilibrio entre la autonomia fiscal de los gobiernos subcentrales y la
eficiencia operativa de la gestion del sistema tributario, tanto en lo que concierne a las
figuras de titularidad federal como provincial (Berg-Dick et al., 2008).

La adhesién de las provincias y los territorios auténomos de Canadd a este modelo es
optativa, si bien, actualmente, solo la provincia de Quebec gestiona de forma
independiente el conjunto de sus tributos provinciales (Oliver, 2024)."" Esta

debe ejercerse dentro del marco constitucional, asegurando la coherencia del sistema fiscal y el respeto a los
principios de equidad e igualdad en la aplicacién de los tributos.

! Existen algunas excepciones, minoritarias, en el caso la imposicién indirecta, consecuencia de que no todos
los gobiernos subcentrales (Columbia Britdnica, Manitoba y Saskatchewan) han armonizado sus impuestos
sobre las ventas regionales con el GST federal, mientras que otras han adoptado el Impuesto Armonizado
sobre las Ventas (HST), en una suerte de IVA, que integra los gravdmenes federal y regional. Ademds, la
provincia de Alberta y los Territorios del Noroeste, Nunavut y Yukén no aplican gravdmenes regionales
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discrecionalidad tiene su base en el reconocimiento constitucional de un poder tributario
compartido entre la federacién y las provincias y territorios auténomos, lo que permite
a cada nivel de gobierno establecer sus propios impuestos, sin apenas exclusiones
mutuas (Gagné-Dubé, 2023; Winer, 2025).

En el caso de Espafia, sin embargo, consideramos que el modelo de ATI no deberia
concebirse como de adhesién voluntaria por parte de las CCAA. A diferencia de Canadd,
donde el poder tributario es compartido entre la federacién y las provincias y territorios
auténomos, en Espafia, la Constitucion de 1978 establece que dicha potestad recae
originariamente en el Estado (art. 133). Esto hace que las CCAA financien
principalmente sus competencias de gasto mediante tributos de titularidad estatal
cedidos por ley (actualmente, todos los mds importantes del sistema fiscal, salvo el
Impuesto sobre Sociedades), con diferente alcance de la cesién para cada figura
(porcentaje de la recaudacién, capacidad para modificar su normativa y competencia
para su gestién). Por ello, al ser el Estado el titular originario de estos tributos y quien
decide sobre su cesién y alcance, entendemos que este mantiene una potestad
constitucional sobre su gestién que, por supuesto, puede ceder (como sucede con la
mayoria de los impuestos sobre la riqueza), pero manteniendo en tltima instancia la
responsabilidad de su aplicacién de manera efectiva y homogénea en todo el territorio.

5.2. Una administracién tributaria integrada no es una suma de consorcios bilaterales

Desde la propuesta de la Comisién de Expertos de 2017, ha ido abriéndose camino la
idea de que la implantacion de un modelo de ATI podria traducirse en la creacién
de varios consorcios bilaterales (15, si todas las CCAA de régimen comtn se adhiriesen,
bajo un supuesto de eleccién discrecional por parte de las comunidades) suscritos entre
la AEAT y los respectivos organismos de administracién tributaria de las comunidades.
Sin embargo, a nuestro juicio, si se tiene en cuenta lo expuesto anteriormente, esta
concepcion distorsionaria la esencia de la ATI, fundamentalmente porque esa
configuracién supondria renunciar a las ventajas de un marco organizativo-institucional
unificado, tanto en términos de gestién de los recursos como de coordinacién vertical y
horizontal entre niveles de gobierno.

Si se optara por un modelo basado en consorcios bilaterales, la coordinacién horizontal
se veria seriamente limitada. La existencia de multiples estructuras paralelas de relacién
vertical entre la AEAT y cada ATCA mantendria los problemas de fragmentacion de la
gestion tributaria, especialmente los de cardcter horizontal. Esta afectaria no solo a los
tributos actualmente gestionados por las CCAA -como ya sucede actualmente-, sino
también a los tributos principales ahora gestionados por la AEAT, con las consecuencias
resefiadas tanto en términos de eficiencia operativa como de aplicaciéon uniforme de los
tributos. Asimismo, un modelo de administraciéon basado en relaciones bilaterales
conduciria inevitablemente a un aumento de regulaciones de los procedimientos de
gestién, en gran medida redundantes, lo que incidirfa en unos mayores costes de
cumplimiento para los contribuyentes.

sobre las ventas. En la imposicién directa, Alberta ha optado por gestionar su impuesto provincial sobre
beneficios societarios.
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Desde el punto de vista de la eficiencia operativa, la férmula de consorcios bilaterales
impediria el aprovechamiento de las economias de escala y de gamaque si
proporcionaria un modelo organizativo unificado. La AEAT dispone de infraestructura,
recursos humanos altamente especializados y capacidades tecnoldgicas que pueden
optimizarse a gran escala para gestionar tanto los tributos estatales como los
autonémicos. Fragmentar esa capacidad en miltiples consorcios supondria un aumento
innecesario de costes operativos y, en definitiva, el grado de eficiencia con el que se
realizarian las actividades que conforman la gestién tributaria serfa menor. Por el
contrario, un modelo centralizado permite racionalizar los recursos disponibles, reducir
costes de administracién y mejorar la eficacia de la recaudacion, algo que se perderia con
una gestion segmentada en las distintas comunidades.

Otro aspecto critico es el impacto que ese esquema de consorcios bilaterales tendria en
términos de fragmentacién de la informacion fiscal. A nadie debe escapar la gran
complejidad que supondria en un esquema de relaciones bilaterales disponer de bases
de datos tinicas, actualizadas y de acceso general desde todas las administraciones
tributarias. Por el contrario, lo esperable es que con un modelo de multiples consorcios
los costes derivados de la coordinacién se disparen, sin olvidar las dificultades de
alcanzar acuerdos multilaterales de creacién, mantenimiento y uso compartido de esas
bases de datos. Basta como ilustracién las experiencias en materia de coordinacién fiscal
internacional. Desde el punto de vista técnico, la falta bases de datos centralizadas
dificulta la consolidacién de la informacién, generando duplicidades, incoherencias y
retrasos en el acceso a los datos fiscales, lo que afectaria a la eficiencia operativa con la
que se realizan las diferentes actividades. En cambio, como ya se ha argumentado, un
modelo de administraciéon integrada permitiria una gestiéon centralizada de la
informacién tributaria, bajo criterios de eficiencia informativa, lo que redundaria, a su
vez, en una mayor eficiencia en el desarrollo de las tareas.

Por ultimo, la existencia de varios consorcios bilaterales renuncia a la gobernanza
compartida, impidiendo la adopcién de estrategias comunes de actuacién, algo
fundamental, como hemos dicho, para mejorar los resultados de cumplimiento fiscal.
Los problemas que ahora se identifican en relaciéon con la gestién autonémica de los
tributos cedidos que incluyen las competencias de administracién se extenderian a los
actualmente gestionados por la AEAT (IRPF, IVA e IIEE, principalmente). Ademds, si
cada comunidad dispone de un elevado poder de negociacién dentro de su consorcio,
no es descartable que se puedan generar tensiones y bloqueos que impedirian adoptar
decisiones con una visién de conjunto del sistema tributario. En contraste, el modelo
de gobernanza compartida propuesto para la ATI, con un liderazgo claro de la AEAT,
permitiria establecer, de forma transparente, una estrategia comun, facilitando una
coordinacion efectiva vertical entre los dos niveles de gobierno participantes, y otra
horizontal entre los gobiernos autonémicos.

En resumen, aunque la idea de los consorcios bilaterales pueda aparentar una
profundizacién en la autonomia tributaria, en nuestra opinién, solo conduciria a
una mayor fragmentacién de la gestion del sistema tributario, con una pérdida de
eficiencia operativa por aumento de costes y peor tratamiento de la informacién
relevante para el control fiscal, con los consecuentes efectos negativos sobre el
cumplimiento tributario y la aplicacion uniforme de los tributos.
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En este sentido, debemos aclarar que el texto del acuerdo de 'financiacién singular de
Catalufia' de agosto de 2024, suscrito entre el PSC y ERC, no apuesta por la creacién de
un consorcio bilateral entre la ATC y la AEAT, como parece haber cundido entre algunos
analistas. El acuerdo, de forma asertiva, 1o que hace es proponer la progresiva asuncién
por parte de la ATC de las competencias de gestién, recaudacién, liquidacién e
inspecciéon de todos los impuestos generados en Catalufia. Posiblemente, esa
interpretacién, a nuestro juicio errénea, tenga su origen en una lectura que trata de
buscar respaldo juridico en el apartado 2 del articulo 204 del Estatuto de Autonomia de
Catalufia. Ese articulo establece que “la gestion, recaudacion, liquidacién e inspeccién
de los demds impuestos del Estado recaudados en Catalufia corresponderd a la
Administracién Tributaria del Estado, sin perjuicio de la delegacién que la Generalitat
pueda recibir de este, y de la colaboracién que pueda establecerse especialmente cuando
asf lo exija la naturaleza del tributo. Para desarrollar lo previsto en el pdrrafo anterior, se
contempla la constitucion de un Consorcio o ente equivalente, con participacién
paritaria de la Agencia Estatal de Administraciéon Tributaria y la Agencia Tributaria de
Catalufia, que podria transformarse en la Administracion Tributaria en Catalufia.”. Sin
embargo, pensamos que la interpretacién es improcedente, ya que la posibilidad
recogida en el Estatuto estd condicionada, de manera expresa, a que exista una
delegacion formal por parte del Estado, la cual, en caso de producirse, obviamente debe
respetar el marco juridico que atribuye al Estado las competencias originarias en materia
de administracién tributaria que se delegarian, incluido el corpus constitucional.

Parece evidente, por tanto, que el texto del acuerdo PSC-ERC no estd pensando en la
creacion de ese consorcio bilateral al que se refiere el segundo parrafo del apartado 2 del
art. 204 del Estatuto. Por el contrario, el acuerdo por lo que apuesta es por una asuncién
gradual por parte de la ATC de las competencias de administracion tributaria que viene
desempefiando actualmente el Estado en Catalufia. De forma que, comenzando por el
IRPF y algunos aspectos concretos de la gestion del IVA en las PYMES y los
arrendamientos turisticos, se culminarfa con el traspaso pleno de las mismas. Este
traspaso se dice que se empezaria a abordar en una “comisién bilateral entre el gobierno
de la Generalitat y el del Estado en relacién al modelo de financiacién”, trasladdndose
los acuerdos alcanzados alli a la Comisién Mixta de Asuntos Econémicos y Fiscales
Estado-Generalitat. Aunque no se establece un calendario preciso, el texto apunta como
horizonte al afio 2026.

La insuficiencia de recursos materiales y humanos de la ATC para asumir plenamente
estas funciones podria generar, en principio, dudas sobre la viabilidad real del
compromiso suscrito. Sin embargo, el acuerdo aqui si es claro: “La asuncién de estas
competencias requerird el traspaso de los medios humanos, materiales, econémicos y
tecnoldgicos.” Se entiende, de los que en el momento de realizarse el traspaso de
competencias dispone la AEAT en el territorio de Catalufia.

A nuestro juicio, ese escenario supondria un cambio radical en el modelo de gestién
tributaria en el territorio fiscal comtn que, de extenderse al resto de comunidades,
derivaria en la practica eliminacién de las competencias de la AEAT en la gestion de las
principales figuras del sistema tributario espafiol. Sin tener en cuenta los riesgos que, de
llevarse a cabo, esto supondria para la capacidad financiera del Estado, el resultado final
situaria a Espafia en un modelo de administracién tributaria similar al, muy criticado,

15



de Alemania, donde la administracidn tributaria federal, como se ha expuesto, se limita
a gestionar, basicamente, algunos impuestos especiales y el IVA relativo al comercio
internacional, y sin apenas ningtn papel coordinador ni de disefio de la politica de
administracion del sistema fiscal, incluida la lucha contra el fraude.

5.3. Instrumentacion de la propuesta

El modelo de ATI que defendemos se fundamenta en la idea de que debe ser un tnico
ente administrativo el responsable de gestionar todas las figuras del sistema tributario,
con independencia de si se encuentran o no cedidas a las CCAA. Como se ha dicho, la
integracion de las administraciones tributarias autonémicas y estatal en un marco
organizativo tnico debe proporcionar una distribucién eficiente de los recursos
humanos y materiales, tanto desde una perspectiva funcional como territorial, asi como
asegurar la plena integraciéon de las bases de datos, reforzando sus capacidades y
potencialidades para el control tributario. Asimismo, es fundamental que la
planificacién de las actividades esté coordinada y alineada con los objetivos estratégicos
de la institucién. Estos objetivos, como no debe ser de otra forma, deben ser consistentes
con los principios constitucionales que rigen la aplicacion del sistema tributario en el
conjunto de Espafa.

Estos principios de integraciéon no implican que la gobernanza del ente responsable de
la administracion tributaria no pueda ser compartida entre el Estado y las CCAA, en los
términos que se determinen. Por el contrario, en un pais con una fuerte descentralizacién
fiscal como Espafia, estamos ante un elemento fundamental del disefio del modelo
propuesto, que resulta clave para su éxito, como lo demuestra la experiencia de Canada,
ya resefiada. Conviene recordar aqui que, como ha reiterado el Tribunal Constitucional
desde sus primeras sentencias (STC 4/1981, STC 76/1983, STC 25/1981, entre otras), las
CCAA forman parte del Estado, por lo que la gobernanza compartida no solo es una
opcién factible, sino una manifestacion légica, consideramos, del modelo de
descentralizacién politica y fiscal previsto en la Constitucién Espafiola de 1978.

Por lo que respecta a la titularidad del ente, pensamos que esta debe corresponder al
Estado, lo que serfa consistente con la prerrogativa constitucional sobre la potestad
originaria para el establecimiento de los tributos. No obstante, para asegurar un nivel
adecuado de coordinaciéon y un desempefio eficaz de todas las funciones de
administracién tributaria, la ATI debe contar con un disefio institucional que haga
realidad un modelo de gobernanza compartida, que permita articular la participacién
de los distintos niveles de gobierno en la toma de decisiones y en la supervisién de su
ejecuciéon. En este sentido, con las adaptaciones necesarias, el modelo del Board of
Management de la CRA, podia contemplarse como referencia.

En cuanto a la estructura operativa, consideramos que la AEAT debe constituir la base
fundamental de la ATI, por dos razones principales. En primer lugar, porque el Estado,
como se ha dicho, es el responsable dltimo de la correcta gestién del sistema tributario
espafiol. En segundo lugar, porque la AEAT cuenta con una amplia implantacién en
todo el territorio de régimen comun, y dispone mayoritariamente de los recursos
materiales y humanos dedicados a la administracién tributaria, entre los que destacan
cuerpos de funcionarios altamente especializados, con formacién técnica cualificada y
una experiencia contrastada en la gestién de los principales tributos. Se trata, a nuestro
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juicio, de un patrimonio institucional de gran valor, que de ninguna manera deberia
desaprovecharse. A su vez, las ATCA también cuentan con recursos valiosos y una
dilatada experiencia en la gestién de los tributos cedidos con capacidad normativa y de
gestion (ITPAJD, ISD, IP o los Tributos sobre el Juego), asi como en la administracién de
sus respectivos tributos propios. Estamos convencidos de que su integracién en la ATI
permitiria optimizar todas estas capacidades, ampliando los recursos disponibles y
reforzando los procesos de seleccién y formacion del personal especializado.

5.4. Marco juridico-organizativo para la administracién tributaria integrada

Para articular el modelo propuesto de ATI, es necesario definir el marco juridico que
debe regular su organizacién y funcionamiento. Dentro del ordenamiento juridico
espariol, la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico, recoge
las diversas figuras alternativas en las que podria encajar un modelo como este. No
obstante, como se indic6 en el apartado 5.2, es importante subrayar que una cosa es la
instrumentacién juridica que se elija, dentro de las alternativas contempladas, y otra,
fundamental, el disefio de la arquitectura organizativo-institucional que permita dar
respuestas eficaces a los problemas de coordinacién e incentivos identificados. Sin duda,
acertar con la forma juridico-organizativa es fundamental, pero debe advertirse que esto
no puede hacerse sin tener en cuenta los objetivos, caracteristicas y condicionantes
inherentes al modelo de ATI que se quiere implantar.

De acuerdo con las opciones que ofrece la Ley 40/2015, la creacién de un consorcio
AEAT-ATCA, ajustado al régimen del articulo 118 y siguientes de esta norma, es, a
nuestro juicio, la alternativa mds adecuada para la configuracion juridica del modelo de
ATI propuesto. En un consorcio interadministrativo, el liderazgo de la AEAT quedaria
garantizado. La justificacién tendria base constitucional. Por un lado, en el art. 133 de la
Constituciéon Espafiola, en el que se establece la potestad originaria para establecer
tributos corresponde al Estado, y aunque algunos tributos puedan ser cedidos a las
CCAA, la doctrina del Tribunal Constitucional ha sefialado que el Estado sigue teniendo
la responsabilidad tdltima de garantizar su aplicacién efectiva y homogénea en todo el
territorio de régimen comun. Por otro, el art. 149.1.14" de la Constitucién, establece la
competencia exclusiva del Estado en materia de Hacienda General y Deuda del Estado,
lo que ha servido también de base al Tribunal Constitucional para definir la
responsabilidad del Estado en ese dmbito, de forma compatible con el ejercicio de
competencias particulares por parte de las CCAA. Esto justificaria, a nuestro juicio, que
el modelo de gobernanza del consorcio estuviera disefiado con una posicién
preeminente de la AEAT, asegurando asi una gestién coordinada, pero con un liderazgo
estatal claro. No obstante, existe otra posibilidad: la utilizacién de las encomiendas de
gestion, reguladas en el articulo 11 de la Ley 40/2015, aunque a nuestro juicio se trata de
una opcién con menos potencialidades y no exenta de inconvenientes, como mads
adelante exponemos.

A) Creacion de un Consorcio AEAT-ATCA

Esta primera alternativa se basa en la constitucién de una entidad con personalidad
juridica propia, en la que tanto la AEAT como las CCAA compartirian competencias en
la gestion tributaria. Este marco juridico permitiria integrar formalmente las actividades
de ambas administraciones bajo una estructura de gobernanza compartida, lo que
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favoreceria la coordinacién vertical de la AEAT con las ATCA vy horizontal, entre las
ATCA, asi como la eficiencia operativa en el uso de los recursos destinados a este fin.

Junto al Estado, las CCAA tendrian representacién en los érganos de decisién del
consorcio, lo que les otorgaria capacidad de influencia en la definicién de los planes
estratégicos y en las cuestiones organizativas. Entre las ventajas de la férmula consorcial
se encuentran la facilidad para la adopcién de medidas organizativas y de gestion de los
recursos humanos y materiales, favorecedoras de la eficiencia operativa y de la
reduccién de costes administrativos. Asimismo, esta opcién también facilitaria la
integracion de la informacién con trascendencia fiscal en una tnica plataforma de datos,
de acceso compartido, con protocolos comunes de acceso.

El marco juridico que regula la figura de los consorcios entre administraciones ptblicas
se establece por la Ley 40/2015, en los articulos 118 y siguientes. Su propésito de creacién
es organizar la cooperacién entre distintas Administraciones para realizar actividades
de interés comtin, en este caso, la gestion de los tributos, con participacién en los érganos
de decision de todas las administraciones consorciadas.

Una cuestién principal en la creaciéon de consorcios interadministrativos es garantizar
tanto la responsabilidad ptiblica como la efectividad del control financiero al que deben
someterse sus actuaciones. En este sentido, como entidades de cooperacién entre
administraciones, la Ley 40/2015 exige que los consorcios deben estar adscritos a una
administracién publica especifica. Esto se explica, fundamentalmente, por la necesidad
de evitar la dispersién de responsabilidades y asegurar la rendiciéon de cuentas ante los
ciudadanos. En el caso que nos ocupa, el disefio de la estructura de control resulta
fundamental para el correcto funcionamiento del modelo de administracion integrada
propuesto, especialmente cuando se trata de la gestion de tributos cedidos por el Estado
a las comunidades auténomas. '

De acuerdo con el art. 120 de la Ley 40/2015, el consorcio quedaria adscrito, en cada
ejercicio presupuestario y por todo este periodo, a la Administracién Publica que: a)
detenta la mayoria de votos en los 6rganos de gobierno; b) la que posee facultades para
nombrar o destituir a la mayoria de los miembros del 6rgano de gobierno, de los 6rganos
ejecutivos o del personal directivo; ¢) la que ejerce un mayor control sobre su actividad
en virtud de normativa especial; d) la que financia en mayor medida su actividad; e) la
que ostenta el mayor porcentaje de participaciéon en su fondo patrimonial; o, en su caso,
f) la que cuenta con un mayor ndmero de habitantes o una mayor extension territorial,
segtn la finalidad del consorcio.

Régimen de adscripcion y papel preeminente de la AEAT

La adscripcién del consorcio, tal y como se regula en el articulo 120 de la Ley 40/2015,
corresponde a la administraciéon publica que asuma el liderazgo de la estructura
consorcial. En este caso, como hemos dicho, parece bastante evidente que la AEAT debe
ser la administraciéon de adscripcién, dado que la potestad tributaria originaria
corresponde al Estado, con el alcance que hemos expuesto, lo cual no se debe ver
alterado ni por la delegacién de competencias a las CCAA, como sucede ahora con los

12 En relacién con esta cuestion, puede verse la Sentencia del Tribunal Constitucional 41/2011, en la que se
advierte que las administraciones involucradas deben mantener la responsabilidad sobre las competencias
y los recursos que aportan, lo cual es clave para asegurar la gestion adecuada.
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denominados tributos patrimoniales, ni, en el caso que analizamos, por la constitucién
del consorcio. La jurisprudencia del Tribunal Constitucional refuerza esta eleccién, al
subrayar que en el caso de la cesién de tributos, el Estado sigue siendo responsable
dltimo de asegurar la eficacia del sistema tributario. De esta forma, la AEAT debe ser el
responsable tdltimo de asegurar la aplicacion de la normativa en todo el territorio de
actuacion, lo que le debe conferir un papel principal en el consorcio a crear.

Régimen de personal

El consorcio interadministrativo contarfa con personal tanto funcionario como laboral,
en funcién de las necesidades de funcionamiento. Tanto la AEAT como las ATCA
aportarian al consorcio sus respectivos efectivos, de acuerdo con lo dispuesto en el art.
121 de la Ley 40/2015. En cuanto a la seleccion de personal de nuevo ingreso y la
actualizacién formativa del personal, las funciones deberian ejercerse de forma
coordinada entre las administraciones participantes, con el fin de garantizar procesos de
incorporacién y formacién homogéneos. En materia retributiva, serd necesario llevar a
cabo un proceso de homogeneizacién salarial, de modo que se establezca un marco
comun entre todas las administraciones participantes en el consorcio. Este proceso
incluird también el disefio de las carreras profesionales, con el objetivo de asegurar
trayectorias profesionales coherentes para el personal de todas las administraciones
involucradas, favoreciendo su desarrollo y motivacién dentro del marco organizativo
del consorcio.

Régimen presupuestario y control econdmico-financiero

El régimen presupuestario de los consorcios estd regulado por el art. 122 de la Ley
40/2015, que establece que estos consorcios deben seguir el régimen financiero de la
Administracién a la que estén adscritos. Dado que el consorcio estarfa adscrito a la
Administraciéon General del Estado, seria aplicable el régimen de esta. La AEAT, como
responsable de la direccién del consorcio, gestionaria el presupuesto de manera que los
fondos se distribuyan de forma equitativa entre las partes y se utilicen de acuerdo con
los principios de eficiencia y eficacia. Con independencia de los 6rganos de control y
auditoria internos que se puedan establecer, los controles financieros serdn los aplicables
ala AEAT por parte de la Intervencién General de la Administracién del Estado.

Estatutos y funciones del consorcio

Los estatutos del consorcio, regulados en el art. 124 de la Ley 40/2015, deben definir
claramente sus funciones y el régimen organizativo y financiero. El disefio de los
estatutos constituye una pieza clave para formalizar juridicamente las reglas de
gobernanza compartida, la coordinacién entre participantes, la organizacion de recursos
humanos y materiales, y todos aquellos elementos que, como hemos expuesto,
configuran el modelo de ATI que se quiere implantar. Los estatutos deberdn garantizar
que las funciones de recaudacion, inspeccién y gestion de los tributos sean realizadas de
manera coordinada entre el Estado y las CCAA, respetando siempre el alcance
competencial que se fije en las normas de cesién de tributos, asi como en el resto de
normativas de aplicacion en materia tributaria.

Por su parte, el art. 127 establece que la disolucién del consorcio se producird una vez
que se cumplan los fines para los que fue creado. En el caso que nos ocupa, es poco
probable que la disolucién ocurra a corto plazo, ya que los objetivos de cooperacién entre
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el Estado y las CCAA en la gestién de los tributos son permanentes y a largo plazo. No
obstante, los estatutos deben prever un mecanismo flexible para la modificacién o ajuste
de los objetivos y estructuras del consorcio, conforme evolucione el sistema tributario,
sin que ello afecte a la responsabilidad tltima del Estado sobre la gestién tributaria.

Estamos convencidos de que un consorcio interadministrativo, como el que hemos
esbozado, liderado por la AEAT y con la participacion activa de las CCAA, constituye
una estructura flexible y eficiente para hacer realidad el modelo de ATI propuesto. En
él, como hemos dicho, el papel del Estado es fundamental para garantizar la unidad y la
eficacia del sistema tributario. Esto implica que la AEAT deba desempefiar un papel de
entidad responsable de la armonizacién y supervision en la materia, asegurando que el
sistema tributario se aplique de manera coherente y uniforme en todo el territorio de
régimen comun.

B) Encomienda de gestion (art. 11 de la Ley 40/2015)

Esta segunda alternativa constituye un modelo, en principio, con elevada flexibilidad,
en el que las CCAA delegarfan parte de sus competencias en la AEAT, aunque
mantendrian su plena autonomia, conforme a sus normas constitutivas. A diferencia de
la figura del consorcio, en este caso no se crearfa un nuevo ente juridico, sino que se
formalizarian acuerdos bilaterales de delegacién de funciones. La encomienda de
gestion, regulada en el art. 11 de la Ley 40/2015, permite que una administracién publica
encargue a otra la realizacién de actividades de su competencia, sin que ello implique
cesion de titularidad ni traspaso de competencias. Bajo esta figura, las CCAA seguirian
siendo responsables de la gestion de los tributos cedidos, pero podrian encomendar, bajo
ciertas condiciones, funciones operativas a la AEAT a través de acuerdos bilaterales. En
cuanto a la compensacion econémica, las encomiendas de gestiéon pueden implicar
pagos a la administracién encargada de realizar la actividad encomendada. Estos pagos
se determinan, generalmente, en funcién de los costes asociados a la ejecucién de las
tareas encomendadas y deben estar claramente especificados en el acuerdo o convenio
que formaliza la encomienda.

Este enfoque, a priori, podria presentar ciertas ventajas, como una menor complejidad
juridica y administrativa, al no requerir la creacién de un nuevo ente publico, y una
mayor flexibilidad para adaptar la cooperacién entre administraciones a las necesidades
de las comunidades auténomas. Esto podria facilitar una transicién progresiva hacia una
mayor coordinacién entre la AEAT y las administraciones tributarias autonémicas, sin
modificar la actual distribucién competencial. Sin embargo, a nuestro juicio, estas
ventajas no compensan sus debilidades para articular un modelo de ATI como el que se
contempla.

El principal inconveniente de la encomienda de gestion, en nuestra opinién, estd en la
ausencia de una verdadera gobernanza compartida entre el Estado y las CCAA. Bajo esa
figura, la AEAT se limitaria a ejecutar tareas delegadas, sin que las CCAA participasen
en la toma de decisiones estratégicas, lo cual constituia, como vimos, la esencia del
problema de agencia al que haciamos mencién al comienzo de este trabajo. Ademds, la
utilizacion de encomiendas de gestién fomentaria, presumiblemente, la fragmentacién
administrativa, ya que cada comunidad auténoma negociarfa individualmente sus
acuerdos de encomienda con la AEAT. Esto generaria, seguramente, disparidades en la
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aplicacién de los tributos cedidos, lo que entraria en conflicto con el principio de
homogeneidad en la aplicacién del sistema tributario, tal y como se apunto.

Por estas razones, entendemos que la encomienda de gestion no deberia considerarse la
via para la construccion de un modelo de ATI. No obstante, su uso podria ser util en
determinados dmbitos, como la prestacion de servicios técnicos especificos
(procesamiento de datos, notificaciones o apoyo en inspeccién) o0 como un mecanismo
transitorio para avanzar hacia el establecimiento de un consorcio interadministrativo
que desarrollara de forma plena las funciones necesarias para la gestion integral del
sistema tributario.

Por dltimo, debemos aclarar que una tercera posibilidad, como seria la constitucién de
una nueva agencia tributaria de titularidad mixta entre el Estado y las CCAA, no tiene
encaje en la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del Sector Publico. El art. 84.2 de esta ley
establece que la Administracion General del Estado, ni por si misma ni en colaboracién
con otras entidades publicas o privadas, puede crear ni ejercer control efectivo sobre
ningtn tipo de entidad distinta de las enumeradas en el articulo 84.1, que solo hace
referencia a las agencias estatales. Desde una perspectiva préctica, la creacién de una
agencia tributaria mixta exigirfa un desarrollo normativo complejo para definir ex novo
su organizacion, estructura de gobierno, régimen juridico y mecanismos de control. Esto
se traducirfa en la prdctica, previsiblemente, en un incremento de los costes de
funcionamiento del nuevo ente, asi como en la aparicién de importantes problemas de
gobernanza.

En conclusién, consideramos que la opcién mds adecuada para materializar el modelo
de ATI es la creacién de un Consorcio AEAT-ATCA, ya que proporciona una solucién
juridico-organizativa que permite instrumentar la gobernanza compartida, facilitar
una coordinacién mds eficiente y, en definitiva, ofrecer una integraciéon operativa de
todas las administraciones tributarias participantes. Si bien su implementacion requiere
ajustes legislativos y procedimentales, no sencillos, estamos convencidos de que las
ventajas superan a los inconvenientes asociados a su creacion, lo que permitird avanzar
de manera efectiva hacia una gestién integrada y mds eficiente del sistema tributario.

5.5. La organizacion del consorcio de administracion tributaria

El consorcio AEAT-ATCA, tal como se ha propuesto, tiene como fin principal integrar
todas las actividades de gestion tributaria, respetando las competencias estatales y
autonémicas. Su actuacién debe regirse por los principios de aplicacién uniforme del
sistema tributario, uso eficiente de los recursos disponibles, y minimizacién de los costes
de administracién y cumplimiento. Con este modelo de ATI, estructurado juridicamente
como un consorcio interadministrativo, se busca superar la fragmentacion y las
disparidades en la gestion tributaria entre administraciones. Asimismo, con esta férmula
se pretende mejorar la gestion de los recursos humanos y materiales, especialmente en
lo relativo a la informacion relevante para el control tributario, con el fin de garantizar
una aplicacién homogénea de los tributos y mejorar el cumplimiento fiscal. Para
fomentar la cooperacion y la eficiencia operativa, como se ha argumentado, el consorcio
debe contar con una estructura de gobernanza compartida entre la AEAT y las ATCA.
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Principios que deben inspirar la organizacion del consorcio

La organizacién del consorcio, desde un punto de vista funcional, se sustentaria en tres
principios bdsicos, necesarios para garantizar un desempefio eficaz y eficiente: la
integraciéon tecnoldgica e informativa, la planificacién estratégica conjunta y la
especializacion funcional. La aplicacion de estos principios resulta clave para lograr una
coordinacion efectiva entre la AEAT y las ATCA, para optimizar el uso de recursos,
evitando duplicidades, y para mejorar la calidad del servicio prestado.

- Integracion tecnolégica e informativa

La fragmentacién de la informacién entre distintas administraciones es, posiblemente,
el mayor desafio para los paises con una fuerte descentralizacién fiscal. Para abordarlo
eficazmente, el consorcio debe disponer de una plataforma tecnoldgica comdn,
centralizada y gestionada de manera conjunta. Esta plataforma garantizard el acceso en
tiempo real a la informacion fiscal para todas las administraciones tributarias, conforme
a los protocolos establecidos, facilitando la interoperabilidad, mejorando la eficiencia
operativa y reduciendo la carga administrativa.

Asimismo, en un contexto donde la digitalizaciéon y la inteligencia artificial estdn
transformando la administracién ptblica, la gestién tributaria no puede quedar al
margen de esta evolucién. Por ello, el consorcio deberd promover la incorporacién de
tecnologias y herramientas avanzadas de inteligencia artificial y de big data para reforzar
la deteccién de comportamientos de evasion fiscal, asi como para optimizar los procesos
de recaudacién y asistencia al contribuyente.

- Planificacién estratégica integrada

El consorcio debe permitir el desarrollo de una planificacion estratégica conjunta en las
principales dreas de funcionales de actuacién: asistencia al contribuyente, gestién,
inspeccién y recaudacion. En este sentido, deberdn establecerse planes de accién
coordinados, que aprovechen la capacidad operativa de las administraciones
consorciadas, asigndndoles las tareas en funcién de sus fortalezas especificas y con
criterios de eficiencia en el uso de los recursos humanos y materiales.

- Especializacion funcional

La distribucién de funciones operativas debe realizarse bajo criterios de especializacién,
asignando a cada administracion las competencias en las que tenga mayor experiencia y
capacidad técnica. De este modo, se logrard una gestién mds eficiente, aprovechando al
maximo los recursos disponibles. En este sentido, parece que conveniente que la AEAT
sea responsable de gestionar e inspeccionar los tributos compartidos mas complejos,
como el IRPF, IVA y los Impuestos Especiales, ademds del Impuesto sobre Sociedades.
Por su parte, las administraciones autonémicas podrian seguir gestionando el Impuesto
sobre el Patrimonio, el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, y el de Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, ademds de los tributos cedidos sobre el
Juego y sus tributos propios.

Por lo que respecta a las administraciones autonémicas, la asignacién de competencias
mads especificas les permitiria concentrar sus recursos en dreas en las que pueden ofrecer
un valor afiadido, como la mejora de la asistencia a los contribuyentes o en las
actividades de recaudacién. Al reorganizar funcionalmente la gestién de los tributos, las
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ATCA podrian destinar una mayor parte de sus recursos a proporcionar servicios mas
personalizados y cercanos al contribuyente, optimizando la atencién y facilitando el
cumplimiento voluntario de las obligaciones fiscales. Esta estrategia no solo podria
contribuir a aumentar la eficiencia operativa, sino que también fomentaria la
colaboracién con los contribuyentes en un entorno maés accesible, lo que redundaria en
mejoras del nivel de cumplimiento fiscal.

- La estructura organizativa del consorcio

Las actuaciones del consorcio AEAT-ATCA deben estar regidas, en la préctica, por un
consejo directivo que actuard como ¢rgano de gobernanza compartida. Este serd
responsable de la toma de decisiones estratégicas y operativas, garantizando que las
politicas de administracion tributaria adoptadas sean coherentes y uniformes en todo el
territorio de régimen comun. Entre sus funciones estard garantizar la aplicacién
homogénea de la normativa tributaria, gestionar los protocolos de intercambio de
informacién entre las administraciones y asegurar la asignacién adecuada de los
recursos comunes. Igualmente, el consejo directivo debe aprobar los planes de seleccién
de personal, la organizacién de los planes formativos, asi como la contratacién de los
medios tecnolégicos.

Su funcionamiento debe reflejar la colaboracién continuada, no puntual, entre el Estado
y las comunidades auténomas, con la AEAT como lider operativo, pero con un fuerte
papel de las ATCA en la toma de decisiones y en la supervisién de las actividades
realizadas. Este papel preeminente de la AEAT estd justificado en que es la entidad con
la mayor capacidad operativa en términos de recursos disponibles para desarrollar las
actividades de administracion tributaria y de experiencia en este &mbito. Por ello, parece
l6gico que sea la AEAT la encargada de la gestion de los principales tributos, como
hemos dicho. También seria la encargada de disefiar y ejecutar los planes de inspeccién,
asi como del desarrollo y mantenimiento de la plataforma tecnolégica comin,
asegurando que todas las administraciones tengan acceso a una infraestructura
actualizada y funcional.

Las ATCA, seguirian gestionando sus tributos patrimoniales, los gravdmenes sobre el
juego y los tributos propios que puedan establecer las CCAA. En el desarrollo de estas
actividades, las ATCA deben beneficiarse de la coordinacién, tanto con la AEAT como
con cada una de sus pares. Las ATCA mantendran su autonomia normativa,
participando activamente en los procesos de planificacién estratégica del consorcio y se
beneficiardn de los recursos tecnolégicos y humanos proporcionados por la AEAT. Esta
colaboracién garantizard que la gestién de los tributos cedidos que se encarguen de
realizar se lleve a cabo bajo los mismos estandares de calidad y en todas las CCAA.

- La financiacién del consorcio

El consorcio deberd gestionar las inversiones en infraestructura tecnoldgica y su
mantenimiento, asi como el gasto de personal y la organizacion de planes de formacién,
asegurando que los recursos se distribuyen de manera eficiente y homogénea a lo largo
de todo el territorio. La financiacién de los costes operativos y de inversién se debe
realizar de forma equitativa, en funcién de la participacién de cada administracién en
las actividades desarrolladas en el &mbito de actuacion del consorcio. En este sentido,
las comunidades auténomas deberdn contribuir al presupuesto del consorcio en funcién,
entre otras variables, de los tributos cedidos que gestionen, mientras que el Estado
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deberia asumir la parte restante correspondiente a los tributos cedidos y a los de
asignacién exclusivamente estatal.

Ademds, las CCAA deberian asumir los costes de gestion de los tributos propios que, en
cada caso, les corresponda, asi como de aquellos que gestionen en virtud de las
competencias establecidas. El esquema de contribucién deberd disefiarse de forma
detallada y ser aprobado por el consejo directivo del consorcio. Periédicamente debera
ser revisado, con el horizonte temporal que se determine. Esa revisién garantizard que
las contribuciones de las distintas administraciones se ajusten a los cambios relativos que
se vayan produciendo, asi como a la evolucién de las competencias tributarias asignadas.

El esquema de financiaciéon aprobado debe garantizar que el consorcio sea
autosostenible, operativamente eficiente y capaz de adaptarse a los cambios que puedan
surgir a lo largo del tiempo. Asimismo, la aprobacién conjunta del Estado y las CCAA
debe llevarse a cabo con total transparencia, asegurando la participaciéon de todas las
partes interesadas en la toma de decisiones econémicas.

6. Sintesis de conclusiones

Este trabajo ha analizado la propuesta de traspaso de competencias de administracion
tributaria a la Agencia Tributaria de Catalufia, contenida en el acuerdo PSC-ERC de
agosto de 2024, desde una perspectiva econémica y juridica. La evaluacion realizada
muestra que la implantaciéon de un modelo en el que la ATC asuma la gestion,
recaudacion, liquidacién e inspeccién de todos los tributos generados en Catalufia, con
independencia de su titularidad, generaria importantes disfuncionalidades. Ademas de
su dudoso encaje constitucional, estamos convencidos de que ese modelo fragmentaria
la administracién tributaria en Espafia, dificultando la coordinacién interadministrativa,
incrementando los costes operativos y comprometiendo la capacidad del Estado para
garantizar un cumplimiento fiscal homogéneo en todo el territorio, y en tiltima instancia,
para asegurar una financiacién suficiente de sus competencias de gasto.

Frente a este modelo de descentralizacion extrema, el estudio argumenta en favor de la
adopcién de un modelo de administracién tributaria integrada, tal como se concibe en
el Informe de la Comisién de Expertos para la Revision del Sistema de Financiacién
Autonémica de 2017. La ATI se fundamenta en un esquema de cooperacién y
gobernanza compartida entre la AEAT y las 15 administraciones tributarias de las CCAA
de régimen comun.

Para la articulacién juridica de esta propuesta de ATI, el trabajo opta por la figura
del consorcio interadministrativo, regulado en la Ley 40/2015, de Régimen Juridico del
Sector Publico, como figura mds adecuada para configurar esta integracion. Se descarta
la alternativa de las encomiendas de gestién, al considerar, de forma motivada, que esta
figura no permite una integracién real de funciones, sino una simple delegacién
operativa, lo que impediria la planificacion estratégica conjunta y la optimizacién de
recursos. Asimismo, se rechaza la posible creacién de una nueva agencia de titularidad
mixta, ya que se considera que esta opcién no tendria cabida en el actual régimen juridico
espariol, y supondria una alteracién innecesaria de la arquitectura institucional existente.

Un aspecto clave del andlisis es que la ATI no debe confundirse con la simple agregacién
de 15 consorcios bilaterales AEAT-ATCA. Esa opcién, como se ha argumentado, no
lograria los objetivos de integracién, eficiencia y uniformidad en la aplicacién del
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sistema tributario buscados. Ademas, la fragmentacion de la administracién tributaria
en multiples consorcios bilaterales generaria problemas de duplicidad, heterogeneidad
en la gestion y pérdida de las economias de escala, ademads de dificultar la coordinacién
horizontal entre las distintas administraciones y aumentar los costes de coordinacién
parala AEAT.

Si bien lo 6ptimo desde una perspectiva de eficacia administrativa y equidad serfa que
las administraciones tributarias del Pais Vasco y Navarra se incorporaran también a este
modelo de ATI, es poco realista esperar que renuncien a su régimen foral, amparado en
la Disposiciéon Adicional 1° de la Constitucién. A pesar de las evidentes ganancias en
términos de eficiencia operativa, simplificacion administrativa y mejora del
cumplimiento fiscal que supondria la integracién de estas dos comunidades en
un Consorcio AEAT-17 ATCA, el marco constitucional actual permite a estos territorios
mantener su autonomia fiscal, aun cuando ello implique una menor eficiencia en la
administracién de los tributos a nivel de todo el territorio nacional.

En definitiva, nuestra valoracién de la propuesta del acuerdo PSC-ERC, para impulsar
una descentralizacién total de la gestion tributaria en Catalufia, es que no solo es
juridicamente cuestionable, sino que representa una opcién poco recomendable desde el
punto de vista de la eficiencia econémica, la eficacia y la equidad interterritorial. En
cambio, el modelo de administracién tributaria integrada que proponemos como
alternativa en este trabajo es una opcién mas adecuada. Su superioridad radica en sus
atributos para mejorar la eficiencia, facilitar la coordinacién entre los distintos niveles de
gobierno, promover el cumplimiento fiscal y garantizar la aplicacién uniforme del
sistema tributario en todo el territorio, todo ello sin comprometer la autonomia tributaria
de las comunidades auténomas.
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