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INTRODUCCION

La administracién tributaria es un componente basico en la aplicacién de
cualquier sistema fiscal. Asi, dependiendo de la valoracién que realicemos de su
actuacién, podremos constatar en qué medida los objetivos perseguidos
inicialmente por el poder politico — explicitados en la legislacion fiscal - han sido
alcanzados. No podremos valorar un sistema fiscal como equitativo sélo a partir
de la lectura de su legislacion, sino que se tendra que discernir en qué medida la
administracion tributaria asegura el cumplimiento de la ley de igual forma para
todos los grupos de contribuyentes. No serd posible determinar el nivel de
recursos de que dispondra el sector piblico a partir de los parametros nominales
de presion fiscal sin tener en cuenta antes los esfuerzos que realiza la
administracion tributaria en garantizar el cumplimiento universal de las leyes (a
través de una correcta valoracion de los activos sujetos a tributacion, una diligente
gestion de las liquidaciones tributarias o la ausencia de corrupcion por parte de los

gestores tributarios).

No obstante, la administracion tributaria no es sélo un instrumento clave para la
aplicacién del sistema fiscal, sino que puede incluso insertarse dentro del propio
proceso politico de decisién en tanto en cuanto, tal y como hemos visto, su
actuacion afecta a la equidad del sistema fiscal o al nivel global de recursos de
que dispondri el sector publico. En la medida en que ciertas medidas de reforma
fiscal se muestran ineficaces en la consecucion de sus objetivos, una reconduccién
de las formas de actuacién de la administracion tributaria en aras a la consecucion
de los mismos parece una extension natural del poder politico. En este sentido, se
puede afirmar que la administracién tributaria confiere grados adicionales de

autonomia al poder politico.

El objetivo de esta Tesis Doctoral es el analisis de la administracién tributaria en

un contexto federal, es decir, en un sistema politico donde varios niveles de



gobierno han asumido responsabilidades de gasto y/o de ingreso. El interés de este
andlisis es doble. Por un lado, la literatura sobre el Federalismo Fiscal no ha
tratado de forma pormenorizada las cuestiones que afectan a la administracion
tributaria en un sistema federal. Ello es asi, a diferencia, por ejemplo, de la
abundante literatura existente sobre el disefio de la asignacion de tributos entre
niveles de gobierno o sobre los efectos a nivel empirico de la descentralizacion
del poder tributario. Sin embargo, tal y como hemos sugerido mas arriba, parece
indudable que debiera existir un vinculo mucho maés estrecho entre esa literatura,
que podriamos denominar de “imposicién éptima” aplicada a un contexto federal,
y la de la administracién tributaria. Por tanto, una de las principales aportaciones
de la Tesis sera la sistematizacion y justificacién de los criterios que debieran
regir el disefio de la organizacién institucional de la administracién tributaria en
un sistema federal, asi como la aplicacién de ese marco conceptual a ciertos

aspectos de la situacion actual en Espaiia.

Por otro lado, la propia aplicacién de ese marco conceptual a Espaiia tiene interés
respecto del sistema de financiacién autonémica. Desde principios de los afios 80,
momento en el cual las Comunidades Auténomas (CCAA) comenzaron a asumir
competencias de gasto, su sistema de financiacién ha sufrido reformas periddicas.
Asi, si debiéramos definir de alguna manera su evolucién en el tiempo, podriamos
afirmar que las reformas del sistema han ido encaminadas a garantizar un
incremento de la autonomia tributaria de las CCAA y, por tanto, de su nivel de
responsabilidad fiscal. Un buen ejemplo lo tenemos en el caso del Impuesto sobre
la Renta de las Personas Fisicas (IRPF): en 1994, se establecié una participacion
territorializada del 15% para las CCAA; en 1997, se produjo un desdoblamiento
de la tarifa general en dos: una para el Estado y otra para las CCAA, sobre la cual
podian ejercer su autonomia tributaria; en la actualidad, desde 2002, la tarifa
autonémica es del 33%, y existen menos limitaciones al ejercicio de la autonomia

tributaria por parte de las CCAA en ese tramo de la tarifa.



En cambio, respecto de la administracion tributaria, no ha habido érandes
reformas institucionales. Desde el momento en que cada CA asumi6é la
competencia en la administracién de los tributos cedidos, cada nivel de gobierno
ha seguido administrando el mismo grupo de tributos en su territorio. Eso si, la
participacion anteriormente citada de las CCAA en el IRPF provocod el
establecimiento en 1994 de instituciones de coordinacién entre la AEAT y la
administracién de las CCAA, las cuales pretendian ademas involucrar a éstas
ultimas en la gestiéon de la AEAT. Si bien en un primer momento se calificé el
funcionamiento de tales instituciones como “algo desigual”, sus posteriores
reformas (primero, en 1996, y la vigente, en 2002) parecen haber conseguido los

propositos pretendidos.

En cualquier caso, estas reformas estian lejos de las reclamadas por el Libro
Blanco sobre la Financiacion Autonomica (1996) o por algunas CCAA
(especialmente, Catalufia). En el primer caso, sus autores recomendaban la
integracion de la administracion tributaria en un ente de caracter profesional, en el
cual tanto las CCAA como el Estado estarian representados en igualdad de
condiciones. En el segundo caso, algunos gobiernos autonémicos han reclamado
que sea la propia CA quien administre todos los tributos devengados en su
territorio, incluso aquéllos cuya recaudacién corresponde al Estado. El primer
capitulo de la Tesis Doctoral, en que se abordan los criterios de organizacién
institucional de la administracién tributaria en un contexto federal, podria ser 1til
a la hora de valorar, entre otras, cada una de esas dos formas organizacionales. El
analisis tedrico del segundo y el empirico del tercer capitulo de la Tesis - basados
en los criterios establecidos en el primer capitulo —podrian servir para analizar, en
base a criterios cientificos, la realidad presente de la administracién tributaria en
Espaiia y, por tanto, ayudar a dirigir su reforma institucional, si se demuestra que

es necesaria. Esta sera la segunda aportacién de la Tesis Doctoral.

La organizacién de la Tesis Doctoral es como sigue: en el primer capitulo, se

establecen los criterios de organizacién de la administracion tributaria en un



sistema federal en base a la literatura existente del Federalismo Fiscal. En base a
esos criterios, el resto de la Tesis se centra en el analisis de la realidad espaiiola.
Asi, en el segundo capitulo, se lleva a cabo un analisis teérico de evasion fiscal en
una administracion tributaria no-integrada y en la cual existen interrelaciones
entre impuestos; en el tercer capitulo, un analisis empirico nos permitira evaluar
los niveles de eficiencia en la administracion de los tributos cedidos por parte de
las CCAA e identificar los factores de qué dependen esos niveles. Finalmente, en
el cuarto capitulo, presentamos las principales conclusiones de la Tesis Doctoral y
recomendaciones sobre Espafia y se indican las posibles lineas futuras de

investigacion que se desprenden del contenido de la Tesis.

Por tanto, en el primer capitulo, se procede a una sistematizacion de todos los
criterios que deberian regir el disefio de la administracion tributaria en un sistema
federal, discutiendo y ponderando cada uno de ellos. Adicionalmente, se describe
la experiencia comparada a partir de una serie de paises federales representativos:
Estados Unidos, Canada, Alemania, Suiza, y China. También se describe el
régimen foral (Pais Vasco y Navarra). Como veremos, en la praictica, existen
diversas formas de organizacidn institucional de la administracion tributaria, y de
cada una de ellas se pueden extraer interesantes conclusiones de organizacién

institucional.

El segundo capitulo desarrolla un modelo tedrico de evasion fiscal en el cual el
contribuyente se enfrenta a probabilidades de inspeccion establecidas por dos
administraciones tributarias diferentes y donde los tipos impositivos nominales
son también fijados por dos niveles de gobierno distintos. En un sistema federal,
este tipo de andlisis es relevante en aquellos casos en que los tributos asignados a
cada nivel de gobiemno/administracion tributaria estan econémicamente
interrelacionados. Esta situacion se da en Espafia en la medida en que existe una
separacion entre los impuestos de base patrimonial (Impuesto sobre el Patrimonio
y el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones, principalmente), que son

administrados por las Comunidades Auténomas y sobre los cuales éstas tienen



capacidad normativa, y el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas,'quc es
administrado por la Agencia Estatal de la Administracién Tributaria, aunque la
capacidad normativa estd compartida con las CCAA. En tanto en cuanto la
transmision de informacién entre ambos niveles de la administracion tributaria no
sea perfecta, el analisis demuestra que se podrian obtener ganancias de eficiencia -
medidas éstas como un aumento en el nivel de cumplimiento fiscal — pero que,
ademas, tales ganancias dependen de la combinacion de instrumentos fiscales
establecidos de forma independiente por cada nivel de gobierno (tipo impositivo)
y cada administracion tributaria (probabilidad de inspeccion).

De forma adicional, este segundo capitulo tiene también interés al ofrecer una
nueva perspectiva en la literatura sobre la evasion fiscal. Normalmente, esta
literatura ha analizado las decisiones de evasion fiscal en un contexto estatico y
sin hacer referencia a las interrelaciones existentes entre las declaraciones de un
contribuyente. En el analisis tradicional, se da un resultado paradéjico cuando se
comprueba la diferencia entre los elevados niveles de incumplimiento fiscal que
predice la teoria respecto de los mucho mas reducidos que se observan en la
préctica. En este sentido, nuestro modelo teérico se muestra, especialmente bajo la
situaciébn en que existe plena coordinacién entre administraciones o la
administracion estd integrada, como una explicaciéon que parcialmente supera esa
paradoja. Este enfoque de los anilisis de la evasién fiscal es, sin duda, una

aportacion también interesante de la Tesis Doctoral.

En el tercer capitulo, un analisis empirico sobre la gestién de los tributos cedidos
por parte de las CCAA nos ayudard a identificar y' cuantificar otros factores
relevantes en relacion a la administracion tributaria en Espafia. En concreto, nos
permitira contrastar, entre otras cuestiones, si existen economias de escala en la
gestion de los tributos cedidos, si la administracién tributaria confiere grados de
autonomia tributaria a las CCAA o si un elevado volumen de transferencias
incondicionadas desincentiva la realizacion de esfuerzos respecto de la

administracién de los tributos. De hecho, los resultados obtenidos ofrecen una



respuesta positiva a cada una de esas cuestiones. Asi mismo, el analisis nos
permitira obtener una ordenacion de las delegaciones territoriales y de las CCAA

en base a sus niveles de eficiencia técnica en la gestion de los tributos cedidos.

Finalmente, en el cuarto y ultimo capitulo, se presentan las principales
conclusiones de la Tesis Doctoral, haciendo especial referencia, siempre que sea
posible, a sus implicaciones sobre la actual organizacion institucional de la
administracion tributaria en Espafia, y se indican las posibles futuras lineas de

investigacion.



CAPITULO I: CRITERIOS DE ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE
LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UNA FEDERACION
ECONOMICA

INDICE DEL CAPITULO: 1. Objetivo y estructura de la Tesis Doctoral- 2. El papel de
la administracion tributaria; 2.1. La administracion tributaria en la literatura de la
Hacienda Publica; 2.2. Breve descripcion de la administracion tributaria en Espaiia - 3. La
administracion tributaria en un contexto federal; 3.1. Criterios de organizacion
institucional en la literatura del federalismo fiscal; 3.2. Consideraciones iniciales - 4.
Criterios de organizacion de la administracion tributaria en un sistema federal; 4.1.
Aspectos basicos; 4.2. Consideraciones adicionales; 4.2.1. La capacidad de innovacién
tecnologica; 4.2.2. El caracter politico o profesionalizado de la administracién tributaria;
4.3. Recapitulaciéon — 5. La experiencia comparada; 5.1. Estados Unidos; 5.2. Canada;
5.3. Alemania; 5.4, Suiza; 5.5. China; 5.6. Pais Vasco y Navarra; 5.7. Valoracién global
de la experiencia comparada — 6. Conclusiones y guia de lectura para el resto de la Tesis -
Apéndice 1: Efectos de las externalidades cruzadas en la administracion tributaria sobre
el bienestar social; Al.1 La ineficiencia social derivada de la no interalizacién de las
externalidades cruzadas en la administracion tributaria; A1.2. Una situacién en que puede
ser beneficioso para la sociedad la no internalizacién plena de las externalidades cruzadas
- Apéndice 2: Un anilisis de casos: comparacién de los costes de cumplimiento fiscal
entre la administracion tributaria de las Comunidades Forales y la Agencia Estatal de la
Administracion Tributaria.




El objetivo de la Tesis Doctoral es analizar el disefio institucional de la
administracion tributaria en un contexto federal. Para ello, en el primer Capitulo,
se analizan los principales criterios que debieran regir ese diserio, y se valora su
nivel de cumplimiento respecto de tres tipos de organizacion institucional: una
administracion tributaria centralizada, descentralizada y, finalmente, una
compartida entre niveles de gobierno con una direccion profesionalizada. A
partir de la identificacion de los criterios de organizacion institucional, el
Capitulo 2 analiza, a partir de un modelo de evasion fiscal, los beneficios de la
integracion de los procesos de administracion tributaria (al menos, por grupos
relacionados de tributos), mientras que el Capitulo 3 intenta contrastar
empiricamente algunos de los criterios citados en el Capitulo 1 a partir de la
experiencia en la administracion de los tributos cedidos por parte de las CCAA.
Finalmente, el Capitulo 4 concluye con unas recomendaciones de reforma

institucional aplicables a la situacion actual de la administracion tributaria en

Espana.



CAP. I: CRITERIOS DE ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

L1. Objetivo y estructura de la Tesis Doctoral

El objetivo principal de esta Tesis Doctoral es analizar las caracteristicas
econémicas bajo las que ha de operar una administracién tributaria en un sistema
federal y, en particular, la actual configuracién institucional de la misma en
Espaiia.

Para ello, en primer lugar, citaremos los principios basicos que, segun nuestro
criterio, debieran ser tenidos en cuenta a la hora de organizar institucionalmente la
administracion tributaria en un sistema federal a partir de una revision de la
literatura econdmica, y describiremos también la experiencia comparada sobre
esta cuestion a partir de una serie de paises federales representativos (Capitulo I).
En segundo lugar, llevaremos a cabo un anilisis tedrico de las decisiones de
evasion fiscal en un marco institucional en el que existen dos administraciones
tributarias en diferentes niveles de gobierno, las cuales actiian sobre figuras
tributarias interrelacionadas econdmicamente, segin su nivel de coordinacién sea
nulo o pleno (Capitulo II). En tercer lugar, nos centraremos en la gestiéon de los
tributos cedidos por parte de las Comunidades Auténomas (CCAA) de Régimen
Comuin para detectar, a partir de un anélisis empirico, las fuentes de ineficiencia
provocadas por la actual situacion institucional, asi como contrastar la existencia
de economias de escala, argumento que siempre se cita en favor de procesos de

integracion de la administracion tributaria (Capitulo III).

A partir de los resultados obtenidos en el andlisis tedrico y en el analisis empirico,
y de acuerdo con los criterios establecidos en el Capitulo I, la Tesis Doctoral
podra concluir si la administracién tributaria en Espafia necesita realmente una

reforma institucional' u otro tipo de cambios menos radicales, y que afectaran,

' Las reformas que trataremos en la Tesis serdn puramente institucionales, sin hacer
referencia a cuestiones de organizaci6n interna a no ser que una reforma institucional
particular implique necesariamente también reformas internas de la administracion
tributaria. Sobre las reformas internas de una administracién tributaria, véase Silvani y



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

simplemente, a la estructura del sistema de transferencias y/o a los mecanismos de
coordinacién y transmisién de informacién intergubernamental, entre ofras

cuestiones (Capitulo IV).

Respecto del cambio institucional que supondria una reforma de la administracién
tributaria en Espaiia, tres son las principales formas alternativas de organizacién
que han sido propuestas en el debate surgido sobre este tema: en primer lugar, una
administracién tributaria descentralizada, donde la gestion de todos los tributos
corresponderia a cada CA dentro de su territorio (@dministracion tributaria
descentralizada, ATD); en segundo lugar, una administracion tributaria
centralizada, donde fuese el gobierno central quien gestionara todos los tributos en
todo el territorio del Estado (administracion tributaria centralizada, ATC); y,
finalmente, una administracién tributaria compartida, en la cual el gobierno
central y cada CA han delegado la responsabilidad de gestion a un ente
profesional, y en la cual ambas estan representadas en igualdad de condiciones
(administracion tributaria compartida, ATc)’. Ciertamente, como veremos, a
partir de estas tres formas institucionales de organizacion, caben formulas mixtas
en las cuales el gobierno central y los gobiernos subcentrales administran por
separado un cierto grupo de tributos’. Siguiendo con esta clasificacién, la

situacion actual en Espaiia la podriamos clasificar como la de una administracion

Baer (1997).

2 A lo largo de toda la Tesis Doctoral, se haré referencia de forma exclusiva a las
cuestiones que afectan al gobierno central y a las CCAA respecto de la administracion
tributaria. Sin embargo, nada impide que los resultados y argumentos que se exponen a lo
largo de toda la Tesis también pudieran ser aplicados a los gobiernos locales. Por otro
lado, en principio, la ATc fue planteada por sus defensores para administrar los tributos
compartidos entre el gobierno central y las CCAA, aunque estos mismos autores
reconocen que seria dificil justificar que la hacienda central siguiese administrando el
resto de tributos en lugar de transferirlos también a la ATc. Asimismo, esta misma
administracién deberia poder administrar igualmente los tributos municipales en un
régimen de acuerdo o convenio (Sevilla, 2001, pag. 90).

? Sin embargo, en ningilin caso seria eficiente una solucién en las cual una fase del

proceso de la administracion de un tributo esta asignada a un nivel de gobierno y otra fase
del mismo tributo le corresponde a otro nivel de gobierno.

10
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tributaria semi-(des)centralizada, donde tanto el gobierno central como las

CCAA tienen responsabilidades en este campo.

La primera de las tres propuestas citadas de reforma fue defendida por la
Generalitat de Catalunya (vid., para una extensa argumentacién en favor de la
misma, Costas, 2001), mientras que la tercera ha sido desarrollada, entre otros,
por el Grupo de Estudio que, en 1995, realizo el Informe sobre el actual sistema
de financiacion autonomica y sus problemas (a partir de ahora, a lo largo de toda
la Tesis Doctoral, este estudio sera citado como Libro Blanco). Respecto de la
segunda propuesta, no conozco evidencia sobre si existen propuestas en este
sentido, pero es la alternativa clara a la descentralizaciéon total de 1la
administracién tributaria®. En cualquier caso, en el primer Capitulo de la Tesis, a
partir de la identificacién de los criterios que, bajo un contexto federal,
condicionan la estructura de una administracién tributaria, argumentaremos las

ventajas de una y otra forma organizativa.

Asi, por un lado, es evidente que cada una de las tres propuestas daria lugar al
establecimiento de relaciones intergubernamentales (esto es, principalmente, el
reparto de la recaudacion tributaria y la generacién de incentivos sobre los
gestores administrativos) totalmente diferentes debido a la probable existencia de
informacién asimétrica entre el nivel de gobierno responsable de la administracién
tributaria y aquél otro que ha centralizado o descentralizado tal competencia al
otro nivel de gobierno (ATC y ATD, respectivamente), o en el caso de una
administracion tributaria compartida (ATc), entre ambos niveles de gobierno y el

ente principal (ente profesional desvinculado directamente del poder politico) en

*En cambio, a nivel teérico, dos referencias recientes sobre la administracion tributaria
en un contexto federal (Vehorn y Ahmad, 1997; Lépez-Laborda y Ruiz-Huerta, 1998)
sélo plantean la alternativa centralizada vs. la descentralizada. Sin embargo, nosotros,
ademas, distinguiremos entre la opcién centralizada vs. compartida, segin cémo se ha
desarrollado este debate en la préactica.

11
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el cual se ha delegado’. La informacién asimétrica puede ser debida a dos causas

(o a una combinacién de ambas):

-Seleccion adversa: esta situacién surgird cuando el nivel de gobierno responsable
de la administracién tributaria (denominado “agente”) posea mas informacién que
el otro nivel de gobierno (“principal”) sobre la verdadera capacidad fiscal de los
ciudadanos que residen en su territorio y, por tanto, sobre cual deberia ser la

recaudacién que, en condiciones normales, deberia recaudarse;

- Riesgo moral: en cualquier caso, la recaudacion que obtuviera la administracién
tributaria no solo dependera de su capacidad fiscal sino también de los esfuerzos
realizados en gestionar eficientemente sus bases impositivas. Siendo ese esfuerzo
no plenamente observable por el principal, las relaciones intergubernamentales
deberan ser estructuradas de tal forma que no impidan la maximizacién del nivel
de esfuerzo por parte del agente, por ejemplo, debido a que cuanto mayor sea ese
nivel, mayor serd la cuantia que ese nivel de gobierno (agente) debera transferir al

otro (principal).

Dado el problema de asimetria en la informacién, en el caso de una
administracion tributaria compartida, nos encontrariamos ante la presencia de 16
principales (las 15 CCAA de Régimen Comiin mas el gobierno central) y 1 agente
(el ente profesional que gestiona todos los tributos). En cambio, en el caso de una
administracidn tributaria descentralizada, la situacién implicaria a 15 agentes (esto
es, todas las CCAA, las cuales también retendrian una parte de la recaudacion) y 1
principal (el gobierno central). Bajo estos dos contextos institucionales, la
literatura econémica sobre las relaciones de principal-agente ofrece unos
resultados totalmente distintos. Mientras que en el caso de multi-principales, las

consecuencias pueden ser desastrosas para el conjunto de principales (tanto

* Olcina y Pérez (1992, 1993) son los tinicos trabajos aplicados a la situacién institucional
espafiola que han tratado los problemas de agencia y sus consecuencias sobre la
organizacion institucional de la administracion tributaria.

12
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peores, cuanto mayor sea el nimero de principales), debido a la compensacion
entre los mecanismos incentivadores que ofreceria cada uno de ellos al agente
para superar la informacién asimétrica (Bernheim y Whinston, 1986; Stole, 1992;
Martimort, 1996; o Dixit, 2000, para una revision de los principales conceptos),
en el caso de multiples agentes, la situacién es especialmente beneficiosa tanto
para los agentes (Gupta y Romano, 1998) como para el principal (Mookherjee,
1984; Demski y Sappington, 1984). Por consiguiente, las consecuencias de la
presencia de informacién asimétrica son totalmente distintas en cada una de las
formas institucionales de organizacion. Estos aspectos seran tratados en la seccion

tercera de este Capitulo.

Por otro lado, si bien en términos de la relacién de agencia, la alternativa
centralizada parece idéntica a la administracién tributaria compartida, la
diferencia principal entre estas dos, tal y como se ha planteado el debate sobre la
ATC, es que la administracién tributaria compartida seria profesional, es decir,
fuera del ambito politico. Por tanto, se trata éste de un refinamiento importante, ya
que si bien la literatura econdmica reconoce los beneficios de la delegacion de las
labores de administracién tributaria a un ente ajeno a las presiones politicas (véase
sobre la inspeccion tributaria: Melumad y Mookherjee, 1989), también es verdad
que dado que habra ciertos componentes de la gestion no contratables (debido a la
falta de verificabilidad y/o observabilidad) por parte de los politicos, como por
ejemplo la calidad del servicio, puede haber pérdidas de eficiencia respecto de una
administracién tributaria publica (Hart et al., 1997; Dixit, 2000; Besley y Ghatak,
2001). En consecuencia, para alcanzar los beneficios de la profesionalizacién
(autonomia y flexibilidad, principalmente) sera necesario un compromiso firme y
creible de la agencia profesional con ciertos criterios menos visibles de su
actividad.

En consecuencia, el repaso a la literatura tedrica que realizaremos en este primer

Capitulo nos permitira, a partir del establecimiento de unos criterios basicos de

13
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organizacién, ponderar las ventajas de una y otra organizacién institucional. Sin
embargo, veremos como no sera posible identificar una forma de organizacién
que logre cumplir con todos esos criterios de forma simultdnea. A partir de ahi, la
eleccion entre una forma de organizacién u otra se convierte en una decision
politica, aunque el valor afiadido que ofrecera este capitulo de la Tesis serd
relativizar la importancia de cada uno de los criterios basicos de reforma

institucional.

Asimismo, junto con la literatura tedrica, la experiencia comparada es también un
apoyo muy importante para valorar y aprender cémo otros paises federales han
resuelto el tema de la organizacion institucional de la administracién tributaria. De
hecho, a partir de la revision de esta literatura, podremos constatar la gran
diversidad de matices en la organizacién institucional de la administracién
tributaria que se dan en la practica. En concreto, en este capitulo, describiremos la
estructura institucional de la administracién tributaria en los siguientes paises
federales representativos: Estados Unidos, Canada, Alemania y Suiza. También
analizaremos el caso de China, ya que ha pasado de ser una estructura
administrativamente altamente descentralizada a estar centralizada, y, por tanto,
de cuyo proceso de reforma cabe obtener conclusiones interesantes, aun teniendo
en cuenta su diferente sistema politico respecto del resto de paises incluidos en el
analisis. Incluiremos también el caso de la CCAA de Régimen Foral (Pais Vasco
y Navarra), pues constituyen una forma alternativa de organizacién institucional
idéntica a la ATD.

El resto del presente capitulo se estructura como sigue: en la siguiente seccion, a
modo de introduccién, describimos brevemente el papel de la administracién
tributaria en la literatura de la Hacienda Piblica e indicamos los principales rasgos
formales e institucionales de la misma en Espafia; en la tercera seccion,
distinguimos los criterios establecidos por otros autores en relacion a la

organizacidn institucional de la administracion tributaria en un sistema federal, y
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propondremos ciertas consideraciones basicas al respecto que condicionan el
desarrollo posterior del Capitulo; en la seccién 4, citamos y analizamos en detalle
cada uno de los criterios que, segiin nuestro criterio, han de ser tenidos en cuenta a
la hora de organizar institucionalmente la administracién tributaria; en la seccién
5, describimos la organizacion institucional de la administracién tributaria en una
serie representativa de paises federales. Finalmente, este Capitulo concluye con
una recapitulacién de los principales contenidos tratados, una valoracién de los
mismos y una guia de lectura para el resto de Capitulos de la Tesis Doctoral, asi

como dos Apéndices que complementan los contenidos del texto principal.

L.2. El papel de la administracién tributaria

1.2.1. La administracion tributaria en la literatura de la Hacienda Publica

La literatura de la Hacienda Publica normalmente ha estudiado los sistemas
fiscales haciendo referencia exclusiva a los parametros que configuran la presion
fiscal nominal (definicién de la base imponible, tipo impositivo, deducciones,...).
Asi, surgi6 la literatura de la “imposicion 6ptima” con el objetivo de determinar
cuéles debieran ser esos parametros impositivos para que, dado un volumen de
recaudacién a obtener, se consiguiera un determinado nivel de progresividad
impositiva minimizando, a la vez, las distorsiones. El trabajo de Mirlees (1971)
fue en este sentido pionero. Sin embargo, Slemrod (1990) ha criticado el olvido
por parte de la teoria normativa de las cuestiones administrativas y ha sugerido la
necesidad de realizar analisis de los “sistemas impositivos 6ptimos”. Segiin sus

palabras,

“en el marco mas general de los sistemas Optimos impositivos, la teoria de la
imposicién éptima emerge como un caso especial en el cual el conjunto de
instrumentos impositivos es fijo y la accién de garantizar las obligaciones

tributarias tiene un coste cuasi-nulo” (pag. 176).
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Igualmente, Blough (1952) afirma:

“Es la politica impositiva en accidn, y no simplemente el texto de la legislacién, lo
que determina cuanto debe pagar un contribuyente, y los efectos de ese pago. El
conocimiento de la legislacion es s6lo el comienzo para conocer un sistema fiscal.
Las interpretaciones a raiz del lenguaje por parte de los administradores y los
tribunales, la simplicidad y claridad de los impresos de declaracion tributaria, la
competencia y completitud de las inspecciones, el vigor e imparcialidad del
cumplimiento fiscal, y la prontitud y finalidad de la accidn, todo ello influencia la
cuantia recaudada, la distribucién de la carga tributaria y los efectos econémicos

de los impuestos” (pag. 146).

Por tanto, estos autores ponen en primer plano las cuestiones relacionadas con la
administracion tributaria, las cuales deberian ser tenidas en cuenta al determinar
los parametros que determinan la presion fiscal nominal. Es decir, ex-ante, no se
puede configurar un sistema fiscal (Optimo) independientemente de las
consideraciones administrativas (p.e., la definicién de la base estara condicionada
por la posibilidad de controlar y valorar los conceptos que incluye a un coste
razonable). Pero, ademas, ex-post, dado que los contribuyentes tendran incentivos
a minimizar sus pagos al fisco, la administracién tributaria debiera vigilar que los
objetivos previstos inicialmente por la legislacién tributaria (p.e., la distribucién

de la carga tributaria entre grupos de contribuyentes) acaben cumpliéndose.

Ademas, la administracién tributaria no sélo deberia centrarse en las politicas de
garantizar el cumplimiento tributario (inspeccién) o de valoracién adecuada de las
bases imponible (comprobacién y valoracién de activos). Dado que es costoso
para el contribuyente hacer frente a sus obligaciones tributarias, le deberia facilitar
esa tarea y aconsejarle para evitar errores en su declaracién que le supusieran una
mayor carga tributaria que la establecida por la ley. Por consiguiente, podemos

decir que la administracion tributaria debe perseguir miiltiples objetivos: obtener
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un volumen dado de recaudacién, mantener la distribuciéon de la carga que
establece la ley tributaria, facilitar el cumplimiento fiscal a los contribuyentes,...
(véase, entre muchos otros, Shoup, 1970). Este sera un aspecto importante a tener

en cuenta cuando discutamos la profesionalizacion de la administracién tributaria.
1.2.2. Breve descripcion de la administracion tributaria en Esparia

En Espafia, la administracién de los tributos corresponde, por un lado, a la
Agencia Estatal de la Administracién Tributaria (AEAT), que es un organismo
puiblico encargado de la gestién del sistema tributario estatal y del aduanero®, y,
por el otro, a las Comunidades Auténomas (CCAA) y entes locales, que gestionan
los tributos cedidos y propios y los municipales, respectivamente. En el siguiente
Capitulo de la Tesis, nos referiremos extensamente a las relaciones que crea esta
desmembracién de la administracion tributaria entre la AEAT y las CCAA,
haciendo especial énfasis en las tiltimas reformas surgidas en los tiltimos acuerdos
de financiacién de las CCAA. En esta seccion, describiremos las funciones de la

administracién tributaria en Espafia de acuerdo con la legislacién.

La Ley General Tributaria (LGT), Ley 230/1963, de 28 de Diciembre, y
parcialmente modificada por la Ley 25/1995, de 20 de Julio, se ocupa de la
gestion de los tributos en su Titulo III. Dentro del ambito de la gestion, cabe
diferenciar entre las normas que regulan la liquidacion-recaudacién de los
tributos, por un lado, y el régimen de revisién de los actos administrativos, por el
otro. Ambos grupos de funciones estan encomendados a 6érganos diferentes dentro
de la administracion publica (art. 90). En esta seccién, nos referiremos
brevemente a las funciones de liquidacion-recaudacion, que se encuadran dentro
del Derecho tributario formal, mientras que el segundo grupo se engloba dentro

del Derecho procesal.

® Creado por el art. 103 de la Ley 31/1990, de 27 de Diciembre, de Presupuestos
Generales del Estado, siendo su constitucién definitiva determinada por la Orden de 25 de
Septiembre de 1991 del Ministerio de Economia y Hacienda.
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Asi, se distinguen las siguientes funciones dentro del primer grupo:

- La liquidacion (arts. 120 a 125) de los tributos, que "consiste en fijar la cuantia
exacta del tributo en cada supuesto en que se realiza su hecho imponible, siendo,
por tanto una actividad necesaria en los tributos variables, a diferencia de los fijos

en los que la ley fija ya directamente su importe" (Martin, et al., pag. 388);

- La recaudacion (arts. 126 a 139), que "constituye una funcién administrativa,
actualmente desarrollada en su integridad por o6rganos administrativos, sin
perjuicio de la colaboracién de las Entidades financieras para percibir los ingresos
de los obligados y efectuar los servicios de caja de la Administracién" (Martin, et
al., pag. 485); y, finalmente

- La inspeccion (arts. 140 a 146) se define "como un conjunto de dérganos la
mision esencial de los cuales es conseguir los datos y pruebas sobre los hechos
imponibles realizados por los contribuyentes necesarios para asegurar la
aplicacion de los tributos en los términos deseados por la ley" (Ferreiro, 1997,
pags. 500-1).

Por tanto, la liquidacion y la inspeccién son procedimientos de determinacién de
la obligacién tributaria, mientras que la recaudacién constituye el procedimiento
de ejecucién de la citada obligacién. No obstante, "la gestion tributaria se
identifica especialmente con la liquidacion del tributo" (pag. 366). Por ello, a
continuacién, detallamos con mayor detalle el orden de actuaciones del
procedimiento de liquidacién, siguiendo el esquema mas comin de gestién de los
tributos en Espafia (Martin, et al., pag. 376):

1°  Autoliquidacién, este tipo de liquidacion, siempre provisional (art. 120),

traslada el procedimiento de liquidacién desde la Administracién al mismo sujeto

pasivo que, ademés, ha de ingresar la prestacion econémica en el momento de
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presentar su declaracién; seguidamente, y en tanto, el tributo no haya prescrito, se
podrian suceder las siguientes fases ulteriores, ya que la ley reserva a la
Administracion la posibilidad de comprobar si la actuacién de los administrados
se acomoda a sus preceptos y de, si no fuese asi, exigir las oportunas

responsabilidades y hacer pagar el tributo en sus términos exactos,

2° Comprobacion formal efectuada por los organos de gestion de los datos

consignados en las declaraciones tributarias presentadas,

3°. Comprobacién abreviada, y que daria lugar a una "liquidaciéon provisional de

oficio", y, a continuacién, eventualmente, y mediante un control no ya masivo,

4°. Intervencién administrativa a cargo de la Inspecciéon de los Tributos,
comprobando e investigando todas las circunstancias relevantes de los
presupuestos de hecho en cuestién, concluyendo con un "acto de liquidacién

definitiva".

Posteriormente, se abriria ya la fase de recaudacion, mientras que la funcién de
inspeccién queda encuadrada dentro del procedimiento de liquidacién, aunque no
siempre emite una liquidacion, ni su labor es exclusivamente de comprobacion e
investigacion, sino que también ha de llevar a cabo tareas de asesoramiento y

confeccion de informes.

Estas son las funciones principales de la administracion tributaria. Sin embargo,
en Espafia, como en la mayoria de paises, la administracion tributaria desarrolla
un mayor nimero de funciones a parte de la propia gestién, la mayoria de ellas
encaminadas a facilitar el cumplimiento tributario a los contribuyentes. Por

ejemplo, la AEAT, en su carta de servicios’, afirma que su objetivo bésico es el

7 Se puede consultar en: http://www.aeat.es/agencia/carta/home.html; ultimo acceso:
14/3/2002.

19



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

impulso del cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias de los
ciudadanos. Para ello, lista una serie de principios, entre los que se encuentra el de
un compromiso firme de asistencia al ciudadano en el cumplimiento de sus
obligaciones tributarias, o el de ofrecer comodidad, agilidad y sencillez en los
tramites derivados de las obligaciones tributarias, evitando a los ciudadanos
gestiones y desplazamientos innecesarios, ofreciendo nuevas vias de relacién con
los contribuyentes y facilitando el pago de las deudas tributarias. Asimismo, el
principio de maximizar el cumplimiento fiscal se reconoce en el sentido de
garantizar la generalidad y equidad en la aplicacién del sistema tributario, para

que todos los ciudadanos contribuyan con lo que les corresponde.

Por tanto, aunque en el Capitulo II y Capitulo III de la Tesis Doctoral incidiremos,
de acuerdo con diferentes metodologias y objetivos, en el analisis de las tareas de
la administracién tributaria encaminadas a conseguir el cumplimiento fiscal, este
aspecto no es el unico que rige su actividad, tal y como también hemos

establecido en la seccion 2.1. de este Capitulo.

1.3. La administracion tributaria en un contexto federal

1.3.1. Criterios de organizacion institucional en la literatura del federalismo

fiscal

La literatura sobre el federalismo fiscal apenas ha tratado la cuestiéon de la
organizacion institucional de la administracién tributaria. A pesar de ello, hemos
podido comprobar en la seccién 2 como una buena administracién de los tributos
es un componente indispensable para el buen funcionamiento de cualquier sistema
fiscal. Entre las excepciones a destacar en la literatura, cabe citar a Musgrave y
Musgrave (1992) quienes comentan la forzosa duplicacién de costes que genera
una administracion tributaria descentralizada. Por su parte, Prest (1975) ha sido de

los pocos autores que ha intentado ir mas alla al sistematizar y concretar las
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caracteristicas institucionales de la administraciéon tributaria en un contexto
federal:

"Otra razon por la cual es posible que ninguna estructura impositiva actual tenga
las propiedades administrativas Optimas se podria hallar en la division de
responsabilidades en la administracién (...). La delegacién de la autoridad puede
conferir un mayor contacto con los ciudadanos; puede también evitar las
deseconomias de escala de cualquier gran unidad administrativa. Aunque, en
contra de esos argumentos, existe obviamente el peligro de solapamiento y

duplicacién. Por tanto, es imposible ser dogmatico en este aspecto de la teoria"
(pag. 147).

Por consiguiente, al contrario de la mayor parte de la literatura, tal y como
veremos mas adelante, Prest considera que la centralizacién de la administracion
tributaria puede provocar deseconomias de escala y no dispone del mismo nivel
de informacién que una administracion descentralizada, aunque logra evitar las
duplicidades indicadas también por Musgrave y Musgrave. La variedad de
factores existente a favor y en contra de cada alternativa le impide posicionarse en

favor de una u otra.

Mas recientemente, Mikesell (2001) ha citado también las siguiente ventajas y

desventajas de una organizacion centralizada y descentralizada:
Una administracion tributaria centralizada:
- Ofrece uniformidad en todo el pais a través de la homogeneizacién de los
procesos de recaudacién, de forma que éstos se refuerzan entre si

permitiendo mejoras en los procesos de recaudacion e inspeccién;

- Aumenta las posibilidades de que todos los contribuyentes serdn tratados
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de forma idéntica, lo cual es menos 1itil cuando los gobiemnos subcentrales
tienen autonomia tributaria, pero todavia lo es para aquellos negocios que

operan en varias jurisdicciones;

El tratamiento uniforme mejora la percepcion de justicia, lo cual, a su vez,

promueve el cumplimiento voluntario;

Elimina las confusiones de haber de tratar con varias administraciones;

El mayor tamafio de las agencias que produce la centralizacién puede que
permita la contratacion de personal mas cualificado, la adopcién de
tecnologia mas sofisticada y puede también permitir disfrutar de

economias de escala en ciertas funciones administrativas;

Puede estar mejor equipada legalmente y en términos de recursos para

tratar con entidades multinacionales.

En cambio, una administracion tributaria descentralizada:

Puede incrementar la transparencia respecto de la situacién en que una
administracién centralizada administra los impuestos de los gobiernos
subcentrales, lo cual aumenta el beneficio del proceso de rendicion de

cuentas;

Administraciones independientes pueden actuar como “camaras aisladas
de experimentacion” para la administracion tributaria, aprovechandose de

la agilidad de las pequefias organizaciones;

Una administracién tributaria descentralizada puede aprovecharse de su

familiaridad con el entorno de mercado, de las practicas de negocio locales
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y otras peculiaridades para incrementar los niveles de cuamplimiento fiscal;
- Puede proveer un mayor y mas cierto control sobre sus propios ingresos;

- Finalmente, la descentralizacién permite un mayor aseguramiento de que
los derechos de ingreso de los gobiernos subcentrales son
convenientemente tenidos en cuenta en lugar de prestar mas atencién a los

ingresos del nivel de gobierno central.

Este ultimo autor también afirma que para garantizar la autonomia fiscal, la
asuncién de la administracion tributaria es una cuestion de menor importancia
para un nivel de gobierno. No obstante, a partir de la experiencia internacional,
comenta que la descentralizacién de la administracién puede ser llevada a cabo
con éxito si los gobiernos subcentrales son estables, caracterizados por la
profesionalidad de sus gestores, y tienen una tradicién de servicio en favor del
cumplimiento fiscal. Pero, incluso en esos casos, la administracion compartida y
cooperativa puede tener ventajas para la eficiencia, eficacia y productividad del

sistema de ingresos piblicos.

En conclusion, a partir de los argumentos de estos autores, podemos comprobar
como la literatura no nos ofrece una conclusion clara sobre cual es la mejor forma
de organizar la administracién tributaria en un sistema federal. En la seccién 4 de
este Capitulo, intentaremos desarrollar més extensamente y, si cabe, matizar cada
uno de los criterios ya apuntados por la literatura e introducir otros nuevos para
verificar si es posible ser “dogmatico” y favorecer una u otra propuesta de
organizacién institucional. En otro caso, el analisis habra servido para asentar las

bases de un anilisis institucional de la administracién tributaria en un sistema
federal.
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1.3.2. Consideraciones iniciales

Antes de pasar a analizar cuéles han de ser los criterios de organizacién de una
administracién tributaria en una federacion econdmica, en esta seccidn, citaremos
ciertos supuestos basicos que se han de tener en cuenta a la hora de entender la
importancia cualitativa que, implicitamente, otorgaremos a cada uno de ellos en la

Tesis.

(i) No se deberia separar la asignacion de capacidad normativa sobre figuras
tributarias de su administracion. Tal y como hemos sefialado en la seccién 1.2.1,
dada la existencia de incumplimiento fiscal por parte de los contribuyentes y que,
ademas, es previsible que éste no se distribuya de forma homogénea entre grupos
de contribuyentes, ex-post, la autonomia tributaria que confiere la capacidad
normativa a un gobierno no serd plena si éste no puede hacer cumplir las
obligaciones fiscales de acuerdo con el objetivo inicialmente previsto en la ley
tributaria. Otros autores opinan que la administracion tributaria y la asignacién
impositiva son dos cuestiones totalmente separables (Lopez-Laborda y Ruiz-
Huerta, 1998; McLure, 1997). Ciertamente, no es imposible separar ambas
cuestiones, pero, entonces, se produce una gradacion de niveles de
responsabilidad fiscal, tal y como reconoce el mismo McLure (1997), Pedrés
(1993) o Kenyon (1997), siendo el nivel maximo aquél en el cual un nivel de
gobierno puede legislar y administrar sobre una determinada figura tributaria. En
consecuencia, para no impedir la realizacién plena de la autonomia tributaria, lo
optimo es asignar impuestos a gobiernos, los cuales, a su vez, puedan

administrarlos.

Obviamente, ex-ante, en ausencia de competencias administrativas, si ese nivel de
gobierno tuviese informacién perfecta, podria compensar cualquier desfase
previsto entre los criterios establecidos por sus decisiones legales y los que se

acaban observando en la prictica (i.e, evasiéon fiscal por grupos de
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contribuyentes), ajustando convenientemente el nivel y estructura legal de los
impuestos sobre los que tiene capacidad normativa®. Sin embargo, es dificil
pensar que el nivel informativo que posea ex-ante sea tan perfeccionado como
para conseguir los objetivos politicos inicialmente previstos. Ademas, en ningin
caso, la politica impositiva y la administracién tributaria se pueden considerar
instrumentos sustitutivos, sino complementarios’, ya que la rigidez de las
reformas fiscales impide precisamente que ciertos acontecimientos inesperados
respecto del momento en que se establecieron los pardmetros impositivos
nominales (e.g., una variacién inesperada de las necesidades de gasto, de la
capacidad fiscal, o una concentracion excesiva de los niveles de incumplimiento
fiscal entre grupos de contribuyentes muy concretos) puedan ser compensados. En
cambio, al ser la administracién tributaria un instrumento mas flexible,

previsiblemente, ésta podra superarlos a través de actuaciones en el dia a dia.

(ii) "La administracion tributaria es politica impositiva" (Casanegra de Jantscher,

1990, pag. 179)'*'". Precisamente por los motivos anteriores, no se puede

® Por ejemplo, si el gobiemo sabe que los niveles de evasién fiscal se concentran
principalmente en el grupo de contribuyentes de renta alta, lo cual mitiga la progresividad
nominal de su sistema fiscal, ante la imposibilidad de corregir esa situaciéon mediante las
labores de administracion tributaria, estara incentivado a establecer tipos nominales mas
elevados para ese grupo de renta, respecto de los tipos que fijaria si el nivel de
cumplimiento fiscal previsto fuese del 100%, o éste se distribuyera de forma homogénea
entre todos los contribuyentes. Sin embargo, téngase que cuenta que se esta limitando su
conjunto de instrumentos. Por tanto, es dudoso que los objetivos se obtengan de forma
eficiente (i.e., cuando se pueden valorar los beneficios y costes marginales de cada uno de
los instrumentos que ofrece un sistema fiscal para obtener un volumen de recaudacion y
conseguir un determinado patrén distributivo de la carga tributaria).

? Véase el trabajo de Slemrod y Kopczuk (2000) donde se fusiona la literatura de la
imposicién 6ptima y de la administracién tributaria, y se demuestra que los instrumentos
que, por separado, se utilizan en cada una de esas ramas de la literatura deberian ser
escogidos de forma simultinea para maximizar el bienestar social. De hecho, Slemrod

(1990) fue el pionero en reclamar el estudio de los “sistemas 6ptimos impositivos” (véase
12.1).

'® Costas (2001) es también contundente respecto de esta cuestion: “La idea de una

administracién neutra politicamente, que aplica la justicia tributaria, tan ciega como la
propia justicia, es al menos errénea y tiende a dar una imagen de posibilidad de
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considerar las labores de administracion tributaria separadamente de los objetivos
politicos (la postura contraria ha sido defendida, entre otros, por el Libro Blanco,
pags. 161 y ss.; o Sevilla, 2001, pags. 86-7)'2. No se puede pensar que una
administracion tributaria puede perseguir unos objetivos puramente profesionales,
independientemente del bienestar del colectivo de los contribuyentes. Asi, si la
administracion ftributaria fuese un ente profesional estableceria su tamafio
presupuestario de acuerdo con la regla en que se iguala ingreso y coste marginal.
Sin embargo, es bien conocido que, en el caso de la administracidn tributaria, esa
regla de asignacion es totalmente ineficiente, ya que mientras que el ingreso solo
supone una transferencia de renta desde los ciudadanos al sector publico, el coste
marginal es un coste real (que incluye costes de cumplimiento, de administracién
y, en general, distorsiones sobre el comportamiento de los contribuyentes)
(Yitzhaki, 1979). En consecuencia, dificilmente serd Optimo que una
administracion tributaria logre un nivel de cumplimiento fiscal del 100% (tal y
como implicaria la regla de "ingreso marginal = coste marginal"). En su lugar, el
tamatfio 6ptimo de una administracion tributaria se define de tal forma que el coste
marginal de obtener una unidad adicional de ingreso se iguale con la reduccién en
el exceso de gravamen de la evasién impositiva (Slemrod y Yitzhaki, 1987),
donde ésta se define como la diferencia entre la utilidad esperada que se obtiene al

pagar impuestos sin incertidumbre y la que se obtiene cuando los impuestos se

neutralidad que ni se ha dado ni probablemente se dara™ (pag. 510).

"' La politizacién de las labores de administracién tributaria es reconocida también por
Tanzi (1998) cuando comenta las dificultades ante las que se enfrentaria el intento de
creacién de una Agencia Tributaria internacional, debido precisamente a ese hecho (pag.
342).

'2 El Libro Blanco (1995) va incluso un poco mas allé: “En el 4mbito de los ingresos, la
auténtica decision politica consiste en determinar el volumen de los ingresos y su patrén
distributivo. En la medida en que esta primera decisién fuera suficientemente precisa,
podriamos decir que incluso la estructuracion del sistema fiscal, toda la normativa
tributaria, constituia ya un problema técnico...” (pag. 161). Por su parte, Sevilla (2001,
pags. 86-90) defiende la profesionalizacion de la administracién tributaria, basicamente,
como una manera de que las responsabilidades de cualquier deficiencia administrativa
resten asignadas a un responsable claro y que éstas no se diluyan en el 4mbito de la
politica.
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pagan bajo incertidumbre (Yitzhaki, 1987)"°.

Ademés, la propia regla de maximizacion de la recaudacién tributaria que
supondria la profesionalizacién de una administracion tributaria también podria
suponer la generacién de inequidades verticales y/o horizontales no pretendidas
por la ley (vid., e.g., Mikesell, 1998, pags. 175-6). En este sentido, respecto de las
politicas 6ptimas de inspeccién fiscal, se ha demostrado a nivel teérico que
aquéllas que persiguen la maximizacion la recaudacién generan regresividad en el
sistema (Reinganum y Wilde, 1986; Scotchmer, 1987).

Ciertamente, la profesionalizacion de la administracion tributaria serd indiferente
respecto de la situacién en que la administracion es publica en tanto en cuanto el
politico pudiese contratar con el ente profesional todos los términos del contrato'.
Sin embargo, ciertos aspectos, como pueden ser la calidad en el tratamiento al
contribuyente (informacion y atencion personalizada), el nivel de equidad que ha
de mantener la gestion tributaria de acuerdo con los objetivos politicos
inicialmente previstos en la legislacion fiscal, o la consideracion de los costes de
cumplimiento que comportan las gestiones tributarias sobre el contribuyente,

seran dificilmente verificables y/u observables. En ese caso, la implementacion de

"* Esta regla sélo podria ser 6ptima socialmente una vez la administracion tributaria opera
a partir de un presupuesto pre-fijado por el gobierno (Slemrod y Yitzhaki, 2000).

" De hecho, ésta es la opcién que defiende el Libro Blanco (1995, pags. 158-61), aunque
no especifica como el poder politico (gobierno central y CCAA) podra hacer cumplir a la
administracion tributaria profesional todos los objetivos politicos que pretendia la ley
tributaria. Sin duda, si es posible contratar el volumen agregado de recaudacion tributaria,
pero mas dificil serd contratar su distribucién entre contribuyentes o ciertos aspectos
inmateriales de la gestion. Mas complicado serd ain que la administracién tributaria
profesional pueda respetar las preferencias politicas de cada uno de los poderes politicos
si éstas divergen (e.g., uno quiere ciertas deducciones especiales o el mantenimiento de
un nivel inferior de progresividad respecto del otro gobierno). Esta ha sido una de las
principales quejas de los gobiernos provinciales canadienses durante el proceso de la
administracién tributaria tinica, especialmente respecto de los impuestos directos, que
incluyen mas opciones politicas en su estructura (Campbell y Perry, 1998, pags. 584-8).
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una administracion tributaria profesional pudiera conllevar pérdidas de bienestar'
que mas que compensaran, por ejemplo, las ventajas tecnoldgicas y flexibilidad de

contratacién de personal que pudiera suponer la profesionalizacién'®.

En su contra, el hecho de que la administracion tributaria esté bajo el control
directo del poder politico supone que las labores de administracion estaran,
efectivamente, sujetas al ciclo electoral (Sevilla, 2001, pag. 88). Sin embargo, si
por el hecho de que cualquier politica publica esté sometida al ciclo electoral,
hubiéramos de proceder a su profesionalizacién, la conclusion seria que no
debiera existir sector publico. Ademas, tampoco esta claro que el ciclo-electoral
sea por si mismo algo totalmente negativo en presencia de informacién asimétrica
entre votantes y politicos y/o la imposibilidad de hacer cumplir las promesas
electorales a los politicos. Es decir, en ciertas ocasiones, los efectos negativos de
las distorsiones provocadas en la economia por el ciclo electoral serviran para
revelar informacién sobre la competencia del gobernante (Rogoff y Sibert, 1988;
Rogoff, 1990) o como un proceso de rendicién de cuentas que sirva para penalizar
a aquéllos que se han apropiado de un exceso de rentas en su favor (Barro,

1973)"7. Una excelente revisién del papel de las elecciones y sus consecuencias

'* En el caso de la reforma del sistema canadiense de administracién tributaria, que
posteriormente describiremos en detalle, Plamondon y Zussman (1998) detectan la
preocupacion de un panel de grandes empresarios, dado que “se pensaba que la
concentracién del poder en manos de burdcratas gubernamentales, independientes de la
presion e influencia politica, produciria un sistema que estaria demasiado enfocado a la
generacion de recaudacion y disminuiria la sensibilidad de las intenciones politicas” (pag.
776). Precisamente, en el Apéndice 1 (Al.2), demostraremos analiticamente cuando las
ineficiencias que provocan esos “miedos” pueden mas que compensar otras eficiencias
derivadas de la integracion.

'® Como dicen Silvani y Baer (1997), "cuanta mas autonomia de organizacion respecto de
las reglas y regulaciones que implica el personal funcionarial, mayor seré la flexibilidad
que tenga para emprender reformas de organizacion y procedimiento necesarias para
modernizar la administracion" (pag. 28). Sin embargo, "la autonomia deberia ser
acomparfiada de un proceso de rendiciéon de cuentas al gobierno y a los contribuyentes”
(pag. 29).

'” Respecto del proceso de rendicién de cuentas, si queremos mantener bajo control al
poder politico serd inevitable que le dejemos un margen de apropiacion de rentas y aun
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normativas se puede encontrar en Persson y Tabellini (2000), Capitulo 4.

Por tanto, a partir de las dos consideraciones anteriores, que tan relacionadas
estdn, podemos concluir que para maximizar el nivel de autonomia tributaria, es
necesario que la asignacion impositiva y la administracién tributaria sean dos
cuestiones resueltas simultineamente. En otro caso, el nivel de gobierno que no
posea la administracién tributaria de sus propios tributos perdera flexibilidad

presupuestaria y autonomia politica.

(iii) Tanto mas importante que las economias de escala lo son las economias de
alcance. Uno de los argumentos mas cominmente citados en favor de los
procesos de integracion de la administracion tributaria, especialmente a un nivel
centralizado (ATC) o compartiendo las labores de administracion entre varios
niveles de gobierno (ATc), es la existencia de economias de escala (entre otros
muchos estudios, este argumento es citado en Rubinfeld, 1983; Libro Blanco,
1995; Vehorn y Ahmad, 1997; Bird, 1999; Sevilla, 2001; o Boadway, 2001)'®. Es
decir, que el aumento proporcional en la dotacion de todos los inputs

administrativos genere aumentos de recaudacién més que proporcionales'®. Sin

asi le votemos. En otro caso, si penaliziramos cualquier apropiacién indebida, una vez
llegase al poder, los incentivos privados del politico le conducirian a apropiarse de todas
las rentas. En este sentido, Persson y Tabellini (2000, pag. 79) concluyen que el volumen
de rentas que tendremos que considerar que inevitablemente sera apoderado por el
politico sera tanto mayor cuanto mayor sea la base imponible que tenga bajo su control,
ya que en ese caso los beneficios alternativos que puede conseguir el politico a través de
la apropiacion indebida son mayores. Dado este hecho, esperariamos que el proceso de
rendicion de cuentas fuese menor en una ATC que en una ATD.

'® En el caso de Espaiia, no conozco ningiin estudio donde se demuestre empiricamente su
existencia. A nivel internacional, respecto de las labores de la administracion tributaria,
los estudios de Deboer (1985) y Cook y Clotfelter (1993) para el caso particular de las
loterias y Sjoquist y Walker (1999) en relaciéon con las tareas de valoracién de las
propiedades inmobiliarias sujetas a tributacion demuestran la existencia de economias de
escala.

1% Esta es la definicién que de (des)economias de escala o rendimientos (de)crecientes a
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embargo, siendo importante como es este factor, igual o mas lo es la explotacién
de las economias de alcance. En este ultimo caso, la integracién de procesos lo
que genera es la posibilidad de realizar acciones que, anteriormente, aunque una
misma administracién hubiese incrementado su dotaciéon de inputs
administrativos, no hubiese podido conseguir’’. Si es asi, por ejemplo, la ATD,
aunque no alcanzara el tamafio 6ptimo de escala que pudiera llegar a suponer la
ATC o la ATc, si que conseguiria explotar las economias de alcance si esta
administracién pudiese gestionar todo el sistema fiscal en su territorio, o aquella
parte del sistema que genera externalidades cruzadas positivas. Por tanto, las
economias de alcance incrementan el abanico de decisiones de produccién al
permitir alcanzar una funcién de produccién superior, a diferencia de las
economias de escala, cuya explotacién supone mantener invariada la tecnologia

de produccion.

Las economias de alcance son ciertamente importantes en la administracion
tributaria, tanto en relacion con los ingresos como con los costes de

administracién. En el primer caso, la superposicion (parcial) de hechos imponibles

escala ofrece, e.g., Knox Lovell (2000, pags. 40-1) para recomendar la integracion de
procesos de produccidn, y es la que mediremos empiricamente en el Capitulo III. En
cambio, en la literatura sobre la administracién tributaria que estamos citando, aunque
también se habla del concepto de “economias de escala”, éste se define como la reduccién
mas que porcentual del coste total de produccién ante un aumento en el tamafio de la
unidad administrativa, medido a través del output. Sin embargo, siguiendo la Teoria de la
dualidad (Shephard, 1953), ambas formas de medida son perfectamente equiparables en
tanto en cuanto la funcién de produccion sea homotética (como la funcién Cobb-Douglas
que estimaremos en el Capitulo III), la unidad de decision siga un comportamiento
minimizador de costes y los precios de los inputs sean independientes de su nivel. En ese
caso, la elasticidad de escala tal y como nosotros la medimos es la inversa de la
elasticidad de costes. Véase el Apéndice I al Capitulo III de la Tesis donde se demuestra
la relacion entre ambas medidas de las economias de escala.

% Por ejemplo, en el campo de la organizacién industrial, al analizar los efectos sobre el
bienestar social derivados de un proceso de fusién empresarial, se concluye que una
fusién no se puede valorar positivamente simplemente por la presencia de economias de
escala (de hecho, si existen, lo razonable hubiese sido que cada empresa por separado
hubiera incrementado su tamario), pero si, en determinados casos, si existen economias de
alcance (en inglés, synergies). Véase Farrell y Shapiro (2000).
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y la consecuente interrelacién (parcial) de sus bases impositivas genera la
presencia de externalidades cruzadas entre impuestos que afectan la eficiencia
global de las labores de administracién tributaria (Sobel, 1997; Slemrod y
Yitzhaki, 2000)?'. En el segundo caso, las interrelaciones se pueden producir si la
administracion de una figura tributaria disminuye el coste de administrar otra
interrelacionada (e.g., Slemrod y Yitzhaki (2000) citan el caso del Impuesto sobre
el Valor Afiadido y el Impuesto sobre la Renta Personal). En consecuencia, las
decisiones sobre la centralizacién o descentralizacion de la administracion
tributaria en un sistema federal no se deben tomar tributo por tributo (Lopez-
Laborda y Ruiz-Huerta, 1998), sino por conjuntos de tributos que tengan una base
impositiva comiin (Sevilla, 2001)?. Es decir, por ejemplo, aquéllos que afectan a
las personas fisicas, por un lado, y aquéllos que afectan a las personas juridicas,

por el otro.

Por consiguiente, la verdadera ganancia que produciria un proceso de integraciéon
es la explotacion de las economias de alcance, pues, por otro lado, nada impide en
la actualidad, que, por ejemplo, la administracién tributaria de una CA expanda su
tamafio para aprovecharse de las economias de escala. En cambio, el
aprovechamiento pleno de las economias de alcance requiere una reforma
institucional que aumente el abanico de instrumentos en manos de una

administracidn tributaria.

En consecuencia, de las tres consideraciones realizadas en esta seccion se deriva,

?! Recordemos que esta cuestién serd tratada ampliamente, a nivel teérico, en el Capitulo
II de esta Tesis Doctoral, a partir de la situacién actual en Espafia.

2 Asi, Sevilla (2001) al comentar el modelo de administracién tributaria prevista por la
LOFCA vy las consecuencias de su implementacién, dice que “..., ceder un impuesto
significaba para la hacienda central no sélo ceder la recaudacién correspondiente, sino
perder una pieza de un sistema, lo cual,..., podia ocasionar un conjunto de efectos
colaterales negativos” (pag. 31). Esta idea es ampliamente aceptada entre los expertos que
han analizado la situacion de la administracion tributaria en Espafia.
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por un lado, que asignaremos una especial importancia a la autonomia tributaria
que concede la administracion de los tributos a un nivel de gobierno y, por otro
lado, mantendremos que en los procesos de integracion, deberian tenerse en
cuenta tanto la explotacion de las economias de escala como las de alcance. Por
tltimo, una peculiaridad de la organizacién de la administracién tributaria en un
contexto federal es que su configuracion institucional no podra desligarse de la
estructura del sistema de transferencias intergubernamentales. Ello es asi debido a
que las transferencias que da y recibe un gobierno no debieran ser contingentes en

los esfuerzos que realice la administracion tributaria de ese nivel de gobierno.

L4. Criterios de organizacién de la administracion tributaria en un sistema
federal

1.4.1. Aspectos basicos

Una vez ha sido establecida nuestra posicién particular sobre ciertos supuestos
basicos respecto de la administracion tributaria en un contexto federal - en los que
no existe consenso en la literatura -, en esta seccion, citaremos los criterios que
deberian regir su organizacién institucional®. Los dos primeros criterios tienen

que ver con las economias de alcance.

1. La organizacion de la administracion tributaria deberia ser tal que se
maximizara el nivel de intercambio de informacion cruzada entre impuestos, asi
como de la informacion fiscal de los impuestos basados en el principio de

residencia.

Este criterio implica, por un lado, que la organizacién institucional de la

administracion tributaria debiera aprovechar al maximo la informacién fiscal que

 La ordenacién en que citamos cada uno de ellos no guarda ninguna relacién con su
importancia relativa.
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comporta cada una de las declaraciones tributarias del sistema fiscal y, por €l otro,
que la informacién de los contribuyentes sobre hechos imponibles basados en el
principio de residencia debiera estar disponible a la administracién
correspondiente independientemente del lugar en que se generé. Dentro del
ambito jurisdiccional de la federacién, una administracion tributaria compartida y
una administracién tributaria centralizada conseguirin ambos objetivos®,
mientras que una administracién tributaria descentralizada no podra conseguir €l
segundo de ellos a no ser que se establecieran mecanismos informatizados que
automaticamente (como veremos, la mecanizacién es importante) permitieran

compartir la informacién entre todas los miembros de la federacion®.

El interés del primero de los dos objetivos se debe a la interrelaciéon econémica
que existe entre ciertos impuestos del sistema fiscal, como pueden ser el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones (ISD) y el Impuesto sobre el Patrimonio (IP), los cuales “..,
constituyen un pequefio sistema, en tanto su aplicacién debe resultar coherente —
... — y la informacién que proporciona cualquiera de ellos resulta de gran utilidad
para los demas” (Sevilla, 2001, pag. 30). La explicacidn y justificacién de este
tipo de externalidades - ampliamente citadas por la literatura de la Hacienda

Publica - seran tratadas en el siguiente Capitulo (seccion I1.2.1).

En Espafia, el aprovechamiento que se hace de esa informacién cruzada entre
impuestos es “lastimoso” (Granado, 2001, pag. 99) y, en cualquier caso,
mejorable tanto respecto de la informacién provista desde las CCAA hacia la

Agencia Estatal de la Administracién Tributaria (AEAT) como, especialmente, en

# A no ser que haya problemas de organizacion interna, que no consideraremos (véase
nota al pie 1).

* Esta es, por ejemplo, la solucién que propone Costas (2001). Sugiere, ademés, que la
gestion del mecanismo de intercambio de informacién podria quedar incardinada en el
seno del Consejo de Politica Fiscal y Financiera (pag. 515). El Libro Blanco (1995), pags.

158-9, también propone esta solucién, aunque se muestra claramente escéptico sobre su
efectividad.
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la otra direccion. Precisamente, respecto de la transmision de informacién en esa
ultima direccién, Costas (2001) concluye que “el acceso a la informacién de las
CCAA a las bases de la AEAT ha mejorado recientemente, pero ain se puede
calificar de parcial, y lo que es peor, con un grado de discrecionalidad de la
AEAT, inexplicado probablemente porque no es explicable (pag. 515). En
consecuencia, este aspecto es manifiestamente mejorable a partir de la actual

organizacion institucional de la administracion tributaria en Espafia.

En relaciéon al segundo aspecto que incluye este criterio de organizacion
institucional, se trata de potenciar la informacién a nivel horizontal respecto de
impuestos basados en el principio de residencia®®. En el nivel de CCAA, el grado
de cooperacion entre ellas no ha alcanzado el nivel deseable (véase, de nuevo,
Costas, 2001, pag. 516). En este sentido, la opcién institucional en favor de
descentralizar la administracion tributaria reforzaria todavia mas la necesidad de
transmitir informacion, respecto, por ejemplo, del IRPF, y del Impuesto sobre
Sociedades y el Impuesto sobre el Valor Afiadido si éstos se cedieran también. Sin
duda, este tipo de problemas no se circunscriben al ambito de una federacion
econdmica, sino que, dada la apertura actual de los Estados hacia el exterior,
entran de lleno en el ambito de la economia internacional. En los tltimos tiempos,
especialmente en relacién con los movimientos de capital a nivel internacional, se
observan importantes avances en los mecanismos institucionales de intercambio
de informacion, a pesar de las reticencias de los paises implicados (Calderdn,
2001). Por su parte, Tanzi y Zee (1998) citan el ejemplo de EEUU, que trataremos
en detalle mas adelante, como el de una federacién donde, a pesar del elevado

grado de autonomia fiscal de los gobiernos subcentrales, el nivel de transmisién

% La utilizacién del principio de residencia en un sistema federal es preferida respecto del
principio de origen en tanto en cuanto el primero aminora los problemas de competencia
impositiva horizontal y la exportacién de impuestos. Sin embargo, para que se pueda
aplicar ese principio, es necesaria la transmisién de informacion entre jurisdicciones
respecto de las actividades de los residentes fuera de su territorio, lo cual condiciona, por
tanto, la organizacion de la administracion tributaria. Véase Inman y Rubinfeld (1996),

pag. 319.
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de informacién a nivel vertical y horizontal es muy elevado. Esta situacién
contrasta claramente con la situacion actual en la UE, considerande ésta como un
federacién donde el poder tributario estd altamente descentralizado y donde no
existe ninguna administracion tributaria federal que coordine las acciones de los
Estados miembros (como en los EEUU lo hace la agencia federal denominada

Internal Revenue Service, IRS).

A nivel tedrico, y bajo el principio de residencia, los incentivos a transmitir
informacién por parte de los gobiernos son nulos, ya que la informacién es una
variable estratégica mas, como pueden ser los tipos impositivos nominales, para
atraer bases imponibles mdviles (Razin y Sadka, 1991). Sin embargo, bajo
contextos impositivos mas generales, no existe abundante literatura econémica
sobre los incentivos a transmitir informacién entre diferentes paises a nivel
internacional o niveles de gobierno en un sistema federal. Una excepcion es el
trabajo de Bacchetta y Espinosa (1995)*". Este demuestra que si la base imponible
movil paga tanto en el pais de origen como en el de destino (y, en el pais de
origen, las inversiones exteriores solo reciben un crédito parcial de la cuota
pagada en destino), pueden existir incentivos estratégicos a transmitir informacion
por parte del pais donde se generd el rendimiento que mas que compensen el
efecto directo que le supondra la huida de capitales extranjeros. La idea es que, si
suponemos que ahora el nivel de imposicion exterior habra aumentado debido a la
disminucién en las presiones competitivas sobre los tipos impositivos nominales
(como veremos, ello sélo es posible si primero se acuerda transmitir la
informacion y, en segundo lugar, se fijan los tipos impositivos), la transmisién de
informacién permitirda a ese pais aumentar su nivel de provision piblica
(disminuye la huida de capitales), aunque a su vez también debera aplicar créditos

mas elevados sobre las inversiones exteriores. El resultado neto del incentivo

?7 Para centrarse en los incentivos a la transmisién de informacion, el trabajo de Bacchetta
y Espinosa no considera problemas de evasion fiscal. Es decir, la tnica decisién que se
plantea el individuo consiste en trasladar una parte de su base impositiva al extranjero y el
resto mantenerla en su territorio nacional.
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estratégico es ambiguo®®,

No obstante, para que se produzcan estos resultados, a parte de la necesidad de
que haya imposicién en la fuente, los supucstos que realizan estos autores son
algo restrictivos: en primer lugar, se supone que no cxisten costes cn la
adquisiciébn y trunsmisién de informacién y, en segundo lugar, ¢l aspecto
realmente crucial es que para que se dé el efecto estratégico, cada gobierno
primero ha de haberse comprometido a transmitir la informacién (acuerdo
bilateral o multilateral de cooperacién) y, seguidamente, fija sus tipos impositivos
nominales. En otro caso, dcjando de lado estos supuestos tan restrictivos, la inica
razén por la cual los gobicrnos pudicran sentirse obligados a transmitir
informacidn es la reputacién que les intercsard mantener al existir una interaccion
intergubernamental permanente en las decisiones fiscales. Cste mecanismo de
rcputacion podrd actuar sicmpre y cuando los responsables politicos o

profcsionales que poscen la informacién no acticn de mancra miope.

Respecto de la ordenacién cn que se toman las decisioncs, Bacchetta y Espinosa
(1995) la justifican por el hccho de que los tratados de cooperacién son
institucioncs de mids largo plazo que las decisiones que se toman sobre el nivel
nominal de presidn fiscal, cuya mecdnica presenta una mayor flexibilidad. Sin
embargo, este argumento es algo discutible ya que a no ser que se automatice, la
recopilacion y transmisién de informacién dependerd de acciones muy puntuales a
nivel personal (una vez los tipos impositivos ya hayan sido fijados), y las cuales,
por tanto, sufririn de un problema de consistencia temporal. Asi, si suponemos
que cada nivel de gobicno (o pals) quicre maximizar su nivel de bases
impositivas (¢éste es ¢l supucsto mds comin en la litcratura) y la dccisién sobre la

transmisién de informaciéon se rcaliza después de haber fijado los tipos

™ Una prediceion interesante de este modelo es el hecho de que los palses pequefios o
importadores de capital serin los menos incentivados tendrdn a transmitir informacion,
dado que el efecto directo de la huida de capitales serit seguramente mucho mayor que el
efecto estratégico derivado de la elevacién de los tipos impositivos nominales,
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impositivos (independientemente de que existan o no costes en la recopilacién y/o
transmisién de la informacién y/o exista o no imposicién en la fuente), es
facilmente demostrable que el efccto estratégico desaparece - ya que los tipos
impositivos nominal ya fucron fijados en la primera etapa - asf como cualquier
otro tipo de incentivo a transmitir informacion, pucs para cualquier nivel de
transmisién de la informacién y de presién fiscal, s6lo existe el peligro de una

huida de bases impositivas.

En consecuencia, los incentivos a transmitir informacién en un contexto
descentralizado serdn nulos, a no ser que se establczcan mecanismos automaticos
de transmisién (i.e., que no decpendan de decisiones puntuales) o, a través dcl
intercambio efectivo y continuado de informacion, se genere un mecanismo de

oy por tanto, habrd bascs

reputacion entre los gobicrnos implicados
imponibles que resten sin ser totalmente gravadas®'. La necesidad imperiosa de

institucionalizar los mecanismos de colaboracién ya fue avanzada por el Libro

* Empiricamente, la falta de una plena transmisién de informacién intergubernamental en
un contexto descentralizado ha sido demostrado por Alm et al. (1995) quicnes analizando
la interaccion entre las politicas de inspeccién en ECUU entre el Estado de Oregén y la
Agencia Federal (IRS), obtiencn el resultado de que todavia podriun lograrse unas
mayores ganuncias marginales si se incrementara la transmision de informacién
reciprocamente. Queda, por tanto, la duda de si los resultados obtenidos para Oregdn son
generalizables al resto de Estados norfeamericanos, o existen circunstancing peculiares de
ese Estado que estan sesgando los resultndos, Bn cunlquier caso, este resultado purece
demostrar que la ventaja que citan Tanzi y Zee (1998) sobre el flujo de informacién en
EEUU es relativa, es decir, existe un mayor nivel de aprovechamiento de la informacion
fiscal respecto de la situacién actual en la UE, pero en cualquier caso, todavia mejorable
en términos absolutos.

% Obviamente, otra opcidn (aunque dificil de llevar a la préctica) seria la implementacién
de un mecanismo de compensacién intergubernamental. Es decir, que la regién que
comunicase la informacién recibiese un porcentaje de la recaudacién tributaria que se
obtendrd en el pafs de origen (esta solucién se basa en las transferencias compensatorias
de Oates, 1972).

' De hecho, otra consecuencia de la fulta de incentivos en la transmision de informacion
scrd que la divergencia en los tipos impositivos marginales permitidos dentro de la
fedcracién serin menores (Tanzi y Zee, 1998, pig. 13). Es decir, los beneficios del
gravamen en residencia que citan Inman y Rubinfeld (1996) se ven seriamente
perjudicados.
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Blanco (1995), al comentar que ".., cuando operamos con impuestos de
naturaleza personal las reglas de colaboracion tienen necesariamente que formar

parte de la propia configuracion del sistema..." (pag. 158, la cursiva es suya) 2,

Cabe resaltar que, en el ambito de la Unidon Europea, el Consejo de Economia y
Finanzas (ECOFIN) aprobé en su reunién del 26 y 27 de noviembre una Directiva
destinada a garantizar la imposicién efectiva de los rendimientos del ahorro en
forma de intereses dentro de la Comunidad, la cual ha de actuar, precisamente, a
través de garantizar el gutomatismo en el intercambio de informacion fiscal entre
paises™. Asi de acuerdo con el articulo 9.2, “... la comunicacién de informaci6n
ha de ser automatica y realizarse al menos una vez al afio,... La prestacion de
informacién, solamente previa solicitud, no seria compatible con la finalidad de la
Directiva, puesto que no proporcionaria suficiente seguridad de que los pagos de
intereses en cuestién puedan ser gravados por el Estado miembro de residencia del
beneficiario efectivo...” Ademas, se acordd que Austria, Bélgica y Luxemburgo
tendrian la opcién de ejercer, durante un periodo de 7 afios, un sistema distinto.
Este implica que, también para evitar la evasi6n fiscal de las rentas del ahorro
dentro de la Comunidad, estos paises apliquen una retencién a los rendimientos
del ahorro obtenidos por no residentes de entre el 15% (los primeros tres afios) y
el 20% (para el resto del periodo), de cuya cuantia transferirdn un 75% al pais de
origen. Por tanto, esa deteccién y repatriacion de los rendimientos desde esos
paises supone una ‘“‘cuota” para el pais de origen de entre un 3,75% y un 5% de
esos rendimientos. Este sistema alternativo al automatismo ya lo expusimos y

justificamos en la literatura del federalismo fiscal en la nota 30.

* Sin embargo, respecto de la transmisién de informacién, la integracién no debiera
suponer un elevado grado de centralizacion, pues una de las dificultades que identifica un
reciente informe de la OCDE (1998) sobre competencia fiscal y transmisién internacional
de informacién es el hecho de que, a nivel de paises miembros, el intercambio de
informacion se ve dificultado por su elevado grado de centralizacion.

3 Tal directiva se basa en las conclusiones del ECOFIN de 1 de diciembre de 1997.

Informacion sobre documentos anteriores a la directiva al respecto e incluso sobre la
propia Directiva pueden ser consultados desde: http//ue.eu.int.
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2. Se deberia potenciar la coordinacion en cualesquiera de las actividades de la

administracion tributaria.

Dejando de lado los indudables beneficios derivados de la transmision de
informacion que hemos citado en el punto anterior, otra caracteristica que deberia
respetar la administracién tributaria en un contexto federal es la coordinacién en
sus decisiones™. Cualesquiera de los tres tipos institucionales de organizacién de
la administracién tributaria que estamos estudiando conseguiria este objetivo®. En
cambio, la actual organizacion institucional posiblemente no lo consigue debido a
que las interrelaciones entre ciertos impuestos que administran separadamente la
AEAT y las CCAA provocan que cada una de ellas no realice un nivel éptimo de
esfuerzo en su gestion, independientemente del nivel de transmisién de

informaci6n que exista entre ambos niveles de gobierno.

En este sentido, las externalidades cruzadas tanto pueden ser positivas como
negativas. En el primer caso, si se demuestra que, efectivamente, un mayor nivel
de inspecci6n por parte de un nivel de gobierno sobre su base impositiva genera
no sélo un incremento de recaudacioén para si, sino también para otro nivel de
gobierno, la probabilidad de inspeccion que ese primer nivel de gobiemo llevara a
cabo sera subdptima. Ello es asi porque, al formular sus decisiones de inspeccidn,

no tendra en cuenta la recaudacién que genere sobre el otro nivel de gobierno.

* Es importante separar el concepto de coordinacién de la mera transmisién de
informacién. Ambas son actividades de colaboracion, pero implican diferentes acciones
entre administraciones. El Libro Blanco (1995), pags. 260-2, al hablar de coordinacién en
la gestion tributaria, también diferencia entre intercambio de informacién, por un lado, y
formulacién de planes conjuntos de inspeccion, sobre sectores de actividad y
contribuyentes seleccionados, e intercambio de informacién sobre el resultado de las
actuaciones inspectoras practicadas. Cayon y Bueno (2001), pégs. 46-50, también
realizan esta diferenciacion. La ultima accién citada por el Libro Blanco (1995) es la que
tratamos en este punto.

3 Véase, por otro lado, sobre las necesidad de coordinaci6n interna de la administracién
tributaria entre los diversos procedimientos posibles (e.g., ingreso voluntario vs.
actuacion inspectora) para recaudar una unidad adicional de ingreso (Libro Blanco, 1995,
pag. 159-60).
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Esta es la situacién que interpretamos puede suceder en la practica entre el IRPF y
el IP o el ISD, e indirectamente con el Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales (ITP) (Libro Blanco, 1995, 117)%. Asi, si la CA no es consciente de
que aumentando su probabilidad de inspeccién en IP no sélo genera un incentivo
al contribuyente de declarar méas en IP, sino también en el IRPF, el nivel de
inspeccion en IP serd ineficientemente bajo. Obsérvese que para que se dé este
tipo de interaccién, es necesario que, ademés, exista cierto trasvase de
informacién entre niveles de gobiemo. En otro caso, el contribuyente sera
consciente de que sus declaraciones en un impuesto no tendran ningun impacto en
sus relaciones con la otra administracién tributaria®’. Este tipo de externalidades
positivas — condicionadas al nivel de colaboracién intergubernamental- seran las

que analizaremos en el Capitulo II

El signo de este tipo de externalidad es de esperar que sea positivo, ya que, en
condiciones normales, los instrumentos de que dispone una administracion
tributaria tendran un efecto positivo sobre el nivel de cumplimiento fiscal’®. Sin

embargo, ello no tiene porque ser siempre asi. Imaginese la situacién en que ante

* El argumento clasico sobre la interrelacion econémica, dejando de lado evidentemente
el solapamiento perfecto de bases impositivas, es el de los “Inter-locking” o “Self-
cheking systems”, aunque Sobel (1997) argumenta que ésta es la norma para todo el
sistema fiscal debido a las interrelaciones de los mercados y los efectos renta (pag. 473).

37 Una buena manera de concienciar al contribuyente de este tipo de cruce de informacién
es explicitar en la declaracion tributaria que la informacién ahi declarada podra ser
confrontada con otras fuentes de informacion y, a su vez, podra ser comunicada a otros
departamentos de la misma agencia tributaria o a otras agencias en el caso de una
administracion tributaria descentralizada (esta circunstancia se da, por ejemplo, en la
declaracion del Impuesto sobre Sociedades de Quebec, el cual se puede descargar desde
la pagina WEB: http://www.revenu.gouv.qc.ca/eng/formulaires/co/co-17_g-v.asp; Gltimo
acceso 30/12/2001).

3 Este tipo de externalidad vertical contrasta con la habitual en la teoria del federalismo
fiscal, la cual surge cuando dos niveles de gobierno pueden establecer tipos impositivos
nominales distorsionantes sobre una mismo hecho imponible. En ese caso, al no
internalizar ninguno de ellos los efectos distorsionantes que sus variaciones en los tipos
impositivos provocan sobre la recaudacion del otro nivel de gobierno, se produce un nivel
excesivo de imposicion. Véase Keen (1996) para una revision de esta literatura.

40



CAP. I: CRITERIOS DE ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

un aumento en las probabilidades de inspeccion en el IP, el contribuyente tiene
también la opcién de evadir sus capitales hacia el exterior. En ese caso, por
ejemplo, una politica muy intensa de inspeccién fiscal por parte de la CA en el IP
(probablemente, combinada con unos tipos impositivos nominales elevados y una
elevada movilidad del capital) generara una externalidad negativa hacia el IRPF,
en la forma de una disminucién de las declaraciones de rendimientos del capital.
En cualquier caso, independientemente del signo de la externalidad, lo importante
a resaltar es que cada administracion por separado no tendra en cuenta los efectos
de sus politicas administrativas sobre la ingresos de la otra y generara decisiones
sub-Optimas desde el punto de vista de toda la federacién. Si la externalidad es
negativa, la descoordinacion producira esfuerzos en la gestion ineficientemente
elevados, y a la inversa, si la externalidad es positiva®®. En el Apéndice 1, se
muestran analiticamente las consecuencias de estas externalidades cruzadas sobre

el bienestar social.

Como ya hemos argumentado, la coordinacioén es plena bajo cualesquiera de las
tres alternativas de organizacién institucional inicialmente planteada. Sin
embargo, si se opta por situaciones intermedias, como por ejemplo la
descentralizaciéon de s6lo un grupo de tributos, dada la existencia de
externalidades cruzadas, se deberia procurar es que “... los impuestos asignados a
un nivel de gobierno sean relativamente independientes a los asignados a otro
nivel, de forma que puedan administrarse unos sin perjuicio de los otros” (Sevilla,

2001, pag. 30). Por ultimo, como veremos en el Capitulo III, a partir de la

% La externalidad que hemos descrito en este punto es de caracter vertical (entre distintos
niveles de gobiemo). Sin embargo, a nivel horizontal también pueden surgir
externalidades que hagan variar los niveles éptimos de inspeccién fiscal respecto de la
situacion en que esa tarea estd centralizada (Cremer y Gahvari, 2000). Este seria un
inconveniente de la descentralizacion de la administracion tributaria. Sin embargo, esta
situacién se puede solventar si el gobierno central requiere que la administracién
tributaria descentralizada le retorne un volumen prefijado de la recaudacién para
solventar el desequilibrio fiscal vertical (Sobel, 1997). En ese caso, la competencia fiscal
estara restringida por debajo debido a la necesidad de alcanzar ese umbral minimo de
recaudacion.
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situacién semi-descentralizada actual, todavia se podrian conseguir mejoras en los
niveles de esfuerzo administrativo a través de implementar participaciones en los

impuestos en que haya interacciones.

En consecuencia, tanto la caracteristica citada en el punto 1 como la citada en el
punto 2 reclaman una integracién de las labores de administracién tributaria, o al
menos, de acuerdo con el punto 2, para las tareas complementarias (i.e., hechos
imponibles interrelacionados). Sin embargo, sélo la administracién tributaria
compartida y la centralizada aprovechan al méaximo este tipo de economias de
alcance™, ya que la administracion tributaria descentralizada falla, excepto bajo
circunstancias muy excepcionales, en asegurar la transmisién de informacién a

nivel horizontal en los impuestos basados en el principio de residencia®'.

3. La administracion tributaria deberia contribuir a mejorar el proceso de

rendicion de cuentas de todos los niveles de gobierno.

Como ya dijimos en la seccion 2, la asuncion de la administracion tributaria por
un gobierno aumenta su nivel de autonomia tributaria y, por tanto, de
responsabilidad fiscal, al producirse, entonces, una mayor correspondencia entre
sus decisiones de gasto y de ingreso. Este mayor nivel de correspondencia entre

las dos vertientes del presupuesto mejorara el proceso de rendicion de cuentas del

“ A la hora de realizar esta afirmacion, estamos suponiendo que cualquier organizacién
institucional tendria el mismo nivel de informacién. Es decir, por ejemplo, dejando de
lado los problemas de coordinacién horizontal, tanto una ATC como una ATD podrian
conseguir la informacién al mismo coste. Sin embargo, esto no tienen porque ser siempre
asi, y normalmente se podria argumentar que la ATD tiene una ventaja informativa
comparativa respecto de la ATC. Véase Gilbert y Picard (1996) para un anélisis de las
consecuencias de este tipo de ventajas sobre el tamafio 6ptimo de una jurisdiccion.

4! Sevilla (2001): “El fraccionamiento y territorializacién de la administracién tributaria
s6lo es compatible con tributos de base territorial — basicamente impuesto sobre bienes
inmuebles -y, a cierta distancia, con la imposicion de las rentas del trabajo dependiente.
Cualquier otro tributo se saldria del esquema” (pag. 81).
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gobiemno ante los ciudadanos, proceso que constituye la inica manera posible de
Jjuzgar a los politicos dada la existencia de contratos incompletos entre éstos y los

ciudadanos (véase, e.g., Careaga y Weingast, 2000).

Sin embargo, en un contexto federal, si no se define claramente la asignacién de
esas responsabilidades (i.e., nos encontramos ante una administracién tributaria
semi-descentralizada o compartida entre varios niveles de gobierno), se puede
llegar a producir un solapamiento de tareas que, en lugar de mejorar el proceso de
rendicion de cuentas, acabe empeorandolo, ya que los votantes-contribuyentes no
seran capaces de identificar claramente a los responsables de las politicas
publicas, en nuestro caso, de la administracién de los tributos (Fisman y Gatti,
2000, pégs.l4-5; Boadway, 2001, pag. 102). Por ejemplo, ; como podria un
contribuyente-votante penalizar un caso grave de mala gestion si la administracién
tributaria es compartida por varios niveles de gobierno, o si ésta estd en manos de

una agencia burocratica no controlada completamente por el poder politico?

En el primer caso, la tnica soluciéon es asignar una clara division de
responsabilidades entre varios niveles de gobierno, es decir, que haya una clara
separacién de los derechos de propiedad entre ellos (Berkowitz, 2000)*?, o bien a
un nivel plenamente centralizado o a un nivel descentralizado. En el segundo
caso, el “control burocritico” sélo puede funcionar cuando la tarea que tiene
encomendada esa agencia estd claramente delimitada (Dixit, 2000). En otro caso,
si el objetivo deja un elevado poder de discrecionalidad al burécrata lo mejor es
devolver esa competencia al politico para que éste sea evaluado a través de un

proceso electoral (véase Tabellini, 2001, para una aplicaciéon de este tipo de

2 La argumentacion de Berkowitz queda bien ejemplificada en Gordon y Li (1991). Estos
autores citan el caso chino, que describiremos en detalle en la seccién 5.5., como un
ejemplo en el que una confusa asignacién de los derechos de propiedad daba lugar a la
existencia de corrupcién. En concreto, dado que el gobierno local y central compartian la
misma fuente tributaria y el primero era el encargado de recaudarla, los oficiales locales
tenian un incentivo a “esconder” parte de la recaudacion en aquellas empresas que
estaban bajo su control. Un argumento similar utiliza Sevilla (2001, pag. 86) en contra de
la gestion tributaria de un gobierno en favor de otro.
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razonamiento a la asignacion de competencias a la Unién Europea o a sus estados
miembros), o bien realizar una asignacién de tareas a las agencias burocraticas
muy precisas y condicionar su organizacién interna a la consecucion de tales

objetivos.

Establecida la ventaja de una asignacion clara de competencias, la cuestion reside
en considerar si centralizar la administracién tributaria aumenta o disminuye el
control del politico por parte de los ciudadanos. En nuestro caso, el interés por el
proceso de rendicién de cuentas se centra en el hecho de que pueda disminuir la
probabilidad de actuaciones corruptas de los responsables politicos o de aquéllos
bajo su mando®. Sin embargo, un mal proceso de rendicién de cuentas puede
generar simplemente una mala gestion. En general, la corrupcién genera costes
econdmicos a la sociedad al crear incentivos distorsionantes sobre los ciudadanos,
produce costes politicos al desprestigiar a las instituciones publicas y tiene costes
sociales al redistribuir riqueza y poder de forma indiscriminada entre ciudadanos
y entre éstos y los burécratas (Gonzales de Asis, 2000, pag. 2). En nuestro caso, €l
interés en la mayor o menor presencia de corrupcion viene dado, de forma
adicional, por la legitimidad que su ausencia da a la administracién tributaria, lo
cual incentivaré el cumplimiento voluntario por parte de los contribuyentes con la
consiguiente reduccion de los costes de administracién, y por la confianza que
otorga a los ciudadanos para seguir contribuyendo en la financiacién del sector
publico (Gale y Holtzblatt, 2000, pag. 17).

La Teoria del Federalismo Fiscal no ofrece una prescripcién clara sobre si la

(des)centralizacién promoveré o no practicas eficientes por parte de los gobiernos,

“ Aunque existen varias definiciones de corrupcion, utilizamos esta palabra en el sentido
que le da el Banco Mundial (1998) como “uso indebido de los fondos publicos para
obtener una ganancia privada” (pég. 19). Por otro lado, cabe decir que en esta seccidn,
asociaremos la corrupcion con la mayor o menor efectividad del proceso de rendicién de
cuentas (en inglés, accountability). Sin embargo, otras causas de corrupcion pueden ser la
falta de transparencia y de informacién publica (véase la siguiente nota al pie) y/o unos
incentivos “excesivos” o imposibles de cumplir por parte de los gestores piblicos. Véase
Gonsales de Asis (2000).
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entendidas éstas como una disminucién en la apropiacién de rentas por parte de
los burdcratas a cambio de sus servicios a ciudadanos particulares. Asi, Brennan y
Buchanan (1980) argumentan que la competencia fiscal al nivel subcentral
eliminaria cualquier comportamiento socialmente ineficiente (vid. también Jin et
al., 1999). Rose-Ackerman (1999) también razona que el menor tamafio de los
gobiernos subcentrales facilita el control por parte de los ciudadanos de la
actuacion de los representantes politicos y los funcionarios publicos, y de forma
adicional reduce los problemas de accion colectiva relacionados con la
participacién en el proceso politico (véase también de Mello, 1999; y Boadway,
2001*). Es decir, esta rama de la literatura del federalismo fiscal predice que a

mayor descentralizacién politica, menor seré el nivel de corrupcion.

La descentralizacion del poder politico puede tener consecuencias negativas sobre
el control de los politicos debido a la mayor probabilidad de colusién entre las
élites locales y los politicos y/o burdcratas a raiz de la mayor proximidad
geografica entre ambos (véase, e.g., Mookherjee, 2001). Precisamente, la
Constitucién norteamericana razona centralizacion de poderes en la federacién
debido a esa circunstancia. James Madison expresé asi esta idea (Federalist
Papers, No. 10): “Cuanto mas pequefia sea la sociedad, menos seran
probablemente los partidos distintos e intereses que la compongan; cuantos menos
sean esos partidos distintos y los intereses que la compongan, con mayor
frecuencia una mayoria pertenecerd al mismo partido; y cuanto menor sea el
nimero de individuos que compongan una mayoria, y menor sea el &mbito en que
se encuentran, de una manera mas facil concertaran y ejecutaran sus planes de

opresién. Extiéndase la esfera e incliyase una mayor variedad de partidos e

“ Aunque Fisman y Gatti (2000, pag. 10) obtienen cierta evidencia empirica sobre esta
hip6Tesis basada en la proximidad, Boadway (2001) se muestra escéptico sobre ese
argumento, pues afirma que al estar los medios de comunicacién normalmente mas
enfocados sobre la accién del gobierno central, se podria dar totalmente la vuelta al
argumento tradicional. Sin embargo, respecto del papel de los medios de comunicacién
en la transmisién de informacién hacia los votantes se ha demostrado més importante la
estructura del mercado y, en concreto, quién posee los medios de comunicacion (véase
Djankon et al., 2001).
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intereses; se hace entonces menos probable que una mayoria de todos ellos tendra
un incentivo comiin en invadir los intereses del resto de ciudadanos; o si tal
interés comin existe, serd mas dificil para aquellos que lo persiguen descubrir su
propia fuerza y actuar de al unisono"*. Por tanto, la probabilidad de colusién no

favorece la descentralizacién como un mecanismo para reducir la corrupcién™.

Por oftra parte, de acuerdo con Tabellini (2000), a priori, no existe una clara
respuesta a esta cuestion. Por un lado, la descentralizacién favorecera el control
del politico, dado que el electorado valorara exactamente el resultado de la
politica en su territorio, mientras que en el nivel centralizado, sélo sera capaz de
valorar indirectamente la actuaciéon del politico, pues, a través del proceso
electoral, s6lo podra premiar o penalizar su actuacién a nivel agregado. En
palabras de Seabright (1996): “La centralizacién permite al gobierno aprovecharse
de los beneficios de la coordinaciéon de las politicas entre jurisdicciones. Sin
embargo, tiene un coste potencial, cual es la disminucién del proceso de rendicién
de cuentas respecto de los deseos de una region o localidad particular” (pag. 65).
En cambio, Tabellini (2000) argumenta también que dado que es mas apetecible
la re-eleccion a nivel nacional (ofrece un mayor nivel de prestigio vy,
posiblemente, un mayor salario), el politico intentara apoderarse de un menor
nivel de rentas para favorecer su re-eleccién (véase también Tanzi, 2000, pag.

6)". Sin embargo, hemos de recordar que este ultimo efecto puede ser

% Citado por Mookherjee (2001).

“ La descentralizacién ha sido destacada por muchos autores como el factor clace que
explica los problemas de corrupcion en la Republica Soviética debido a la colusion entre
la administracion y las élites locales (véase, e.g., Blanchard y Schieifer, 2000).

47 Bardhan y Mookherjee (1999) analizan también la cuestién de si la corrupcion es mas
aguda o no en un nivel descentralizado de gobierno a través de un modelo de votacién
probabilistica. Entonces, demuestran que ese resultado dependera de una multitud de
factores, como puede ser la incertidumbre sobre el resultado electoral, la cohesion de los
grupos de interés o el conocimiento de las propuestas electorales que promueve cada
plataforma politica. En general, no es posible obtener un resultado concluyente y
reclaman andlisis empiricos que tengan en consideracién cada uno de los factores
identificados por su analisis.
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parcialmente compensado por el hecho de que cuando estd centralizada la
provisién de un servicio, el votante ha de desprenderse de un mayor volumen de
rentas debido a que la tentacién del politico a utilizar en su favor los fondos
publicos es mayor ain a costa de perder las elecciones. Es decir, en cierta medida,
la retribuci6n del burécrata es enddgena: a mayor riesgo de corrupcién (debido al
mayor nivel de competencias a nivel nacional), mayor ha de ser el salario (véase
también la nota al pie 15).

Por iltimo, Shleifer y Vishny (1993) argumentan que la descentralizacién
compartida de poderes complementarios redundara en una mayor corrupcién
debido a la doble marginalizacion del beneficio privado que realizara cada agencia
a la hora de requerir el precio del soborno al ciudadano sin tener en cuenta los
costes para la otra (i.e., el desincentivo que generara para realizar la actividad que
requiere la accion del sector publico debido al elevado “precio” que debera pagar).
En ese sentido, en el caso de tareas complementarias, es mejor la monopolizacién
de la provision en una sola agencia o nivel de gobierno. Sin embargo, es todavia
mejor la introduccién de competencia ente agencias que provean el mismo
servicio, es decir, de actividades sustitutivas (éste es el argumento anterior de
Brennan y Buchanan). Es entonces cuando toman sentido sus palabras: “La idea
general que estd detras del federalismo es precisamente tal competencia en la
provisién de bienes publicos, aunque normalmente se expresa en términos de
impuestos y no de corrupcion” (pag. 15). Por tanto, la descentralizacién sélo serd
positiva cuando las tareas se asignan sin solapamiento, en otro caso, serd mas

positivo centralizar®,

A nivel empirico, la evidencia empirica a este respecto no es clara tampoco. Asi,
Treisman (2000) obtiene una relacién positiva entre niveles de corrupcion y paises

federales, los cuales identifica a través de una variable cualitativa. Por su parte,

“ Al comentar Fisman y Gatti (2000) los resultados de Shleifer y Vishny (1993) sélo
citan el inconveniente de solapamiento de tareas asociado a la descentralizacién, sin citar
el aspecto positivo como es la introduccioén de competencia horizontal.
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Huther y Sha (1998) y el estudio mas completo de Fisman y Gatti (2000) obtienen
exactamente el resultado opuesto: la descentralizacién disminuye las practicas
relacionadas con la corrupcién. Por tltimo, Lederman et al. (2001) obtienen unos
resultados ambiguos, aunque apuntan en la direccion de los resultados de

Triesman.

En conclusion, a partir de este criterio, se deriva la necesidad de que, para
maximizar el control politico de un gobierno por parte de sus ciudadanos y evitar
una dilucion de responsabilidades, cada nivel de gobierno deberia administrar sus
propios tributos. Sin embargo, dado que el proceso de rendicion de cuentas es
imperfecto (en nuestro caso, debido a la corrupcion), surge la cuestiéon de si
existen ganancias en la descentralizacion o centralizaciéon de ciertas politicas.
Mientras que la descentralizacion favorece un mayor control de los politicos
debido a la competencia fiscal y cercania entre los poderes publicos y los
ciudadanos, también puede verse disminuido debido a las mayores probabilidades
de colusion entre administracion y administrados. Es decir, la conclusion de la
literatura es ambigua, y los resultados empiricos no nos ayudan a esclarecer si en
aras a mejorar el proceso de rendicién de cuentas es mejor o no descentralizar
competencias. Finalmente, si de acuerdo con otros criterios, se considerara que la
mejor opcion es compartir la administracion tributaria, por un lado, se produciria
de nuevo una dilucién de responsabilidades*® y, por el otro, se haria imposible la
consecucion plena de todos los objetivos politicos a que aspiraba la legislacién
fiscal debido a la dificultad de establecer un contrato sobre todos esos aspectos

con la agencia burocratica creada al objeto de compartir las tareas (Dixit, 2000).

“ En una ATC, la responsabilidad fiscal sélo recaeria en el gobierno central, mientras que
en una ATc, cada gobierno subcentral tendria, al menos, una pequefia cuota de
responsabilidad. Es decir, las ventajas, bajo este criterio de una y otra forma de
organizacién son practicamente nulas.
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4. La institucion de la administracion tributaria debiera minimizar los problemas

de informacion asimétrica.

La organizacién de la administracion tributaria en un sistema federal puede dar
lugar a diferentes contextos en los que aparezcan problemas de informacién
asimétrica, ya sea de riesgo moral y/o de seleccién adversa, cuyas propiedades son
totalmente distintas, aunque sus consecuencias, en algunos casos, son muy
similares. Para evitar este tipo de problemas, argumentaremos que la mejor
organizacion institucional es la de una administracién tributaria descentralizada

(ya esté profesionalizada o no).

El estudio de Bordignon et al. (1996) es uno de los pocos que ha analizado este
tipo de problemas aplicados a la administracion tributaria. En concreto, analizan
la administracion tributaria en un contexto en el cual ésta estd descentralizada y el
gobierno central ha implementado un sistema de transferencias de nivelacion
horizontal. Ante esa situacion, si el gobierno subcentral tiene mas informacion
sobre su capacidad fiscal que el gobierno central (problema de seleccion adversa),
la asignacion de un mayor nivel de transferencias para una regioén que reclama ser
relativamente “pobre” implicara que ésta tenga que establecer un mayor nivel de
presion fiscal (mayores tipos impositivos nominales) respecto de la situacion en
que las transferencias son de suma-fija (i.e., cuando existe informacién perfecta
entre ambos niveles de gobierno). La razén de este resultado reside en que esta
distorsién servird a la region "pobre" para identificarse como merecedora de esa
transferencia a través de desincentivar ese esfuerzo para las "ricas"”’. Si se afiade,
entonces, la posibilidad de que los gobiernos subcentrales puedan controlar el
nivel de fraude fiscal dentro de su territorio a través de la accién de la
administracién tributaria, aparece ademas un problema de riesgo moral, que
distorsiona todavia mas las decisiones Optimas de los gobiemnos “pobres” y

reduce, por tanto, aiin mas el nivel de redistribucién interterritorial.

%0 Véase, e.g., también Esteller (1998).
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Para que este tipo de distorsiones no ocurra es, por tanto, crucial que el gobierno
central pueda establecer un sistema de nivelacién de suma fija (es decir, basado en
criterios objetivos independientes de las acciones de los gobiernos receptores de
las transferencias). Este es por si mismo un resultado interesante, ya que veremos
que, en la préctica, la asignacién de responsabilidades en la administracién
tributaria y la nivelacion horizontal generan problemas de incentivos sobre los
esfuerzos en la administracion tributaria (e.g., en Alemania). Por otro lado, los
resultados de Bordignon et al. (1996) se obtienen en un contexto en el cual no se
considera la posible correlacion entre la capacidad fiscal de los diferentes

gobiernos subcentrales.

Figura 1: Relaciones de agencia en la situacion descentralizada vs centralizada

1 - Situacién descentralizada 2 - Situacion centralizada
C-AI CA! s CAn CA], CA; ...... CAn
o \ azl ’An a\ azT / On
Gobiermo Central Gobierno Central
n - agentes y 1 - principal 1 - agentes y n - principales

Dejando de lado los problemas asociados a la existencia de un componente
explicitamente redistributivo de las transferencias, si pensamos en una
administracion tributaria descentralizada donde las fuentes tributarias son
compartidas entre el gobierno subcentral y el central, parte de la recaudacién
debera ser transferida a este ultimo para que haga frente a sus necesidades de
gasto (equidad vertical), mientras que si la administracién tributaria estd

centralizada, ocurrird exactamente lo contrario. Dado que el nivel informativo es
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razonable pensar que, de nuevo, serd superior para aquel nivel de gobierno que
esté¢ administrando directamente los tributos, surge un problema de incentivos
entre el principal/es (aquél con derecho a una parte de la recaudacién y que
“contrata” a un agente para realizar la tarea de administrar su recaudacién) y
agente/s (aquél que no sélo comparte una porcién de la recaudacién, sino que
ademas lleva a cabo las tareas de administracién). En la Figura 1, se muestran
estas dos situaciones, donde las o; reflejan las participaciones de cada nivel de

gobierno en la recaudaci6n total.

En una situacion de riesgo moral, bajo una administracién tributaria
descentralizada, el principal (gobierno central) tendra la ventaja de que si los
shocks incontrolables ante los que se enfrenta una administracién tributaria (i.e.,
una variacion exogena en el volumen de recaudacién) estdn (parcialmente)
correlacionados, podra extraer informacion privada sobre el nivel de esfuerzo
relativo (en inglés, relative performance) a partir de la comparacién entre los
diversos outputs (recaudacion tributaria) de todas las administraciones
(Mookherjee, 1984). De este modo, ante un problema de riesgo moral y
correlacion en las condiciones iniciales a las que se enfrenta cada unidad
descentralizada, una administracién tributaria no podria postular que su nivel de
recaudacion ha sido bajo debido a la “mala suerte” si el resto de administraciones
no ha sufrido una bajada en la recaudacién o no la ha sufrido con igual
intensidad®’. En esta situacién, las rentas que se apropiaria el agente debido al
superior nivel informativo que posee respecto del principal tenderian a
desaparecer. En cambio, en una administracion tributaria centralizada, los agentes

no pueden discernir si una bajada en el volumen de recaudacién que reciben ha

5! Una aplicacién de este tipo de incentivos se puede encontrar en los anélisis empiricos
que estiman la eficiencia relativa que, controlando adecuadamente por las posibles
diferencias entre las unidades administrativas (shocks diferenciales), puede discernir el
grado de competencia de cada una en la gestion de un determinado servicio. Véase
Bogetoft (2000) para una descripcion aplicable a los andlisis no-paramétricos y la
bibliografia que alli se cita, y también Macho-Stadler y Pérez-Castrillo (1997), pags. 89-
90, sobre las condiciones de optimalidad de los contratos basados exclusivamente en un
ranking (en inglés, tournament contracts).
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sido debida a “mala suerte” o bien al hecho de que el (iinico) agente ha realizado
un esfuerzo demasiado bajo, de manera que los principales tendran que sacrificar
rentas en favor del agente (en la forma de una mayor participacién en el resultado)
para que éste realice un nivel de esfuerzo préximo al 6ptimo. La literatura
relacionada con este tipo de situaciones potencialmente beneficiosas para el
principal se denomina yardstick competition™. Igualmente, en una situacién de
seleccion adversa, la comparacion de la informacién que provee cada agente por
separado genera también una situacién especialmente ventajosa para el principal
en tanto en cuanto la informacién dada por uno provea informacién valiosa
informativamente sobre la situaciéon de la otra unidad de gestion (Demski y

Sappington, 1984).

Por su parte, la centralizacién (ATC) o la creacion de una administracién
tributaria unica compartida (ATc) tiene el problema de que se crea una multitud
de principales (tantos como gobiernos subcentrales, mas el gobierno central en la
ATc) y un solo agente (la administracion tributaria, que es un ente profesional en
el caso de la ATc, y el gobierno central en el caso de la ATC). En tanto en cuanto,
no sea creible la cooperacién entre los principales, y puesto que las actividades
que realiza la administracién tributaria para los principales son sustitutivas (es
decir, el esfuerzo que realiza para recaudar mas en una figura tributaria de un
determinado agente-regioén impide la realizacién de esfuerzo en esa misma figura
tributaria para otro agente, dado un presupuesto fijo), los incentivos que realicen

cada uno de los principales por separado tenderan a compensarse entre si,

%2 Este tipo de literatura también ha sido aplicada a sistemas federales para contrastar en
qué medida la descentralizacion de las politicas impositivas puede ser buena en contra de
la opinién tradicional que la desaconseja debido a la competencia fiscal horizontal. Al
respecto, véanse los recientes analisis de Belleflamme y Hindriks (2001) y Besley y
Smart (2001), los cuales obtienen las condiciones bajos las cuales el bienestar del
ciudadano-votante representativo (principal) mejora cuando se genera competencia entre
los politicos (agentes).

%3 Véase Macho-Stadler y Pérez-Castrillo (1997), pags. 90-2, para el andlisis de la
posibilidad de colusién entre los agentes.
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provocando una situacion especialmente ventajosa para el agente. La razén es que
cada principal ofrece incentivos positivos en el nivel de output que a €l le
beneficia y negativos en el resto (ya que, indirectamente, deduce que se estin
reduciendo los esfuerzos que el agente dedica a su objetivo). Obviamente, cuando
todos esos incentivos ofrecidos individualmente por cada principal se agrupan,
resulta un incentivo muy débil sobre cada output. El resultado es totalmente el
contrario si los esfuerzos que se realizan para cada principal son complementarios
(Bernheim y Whinston, 1986, en el caso de riesgo moral; y Stole, 1992,
Martimort, 1996, en el caso de seleccién adversa, que ofrece resultados similares

a los relatados sobre riesgo moral).

Ciertamente, esta sustituibilidad en los esfuerzos pudiera desaparecer si los
principales contrataran un volumen agregado de recaudacion con la
administracién tributaria que, luego, se repartiera de acuerdo con un criterio pre-
fijado y objetivo. Por tanto, ésta seria la mejor estrategia para el conjunto de
principales. Sin embargo, ello dificilmente puede ser llevado a la practica, pues
podria suponer que la agencia realizara un esfuerzo en sus politicas de
cumplimiento fiscal concentrado en aquellas zonas donde los costes son menores,
con la consecuente inequidad interterritorial. Precisamente, los anélisis de Olcina
y Pérez (1992 y 1993) argumentan en favor de la ATc, pues asumen que no
surgirdn los problemas de multi-principales, al suponer que las CCAA se
comportaran de forma cooperativa. Como, ademds, es razonable pensar que la
ATc sera capaz de compensar los riesgos derivados del hecho de recaudar en
preseﬁcia de incertidumbre, todo ello implicard que lo 6ptimo es “vender” la
recaudacion a la ATc a cambio de un pago fijo a cada CA. No obstante, es dudoso
que las CCAA puedan comprometerse a llegar a un acuerdo creible entre ellas,

- . : 54
que luego no sea roto por negociaciones vis-a-vis con la ATc™.

%% De hecho, en Canada, en la nueva agencia tributaria integrada, cada provincia negocia
vis-a-vis con ella la recaudacién dentro de su territorio. Es decir, como veremos,
institucionalmente, no existe una actuacion coordinada de todas las provincias para
condicionar los esfuerzos de la nueva administracion.
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Adicionalmente, dado que la administracién de los tributos comporta mas de una
dimensioén (no sélo su recaudacién, sino, entre otros, también la calidad en la
atencién al contribuyente), como veremos en la seccién 1.4.2.2., si la agencia es
retribuida en términos agregados, tendrd un incentivo a dedicar mas esfuerzos en
aquellas tareas mas visibles (Holmstrém y Milgrom, 1991). Dado el presupuesto
fijo que dispone para llevar a cabo sus objetivos, ello supondra la dejacién de
ciertas tareas en favor de las mas visibles. En la medida en que las preferencias de
las CCAA sean suficientemente diferentes, serd inevitable que ciertas CCAA
(aquéllas con un mayor interés en las tareas menos visibles) pierdan en beneficio
de otras (obsérvese que esta implicacién es muy similar a la de Seabright (1996),
sobre la disminuciéon del proceso de rendicion de cuentas en un contexto
centralizado, siendo en este caso los perjudicados aquéllos con unas preferencias

mas fuertes sobre tareas menos visibles)™.

Asimismo, otra ventaja de la descentralizacién es que permite "controlar" al
principal. Es decir, si éste acuerda un contrato muy exigente con un agente, la
tinica manera que éste tendra de demostrar esa explotacién es a través de
ejemplificar su situacioén personal con el resto (Gupta y Romano, 1998). Es decir,
una baja recaudacién por parte de un solo agente indicard que éste efectivamente
ha realizado un esfuerzo relativamente bajo, mientras que si todos los agentes
tienen un mal comportamiento, se llegara a inducir que es el principal el que no
les ha dado los medios adecuados para realizar su labor en condiciones (e.g., no
les ha cubierto suficientemente los costes fijos del establecimiento de la
administracién tributaria). Ademas, es facilmente demostrable que este tipo de
mecanismo es incompatible con la colusién de los agentes, ya que si el principal

ofrece un pago mayor cuando los resultados entre agentes son manifiestamente

55 Como veremos en la seccién 1.4.2.2., la literatura de organizacién industrial aplicada a
la gestion puiblica implica que la multiplicidad de tareas se resuelva mediante una
organizacion altamente compartimentada. Si cada una de las tareas se define como la
recaudacion en cada uno de los territorios, una ATc debiera estar altamente
descentralizada, con lo cual sus ventajas (e.g., economias de escala) respecto de una ATD
tienden a desaparecer.
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distintos, no sera creible la negociacion entre ellos de ningin tipo de contrato por

los incentivos a desviarse del mismo.

En conclusién, respecto de los problemas de informacién asimétrica, la solucién
descentralizada parece la mas conveniente. En primer lugar, permite deducir
indirectamente el esfuerzo que realiza la administracion tributaria a través de la
comparacion relativa y, a su vez, controla la relacién entre principal-agente,
impidiendo la explotacion del segundo por el primero. En segundo lugar, evita el
problema de los multi-principales, cuando es inevitable una actuacién no-
cooperativa por parte de ellos. En tercer lugar, dado que la administracion de los
tributos engloba una multitud de tareas, impide que el agente se centre en aquellas
tareas mas visibles haciendo una relativa dejacion del resto en perjuicio de
aquellos principales que tienen unas mayores preferencias por las tareas menos
visibles (tipicamente, la calidad del servicio). Por ultimo, cabe decir que, ante la
existencia de una transferencia vertical hacia el gobierno central u horizontal si es
de nivelacion, para que las propiedades beneficiosas de la descentralizacion se
mantengan es imprescindible que ésta esté disefiada de tal forma que distorsione
lo menos posible los esfuerzos en la administracion de los tributos, es decir, que
su cuantia no sea contingente en las acciones de la administracién tributaria. La
importancia de este wltimo factor se podrd comprobar en los analisis de la
experiencia comparada de Alemania y China, y serd tratado en detalle en el

Capitulo IV de la Tesis.

5. La administracion tributaria debiera aprovechar al maximo las economias de

escala.

Sin duda, éste es el argumento méas cominmente citado en favor de integrar los
procesos de administracién tributaria (véanse las referencias de la literatura
citadas en la seccién 3.2, punto (iii), de este Capitulo). Ciertamente, por un lado,

el aprovechamiento de la expansién del tamafio de la unidad administrativa

55



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

confiere automaticamente beneficios en términos de eficiencia productiva sin
necesidad de recombinar los factores de produccién y/o introducir mejoras
tecnolégicas®. Sin embargo, por otro lado, se ha de ser igualmente consciente de
que la ampliacion del tamafio de escala puede, a su vez, provocar costes
inesperados derivados de la gestién de una gran organizacion que pueden mas que
compensar los beneficios directos. Por consiguiente, es de esperar que la
ampliaciéon del tamafio de la unidad administrativa no confiera incrementos de

eficiencia productiva para cualquier escala de produccion.

Ademas, tal y como comentamos en la seccién 3.2, es dudoso que, existiendo
economias de escala, éstas no sean aprovechadas por las mismas administraciones
descentralizadas. En este sentido, hay autores que se cuestionan la relevancia de la
existencia de economias de escala como un argumento en favor de la integracion
politica (recordemos que, de acuerdo con las consideraciones establecidas en esa
seccidén, estamos suponiendo que la administracién tributaria es una politica mas).
Por ejemplo, Ellingsen (1998) se pregunta: “; Por qué el aprovechamiento de las
economias de escala requiere la centralizacion de las decisiones? ; Por qué estas
economias no pueden ser explotadas a través de contratos entre jurisdicciones
independientes que compartan el coste de la provisién de bienes piiblicos?” (pag.
266-7)°". Seguramente, la respuesta a esa pregunta vendra dada por el balance que
hagan los gobernantes entre el aprovechamiento de las economias de escala

derivadas de la integracion y la consecuente pérdida de responsabilidad fiscal. Por

% Curiosamente, este tipo de argumentacién se asemeja mucho a la hipétesis planteada
por Friedman (1977) respecto al hecho de que los paises en sus origenes adoptasen una
dimension territorial (en nuestro vocabulario, tamafio de escala) tal que se maximizara la
recaudacion tributaria neta de costes administrativos.

%7 Un planteamiento muy similar al de Ellingsen es el que realiza Tullock (1970). Este
resta importancia a la explotacién de las economias de escala en tanto en cuanto el poder
politico podria contratar con una entidad privada la provisién del servicio publico. Por
tanto, en ese caso, junto con la pérdida de responsabilidad fiscal, se deberia tener en
cuenta también la pérdida social debido a la privatizacién en la provisién. Véase Boyne
(1998) para una discusion de esta relacién de intercambio aplicada a los gobiernos locales
de EEUU.
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consiguiente, si las economias de escala fuesen suficientemente poderosas, la
integracién debiera efectivamente surgir de manera espontinea. Este tipo de
argumentacién (aplicado, en general, a externalidades entre unidades
descentralizadas) ha sido desarrollado por Klibanoff y Morduch (1995) *.

En cualquier caso, dejando de lado la posibilidad de emergencia de acuerdos
voluntarios o la propia auto-expansién de la escala de las administraciones
tributarias descentralizadas, si existen rendimientos crecientes a escala, la ATC y
la ATc conseguirian plenamente aprovechar esta ventaja productiva, mientras que
la ATD sélo conseguiria parcialmente aprovecharse de esta caracteristica. En este

sentido, las dos primeras formas organizativas son superiores a esta tercera.

6. La administracion tributaria deberia minimizar los costes de cumplimiento

fiscal®.

Los costes de cumplimiento tributario son todos aquellos costes en que incurre el
contribuyente con el objetivo final de cumplir con los requisitos que le marca la
legislacion fiscal y le requieren las autoridades tributarias (entre éstos, se
encuentra el coste de oportunidad del tiempo en rellenar la declaracién tributaria,

atender las inspecciones o cualquier requerimiento fiscal, el mantenimiento de un

%8 Un ejemplo interesante que ofrece cierta evidencia sobre la hipétesis de colaboracién
voluntaria es el caso de la provincia canadiense de Alberta, la cual administra su propio
impuesto sobre la renta de sociedades independientemente del gobierno federal. No
obstante, “en respuesta a los requerimientos de nuestras empresas cliente para coordinar
los requisitos de declaracién y reducir su carga de papel, la Administracién Tributaria de
Alberta (TRA) trabajé junto con la Agencia Tributaria y de Aduanas Canadiense (CCRA)
y el Ministro de Finanzas de Ontario (MoF), cuya provincia se encuentra en la misma
situacién que la de Alberta, para desarrollar un proceso compatible de declaracién para
nuestros clientes comunes cuando rellenen su impuesto federal y provincial sobre la renta
de sociedades”. Detalles de este proceso voluntario de cooperacion que afecta a los costes
de cumplimiento fiscal (éste es el siguiente criterio que trataremos) puede ser consultado
en: http://www.treas.gov.ab.ca/publications/tax_rebates/corporate/corpefil.html; ultimo
acceso : 3/1/2002.

% Esta propiedad del sistema fiscal ya fue contemplada por Adam Smith en 1776 en su
obra La Riqueza de las Naciones.
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archivo con su informaci6n fiscal o la minuta de su asesor fiscal)®, aparte del
coste monetario directo (cuota tributaria) y del coste econémico creado por las
distorsiones que genera la imposicién (exceso de gravamen) (Sandford, 1995, pag.
90).

En cierta medida, los costes de cumplimiento fiscal son inevitables debido a la
necesaria complejidad del sistema fiscal y las consecuentes actuaciones
administrativas si se quieren conseguir ciertos objetivos politicos®, como puede
ser la equidad o incluso ciertas distorsiones sobre el comportamiento econémico
de los agentes (Mikesell, 1998, pag. 176)°2. No obstante, hay autores que opinan
que esa complejidad es también el resultado, por un lado, de la respuesta del
legislador y de la administracion tributaria ante la evasion y la elusién fiscal y, por
el otro, de la actividad de los grupos de presion (Gale y Holtzblatt, 2000). Por
consiguiente, sera necesario una estructura del sistema fiscal y de los
procedimientos administrativos que no aumenten de forma prohibitiva los costes
de cumplimiento fiscal, pero, a la vez, también sera imprescindible una
administracion tributaria minimamente efectiva y un nivel razonable de costes de

cumplimiento fiscal para que la legislacion fiscal que fue aprobada acabe siendo

% Por ejemplo, Diaz y Delgado (1995) estimaron que los costes de cumplimiento
tributario en el IRPF expresado como un porcentaje sobre el total recaudado fue del 3,3%
en 1990. En ese mismo volumen, del cual Sandford es editor, se incluyen estimaciones
sobre los costes de cumplimiento tributario de otros paises.

¢ Un Comité de Expertos de Nueva Zelanda sobre cumplimiento fiscal ha llamado a este
hecho la “paradoja de la imposicion” (Report to the Treasurer and Minister of Revenue
by a Committee of Experts on Tax Compliance, 1998, pag. 3). Es decir, por un lado, se
consideraria eficiente un sistema fiscal disefiado de tal manera que los costes de
cumplimiento fiscal fuesen nulos. Sin embargo, la consecucién de otros objetivos por
parte del sistema fiscal, como pueden ser la equidad, implican la necesidad de aumentar
su complejidad y, por tanto, de los costes de cumplimiento.

2 En este sentido, es ampliamente aceptado que nunca puede ser éptimo que la
administracién tributaria persiga la minimizacién de los costes de cumplimiento fiscal
(incluso una vez se tienen en cuenta también los costes de administracion). Este tipo de
comportamiento sélo podria ser éptimo sujeto, por ejemplo, a la restriccion de alcanzar
un nivel minimo de bienestar. Véase Tanzi y Shone (1993, pag. 814) o Gale y Holtzblatt
(2000, pag. 8).
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aplicable (Faria y Yucelik, 1995, pag. 176). De nuevo, aparece la
complementariedad entre la legislacién tributaria y la administracién tributaria
que ya tratamos en los puntos (i) y (ii) de la seccién 1.3.2. En otro caso, si nos
centramos sélo en un aspecto de la balanza (e.g., garantizar el cumplimiento
tributario independientemente del nivel de los costes de cumplimiento) el
bienestar social se vera inevitablemente disminuido (aunque el nivel de

cumplimiento fiscal sea del 100%).

Ciertamente, la minimizacién de los costes de cumplimiento fiscal no se puede
analizar de forma separada de los costes de administracién, ya que existe
seguramente una relacidn inversa entre ambos tipos de costes (Mikesell, 1998,
pag. 175). Asi, por ejemplo, si profesionalizamos la administracidn tributaria, y el
poder politico contrata sobre la recaudacion neta, el ente profesional tendra un
incentivo a minimizar los costes de administracion en tanto en cuanto éstos no
afecten a la recaudacién bruta, delegando ciertas acciones en el propio
contribuyente. Ello podria redundar, entonces, en una disminucién de la atencion
personalizada al contribuyente o cualquier otra accién que, afectando a la calidad
del servicio que presta la administracién, no reporte una disminuciéon de la
remuneracion para la administrador tributario. La consecuente pérdida de
bienestar social debida a este comportamiento se traduciria en un incremento de
los costes de cumplimiento fiscal para el contribuyente (i.e., éste deberia emplear
més tiempo en rellenar por si mismo su declaracién o, directamente, deberia
acudir a contratar un asesor fiscal). El peligro en transformar costes
administrativos en costes de cumplimiento fiscal, los cuales no pasan por el
presupuesto, y que, por tanto, aparentan una disminucion en los costes sociales de

la tributacién, ya fue puesto de manifiesto por Slemrod y Yitzhaki (1995)%.

% Precisamente, en ese trabajo Slemrod y Yitzhaki demuestran analiticamente el diferente
papel de los costes de cumplimiento y de los costes de administracién en la ecuacion del
coste marginal de eficiencia de cualquier instrumento impositivo (ya sea una deduccién,
la tarifa impositiva o la probabilidad de inspeccién).
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Dejando de lado la afectacién de los costes de cumplimiento por la (necesaria)
complejidad del sistema fiscal debida a objetivos de politica economica y/o la
(inevitable) accion de los grupos de interés, éstos pueden estar condicionados
también por la estructura federal del Estado si el sistema fiscal de la federacién no
esta suficientemente armonizado o la administracion tributaria estd altamente
descentralizada. Por ejemplo, respecto de un Estado unitario, los costes de
cumplimiento fiscal pueden aumentar para aquellos contribuyentes que, dentro de
una federacion, operen en mas de un Estado, como puede ser una empresa, la cual
debera realizar, entonces, diferentes declaraciones tributarias segun el lugar de la
federacion donde haya ejercido y radicado su actividad de negocio. Otra situacién
en la que se duplicarian los costes de cumplimiento fiscal seria aquélla en la que
un sujeto individual ha de realizar una declaracién de renta para un nivel de
gobiemo y otro, si ambos tienen potestad normativa sobre la misma base (véase,
e.g., Vehorn y Ahmad, 1997; Boadway y Kitchen, 1999; o Mintz y Poschmann,
1999).

Una administracién tributaria centralizada o compartida evitaria este tipo de
problemas especificos de una estructura federal, a través de integrar en una sola
todas las declaraciones. Sin embargo, en ausencia de armonizacién fiscal, ello
seria a costa de incrementar los costes de administracién y no eliminar plenamente
el exceso de costes de cumplimiento fiscal (e.g., seguiria habiendo dos tarifas
impositivas, aunque fusionadas en una sola declaracién)“. Por su parte, un
administracién tributaria descentralizada, en el caso de los impuestos que se
gravan en origen (e.g., el Impuesto sobre Sociedades) seguiria teniendo el

problema de multiplicidad de declaraciones.

% De hecho, en el reciente proceso de integracién de la administracién tributaria en
Canada, los empresarios canadienses opinaban que era preferible tratar con 10
administraciones tributarias diferentes (ése es el niimero de provincias de Canadi) que no
tener que enfrentarse a diez impuestos provinciales sobre sociedades no armonizados
(Plamondon y Zussman, 1998, pag. 776).
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Recientemente, Plamondon y Zussman (1998) estimaron el ahorro en los costes de
cumplimiento que habia de suponer la creaciéon de una administracién tributaria
integrada en Canada. Asi, detectaron dos tipos principales de ahorro para el
contribuyente: por un lado, los contribuyentes que operan en méas de una provincia
sOlo deberian darse de alta y de baja por motivos fiscales ante una tnica
administracién, y por otro lado, este tipo de contribuyente sélo tendria que
rellenar y enviar una sola declaracién para cada impuesto o grupo de impuestos
(si, por ejemplo, la declaracién del impuesto sobre las néminas y el impuesto
sobre la renta se acabasen realizando en una sola declaracion). No obstante, los
ahorros no eran muy significativos, alrededor de un 1,5% del total recaudado, y
dependian mucho de si Québec, la provincia con un sistema fiscal menos
armonizado respecto de la estructura fiscal federal, acababa integrandose o no en
el sistema (finalmente, no se ha integrado y sigue administrando su propio
impuesto sobre la renta de las personas fisicas y juridicas). Mas adelante,
describiremos el caso de Canada, pero cabe decir ahora que, aunque la integracién
de la administracién tributaria pudiera efectivamente disminuir los costes de
cumplimiento fiscal, se podria producir la paradoja de que, dado que la agencia
integrada podrd administrar impuestos no armonizados a cambio de una tasa
(hasta ahora, la mayoria de las provincias aceptaba que el gobierno federal
administrase sus impuestos, los cuales guardaban una estructura practicamente
idéntica a la federal), las provincias podrian tener un incentivo a utilizar esa
posibilidad, de forma que se produjera un incremento en los costes de
administracién (los cuales no estiman Plamondon y Zussman) en una proporcion
mayor que la reduccién de los costes de cumplimiento fiscal (Mintz y Poschmann,

1999).

Por otro lado, ante la comiin argumentacion de que la descentralizacion de la
administracién tributaria pudiera incrementar los costes de cumplimiento fiscal,
Sobel (1997, pag. 479) afirma exactamente lo contrario. Ello se debe a que este

autor considera los costes de cumplimiento como una magnitud dinidmica al
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relacionarlo con la competencia fiscal horizontal. En ese sentido, dado que esos
costes, de forma indirecta, acaban afectando la presién fiscal efectiva que
soportan los contribuyentes (aunque es légico suponer que sobre ese tipo de
imposicién existird cierta ilusion fiscal, a pesar de que parte de ellos comportan
pagos directos, por ejemplo, al asesor fiscal), los gobiernos subcentrales, para no
perder bases impositivas, tendran un incentivo a minimizar esos costes (obsérvese
la relacién de esta argumentacion con la literatura sobre yardstick competition).
Por tanto, segin este autor, es de esperar que la bisqueda de mecanismos
innovadores para minimizar la presion fiscal efectiva haga que los costes de
cumplimiento tributario sean menores en un contexto descentralizado que en uno
centralizado®. De hecho, este tipo de argumentacién es muy similar a la que
empleaban Shleifer y Vishny (1993) en el anterior punto respecto de la
corrupcion. Sin embargo, a pesar de su interés, esta hipdtesis necesitaria ser

contrastada empiricamente®.

En conclusién, no parece que la organizacion institucional de la administracién
tributaria en un sistema federal haya de afectar mucho a los costes de
cumplimiento fiscal (excepto por lo que respecta a los incentivos dinamicos a la
innovaciéon que pudiera generar la descentralizacién), sino que dependera
mayormente del grado de armonizacion fiscal dentro de la federacion. Si el grado

de armonizacién es elevado®, 1a ATC o la ATc se mostraran sélo ligeramente

% Por ejemplo, Tran-Nam et al. (2000), pag. 230, citan el articulo de Heij (1995) en el
cual se comenta que dado el progresivo aumento de la competencia por el capital a nivel
internacional, es de esperar una mayor preocupacion por los costes de cumplimiento
fiscal por parte de los paises asiaticos recientemente desarrollados o todavia en desarrollo.
En ese caso, por tanto, los incentivos vendrian por la competencia a nivel internacional.

% En el Apéndice 2, intentamos obtener cierta evidencia de esta hipétesis a partir de un
andlisis de casos. En concreto, analizamos las facilidades que ofrecen las Diputaciones
forales y la AEAT para realizar gestiones telematicamente y poder verificar si las
primeras (agencias tributarias descentralizadas) ofrecen mayores facilidades (i.e.,
menores costes de cumplimiento fiscales) que la segunda (agencia centralizada).

57 Precisamente, el Libro Blanco (1995, pags. 117-9) se mostraba partidario de férmulas
en las cuales los tributos compartidos por varios niveles de gobiemo estuviesen
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superiores a la opcién de la ATD.
1.4.2. Consideraciones adicionales

Antes de proceder a una recapitulacién de todos los criterios establecidos en
relacion a la organizaci6n institucional de la administracién tributaria, en esta
seccion, citamos y desarrollamos dos aspectos adicionales a tener en cuenta
alrededor de esta cuestién. Las hemos calificado como adicionales dado que
respecto de la primera — la capacidad de innovacion tecnolégica (4.2.1.) — hasta la
actualidad, no existe suficiente literatura, especialmente empirica, que nos permita
ser concluyentes en su valoracion (Oates, 1999, pag. 1134), mientras que en
relacion a la segunda — el caricter politico vs. profesionalizado de la
administracion tributaria (4.2.2.) — ésta se trata de una caracteristica que afectaria
especialmente a un tipo de organizacion institucional, como es la compartida (ya
que es de esperar que se intente alejar la actividad diaria de la administracion del
control directo de uno u otro nivel de gobierno para evitar conflictos de intereses
entre ellos) y, por tanto, debiera ser tenida en cuenta s6lo cuando se hubiese
optado por asumir tal forma institucional de organizacién®. Evidentemente, se
podria haber considerado a esta ultima caracteristica como un criterio de
organizacién en si mismo, pero dados los supuestos iniciales que realizamos en la

seccion 2, éste es el tratamiento que nos parece mas adecuado®. Por ultimo, cabe

armonizados en sus elementos estructurales, requiriendo un consenso su modificacién
para evitar la estabilidad normativa como un “aligeramiento” en los costes de
cumplimiento de los contribuyentes.

% En nuestro anélisis, estamos asumiendo que afectaria especialmente a la ATc, dado que
en Espaiia el debate sobre compartir las tareas normalmente se basa en que ambos niveles
de gobierno lo hagan "en igualdad de condiciones" a través de la delegacion en un agente
profesional. Como veremos mis adelante, ésta también ha sido la solucién por la que se
ha adoptado en el proceso de integracion de la administracién tributaria en Canada.

% Obsérvese que, en realidad, se trata de un proceso secuencial de decision, en el cual la
primera decisién es la eleccion entre una ATC, una ATc o una ATD. Sélo entonces, una
vez esa decisién inicial ha sido tomada, considerariamos la posibilidad del caracter
profesional de la administracién tributaria, aunque sélo en referencia a la ATc. En
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decir que utilizamos el adjetivo "profesional" exclusivamente para calificar
aquella forma institucional la cual no depende directamente del poder politico, es
decir, que no basa su gestion en criterios burocraticos. Por tanto, también
podriamos haber optado por la dicotomia caricter burocratico vs.

profesionalizado.

En un sugerente documento donde se cuestionan las bondades de la
descentralizacion desde varios puntos de vista, Tanzi (2000, pags. 2-3) comenta
que el dilema descentralizacién vs. centralizacion debiera ser ampliado para
considerar la privatizacion de un servicio piblico como una posible alternativa a
la centralizacion. En consecuencia, la pregunta pasaria a ser “;Qué tipo de
actividades debieran derivar en privatizacion y cudles en la descentralizacién?”, y
concluye que “Esta es una cuestién importante la cual, segiin mi conocimiento, no

ha sido tratado directamente en la literatura relevante” (pag. 3).
1.4.2.1. La capacidad de innovacién tecnolégica

Existe otro aspecto sobre el cual no existe evidencia empirica, pero que también
podria afectar la organizacion institucional de la administracién tributaria, como
es la capacidad de innovacion tecnoldgica. La cuestién esta en verificar si una
estructura mas o menos descentralizada favorece o perjudica los incentivos a
innovar por parte de las unidades administrativas. A modo de ejemplo, las
innovaciones pueden consistir en la creacion de programas informéticos que
faciliten la deteccién de bolsas de fraude fiscal, formas de gestion que reduzcan
los costes de administracion o bien los costes de cumplimiento fiscal.
Precisamente, este ultimo aspecto lo tratamos anteriormente, y pudimos
comprobar como Sobel (1997) argumentaba que la descentralizacion de la

administracién tributaria promoveria innovaciones técnicas por parte de las

cualquier caso, nada impide al lector revertir el orden de decisién y emplear, en primer
lugar, el “criterio” que establece la seccién 1.4.2.2.
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unidades descentralizadas con el objetivo de reducir ese tipo de costes y asi evitar

o reducir la amenaza de huida del territorio de las bases imponibles’’.

En general, hay autores que consideran a los sistemas federales de gobierno como
un “laboratorio” en el cual las unidades descentralizadas tendran efectivamente
incentivos a promover mejoras técnicas. Este aspecto ya fue considerado, entre
otros, por Bryce (1888): “El Federalismo permite intentar experimentos que no
podrian ser intentados con seguridad en un pais altamente centralizado” (Vol. I,
pag. 353; citado por Qates, 1999, pag. 1132)"'. Asi, dado que los gobiernos no
saben exactamente cual es la politica preferida por los ciudadanos, la
multiplicidad de “experimentos” que conduce cada uno de ellos les permite, a
través de un proceso de aprendizaje, escoger finalmente la mejor alternativa para
la sociedad. Sin embargo, también existen argumentaciones en contra de esa
postura. Por un lado, el propio gobierno central pudiera ser el que nivel que
realizara esos experimentos, ya que, ademas, estd en una posicién ventajosa
respecto de las unidades descentralizadas, al poder compensar los riesgos entre

regiones . Sin embargo, en la practica, es dificil pensar, aunque no imposible,

™ Obviamente, la experimentacion también puede dar lugar a innovaciones en el campo
de la reduccién del fraude fiscal. En ese sentido, la descentralizacion sdlo seria superior a
la centralizacion si los gobiernos subcentrales, sometidos a la competencia fiscal (véase la
nota 39), todavia tuviesen incentivos a innovar en ese campo y no sélo en el de la
reduccién de los costes indirectos para el contribuyente. Una razon para que todavia los
tuviesen se basa en el razonamiento de que los ciudadanos valoran negativamente el
incumplimiento fiscal (véase la literatura referida por Andreoni et al., 1998, pags. 850-2,
sobre como cuestiones morales afectan la percepcion de la evasion fiscal).

™ Bryce, J. (1901): The American Commonwealth, Macmillan, London (publicado en
1888).

™ El concepto de riesgo es muy importante, pues es inherente a cualquier proceso de
innovacion. Asi, si existe aversion al riesgo por parte de una unidad administrativa,
pudiera ser que aunque el beneficio esperado (principalmente en forma de una mayor
atracciéon de bases impositivas o una menor huida de las mismas) fuese mayor que el
coste monetario directo de la innovacion, la unidad de gobierno descentralizada dejase de
innovar para evitar la peor situacién: que la innovacién fuese un fracaso y sélo obtuviera
pérdidas monetarias y/o politicas. En ese sentido, una prediccién obvia es que las
unidades administrativas que abarquen un 4rea geogréafica mayor tendran, ceferis paribus,
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que el gobierno central pueda llevar a cabo “experimentos” en s6lo unas pocas
regiones, dada la posible pérdida de equidad interterritorial que ello pueda
suponer. Por otro lado, la propia difusion de las innovaciones a nivel
descentralizado producira un incentivo a no generar tantos experimentos, ya que
la unidad que los lleve a cabo tendra que soportar los costes directos y el riesgo,
pero los beneficios se extenderan a todas las regiones: es decir, habra incentivos a
comportarse como un “free-rider” dado el caricter de bien piblico de la
innovacion (Strumpf, 2000).

Vehom y Ahmad (1997) aplican, parcialmente, estas teorias a la administracién
tributaria cuando comentan que: “las administraciones tributarias subcentrales
puede que sean menos capaces que el gobierno central de permitirse el coste de
mano de obra mas preparada, equipamiento moderno de oficina y una tecnologia
puesta al dia. Sin embargo, los empleados tributarios en un nivel subcentral tienen
un mayor conocimiento de los desarrollos [se refiere, en general, a las condiciones
econémicas de la zona] en su 4rea geografica” (pag. 111). El primero de los dos
argumentos que ofrecen estos autores se refiere a una cuestion de escala
(ciertamente, dados unos costes fijos, ciertas inversiones en innovacion requeriran
unos elevados desembolsos que una unidad descentralizada no se podrad
permitir)’>, mientras que el segundo se basa en la concepcién de las estructuras de
gobierno descentralizadas como un “laboratorio” de experimentacién de politicas

publicas.

Por tanto, cuando se tienen en cuenta todos esos argumentos, no esta claro qué

mayores incentivos a innovar, dado que podran compensar mas facilmente los riesgos
entre su poblacion.

™ Una forma de evitar ese factor de escala seria acudir al endeudamiento, con el
consiguiente aumento del riesgo ante el posible fracaso de la experimentacién (ex-post) y
el aumento directo del coste financiero por la “prima de riesgo” que puede hacer inviable
ex-ante el desarrollo de la experimentacion. En ese caso, la Unica alternativa seria la
puesta en marcha de acuerdos voluntarios de colaboracién entre unidades administrativas
descentralizadas.
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forma institucional es la mejor para potenciar la capacidad de innovacién técnica,
pues si bien la estructura centralizada tiene una ventaja de escala, la
descentralizada puede aprovechar las ventajas de la miiltiple experimentacién,
aunque ello puede también generar comportamientos estratégicos de “free-rider”.
Por 1ltimo, una estructura administrativa profesionalizada (ya sea centralizada o
descentralizada) pudiera tener ventajas respecto de una administracion bajo el
control politico, debido a su naturaleza de funcionamiento supuestamente mas
flexible (e.g., en los procesos de contratacion), la cual le deberia permitir realizar
reformas més radicales (y, por tanto, mas arriesgadas) que el sector piiblico. En el
Apéndice 2, mostramos un andlisis de caso respecto de los costes de
cumplimiento fiscal aplicado a las CCAA de Régimen Foral, las cuales son
administraciones tributarias totalmente descentralizadas, y la AEAT, agencia
centralizada, mientras que en el Capitulo III, intentaremos contrastar el caracter de
bien publico de las innovaciones en la administracion de los tributos cedidos por

parte de las CCAA de Régimen Comiin.
1.4.2.2. El carécter politico o profesionalizado de la administracién tributaria’

En muchas ocasiones, se ha resaltado la excesiva burocratizacién en el
funcionamiento del sector piblico para recomendar la profesionalizacién en la
provisién de un determinado bien o servicio piblico como una nueva forma de
“gestién piblica”. Asi, las mayores ventajas que se suele esperar confiera la
profesionalizacién suelen venir de la asignaciéon de una misién muy concreta a
desarrollar y de la (relativa) independencia respecto del control politico en su
gestién diaria. No obstante, ciertas actividades que lleva a cabo el sector publico

tienen algunas peculiaridades que pudieran no recomendar el alejamiento del

™ El contenido de esta seccion se basa, principalmente, en Dixit (2000), donde se puede
encontrar un detallado repaso a esta literatura y un andlisis de las peculiaridades
organizativas de las agencias ptblicas. Asimismo, véase Sevilla (2001), pags. 86 y ss.,
donde se describe extensamente cuales serian las caracteristicas de una administracion
tributaria profesional (adquisicién de compromisos, direccién profesional y autonomia de
gestion) y defiende las ventajas de tal forma organizacional.
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control politico directo o, al menos, no sin antes tener los mecanismos de
evaluacién necesarios. Para saber si la administracion tributaria es un servicio
publico que puede ser profesionalizado sin coste social alguno, hemos de citar, en
primer lugar, cudles son las caracteristicas peculiares de una agencia publica y, en
segundo lugar, nos hemos de plantear en qué medida la administracién tributaria
se adhiere o no a ellas. En base a estas respuestas, podremos plantear los
condicionantes que debieran regir la profesionalizacién de una administracion

tributaria.

Una de las primeras caracteristicas de una agencia publica es la gran variedad de
tareas u objetivos que abarca su actividad, mientras que el objetivo de una
empresa privada se sintetiza exclusivamente en la maximizacién del beneficio
economico. A modo de ejemplo, en un sistema postal publico los ciudadanos no
s6lo reclamardn que éste sea eficiente, sino que, ademas, ofrezca un servicio
respetuoso con los wusuarios, universal dentro del territorio y que esté
(parcialmente) subvencionado (Dixit, 1998, pags. 22-3). Por otro lado, en muchas
ocasiones, no todos los resultados de esa actividad seran igualmente observables
y/o verificables, de forma que los contratos creados en esas agencias para
incentivar a sus gestores seran especialmente complicados (Holmstrom y
Milgrom, 1991). Lo normal es pensar que los resultados de esas varias tareas son
verificables, mientras que las acciones no lo son. Sin embargo, en ciertas
organizaciones publicas, ocurre exactamente lo contrario. Asi, Wilson (1989, pég.
163) diferencia entre las “organizaciones de procedimiento” en las cuales son
observables los procedimientos pero no los resultados, de forma que sélo pueden
estar regidas en su actividad mediante normas estdndares de procedimiento, y las
“organizaciones con un oficio” (en inglés, craft organizations), en las cuales, los
resultados son observables pero no los procedimientos, y ante la existencia de
informacion asimétrica, las acciones de sus empleados han de verse incentivadas a
través de la creacion de incentivos en términos de recompensa monetaria (véase

mas abajo para otro tipos de remuneracién en el sector publico) tal y como es
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habitual en la literatura econémica.

Otra caracteristica de la actividad publica es que no existe una clara separacién
entre los medios y los fines. En el caso de las politicas de cumplimiento del orden
ptiblico (e.g., policia o investigaciones judiciales), los ciudadanos no s6lo quieren
que se prevenga y disminuya la actividad delictiva, sino también que se respeten
los derechos de los infractores cuando se lleva a cabo la represion policial o la
investigacion judicial. En ese sentido, dado que cada grupo de ciudadanos tendré
mas interés en una dimension o en otra y que cada uno de ellos tendra un poder
diferencial en influenciar la actividad publica, se produciran sesgos en la actividad
publica que crearan insatisfaccion por parte de la ciudadania. De hecho, esta
consecuencia también surge debido a la multiplicidad de tareas citada en el
anterior parrafo, y genera los problemas asociados a la existencia de multiples

principales y un solo agente en las situaciones de informacion asimétrica.

A diferencia del sector privado, la falta de competencia puede generar en las
agencias publicas unos ineficientemente elevados coste de provision o una
desatencion de los intereses de los consumidores que, en principio, no pueden
acudir a otro proveedor del servicio piblico. Sin embargo, como ya dijimos
anteriormente (Shleifer y Vishny, 1993; Sobel, 1997), por un lado, un sector
publico descentralizado puede evitar este tipo de problemas a través de la
movilidad de las bases impositivas dentro del territorio (éstos manifiestan su
desacuerdo “votando con los pies”, Tiebout, 1956). Aunque, ante esta situacion,
por otro lado, si la agencia piiblica persigue en su actividad varias dimensiones de
forma simultanea, tendra incentivos a centrarse solo en aquéllas donde existe més

competencia debido a su mayor visibilidad, desatendiendo el resto’. Aparece, de

» Imaginese el caso referido sobre los costes de cumplimiento fiscal. Ciertamente, la
competencia fiscal puede generar incentivos para reducirlos. Sin embargo, si las bases
mas méviles son aquéllas con una mayor capacidad econémica, tendera a facilitarse la
relacion con el sector puiblico de este tipo de bases dejando el resto algo mas desatendido
(e.g., mayor dedicacion de recursos en el desarrollo de procesos telematicos en contra de

la atencién personalizada).
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nuevo, a pesar de los beneficios de la competencia, el problema de la
multiplicidad de objetivos y de confusion entre medios y tareas u objetivos de las

agencias publicas.

Finalmente, una caracteristica que favorece a las agencias publicas respecto de las
privadas es el hecho de que aquéllos que trabajan en ellas normalmente no ejercen
su actividad incentivados exclusivamente por motivaciones econdémicas, sino que
también desarrollan un cierto sentido del deber con la colectividad a la que sirven.
Por otra parte, en cualquier agencia, el concepto de “profesionalismo”, el cual
suele conllevar la autonomia de accién de los miembros que forman parte de esa
agencia, también puede representar un incentivo complementario al monetario
(Dewatripont, Jewitt y Tirole, 1999). Por ejemplo, como veremos en la seccién
I.5., una de las caracteristicas que mas se resalta y valora en la creacién de la
nueva administracién tributaria integrada profesionalizada en Canada (cuyo
acrénimo es CCRA, Canada Customs and Revenue Agency) y en el proceso de
“modernizacién” de la agencia tributaria federal de los EEUU (IRS) es la
profesionalidad que caracterizard a su personal contratado. Sin embargo, la
multiplicidad de objetivos y principales de las agencias piiblicas siguen
dificultando el aprovechamiento pleno de este ultimo tipo de incentivos (Dixit,
2000, pag. 26).

Como ya vimos anteriormente al hablar de la teoria de multi-principales, la
existencia de varias tareas y la confusion de éstas con las acciones puede provocar
una ventaja muy importante (i.e., menor efectividad de los incentivos) del agente
respecto del conjunto de principales y, ademas, una focalizacién de los esfuerzos
del agente en aquellas tareas mas visibles. Ello da lugar a que Dixit (2000, pag.
27) afirme que es de prever un énfasis de las agencias piblicas en la equidad en
contra de la eficiencia, dado que el primero de los objetivos es mas ficilmente
medible. Sin embargo, ello es altamente dudoso como lo demuestra, por ejemplo,

la gran cantidad de estudios que analizan la actividad del sector publico desde el
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punto de vista de la eficiencia sin tener en cuenta la equidad (véase el Capitulo III
de la Tesis Doctoral).

Dejando de lado el problema concreto de multi-principales que asociamos a la
ATec, la administracion tributaria no es una excepcién en la multiplicidad de
objetivos de su labor (recaudacién, eficiencia y equidad, entre otros) y en la
confusién de los medios y los objetivos (los costes de cumplimiento fiscal son
necesarios para recaudar y generar equidad en el sistema, pero pueden, a la vez,
convertirse en un objetivo en si mismos). La mayor parte de ellos se pueden medir
de una manera relativamente facil (recaudacién bruta, nimero de inspecciones,
numero de atenciones personalizadas al publico,...), mientras que otros lo son
menos (calidad en el servicio de atencion al publico, facilidad en el proceso de
declaracioén,...). Por tanto, en ausencia de un mecanismo perfeccionado de
observacién de ese segundo grupo de factores y, obviamente, si éstos son
valorados por la sociedad, sera preferible el mantenimiento de una agencia publica
(que tiende a preocuparse mas por la calidad del servicio) que no una privada o,
de acuerdo con nuestro vocabulario, profesionalizada en el sentido de que pierde
peso en su organigrama el poder politico (la cual se preocupa por la reduccién de
costes monetarios, independientemente de la calidad) (véase Hart et al., 1997;
Besley y Ghatak, 2001)".

La CCRA vy la reforma acaecida en el IRS son un buen ejemplo de transparencia
en relacién a su multitud de objetivos, pues no sélo informan sobre su actuacién
en tareas tipicas como puede ser la disminucién del fraude fiscal, sino también
sobre el niimero de declaraciones en las cuales se ha encontrado un error a favor

del contribuyente o el tiempo en que se ha tardado a contestar un requerimiento de

76 Besley y Ghatak (2001), pag. 1366, citan su teoria como un argumento alternativo en
favor de la descentralizacién. En concreto, estos autores al hablar de la decisién de a qué
nivel de gobierno asignar la provisién de un bien publico local, argumentan que debiera
asignarse a aquél que lo valorara mas. Dado que lo mas plausible es pensar que sea el
gobierno local el que tenga un mayor interés en su provisién respecto del gobierno
central, los bienes puiblicos locales debieran ser descentralizados.
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un contribuyente. Expresandose de esa manera, estas agencias demuestran que
estan firmemente comprometidas con la calidad de su servicio. Sin embargo,
como veremos, ello es posible a que todavia se mantiene un “control vertical” por
parte del poder politico federal. También cabe la posibilidad de que en sus
primeras etapas de desarrollo o “modernizacion”, estas agencias quieran superar
las animadversiones mostradas por los contribuyentes e, incluso, por los gobiernos
provinciales en el caso de Canada, que temen perder protagonismo en la
administracién de sus tributos. Con el tiempo, se podra comprobar si se mantienen
fieles a esos objetivos iniciales o bien se traté de una mera estrategia en su puesta

en funcionamiento.

Finalmente, resta una ventaja en la actividad de un ente profesional respecto de
una agencia publica, como es la capacidad del primero en comprometerse a la
realizacion de politicas previamente anunciadas por el poder politico de acuerdo
con la maximizacién del bienestar social (situacién tipica de contratos
incompletos). Por ejemplo, en el caso de la administracién tributaria, ex-ante, es
optimo fijar una politica de inspecciéon fiscal suficientemente estricta para
desincentivar el fraude fiscal. Sin embargo, ex-post, si, como es esperable, el
anuncio ha generado un elevado nivel de cumplimiento entre los contribuyentes,
la conduccién de tales inspecciones s6lo conllevara costes de administracion y,
por tanto, es Optimo que éstas no sean llevadas a cabo. En ese caso, los
contribuyentes avanzaran esa decision y se producira un elevado fraude fiscal.
Bajo ese contexto tan pesimista, la Unica opciéon es delegar las tareas de
inspeccion a una agencia profesionalizada cuyos incentivos vengan cubiertos por
un mecanismo de compensacién ex-post por parte del gobierno (los objetivos
agregados de la agencia profesionalizada pueden ser remunerados, ya que son
perfectamente observables). Melumad y Mookherjee (1989) demuestran que este
tipo de delegacion obtiene el nivel de bienestar social que se obtendria bajo la
situacién en que el gobierno pudiera comprometerse con sus decisiones

formuladas. Sin embargo, Melumad y Mookherjee reconocen que su anélisis no
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incorpora como coste la remuneracion a la agencia profesionalizada, ni los costes
de la situaciéon de riesgo moral entre ésta y el gobierno, lo cual todavia
incrementaria mas los costes de la profesionalizacion y, finalmente, contemplan
que pudiera darse el caso de que la agencia profesionalizada extorsionara a los
contribuyentes ante los incentivos tan potentes que el gobierno ha de haber

establecido para cumplir sus objetivos.

En conclusién, la profesionalizacién de la actividad de la administracién tributaria
parece adecuada en tanto en cuanto sus objetivos sean pocos y complementarios
entre ellos (e.g., maximizacion de la recaudacién bruta y minimizacién del fraude
fiscal). Sin embargo, dado que otros muchos de sus objetivos, principalmente, la
calidad del servicio o la equidad de su actividad a lo largo del territorio o
interpersonal, son dificilmente contratables por el gobierno, parece necesario que
exista un contrapeso politico en la actividad de la administracién publica, pues en
otro caso, peligraria la atencién de este 1ltimo tipo de objetivos (de hecho, ésta es
la situacién que mas se aproxima a la organizacién de la CCRA, lo cual ha
recibido criticas por parte de aquéllos que pensaban que lo mejor era desvincular
totalmente al poder politico de la administracién tributaria). Ello no obsta para
que su organizacion interna sea tal que fomente la existencia de diversos
departamentos independientes, cada uno con una tarea claramente asignada (Dixit,
2000, pag. 39), y sobre la cual pueda, ademds, comprometerse de manera que se
garantice la maximizacioén del bienestar de la sociedad evitando los problemas de
credibilidad. La profesionalizacion de la administracion tributaria es, pues,
posible, pero requiere una clara asignacién de tareas (complementarias) y que, a

su vez, éstas sean facilmente controlables.

1.4.3. Recapitulacion

Dejando de lado la conveniencia que ya hemos manifestado anteriormente

respecto de la necesidad de que la capacidad normativa y la administracion de los
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tributos recaigan en el mismo nivel de gobierno (a diferencia, por tanto, del

criterio de Mikesell), las principales conclusiones que hemos obtenido respecto de

la administracion tributaria en un sistema federal son las siguientes:

Al objeto de evitar la necesidad de coordinacién y transmisiéon de
informaciéon, a nivel horizontal y/o vertical, respecto de posibles
externalidades cruzadas en la administracién tributaria, es recomendable
integrar todas las tareas en una sola administracién o, alternativamente,
asignarlas por niveles de gobierno por grupos de impuestos de forma que

resten internalizadas todas las externalidades.

Es imprescindible la creacion de un sistema centralizado de gestion de la
informacién para aquellos contribuyentes que operan en mas de una
jurisdiccion. Ademas, esta informacién ha de estar facilmente disponible

para cualquier nivel de gobiemno.

Para lograr un mejor proceso de rendicidn de cuentas (y disminuir, asi, la
probabilidad de corrupcion en la administracion tributaria), es necesaria
una asignacion clara entre niveles de gobierno de sus responsabilidades en
la materia. Respecto de si la descentralizacion mejora o disminuye la
efectividad de este proceso, el resultado es incierto, aunque la evidencia

empirica mas reciente tiende a confirmar que lo mejora.

Incuestionablemente, la descentralizacién mejora los problemas asociados
a la informacién asimétrica en la administracion tributaria, ya que impide
la obtencion de rentas extraordinarias tanto para el agente/s como para el
principal/es. Ademas, permite un mayor control por parte de cada regién
respecto de una dimension concreta de las tareas de la administracion

tributaria.
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- La explotacion de las economias de escala reclaman la integracién de los
procesos de administracién tributaria a un nivel centralizado o compartido,
aunque ello no deberia implicar una menor calidad en el servicio a través

de un distanciamiento fisico entre el contribuyente y la administracién.

- Los costes de cumplimiento fiscal son tanto menores cuando la
administracion tributaria esta integrada, aunque pueden existir incentivos
dinamicos en la situacién descentralizada debido a la movilidad de bases
que incentiven reducciones en este tipo de costes (o la coordinacién entre
niveles de gobierno para facilitar la tarea al contribuyente). Sin embargo,

mas importante que ello es la harmonizacién del sistema fiscal.

- Respecto de la capacidad de innovacion, la literatura tedrica no ofrece una
respuesta concluyente sobre qué forma organizacional promovera en
mayor medida las innovaciones (mejoras de eficiencia) en la

administracion tributaria (véase el Apéndice 1.2).

- En principio, para evitar una pérdida de control de la administracién que
vaya en contra del bienestar social, lo mas adecuado es mantener un
control directo de la administracién ftributaria, evitando la
profesionalizacién plena de la misma. Sin embargo, bajo un esquema en el
cual sus objetivos quedan claramente definidos, son facilmente valorables
y su organizacién interna es la adecuada, la profesionalizacién puede
alcanzar las virtudes que sus defensores preconizan, tales como la
autonomia y flexibilidad en la gestion y la misma profesionalidad de sus

miembros.

En definitiva, las lecciones que hemos obtenido del anélisis de la literatura tedrica
sobre la administracién tributaria no son concluyentes respecto de la estructura

organizativa 6ptima, pero han servido para identificar claramente las ventajas de

75



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

una y otra forma de organizacién. Ademas, esta seccién también ha sido util para
comprobar que ciertas cuestiones no reclaman una reforma sélo de la
administracion tributaria, sino que requieren también un ajustes en el sistema
fiscal (especialmente, para conseguir la uniformidad que reclama Mikesell, y
reducir los costes de cumplimiento fiscal). La experiencia comparada que
trataremos en la siguiente seccién nos permitird constatar por que forma

institucional han optado varios paises federales representativos.
I.5. La experiencia comparada.

En esta seccidn, veremos la multitud de formas institucionales de organizacion
que adopta y ha adoptado la administracion tributaria en varios paises federales.
Esta variedad de formas de organizacion se debe no sélo a criterios econémicos,
sino principalmente a otro tipo de condicionamientos, como pueden ser histérico-
constitucionales (que amparan, por ejemplo, la existencia del Régimen Foral en
Espaiia), politicos (en EEUU, todo el poder residia originariamente en los
Estados) o incluso geograficos (dada la gran dimension territorial de la Repiiblica
Popular de China, la descentralizacion administrativa parece una consecuencia
natural). En consecuencia, este tipo de circunstancias nos han de servir para
observar con una cierta perspectiva la organizacion institucional de cada pais, ya
que cada una de ellas no sera directamente aplicable a cualquier otro sistema
federal, aunque si serviran para obtener ciertas recomendaciones sobre cuestiones
particulares. Este es el motivo por el que hemos decidido analizar la experiencia

comparada en la administracion tributaria en un contexto federal.
L.5.1. Estados Unidos
En los Estados Unidos, cada uno de los Estados tiene practicamente una

discrecion ilimitada sobre el disefio y ejecucién de la politica impositiva dentro de

su territorio (excepto, por ejemplo, respecto de la prohibicion de gravar el
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comercio inter-estatal), estando al mismo nivel que el gobiemo federal (en la
Constitucién, rige la clausula residual en favor de los Estados y de los propios
ciudadanos). De acuerdo con Duncan y McLure (1997), este sistema "provee de
méxima autonomia y flexibilidad a los gobiernos estatales, pero también puede
crear distorsiones en la economia, complejidad y confusién, y la duplicacién del
cumplimiento con la administracién tributaria” (pag. 74). No obstante, esas
distorsiones se ven minoradas, por un lado, a causa de la multitud de mecanismos
de coordinacioén intergubernamental existentes, que describiremos en detalle vy,
por el otro, gracias al hecho de que existe un nivel basico de concordancia en la
definicién de las bases imponibles del impuesto sobre la renta individual y de
sociedades entre la Federacion y cada Estado (ambos representan un 43% del total

de ingresos tributarios que recaudan ambos niveles de gobierno).

Respecto de la administracion tributaria, cada Estado tiene su propia agencia,
generalmente denominada Departamento de Hacienda (en inglés, Department of
Revenue), la cual se encarga de la recaudacién de los impuestos exigidos por el
Estado. Cada uno de estos departamentos suele tener varias subunidades
organizativas importantes dedicadas a la identificacion y censo de contribuyentes;
tramitacion de declaraciones de impuestos y remesas, contabilizacién, inspeccién
y ejecucion de las obligaciones de los contribuyentes; educacion y asistencia al
contribuyentes; asi como varias funciones organizativas de apoyo, tales como
servicios juridicos, personal, instalaciones y sistemas de formacién. La
concordancia en la definicién de las bases imponible entre la Federacién y los
Estados hace que, por ejemplo, en el impuesto sobre la renta personal y en el
impuesto sobre sociedades, estos ultimos disefien sus actuaciones de inspeccién
basicamente en funcién de las acciones iniciadas por la Agencia Federal
Tributaria (en inglés, Internal Revenue Service, IRS). Por tanto, la concordancia
en el disefio impositivo implica de facto una coordinacién de las actividades
administrativas. Sin embargo, nada impide que una agencia estatal pueda decidir

iniciar sus actuaciones de inspeccion de forma independiente a las de la
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federacion.

Como hemos avanzado, existe una multitud de organismos de coordinacién, tanto
en el nivel vertical (administraciéon Federal-estatal) como en el nivel horizontal
(entre Estados), y aunque los autores antes citados no recomiendan la aplicacion
directa del sistema de organizacioén norteamericano de la administracion tributaria,
especialmente debido a que su especial caracterizacion viene condicionada por
una evolucion histdrica peculiar, donde el poder institucional ha ido pasando
desde los Estados a la Federacion, si consideran que "los mecanismos de acuerdos
cooperativos a nivel horizontal y vertical que han sido capaces de solventar
muchos de los problemas citados son suficientemente interesantes como para ser
estudiados por un pais que decide seguir un camino de legislacion y

administracion tributaria independiente" (pag. 85).

Entre los mecanismos de coordinacién a nivel vertical que se han adoptado,

podemos citar los siguientes:

(i) Intercambio de informacion: la Ley Federal autoriza al IRS a proveer
informacion a las Agencias Estatales (en inglés, Department of Revenue) sobre las
declaraciones de impuestos federales, siempre que esta informacion se utilice con
fines exclusivamente tributarios, y se asegure su buen uso’’. La informacién
puede ser compartida a través de acuerdos estables (vid. 32.6, Internal Revenue
Manual, 1998) o bien a partir de requerimientos especificos (32.13 y 32.14). De
acuerdo con Duncan y McLure (1997), el fluyjo de informacién ha sido
normalmente desde el IRS a los Estados, pero, en los tltimos afios, se observa una

cierta reversion de este hecho;

" Véase Handbook 1.3: Disclosure of Official Information, Capitulo 32
"Disclosure to States for Tax Administration Purposes”, [1.3], 32.1 y ss., Internal
Revenue  Manual  (19/8/1998), al cual se puede acceder desde
http://www.irs.gov/prod/bus_info/tax_pro/irm-part/part01/30455a.html ; ultimo acceso:
31/12/2001.
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(ii) Mas alld de los esfuerzos en las tareas de inspeccién y en provocar el
cumplimiento fiscal, las autoridades federales y estatales han llevado y llevan a
cabo un amplio abanico de actividades cooperativas en educacion y asistencia al

contribuyente;

(i) Colaboracion en las tareas de formacion del personal, tanto realizando
sesiones de forma cooperativa, como individual donde participan funcionarios de

la agencia del otro nivel de gobierno; y

(iv) La forma en que todas estas actividades de cooperacion se llevan a cabo
depende de la naturaleza de la accién. Aparte del area de intercambio de
informacién y datos, los esfuerzos cooperativos son mayormente generados por
las agencias tributarias estatales y los miembros de la oficina de distrito de la IRS.
Sin embargo, a nivel nacional, existe un mecanismo similar por el cual todos los
Estados estdn afectados: el lider de la FTA (Federation of Tax Administrators,
asociacion de las principales agencias tributarias en cada uno de los Estados) tiene
reuniones habituales de trabajo con el jefe ejecutivo del IRS para discutir y

coordinar las actividades cooperativas.

Por otro lado, existen varias organizaciones multi-estatales para facilitar la
coordinacién horizontal entre Estados, igual o mas importante que la coordinacién

vertical. Los objetivos principales de estas organizaciones son:

- mejorar el cumplimiento de las obligaciones tributarias estatales a través de

compartir informacion;

- conseguir una mayor uniformidad de las leyes tributarias estatales y
procedimientos de gestién para incrementar el cumplimiento y reducir la

complejidad a los contribuyentes;
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- conducir, de forma combinada, tareas administrativas para reducir los costes
administrativos y la complejidad de la gestién de operaciones que operan en mas

de un Estado.

Dados estos objetivos, podemos citar los siguientes mecanismos institucionales de

coordinacion a nivel horizontal:

(1) La llamada Multistate Tax Comission (MTC), que fue creada en 1967, esta
formada por 21 Estados de pleno derecho (Compact Members, en inglés) y otros
como asociados’®, es una organizacién que, en esencia, nace como respuesta a las
quejas y estudios del Congreso de los EEUU en contra de la imposicion sobre el
comercio a nivel interestatal, y las complejidades e inequidades a que se han de
enfrentar los negocios multi-estatales. La MTC opera varios programas, entre
otros’:

- Un programa de inspeccion impositiva conjunto (Joint Audit Program) para sus
Estados miembros (y que complementa, no sustituye, al llevado a individualmente
para cada Estado), mediante el cual su personal realiza inspecciones sobre la

imposicién sobre ventas o la imposicién sobre la renta de sociedades.

- Un programa activo de trabajo con Estados y grupos de contribuyentes para
desarrollar aproximaciones uniformes a la imposicién de negocios multi-estatales,

de forma que se reduzcan los costes de cumplimiento fiscal®, se asegure que los

™ Los Estados asociados se dividen en: Sovereignty Members (5), Associate Members
(16) y Project Members (3). Esta informacién es valida a fecha 27/9/2001. Las ventajas
concretas de que goza cada uno de estos tipos de afiliacion se puede encontrar en
http://www.mtc.gov/ABOUTMTC/Mbrshpdef.htm; Gltimo acceso: 31/12/2001.

™ Véase MTC (2001) donde se describe en detalle el proposito de esta comision, asi
como ejemplos de su actividad.

% Un ejemplo de ello es el programa Alternative Dispute Resolution (ADR), que es un

procedimiento de mediacion a través del cual un contribuyente puede solucionar de forma
sintética una disputa en la cual intervengan varios Estados a la vez.
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negocios interestatales no son ni sobre-gravados ni sub-gravados, y asimismo,

disminuye la posibilidad de que el Congreso intervenga en la imposicién estatal®'.

(ii) La ya citada FTA, que fue organizada en 1937%, es una asociacién sin 4nimo
de lucro de las autoridades tributarias en cada uno de los 50 Estados, el Distrito de
Columbia y la ciudad de Nueva York (la agencia federal también estd
representada ex-oficio). En contraste con la MTC, no es una agencia operativa,
sino mas bien un mecanismo al servicio de todos los Estados para cooperar en la
mejora de las técnicas y estandares de la administracién tributaria, y ademas

puede representar los intereses de los Estados ante los responsables federales.

(iii) Acuerdos regionales de cooperacion. En varias areas de la Federacion, las
agencias tributarias estatales se agrupan para adoptar acuerdos regionales que
animen a compartir informacién entre los Estados como un medio para mejorar €l
cumplimiento de las obligaciones tributarias en las ventas interestatales, aunque
los incentivos son muy limitados a este tipo de acuerdos [véase Duncan y McLure

(1997), pag. 84, nota al pie 40].

(iv) Intercambios bilaterales, bajo los cuales los Estados de forma rutinaria se
traspasan informacién sobre el cumplimiento tributario en el nivel de
contribuyente a contribuyente, Estado por Estado. Pricticamente casi cada Estado

ha establecido convenios con el resto.

®! Este objetivo es muy importante, pues junto con las tareas de coordinacién inter-estatal,
esta comisién tiene como lema principal la proteccién de la autoridad fiscal de los
Estados. Un ejemplo de ello es el seminario regular que organiza bajo el nombre de
Federalism at Risk.

%2 En esa época, estaba compuesta por los representantes de la North American Gasoline
Tax Conference (NAGTC), la National Association of Tax Administrators (NATA) y la
National Tobacco Tax Association (NTTA). En 1984, esas tres organizaciones se
consolidaron en la MNational Association of Tax Administrators, transforméndose la
NAGTC en la NATA Motor Fuel Tax Section y la NTTAA en la NATA Tobacco Tax
Section. Finalmente, en Junio de 1998, la NATA se fusion6 con la FTA, tomando el
nombre de esta tltima.
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Por Gltimo, cabe comentar la reforma interna del IRS comenzada en 1998 (véase
IRS, 2000). Su origen reside en el hecho de que varios estudios identificaron un
amplio abanico de problemas: entre los mas importantes, destacan la existencia de
una tecnologia inadecuada, pobres servicios ofrecidos a los contribuyentes,
violaciones de los derechos de los contribuyentes, fallos en el seguimiento de
procedimientos establecidos, falta de una adecuada formacién y recursos para los
empleados del IRS, o un uso inapropiado de las estadisticas de cumplimiento
fiscal. Los resultados de esos resultados técnicos fueron confirmados por
encuestas de opinién de los contribuyentes, que situaban a esta administracién
publica entre las peor valoradas. Ademas, curiosamente el énfasis de las quejas de
los contribuyentes se centraba en la calidad del servicio, que consideraban
manifiestamente mejorable. La Ley de Reforma y Re-estructuracion del IRS
(RRA ’98) fue sensible a las demandas de sus ciudadanos tal y como queda
reflejado en la sentencia que resume su misién: “Proveer a los contribuyentes
norteamericanos un servicio de la mas alta calidad a través de ayudarles a
comprender y cumplir con sus obligaciones fiscales y aplicando la ley fiscal con

integridad y justicia respecto de todos”.

Este énfasis en la calidad del servicio ha llevado incluso a algunos observadores a
puntualizar que la principal misién de una administracion tributaria debiera ser la
recaudacion impositiva, objetivo que el IRS no considera incompatible con
ofrecer un servicio de calidad. Por otro lado, es importante destacar que esta
reforma no es calificada como una “profesionalizacién” del servicio, sino como
una “modernizacién” del mismo, tomando lo mejor del sector privado, pero
también del sector publico, y aprovechando igualmente lo mejor de la anterior

organizacion interna. Sus objetivos concretos se dividen en tres grandes grupos:

82



CAP. I: CRITERIOS DE ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

Servicios a cada contribuyente:

« Facilitar el procedimiento de declaracién

* Proveer un servicio de primera calidad a cada contribuyente que requiera
asesoramiento

* Proveer un trato profesional e inmediato a los contribuyentes en el caso en que

sea necesaria una liquidacion complementaria por impuestos impagados

Servicios a todos los contribuyentes:
* Incremento de la justicia en el cumplimiento fiscal

* Incremento del cumplimiento fiscal

Productividad a través de un ambiente de trabajo de calidad:
* Incrementar la satisfaccién de los empleados en su puesto de trabajo
* Mantener estables los puestos de trabajo de la agencia cuando la economia crece

y el servicio mejora.

El hecho de especificar claramente cuéles seran sus objetivos ha implicado, a su
vez, una estructura interna muy compartimentada en su misién, aunque ello no
significa un mayor nimero de departamentos, y siempre teniendo como referencia
la calidad en la atencion al contribuyente (véase IRS, 2000, Ficha 5, pag. 34). El
IRS considera que para llevar a la préctica esta nueva forma organizacional
requiere una contratacién selectiva de expertos y profesionales altamente
cualificados, lo cual ha de reforzar su nueva imagen. Finalmente, respecto de su
control, ésta depender4 del Departamento del Tesoro, pero se crea la figura del
Inspector General para la Administracién Tributaria para reforzar la integridad de

las acciones del IRS.

En definitiva, como se comentaba al principio, el sistema norteamericano estd
altamente descentralizado, lo cual puede provocar solapamientos en las acciones

de las administraciones y duplicacién de costes para el contribuyente. No
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obstante, tales ineficiencias no son tan importantes como pudieran ser debido a la
gran cantidad de mecanismos de colaboracién integubernamental que existen,
tanto a nivel multilateral como bilateral. En cualquier caso, a cambio de ello, los
Estados (y los gobiernos locales) mantienen un nivel alto de autonomia. Por
ultimo, la ultima reforma del IRS va claramente en la direccion de las reformas
citadas en la seccion 1.4.2.2, respecto del establecimiento de objetivos muy
precisos, alineados con la calidad del servicio y departamentos concentrados en
cada uno de esos objetivos (y no macro-departamentos, que hayan de llevar a cabo
una multitud de tareas).

1.5.2. Canada

Canada ofrece un excelente ejemplo de integracion de la administracion tributaria
en un ente profesional (en nuestra nomenclatura, ATc). Esta nueva agencia
integrada empez6 a funcionar el 1 de Noviembre de 1999, se denomina Canada
Customs and Revenue Agency (CCRA), y sustituye a la anterior agencia federal
Revenue Canada. Es por ello que dedicaremos especial atencion a la situacion de
la administracién tributaria en Canad4, aunque desafortunadamente no podremos
valorar en perspectiva su actuacién, dado su corto periodo de funcionamiento,
sino soélo citar la opinién de expertos canadienses sobre su futuro inmediato. No
obstante, antes de explicar la justificacion que dio el gobierno federal para su
creaciéon y funcionamiento interno, procederemos a explicar brevemente la

historia mas reciente del sistema fiscal canadiense.

El sistema de financiacién de las provincias canadienses les ha permitido gozar de
un relativamente alto nivel de responsabilidad fiscal a cambio de una
hharmonizacién tributaria suficientemente aceptable, y un elevado grado de
solidaridad interterritorial que opera a través de un mecanismo de nivelacién
financiado por el gobierno central. La autonomia tributaria compatible con la

harmonizacién ha sido posible gracias a los llamados Federal-Provincial Tax
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Collection Agreements (TCA) renovados periédicamente desde 1962. Estos “...
sirven el interés nacional. Ayudan a reducir la complejidad y la duplicacién;
promueven la armonia tributaria y, en consecuencia, el libre movimiento de
personas y capital a través de Canada y la prosperidad econémica; ayuda a los
canadienses a identificar qué nivel de gobierno es responsable de sus impuestos;
Y, al mismo tiempo, provee a las provincias de un nivel de flexibilidad sobre sus
sistemas fiscales” (Personal Income Tax Coordination: The Federal-Provincial

Tax Collection Agreements, Junio, 1991, Revenue Canada, Ottawa, pag. ).

Asi, estos acuerdos han permitido que el gobierno federal recaude en nombre de
las provincias sus impuestos sin un coste financiero (ni politico) para éstas (a
cambio, eso éi, de perder grados de autonomia en el disefio tributario y de no tener
derecho a las sanciones y multas que se derivan del fraude tributario descubierto).
Sin embargo, no todas las provincias han accedido al mismo nivel de acuerdo
institucional, debido a su caricter voluntario. Asi, Québec ha administrado su
propio impuesto sobre la renta personal, mientras que Alberta, Ontario y el mismo
Québec administran su impuesto sobre la renta de sociedades. Ademads, la
provincia de Québec ha administrado su impuesto minorista sobre las ventas
(QST) y el impuesto general sobre las ventas federal (GST). Cabe avanzar que la
situacién peculiar de estas tres provincias no ha variado con la creacién de la

CCRAY.

La harmonizacién provocada por los TCA en relacién con el impuesto sobre la
renta personal se basaba en el llamado “tax on tax system”, el cual suponia que las
provincias tenian que adoptar la definicion de base imponible federal, mientras

que la libertad venia por la posibilidad de afiadir recargos y deducciones a partir

% Por tanto, sélo en estos casos seria posible verificar si existen desincentivos a la
administracion tributaria como se ha demostrado empiricamente en Alemania, tal y como
detallaremos en la seccién 1.4.3. Esteller y Solé (2002) han demostrado empiricamente
que el sistema de transferencias de nivelacién canadiense incentiva a las provincias

receptoras a aumentar los tipos impositivos nominales.
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| de 1a cuota federal, la cual no sélo recogia la capacidad econémica provincial,
sino que también estaba afectada por la tarifa impositiva federal, de forma que la
transparencia para el contribuyente no quedaba garantizada. Sin embargo, en afios
recientes, las provincias han ido reclamando mas autonomia en sus decisiones
tributarias, lo cual ha ido afiadiendo complejidad a ese sistema (e.g.,
introduciendo recargos por tramos de renta) y minando, por tanto, las ventajas de
los TCA. A su vez, el gobierno federal tampoco se sentia cémodo con los mismos,
debido, entre otras circunstancias, a la gran dispersién de tipos marginales en la
imposicion sobre la renta personal, no debidos a una causa econdémica o social
justificable. Ello condujo al gobierno federal y a las provincias a la bisqueda de
unas nuevas relaciones fiscales intergubernamentales por lo que respecta al
sistema impositivo y a la administraciéon del mismo, dado que ambas cuestiones

estan inherentemente ligadas (Department of Revenue y CCRA, 2000)*.

Precisamente, una reforma fundamental ha sido la introduccién, dentro de los
TCA, del “tax on income system” (TONI), el cual permite a las provincias
establecer su propia tarifa (nimero de tramos y un tipo impositivo cero, si lo
desean, en el primer tramo) o reducciones sobre la base federal (que seguira
siendo comiin) (véase Department of Revenue y CCRA, 2000, pags. 3-4). Con la
excepcion ya comentada de Québec, todas las provincias han accedido a este
nuevo sistema, habiéndolo hecho Nova Scotia, New Brunswick, Notario,

Manitoba y British Columbia a partir de 2000, y el resto a partir de 2001%,

La siguiente reforma ha sido la creacion de una administracion tributaria integrada
(CCRA), cuyos dos objetivos basicos de su creacion han sido (Department of
Revenue y CCRA, 2000, pags. 26-7)%:

* Un completo resumen del contenido de ese informe se encuentra en Sheik y Carreau
(1999).

® Detalles actualizados sobre este sistema se puede consultar en hitp://www.ccra-
adrc.ge.ca/tax/individuals/toni/questions-e.html; iltimo acceso: 3/1/2002.

* Un resumen del contenido de la CCRA se puede encontrar en Campbell y Bery (1998).
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- La administracién de impuestos y aduanas es mas eficiente si estd
organizada y dirigida de acuerdo con sus propios sistemas que si lo esté
por aquéllos que se aplican al servicio piblico en general. Estara mejor
situada que un departamento tradicional de gobierno para responder a las
necesidades de los clientes, a los requerimientos de los gobiernos

subcentrales y un entorno empresarial continuamente cambiante.

- Una agencia tributaria inica dedicada a los programas del gobierno federal
y de los gobiernos subcentrales probablemente sera capaz de reducir los
costes de recaudar impuestos y los costes de cumplimiento fiscal con las
leyes impositivas canadienses, ya que el coste marginal de recaudacién es
probablemente menor que el coste medio. Ademas, es también posible que
existan economias de escala. Finalmente, el tratar con una sola agencia

reducira los costes de cumplimiento fiscal por parte de los contribuyentes.

Por tanto, la agencia recientemente creada va a tener un status inico dentro de la
administracién publica canadiense, aunque debera responder plenamente de sus
acciones ante el Parlamento a través del ministro de hacienda federal que sera
corresponsable. Precisamente, en las explicaciones que da la CCRA sobre su
funcionamiento y objetivos, se incide mucho en el aspecto de que no se va a
transformar en una “super-agencia” con un poder ilimitado y fuera del control
politico. De hecho, el control de la misma se puede obtener ficilmente a través de
sus completos informes anuales. En el mas reciente, Performance Report,
Estimates, For the period ending March 31, 2000, se cita los criterios en base a

los cuales se valora su actuacion:

Criterio 1. Servicios de calidad y comunicacién con el cliente.
Criterio 2. Procesos simples y eficientes.
Criterio 3. Reforzamiento del cumplimiento fiscal responsable.

Criterio 4. Justicia.
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Criterio 5. Profesionales expertos y formados.

Criterio 6. Direccion efectiva e integrada.

Es decir, al igual que en la reciente reforma del IRS, se da una gran importancia al
bienestar del contribuyente, incidiendo en la disminucion de las gestiones para
éste o en asesorarlo personalmente (un criterio de valoracién es el tiempo de
espera en resolver consultas tributarias) o en tratarlo de forma justa a través de la
deteccion de pagos indebidos por error del contribuyente o de la agencia. En
definitiva, el criterio de maximizacion del cumplimiento fiscal, que pudiera
pensarse fuese el principal criterio para una agencia que se aleja del control
politico directo (véase nota 16), sélo se contempla (criterio 3) como una forma de
incrementar el cumplimiento fiscal voluntario. Sin embargo, a la hora de exponer
esos criterios en su informe anual, éstos no estan asignados territorialmente, de
forma que no es posible comprobar en qué medida cada provincia puede ver

satisfechas sus pretensiones con la creacion de la CCRA.

La justificacién de esa peculiaridad institucional queda reflejada a través de la
informacién que se da en su pagina WEB Revenue Canada®: “Como
departamento, Revenue Canada esta sometido por las politicas y procedimientos
establecidos por las agencias centrales y que rigen a 80 agencias gubernamentales
y alrededor de 200.000 funcionarios piblicos. Las excepcionales caracteristicas
del capital humano que requiere Revenue Canada (experiencia profesional muy
especifica y una demanda fluctuante) y unas especiales necesidades en las areas
administrativas (contratacién) no son siempre plenamente tratables dentro de este
contexto”. Internamente, CCRA tendra un equipo directivo que sera responsable
de su organizacién y administracion, asi como de sus recursos, servicios,
propiedades, personal y contratos. Este equipo directivo constara de 15 miembros:
11 serdn escogidos por las provincias y territorios (1 de cada una de las 10

provincias y uno de los territorios) mientras que el resto seran elegidos por el

% http://www.ccra-adre.gc.ca/agency/toc-1000-¢.html; ltimo acceso: 3/1/2002.
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Ministerio de Finanzas Canadiense. Aunque una vez que forman parte de ese
equipo han de actuar de acuerdo con el interés de la CCRA, la propia CCRA

reconoce que permitiran la representacién de las sensibilidades regionales®.

La valoracién de la peculiar insercion de la CCRA en la administracién piblica
que realizan Campbell y Berry (1998), pags. 582-3, no es del todo favorable de
acuerdo con sus criterios, ya que consideran que la agencia no es plenamente
independiente en la formulacién de sus objetivos al estar bajo el control del
Ministerio federal de Hacienda (“control vertical”), mientras que, dados unos
objetivos, si que consigue una flexibilidad en su capacidad de actuacién (“control
horizontal”). Este “hibrido” les llevara a concluir que los objetivos iniciales que
perseguia la creacion de la CCRA no seran plenamente conseguidos (pag. 588). A
su vez, ello lleva a Courchene (1999) a afirmar que la CCRA estara bajo control
federal més de lo que estaba previsto en un principio (pag. 874), lo cual critica y
cita cuestiones mas especificas que era de prever que surgirian en las

negociaciones con la CCRA (pags. 883-4):

- Cualquier retraso en el ingreso de la recaudacién tributaria
correspondiente a una provincia debiera ser compensado (cita la

preocupacion de la provincia de Ontario al respecto);

- Como ya hemos comentado anteriormente, Revenue Canada se quedaba
con todas las multas y sanciones derivadas de la inspeccién, ;qué ocurrird

' si una provincia quiere una politica de inspeccién mas severa dentro de su
territorio?, ;se podrian negociar por parte de la provincia la apropiacién de

todas o parte de las multas y sanciones?

- Al citar casos en que Revenue Canada no fue capaz de administrar

cambios legislativos por cuestiones temporales, este autor se pregunta

%8 http://www.ccra-adrc.gc.ca/agency/toc-4000-e.html; ltimo acceso: 3/1/2002.
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(cOomo se administrardn en el tiempo los cambios legislativos?, ja qué

nivel de gobierno se dara preferencia?

Por lo que respecta a las relaciones con las provincias y territorios, éstos seran
capaces de negociar directamente con la agencia para la administracién de sus
impuestos y programas de ingreso, y anualmente, los respectivos ministros de
hacienda deberan recibir un informe sobre la administracién tributaria dentro de
su territorio. Una novedad importante de la CCRA respecto de la situacion
anterior es que ahora la CCRA podra administrar impuestos no-armonizados,
mientras que con anterioridad esta prerrogativa tenia que ser consensuada a nivel
ministerial. CCRA administrara impuestos provinciales y territoriales si éstos

cumplen las siguientes condiciones:
- son validos legalmente;

- se adhieren a principios basicos como el de no comprometer el sistema de
auto-liquidacion, no incurren en doble imposicién y, en general cumplen
con unos estandares de equidad;

- la CCRA Yy el territorio son capaces de llegar a un acuerdo mutuamente

aceptable;

-y criterios de mantenimiento de la unién, como la no administracion de
impuestos que distorsionen la localizacién empresarial o medidas no

armonizadas.

En este ultimo caso, la CCRA podra administrar impuestos no armonizados, pero
a cambio de tener que pagar el coste total de esa medida. Este era el riesgo que
apuntaban Mintz y Poschmann (1999) sobre el posible incremento de los costes de
cumplimiento fiscal, y que hemos citado anteriormente. Sin embargo, las

perspectivas parecen indicar que no se produciran grandes diferencias respecto de

90



CAp. I: CRITERIOS DE ORGANIZACION INSTITUCIONAL DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

la estructura federal. Dadas las ventajas de transparencia que ofrece el sistema
basico TONI, posiblemente no serian sostenible diferencias importantes entre
provincias en cuanto a la complejidad del calculo (Macnaughton, 1999, pag. 897).
En definitiva, respecto de los objetivos mas ambiciosos que fueron expresados en
la creacion de la CCRA, finalmente, se ha optado por una solucién de
compromiso. Por un lado, las ganancias en los ahorros de coste de administracién
y cumplimiento no podréan ser plenas dado que Québec no se ha incorporado al
sistema, asi como Alberta y Ontario siguen administrando sus propios impuestos
sobre sociedades. Por otro lado, la independencia del poder politico tampoco se
ha conseguido plenamente, lo cual puede disipar los temores de algunos en contra
de otorgar unos poderes excesivos en una agencia burocratica y, en cambio, se
aprecia una cierta dependencia del gobiemo federal. Por tanto, el proceso de
rendicion de cuentas se mantiene, aunque éste sélo recaera en el gobierno federal,
dada su preeminencia en la corresponsabilidad de la gestion con la CCRA. En
cualquier caso, el futuro de la agencia dependera del éxito en estos primeros afios
de funcionamiento, de forma que si aquellas agencias que no se han integrado son
capaces de detectar sustanciales ganancias por la cesién de la gestion (e.g., una
reduccion importante de sus costes de administracién) a cambio de no perder una
excesiva autonomia, se acabaran integrando y es entonces cuando todos los

beneficios previstos podran realizarse definitivamente.

1.5.3. Alemania

Alemania es una federacion econémica donde los gobiernos subcentrales (Land es
la denominacién del nivel intermedio de gobierno) se caracterizan, a diferencia,
por ejemplo, de los Estados norteamericanos, por disponer de una baja autonomia
en el disefio de su politica tributaria. Asi, la mayor parte de sus ingresos fiscales
(mas del 80%) provienen de participaciones en los ingresos de la Federacién, cuya
legislacién tributaria es uniforme y centralizada (aunque es muy importante

destacar que los Linder estén representados en ese proceso legislativo a través de
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la Camara Alta, Bundesrat). En cambio, a pesar de ello, si tienen un elevado grado
de responsabilidad en la administracién del sistema fiscal dentro de su territorio,
que luego matizaremos, y la cual es compartida con el gobierno federal®™. Se trata,
como veremos, de una forma organizativa institucional de las relaciones fiscales
en una federacién similar a la que rige en Espaiia respecto de las CCAA de
Régimen Foral, con la diferencia de que éstas tltimas si tienen capacidad
normativa sobre los tributos que administran. Asimismo, se ha de sefialar que los
Léander contribuyen a un sistema de nivelacion horizontal altamente progresivo
(Finanzausgleich), que se ha llegado a demostrar empiricamente que no tiene unas

consecuencias neutrales sobre la administracién de los tributos.

En concreto, la organizacion de la administracion tributaria en Alemania se
estructura en base a tres niveles, con las siguientes caracteristicas cada uno de
ellos [Spiekermann (1995) y Spahn et al. (1998)]:

(i) En el nivel superior, el ministro federal de Hacienda tiene la competencia
exclusiva sobre la administracion de los derechos de aduana, los monopolios
fiscales, los impuestos indirectos sujetos a la legislacion federal, incluido el IVA
sobre las importaciones y las cargas impuestas dentro del marco de la Unién

Europea.

(ii) Todos los demis impuestos son administrados por los Linder, excepto los
tributos cuya recaudacién corresponde exclusivamente a los gobiernos locales (los
principales son un impuesto sobre la actividad econémica, un impuesto sobre los
bienes inmuebles e impuestos especiales municipales) y el Land de ese territorio
haya decidido transferir esa competencia, que han sido la mayoria (Spahn et al.,
1998, pag. 114). En el nivel de los Linder, la estructura organizativa se

¥ De hecho, una caracteristica del sistema federal alemén es que confiere un papel
administrativo muy importante a los Léinder incluso en areas de responsabilidad federal
(vid. para otros ejemplos diferentes de la administracién tributaria, Spahn et al., 1998,
pag. 101).
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corresponde con las Oficinas Regionales de Hacienda (Oberfinanzdirektionen),
que son 6rganos de administracion de composicién mixta entre el gobierno federal
y los mismos Linder. En consecuencia, la imposicién compartida (que constituye
la mayor parte del sistema fiscal aleméan) es recaudada y administrada por los
Lander por cuenta del gobierno federal. La Federacién asume los costes de las
Oficinas Regionales de Hacienda en la medida en que éstos estén relacionadas con
la administracion de los impuestos federales; en todos los demaés casos, los costes
son asumidos por los Linder (entre los impuestos exclusivos de los Lénder, se
encuentra el impuesto sobre sucesiones, el impuesto sobre transmisiones

patrimoniales o el impuesto sobre vehiculos de motor).

Spahn et al. (1998) comentan que un analisis minucioso descubre que, a pesar de
que los departamentos estatal y federal (impuestos especiales y aduanas) estin
sometidos a la supervision de la misma autoridad, las Oficinas Regionales de
Hacienda se encuentran divididas entre cada uno de estos departamentos
estrictamente por lo que se refiere a sus funciones y organizacion, personal y
temas presupuestarios, aunque esta circunstancia no excluye la asistencia mutua

(pag. 114-5). Tal coordinacién entre los Lénder y la Federacion sigue tres pasos:

- El nivel inferior est4 constituido por conferencias entre los responsables de
los Ministerios de Hacienda de los Linder y del Ministerio de Hacienda
Federal.

- En el nivel intermedio, los directores de los departamentos fiscales de los
Ministerios de Hacienda de los Linder se reiinen con aquellos del

Ministerio de Hacienda Federal.

- La autoridad superior es la conferencia del Ministro de Hacienda Federal y

de los Estados.
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Las disposiciones que emanan de este tipo de coordinacién “aminoran los
problemas derivados de una organizacién descentralizada de la administracion
tributaria, por el hecho de que todas las oficinas de Hacienda alemanas siguen
procedimientos uniformes. Esto es asi para garantizar la imparcialidad en la
tributacion y un trato igual de los contribuyentes en toda la nacién” (Spahn et al.,
1998, pag. 116), aunque, como veremos mas adelante, no lo consiguen
plenamente. Ademas, aparte de esos tres niveles de coordinacién que dan lugar a
acuerdos libres, pero de gran importancia, la ley otorga amplias posibilidades de
intervencion al gobierno federal en la administracion tributaria de los Linder. Por
ejemplo, el gobierno federal puede dictar normas administrativas de caracter
general, aunque, de nuevo, dado que éstas requieren el consentimiento del
Bundesrat, se sigue manteniendo la soberania de los Linder en relacién a la

administracién tributaria®®.

(ii1) Por debajo, estan las Oficinas Tributarias Locales (Finanzdmter), las cuales
dependen de las citadas Oficinas Regionales de Hacienda. Sus trabajadores estan
adscritos y son remunerados por el nivel regional de gobierno, aunque la

federacion sufraga también una parte de sus costes de administracion.

Respecto del trasvase de informacion entre las Oficinas Regionales de Hacienda,
Spahn et al. (1998) afirman que éste no es frecuente, y que las técnicas de
procesamiento de datos muestran diferentes niveles de progreso y conocimiento.
Este tltimo problema es tan grave que esta previsto que, no antes de comienzos
del 2003, se ponga en marcha un proyecto denominado “FICUS” que consiga

elaborar e introducir los mismos procedimientos impositivos automatizados en

% Art. 108, 2): “Los demas impuestos [i.c., a parte de los derechos aduaneros, monopolios
financieros y los impuestos sobre el consumo regulados por leyes federales] seran
administrados por las autoridades financieras de los Linder. La organizacién de dichas
autoridades y la formacion uniforme de sus funcionarios podran ser reguladas por ley
federal que requiere la aprobacion del Consejo Federal. Los directores de las autoridades
intermedias se designaran de conformidad con el Gobiemo Federal”. Citado en
Spiekermann (1994).
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todo el territorio de la Repiblica federal.

La valoracion del sistema fiscal federal aleman se suele basar en el calificativo de
“federalismo fiscal cooperativo”, especialmente por contraposicién con el
federalismo competitivo norteamericano. Ello se debe a la de facto escasa
autonomia fiscal de que gozan los gobiernos subcentrales y al elevado grado de
nivelacién horizontal que se consigue, a la vez que, eso si, cualquier decisién
federal que les afecte hayae ser ratificada por una cdmara de representacion de los
Lénder. De acuerdo con Spahn et al. (1998), esa uniformidad y falta de autonomia
“... no implica necesariamente unos niveles bajos de productividad debidos a
ineficiencias en la prestacion de servicios piblicos” (pag. 118). Sin embargo, si es
verdad, tal y como argumentan esos mismos autores, que existen quejas aisladas
sobre ciertas oficinas tributarias que parece que no contribuyen suficientemente en
la auditoria de empresas que operan en diferentes Linder y, por otro lado,
recientemente, se ha demostrado empiricamente que la combinacién de un sistema
de nivelacion horizontal altamente progresivo y la asignacion de la administracién

tributaria en manos de los Linder desincentiva una administracion eficiente de los

tributos (Baretti et al., 2000).

El problema del tratamiento no uniforme de los contribuyentes existe a pesar de
los mecanismos de coordinacion establecidos para garantizar la uniformidad que
habiamos descrito anteriormente. Ello hace que Sevilla (2001) califique el sistema
de organizacion de la administracion tributaria en Alemania como
“paradigmatico” en relacién a las ineficiencias que genera un sistema de
administracién tributaria descentralizado, y relata las progresivas reformas que se
han ido realizando para centralizar la informacién y generar inspecciones
regulares que certifiquen la homogeneidad en el tratamiento de los contribuyentes

entre territorios (véase pags. 82-3).

Respecto de las distorsiones que puede crear un sistema de nivelacién
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interterritorial sobre la administracién tributaria, se ha de decir que este aspecto
no es solo de aplicacion a Alemania, aunque ahi sea especialmente distorsionante
(debido a la conjuncién de una elevada progresividad y, a la vez, visibilidad del
sistema de transferencias), y lo trataremos de nuevo en detalle en el Capitulo III
de la Tesis. En concreto, en Alemania, las distorsiones que provoca el sistema de
nivelacién son debidas a que de cada unidad monetaria que recauda un Linder en
su territorio s6lo una porcidn resta en su presupuesto, mientras que el resto sirve
para contribuir al sistema de nivelacién horizontal. Por tanto, ceteris paribus, los
Linder relativamente “ricos” seran capaces de retener menos recursos por cada
unidad de esfuerzo en la administracion tributaria, y esta porcion sera tanto menor
cuanto mas progresivo sea el sistema de nivelacion (i.e., mayor “tipo impositivo”
marginal). Esos desincentivos son cuantificados por Baretti et al. (2000) en,

aproximadamente, un 10% menos de recaudacion tributaria.

En conclusién, el sistema cooperativo aleman de federalismo fiscal esta en
entredicho respecto de la administracion tributaria descentralizada. La
descentralizacion de esas tareas provoca desincentivos en la gestion debido al
sistema de nivelacién horizontal y, por otro lado, genera que la informacién fiscal
no sea compartida plenamente entre los Linder. Sin embargo, ello no deberia
necesariamente requerir una reforma institucional radical de la administracion
tributaria, sino que, por ejemplo, respecto de la primera cuestion, bastaria con
crear un sistema de nivelacién horizontal que, basandose en mecanismos de
redistribucion interterritorial objetivos (es decir, no manipulables por los
gobiernos subcentrales), no impidiera que los Linder realizaran el esfuerzo
adecuado de gestion’', mientras que la segunda cuestion esta en vias de solucién a
través de centralizar el procesamiento de toda la informacién tributaria, la cual

una vez procesada, serd distribuira a todos los Lander.

! Véase Wurzel (1999), y la bibliografia de autores alemanes que alli se cita. Este autor
recomienda el disefio de las transferencias de nivelacién de suma-fija y con un horizonte
temporal multi-anual para evitar los actuales desincentivos.
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1.5.4. Suiza

Suiza estd compuesta por 26 Cantones (nivel intermedio de gobierno) y la
Confederacion (nivel central de gobierno). La soberania originaria reside en los
Cantones, cada uno de los cuales posee su propia Constituciéon, de forma que es
necesaria una enmienda constitucional cada vez que se atribuye un nueva
competencia al gobierno federal, requiriendo esta modificacién el consentimiento
tanto de la mayoria de los votantes como de la mayoria de los Cantones (Dafflon,
1998, pag. 14)”2. Asimismo, el poder de los gobiernos locales (municipalities)
viene marcado por la propia ley de cada Cantén. En el terreno fiscal, ha supuesto
que los Cantones hayan contado con una gran libertad para decidir la carga fiscal
dentro de su territorio y, ademads, su distribucién, al contar con la posibilidad de
acceder a varias fuentes fiscales (Dafflon, 1998, pag. 23). Ello hace que, por
ejemplo, los tres niveles de gobierno tengan competencias en la imposicion sobre
la renta. El limite a esta autonomia fiscal lo marca la Constitucién federal que
otorga competencias en materias de impuestos indirectos exclusivamente al

gobierno central.

Sin embargo, recientemente, se ha producido un proceso de harmonizacién fiscal,
por un lado, a través de una ley federal que entré en vigor el 1 de Enero de 1993
sobre la harmonizacién de los impuestos directos de los Cantones y gobiernos
locales y, por otro, a través de otra ley sobre la imposicién federal directa en vigor
desde el 1 de Enero de 1995 para tratar de armonizar los impuestos federales con
los de los Cantones. La primera de esas dos leyes ha tenido un periodo de 8 afios
para que fuera plenamente efectiva. Este proceso se ha llevado a cabo para

racionalizar y simplificar el sistema fiscal suizo (IFIC, 1999, pag. 8), aunque los

%2 Una peculiaridad del sistema democratico suizo es el uso habitual que se hace de la
democracia directa a través de referéndum. Asi, si en el sistema federal aleman, cualquier
afectacién del poder de los gobiernos subcentrales tenia que ser aprobada por una Camara
de representacion de los Lénder, en Suiza, no sélo se requiere una mayoria por parte de
los Cantones (en el Consejo de Estados), sino que dependiendo de cada Cant6n, también
se requerira una mayoria de los votantes.
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Cantones seguirin manteniendo la autonomia a través de fijar los tipos

impositivos nominales y las deducciones creadas con objetivos sociales.

En principio, cada nivel de gobiemo puede tener su propia administracién
tributaria. Pese a ello, “con el fin de controlar las economias de escala y de
conseguir una mayor coherencia en la practica fiscal, existen diversas formulas de
colaboracidén entre las tres partes que forman el Estado” (Dafflon, 1998, pag. 24).
Adicionalmente, los Cantones tienen la obligacién legal de recaudar los impuestos
federales directos y también participan en la gestion de los impuestos federales
que se retienen en origen y de los derechos del timbre. Sin embargo, dado que la
administracion federal no ejerce ningun control sobre esa gestion, en la practica,
existen tantas maneras de gestionar los impuestos como Cantones (i.e., 26
maneras). Ademas, debido a la multi-territorialidad de los hechos imponibles
relacionados con la actividad econémica, “la administracion fiscal descentralizada
crea problemas y conflictos. Estos ultimos se han resuelto, en un primer momento,
a través de la negociacion entre Cantones y, luego (con mayor frecuencia),
recurriendo a la jurisprudencia del Tribunal Federal de Justicia” (Dafflon, 1998,
pag. 24). Por su parte, las dos leyes anteriormente citadas sobre harmonizacion
fiscal iran minorando los problemas de cumplimiento fiscal por parte de los
contribuyentes, a través, por ejemplo, de la progresiva introduccién de impresos

estandarizados para las personas que han de declarar en mas de un Canton.

Por lo que respecta al efecto del sistema de nivelacién sobre la gestion tributaria
de los Cantones no existe evidencia empirica en ningin sentido ni entre Cantones
ni entre los gobiernos locales de un Cantén. En la actualidad, existen tres
programas de nivelacidon (subvenciones condicionadas, participacion en los
ingresos y las aportaciones de los Cantones para determinados gastos federales en
Seguridad Social). Para su calculo, se basan en la renta cantonal, en la inversa de
la carga fiscal de los Cantones y las comunas, los ingresos fiscales per céapita de

los Cantones y su comuna y una aproximacion a las necesidades de gasto. Por lo
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tanto, dado que los ingresos fiscales se incluyen en la férmula de cilculo de la
transferencia de nivelacion, pudiera ser que, al igual que en Alemania, existiesen

desincentivos a la gestion tributaria (Dafflon, 1998, pag. 34).

En resumen, podemos afirmar que el sistema suizo de federalismo fiscal es un
hibrido entre el sistema norteamericano y el aleméan, aunque en los Wltimos
tiempos, ha tendido mas hacia este ultimo sistema. Asi, respecto del sistema
aleman, se asemeja en que los impuestos federales sobre la renta son recaudados
por los Cantones y existe un mecanismo de nivelacion horizontal (aunque es
financiado por el gobierno central), mientras que, hasta el afio 2000, compartia
con EEUU el hecho de que la no-harmonizacién fiscal generaba unos mayores
costes de cumplimiento fiscal para los contribuyentes, especialmente para
aquéllos que operaban en mas de un territorio de la Confederacién. Finalmente,
otro aspecto que comparte con los EEUU en relacién a su sistema fiscal y que
afecta a la administracion tributaria es el hecho de que la coordinacién vertical se
consigue, en parte, mediante la asignacion de fuentes fiscales exclusivas a cada
uno de los niveles de gobierno, excepto en la imposicién sobre la renta de las
personas fisicas y juridicas, para lo cual se ha de recurrir, entonces, a otro tipo de

acuerdos verticales (Dafflon, 1998, pag. 26).
L5.5. China

Al igual que el caso de Canadd, la experiencia de China es especialmente
interesante pues sus relativamente recientes reformas (1994) han supuesto un
cambio radical en las relaciones intergubernamentales de ese pais que han
afectado a la estructura de los impuestos mas importantes, los sistemas de

. 5 i r 5 « s " . . 093
participacién en la recaudacién tributaria y a la administracion tributaria™. La

* El sistema de relaciones intergubernamentales chino es especialmente complicado. A lo
largo de toda esta seccién, utilizaremos principalmente y de forma indistinta los
documentos de Arora y Norregaard (1997), Bahl (1998) y Ahmad et al. (2000).
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consecuencia practica mas importante ha sido una recentralizaciéon (al menos,
nominalmente) de las actividades gubernamentales. Por su parte, la leccion mas
importante que se puede extraer de la experiencia China anterior a 1994 es, en
primer lugar, la importancia que se ha de conceder al disefio de los mecanismos
de devolucién de la recaudacion ya sea hacia el centro (sistema descentralizado) o
hacia los niveles subcentrales (sistema centralizado) para que los incentivos a la
recaudacién de los tributos sean los correctos y, en segundo lugar, la necesidad de
crear sistemas de control y/o incentivos que impidan la colusiéon entre los

administradores locales y los administrados.

Antes de describir el sistema fiscal, vale la pena decir que China es un Estado
unitario con cinco niveles administrativos, y politicamente controlado por el
Partido Comunista. Existen 31 unidades provinciales (22 provincias, 4 grandes
ciudades bajo control directo del gobierno central, y 5 regiones auténomas), por
debajo de ese nivel, se encuentras 335 prefecturas y ciudades al nivel de
prefectura, 2142 condados y ciudades al nivel de condado y un largo nimero de
municipios, distritos y pueblos (Ahmad et al., 2000). El analisis de la reformas
fiscales y de las relaciones intergubernamentales ha de cubrir dos periodos
claramente diferenciados: desde 1978 hasta 94, y desde entonces hasta la

actualidad.

El sistema fiscal chino es un sistema altamente centralizado en su disefio (base
imponible y tipos impositivos), lo cual no ha cambiado con la reforma de 1994.
Este sistema se basa y se ha basado, principalmente, en impuestos sobre el
consumo y, en menor medida, en impuestos sobre la renta de sociedades. Sin
embargo, antes de 1994 la administracion tributaria estaba, en gran medida, bajo
el control de la administracion provincial. Es interesante describir las

consecuencias de este hecho sobre la gestién del impuesto sobre sociedades.

El impuesto sobre sociedades comprendia, antes de 1994, a toda una familia de
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impuestos, dado que no recibian todas las empresas el mismo tratamiento fiscal
(diferentes tarifas, calculos de base y varios recargos diferenciales). Asi, “la
combinacién de una compleja estructura fiscal, la desigual calidad en el registro
contable de las empresas, la recaudacion, liquidacién e inspeccién que operaba
manualmente hicieron éste un impuesto especialmente dificil de administrar”
(Bahl, 1998, pag. 50). Para complicar todavia més la situacién, un “contrato”
entre el gobierno local y las empresas propiedad del gobierno central fijaba la
cuota que éstas tenian que pagar (véase nota al pie 42), cuantia que no pasaba por
el presupuesto y, ademds, generaba inequidad interterritorial, puesto que el
“beneficio” de este tipo de actividades diferia entre provincias, dada su diferente
estructura industrial, y ademas generaba incertidumbre en el funcionamiento de
las empresas. La reforma de 1994 supuso, de forma crucial, que este impuesto no
fuese compartido con el gobierno central (con lo cual cualquier practica anormal
de colusién entre empresas y el gobierno local sélo afectaria al presupuesto de
este 1ltimo), se eliminaron todos los tratamientos fiscales diferenciales, se redujo
el tipo impositivo marginal desde el 55% al 33% (que se consideraba demasiado
elevado) y se prohibieron los contratos vis-a-vis entre la administracién local y las

empresas publicas.

Como hemos argumentado en la imposicién sobre sociedades, el hecho de que
fueran los gobiernos locales los encargados de administrar los tributos del
gobierno central les confirié unos incentivos totalmente perversos para minimizar
la tasa de retorno de la recaudacién que debian realizar hacia el gobierno central.
Esta circunstancia debilité progresivamente la posicién financiera de éste (vid.
Bahl, 1998, pag. 53). De hecho, los acuerdos de participacién en ingresos entre el
gobierno central y los gobiernos locales se instauraron en 1980 para incrementar
los incentivos a recaudar por los gobiernos locales, pues con anterioridad a esa
fecha, toda la recaudacién iba a parar a manos del gobierno central. Hasta 1985,
consistieron en designar la recaudacién de cada impuesto como un “ingreso fijo

central” (para el gobierno central), un “ingreso fijo local” (para los gobiernos
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locales) o bien un “ingreso compartido”. En este iltimo caso, de cada unidad
adicional recaudada, el gobierno subcentral sélo se quedaba un porcentaje (uno
menos ese porcentaje se puede definir como el tipo marginal que sobre la
recaudacién soporta una provincia), el cual podia ser igual para todos los
impuestos o diferente entre ellos. Ello dio lugar a una amplia casuistica, en la cual
habia, por ejemplo, provincias que no sélo se quedaban toda la recaudacion, sino
que, ademds, recibian una transferencia de suma fija por parte del gobierno
central, mientras que otras dependian del efecto del tipo marginal (véase Tabla 1,
Knight y Shi, 1994). A pesar de ello, cabe decir que la existencia de diferentes
casos se basaba, en parte, en ciertas arbitrariedades negociadoras por parte del
gobierno central mas que, por ejemplo, en estimaciones de las necesidades de

gasto o capacidad fiscal relativa.

En 1985, se introdujo una pequefia reforma con la intencién de aumentar la
porcion de ingresos en manos de las provincias pobres. Asi, si una provincia
aumentaba el ingreso fijo local” en exceso de su gasto, una parte de ese ingreso
debia ser retornado al gobierno central. En caso contrario, una mayor proporcion
de “ingreso compartido” podria ser retenida por la provincia. Si incluso bajo esa
circunstancia, todo el “ingreso compartido” no era suficiente, la provincia recibia
normalmente una transferencia desde el gobierno central. Si bien se consiguio
reducir las disparidades fiscales, redujo el incentivo de las regiones mas dinamicas
a aumentar los esfuerzos recaudatorios (Vivek y Norregaard, 1997, pag. 12).
Finalmente, la tltima gran reforma antes de 1994, se produjo en 1988, la cual
produjo que la mayoria de provincias entraran en acuerdos negociados mediante
los cuales se fijaba una cuantia de recaudacién a mantener, restando el exceso
sobre ese fijo en manos de las provincias (a este sistema se le apodé “comiendo en
cocinas separadas”, Ahmad et al., 2000, pag. 4). Sdlo en tres provincias siguié
existiendo un tipo marginal del gobierno central sobre la recaudacion realizada

por la administracién local.
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La valoracién econémica que Knight y Shi (1994) realizan de este acuerdo es la

siguiente:

- El tratamiento no-uniforme de los gobiernos subcentrales no era ni

eficiente ni equitativo;

- La incertidumbre asociada con las reglas cambiantes y la negociacién

produjo desincentivos sobre la recaudacion de los gobiernos subcentrales;

- Se deberia haber previsto que las elevadas tasas de retorno que recaian
sobre ciertas provincias frenarian los incentivos a recaudar (especialmente

vélido para antes de 1988);

- Finalmente, las sucesivas produjeron una caida en la participacién del

gobierno central en la recaudacion total®.

Otro efecto realmente interesante fue la presencia, por un lado, de un “efecto
ratchet”. Dadas las sucesivas negociaciones del sistema de participacién
impositiva, un aumento inusitado en la recaudacién de una provincia debido a sus
esfuerzos en la administracion tributaria seria una sefial para que en las proximas
negociaciones entre el gobierno central y esa provincia, la tasa de retorno que
reclamara el primero fuese todavia mayor. Evidentemente, ante esa disyuntiva, de
nuevo, el incentivo apunta en la direccion de no generar esfuerzos adicionales
(Ahmad et al., 2000, pag. 4). Finalmente, Qiang (1995) también cita otro
problema de este tipo de acuerdos, cual es que dada la usual miopia de los
politicos, éstos tenderan a favorecer los proyectos econdmicos que les permita
aumentar el retorno en el corto plazo, y no favoreciendo con igual o tanta

intensidad aquellos proyectos que requieren de mayores niveles de inversion y

* En ese periodo, la participacién del gobierno central en la recaudacié:n total pasé del
38,5% en 1985 al 28% en 1992. Datos citados por Ahmad et al. (2000), pag. 5.
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cuya rentabilidad s6lo aparecera en el medio y largo plazo y, ademas, dio lugar a

barreras proteccionistas al comercio interregional (Ahmad et al. 2000, pag. 3).

Dada la grave caida de la participacion del gobierno central en la recaudacion y
también al hecho de que muchas provincias consideraban el sistema de
participacién impositiva como poco transparente e inequitativo (Bahl, 1998, pag.
55), se realiz6 una reforma que empez6 a tener vigencia el 1 de Enero de 1994,
con las siguientes caracteristicas (Vivek y Norregaard, 1997, pag. 19, y Tabla 2,
pag. 26):

- Se asignaba al gobierno central toda la recaudacion del impuesto sobre la
renta de las empresas de su propiedad, un impuesto sobre la actividad
econémica de los ferrocarriles y el negocio financiero, los impuestos

especiales, los impuestos de aduanas y el IVA sobre las importaciones;

- A los gobiernos locales se les asigno la recaudacion del impuesto sobre la
renta de todas las empresas que no pertenecian al gobierno central, los
impuestos personales y agricolas sobre la renta, el resto de impuestos
sobre la actividad econdmica, el IVA sobre las transacciones
inmobiliarias, impuestos sobre el uso urbano del suelo, impuestos sobre

efectos timbrados, e impuestos sobre transacciones menores.

- Bajo el nuevo sistema, la administracion tributaria local sélo tiene poder
para recaudar los impuestos locales, restando la responsabilidad de
recaudar los impuestos del gobiemo central y los compartidos en la
recientemente creada Servicio Fiscal Nacional (en inglés, National Tax

Service) a través de la Administracién Tributaria Estatal (SAT)®.

% Detalles sobre la organizacion interna y sobre los impuestos que administra el SAT se
puede consultar en http://www1.worldbank.org/publicsector/tax/coexistence.htm; Gltimo
acceso: 5/1/2002.
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Por tanto, ahora, cada nivel de gobierno administra sus. propios impuestos, y las
transferencias van desde arriba (gobierno central) hacia abajo (gobiernos locales).
Mediante este sistema, el gobierno central pretendia garantizar un ingreso minimo
a las localidades basado en la recaudacion de los gobiernos locales de 1993. Para
ello, la participacion en impuestos se basaria en una participacion en el IVA
(excepto en las situaciones citadas mas arriba) del 25% y el 75% para los
gobiernos locales y central, respectivamente. Uno de los objetivos de estas
reformas era incrementar la importancia de los ingresos del gobierno central (su
objetivo era llegar a obtener el 60% de todos los ingresos). No obstante, a pesar
del incremento puntual en 1994, dado el mejor comportamiento de los ingresos
locales sobre la renta (que incluye el de las sociedades) que el IVA, la
participacién de los ingresos centrales en el PIB ha disminuido mas que la caida
que también se ha producido en el ratio de ingresos local (Vivek y Norregaard,
1997, pag. 20). Ello hace que los expertos sobre el federalismo fiscal en China
sean escépticos respecto al éxito de las reformas llevadas a cabo en 1994. Entre
las reformas que siguen pendientes, se citan la necesidad de conceder més
autonomia tributaria y una correcta asignacién de las responsabilidades de gasto a
los gobiernos locales (en otro caso, éstos intentan obtener flexibilidad
presupuestaria a través de circuitos presupuestarios y se muestran totalmente
ineficientes en la provision de ciertos servicios, como la previsién social,
respectivamente), de crear un sistema de nivelacion horizontal que elimine las
disparidades fiscales en lugar de basar las transferencias en sistemas de
participacién impositiva (en 1996, ya se empezaron a establecer estos sistemas de

nivelacién, pero con un bajo nivel de financiacién).

En consecuencia, el caso chino ayuda a ejemplificar dos cuestiones clave sobre la
ATD: por un lado, el peligro de la posible colusién en el nivel subcentral entre los
administradores tributarios y los contribuyentes y, por el otro, los efectos
perversos sobre los incentivos a recaudar que se generan en tanto en cuanto el

sistema de transferencias sea contingente en los esfuerzos de la administracion
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tributaria. Para evitar estos efectos negativos, este pais ha optado por recentralizar
la administracion tributaria por lo que se refiere a los impuestos centrales y

compartidos.
1.5.6. Pais Vasco y Navarra

El tipo de relaciones intergubernamentales que existe entre las CCAA de Régimen
Foral —Pais Vasco (PV) y Navarra (NV)- y el Estado es totalmente distinto del que
rige las relaciones entre este tltimo y las CCAA de Régimen Comin. Asi, "... el
sistema foral se basa en un pacto (el llamado Concierto Economico, en el caso del
PV, o Convenio, en el caso de NV) por el cual las respectivas haciendas forales se
responsabilizan de los principales impuestos del sistema fiscal con cargo a los
cuales no tan solo financian las competencias que han asumido, sino que disponen
también de un margen de recursos financieros para transferir a la Hacienda
Central una cantidad (el cupo, en el caso del PV, y la aportacion en el caso de
NV) en concepto de pago por los servicios de titularidad estatal prestados en el
ambito de la respectiva Hacienda foral” [Monasterio y Suarez (1998), pag. 253] %°.
Por consiguiente, son las CCAA forales las que han de transferir una cuantia de lo
recaudado hacia el Estado, y no a la inversa como ocurre con las CCAA de
Régimen Comiin. Ademds, esa transferencia no estd insertada en un mecanismo
de nivelacién horizontal con el resto de CCAA, sino que se calcula en base a los
servicios que el Estado todavia presta en esas CCAA (entre ellos, destaca las
Relaciones Internacionales, la Defensa y las Fuerzas Armadas, los regimenes

aduanero y arancelario y el transporte de ambito o interés general).

En la CA del PV, son las llamadas Haciendas Forales las que operan en cada uno
de los territorios histéricos, Alava, Vizcaya y Guiptizcoa. Asi, a raiz de las

relaciones entre el PV y el gobierno central, los 6rganos forales de sus territorios

% El actual Concierto entré en vigor el 1 de junio de 1981 y su vigencia finaliza el 31 de
diciembre de 2001, mientras que el contenido del vigente Convenio entré en vigor el 1 de
enero de 1991, y la ley que lo desarrolla no especifica su fecha de caducidad.
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histéricos se hacen cargo de la gestion de los llamados tributos concertados
(IRPF, IP, Impuesto sobre Sociedades, ISD, Impuesto sobre Transmisiones
Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados, IVA®’, Impuestos Especiales y
Tributos locales). Para cada uno de estos tributos, la capacidad normativa puede
ser auténoma o comun a la del resto del Estado [véase en Monasterio y Suirez
(1998) la situacion particular de cada figura tributaria, pags. 260-72]. En cualquier
caso, la titularidad de esos tributos es de las diputaciones forales, de tal forma que
se crea un doble desequilibrio fiscal vertical, primero, desde las diputaciones
forales a la CA del PV y, después, como ya hemos dicho, desde ésta al gobierno

central.

En cuanto a la administracion de los tributos concertados por parte de las
diputaciones forales, legalmente, ésta es una potestad propia de los territorios
histéricos, y no una potestad delegada por el gobierno central, tal y como sucede
con la gestion de los tributos cedidos por parte de les CCAA de Régimen Comiin.
A pesar de ello, el Concierto recoge también una serie de principios de
colaboraci6n entre Administraciones tributarias, para mejorar la eficacia gestora y
evitar el fraude fiscal. El articulo 5.1 del Concierto prevé que “El Estado y los
Territorios Historicos, en el ejercicio de las funciones que les competen en orden a la
gestién, inspeccion y recaudacion de sus tributos, se facilitaran mutuamente cuantos
datos 'y antecedentes estimen precisos para su mejor exacciéon”. Sin embargo, este
tipo de mecanismos de colaboracion vertical no ha sido tan fluido como estaba
previsto (Libro Blanco, 1995, pag. 262). Asimismo, en el Concierto, se recoge el
tratamiento en el Impuesto sobre Sociedades y en el IVA para aquellas sociedades
que operen en territorio comiin y foral, las cuales deberan presentar declaracién a

ambas administraciones (art. 21 y 29, respectivamente).

% En el caso del IVA, los Territorios Histéricos pueden aprobar los modelos de
declaracién e ingreso, pero los cuales contendran al menos los mismos dgtos.(';ue los del
territorio comiin, y sefialar plazos de ingreso para cada periodo de liquidacion, que no
deben diferir sustancialmente de los establecidos por la Administracién del Estado.
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Dada la peculiaridad de las relaciones dentro de la Hacienda del PV, también ha
sido necesario crear un mecanismo de colaboracién a nivel horizontal. Asi, a
partir de la Ley 3/1989, de 30 de mayo, de Harmonizacién, Coordinacién y
Colaboracién Fiscal fue creado el Organo de Coordinacion Tributaria de
Euskadi®®. Esta compuesto por tres representantes del Gobierno Vasco y otros tres
de las Diputaciones Forales, uno de cada una de ellas. Su misién principal
consiste en impulsar la harmonizacién, coordinacién y colaboracién entre las
Diputaciones Forales en aras a lograr una mayor eficacia en la gestién tributaria.
Asimismo, tiene encomendada la emision de informes sobre proyectos de
disposiciones forales de indole tributaria y sobre cualquier otra cuestiéon de
naturaleza tributaria que le sea requerida por las instifuciones forales o

autondmicas.

El célculo de la cuantia a transferir desde la CA del PV hacia el gobierno central
(cupo) se realiza en funcién del coste de las cargas asumidas por el gobiemo
central en el PV (véase Capitulo II de la ley del Concierto). La distribucién de
recursos desde las haciendas forales a la CA del PV se lleva a cabo de acuerdo
con la Ley 27/1983 de Territorios Historicos y consta de dos fases. Primero, rige
un modelo de distribucion vertical, segiin la porcién relativa de competencias
ejercidas entre todas las diputaciones forales y el gobiemo vasco, se obtiene un
coeficiente de distribucién vertical. Este coeficiente se aplica sobre la recaudacion
global de ingresos concertados menos unos ajustes para obtener la transferencia
desde el conjunto de diputaciones forales hacia el gobierno vasco. En segundo
lugar, opera un modelo de distribucién horizontal de esa cuantia, donde los
criterios empleados para decidir la contribucién de cada diputacion foral a la CA
del PV son la renta y la capacidad fiscal relativa [en Monasterio y Suérez (1998),
pags. 279-82, se puede consultar en detalle este procedimiento]. Este esquema de

transferencia vertical pudiera producir desincentivos a la recaudacién ya que de

*® En http://www.euskadi.net/fiscalidad/organo_c.htm, ultimo acceso: 31/12/2001, se
puede encontrar mas informacion sobre este 6rgano.
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cada unidad monetaria recaudada por el conjunto de diputaciones forales un
porcentaje va a parar a las arcas de la CA del PV. Ademas, dado que esa
contribucion se distribuye en funcién de la capacidad fiscal y la renta,
esperariamos que afectara mayormente a las diputaciones relativamente ricas. Por
tanto, aunque no existe evidencia empirica al respecto, seria esperable que hubiese

el mismo tipo de desincentivos a recaudar que hemos descrito para Alemania.

Por su parte, los tributos concertados con NV coinciden sustancialmente con los
concertados con el PV, asi como las situaciones en que el contribuyente opera en
el territorio comin y foral que deberd presentar dos declaraciones. En lineas
generales, coincide también la metodologia de céalculo del cupo con el de la
aportacion tTitulo IT del texto del Convenio), de forma que “la contribucién de
Navarra al Estado consistira en una aportaciéon anual, como participacién de la
Comunidad Foral en la financiacién de las cargas generales del Estado” (articulo
46). El Convenio que regula las relaciones entre el gobierno central y la CA de
NV fijé también la creacion de una Comision Coordinadora de las relaciones
entre la Administracion del Estado y la Comunidad Foral de Navarra (articulo
61), entre cuyas competencias estan la de (a) realizar los estudios que se estimen
procedentes para una adecuada articulacion estructural y funcional del régimen
foral con el marco fiscal estatal, (b) facilitar a las Administraciones competentes
criterios de actuacion uniformes, planes y programas de informatica, (c) examinar
los supuestos o cuestiones que se hayan planteado en materia de inspeccién entre
la Administracién del Estado y la de la Comunidad Foral o (d) emitir los informes
que sean solicitados por el Ministerio de Economia y Hacienda, el Departamento

de Economia y Hacienda del Gobierno de Navarra y por la Junta Arbitral.

En definitiva, respecto de las CCAA de Régimen Comun, las CCAA de Régimen
Foral gozan de un elevado nivel de responsabilidad fiscal al poder disponer de
capacidad normativa y administrativa sobre sus ingresos tributarios, con las

limitaciones que marca la integracién en la Unién Europea. Sin embargo, a
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diferencia de Estados Unidos, los mecanismos de colaboracién no estin tan
perfeccionados al menos a nivel vertical y a nivel horizontal (con el resto de
CCAA). Por ultimo, hemos sefialado la posibilidad de que el sistema de
transferencias que opera dentro de la CA del PV genere el mismo tipo de
desincentivos a una administracion tributaria eficiente que sefialamos para el caso
aleman.

L.5.7. Valoracion global de la experiencia comparada

Tal y como citamos en la introduccién a esta seccion, no se puede recomendar la
reforma institucional de la administracion tributaria en un pais en base a la
experiencia comparada sin haber tenido en cuenta los condicionamientos iniciales
y estructurales de cada estructura federal. Ademds, como hemos podido
comprobar al describir diversas alternativas de organizacién que se han adoptado
en la practica, cada una de ellas tiene aspectos manifiestamente mejorables. En
consecuencia, en este punto, en base a cada experiencia comparada, en lugar de
destacar a una de ellas como el “6ptimo absoluto” que debiera servir de base para
una reforma, destacaremos las principales lecciones aprehendidas sobre aspectos

concretos de la administracion tributaria:

(i) Los acuerdos de colaboracion institucionales (muiltiples tanto en el
nivel horizontal como en el nivel vertical, en EEUU, o en Suiza) e
informales (e.g., es especialmente destacable el caso de la imposicién
sobre la renta de sociedades en Canada entre la CCRA, Alberta y
Ontario; nota al pie 37) son posibles y sirven para solventar los
problemas de coordinacion y solapamiento de las tareas de
administracion tributaria en un contexto federal, aunque por ejemplo,
en Alemania, éstos no hayan surgido. En cualquier caso, ain asi es
fundamental la creacion de una agencia comin que coordine y

automatice la informacion fiscal que afecta a contribuyentes en varios
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territorios (Alemania, recientemente)®.

(i) Si se opta por una administracién tributaria (parcialmente)
descentralizada, los sistemas de transferencias desde los gobiernos
subcentrales hacia el gobierno central, instrumentadas para compensar
el exceso de financiacién de los primeros (si existe), se debe realizar
sin generar distorsiones sobre los esfuerzos en la administracion
tributaria descentralizada (al contrario de lo que sucede en Alemania,
debido a la nivelacién horizontal, y China, en parte, por la baja
autonomia de los gobiernos locales que la intentan recuperar a través
de las labores de administracién tributaria y, en parte, también, por el
propio disefio de las transferencias que han de soportar un elevado tipo
marginal). Ademas, su disefio debe ser visible, transparente y estable
en el tiempo (para evitar arbitrariedades e incentivos negativos Inter.-
temporales, como ha ocurrido y ocurre en China). La mejor manera de
evitar el primer problema es crear sistemas de transferencias que se
basen en criterios objetivos, es decir, independientes de cada unidad
marginal recaudada por la administracién tributaria (tal y como sucede
en el Pais Vasco y Navarra), eso si, intentando mantener el
componente de nivelacién horizontal y vertical (el primero de estos
dos componentes es el que no se consigue entre las CCAA Forales y el
resto del Estado, pues ni el célculo del cupo o la aportacién incluye el
componente de redistribucion interterritorial, mientras que el segundo
componente se basa en un célculo objetivo, aunque beneficioso para

las CCAA Forales'®).

» Véase, sin embargo, la nota al pie 3 sobre la necesidad de conseguir que la informacién
esté a un nivel suficientemente descentralizado para facilitar su transmisién internacional,

OCDE (1998).

'% Monasterio y Suarez (1998), pag. 286.
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(iii)

(iv)

)

La creacion de una administracion tributaria profesionalizada puede
crear recelos entre los contribuyentes debido al elevado poder que
pudiera llegar a acaparar fuera del control politico. Para evitar esos
temores, y a la vez, conseguir todas las ventajas que se suponen a la
integracion en un ente profesional, es imprescindible dotar a la nueva
administracion tributaria de unos objetivos y una misién que dejen
fuera de toda duda que éstos se alinearan con el bienestar de la
colectividad y no se centraran exclusivamente en la consecucion del
maximo de recaudacién tributaria a cualquier “precio”, lo cual ha de
ser contrastable, por ejemplo, a través de un detallado informe anual
(este tipo de comportamiento se desprende, por ejemplo, claramente de
los primeros informes de la CCRA en Canadé; y de la reforma del IRS,
enfocada basicamente en la mejora de la atencidén al contribuyente,

pero calificada como “modernizacién”, y no “profesionalizacion’).

En el caso de un sistema fiscal descentralizado, es fundamental que se
dé una asignacién de fuentes impositivas entre niveles de gobierno que
no produzca solapamientos totales o parciales de bases imponibles
entre niveles de gobierno (Suiza, EEUU o las recientes reformas en
China) o exista un elevado grado de coordinacién entre niveles de
gobierno. En otro caso, sera inevitable que aparezcan externalidades
cruzadas entre niveles de gobierno que daran lugar a ineficiencias en la
administracion tributaria (o en el establecimiento de los parametros
fiscales nominales, si cada nivel de gobierno goza de capacidad

normativa).
Finalmente, el caso de China ha demostrado que existe un riesgo

evidente de colusion si se descentraliza la administracién tributaria y

no se establecen mecanismos adecuados de control.
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Tabla 1: Resumen de las principales caracteristicas de la administracion

tributaria en la experiencia comparada

Tipologia Capacidad Colaboracion Transferencias
' (3)

normativa contingentes
EEUU ATDY SI SI NO
Canadd ATc Si SI NO
Alemania  ATDY NO NO Si
Suiza ATD Si Si L
China ATC NO é NO
CCAA ATD Si i NO
de Régimen
Foral

® La Federacién y los gobiernos locales también administran sus propios
impuestos.

@ A pesar de la descentralizacién, la Federacién mantiene un elevado
grado de cooperacién con los Linder, siendo las oficinas regionales de
composicién mixta, y reservandose la Federacion la posibilidad de legislar
sobre cuestiones de la administracién de los Linder (previa aprobacién del
Bundesrat).

® Por contingentes queremos expresar si su cuantia es dependiente del
esfuerzo de la administracion tributaria subcentral.

La Tabla 1 pretende ser un resumen de las principales caracteristicas de la
administracién tributaria en los paises federales analizados. Alli donde no
disponemos de informacién o a partir de la que disponemos no hemos podido
obtener una conclusién definitiva, hemos optado por poner un signo de
interrogacién. Por ejemplo, en el caso de las CCAA de Régimen Foral, no
disponemos de evidencia reciente sobre si el nivel de colaboracién a nivel
horizontal y vertical para la transmisién de informacién fiscal es o no relevante.

En el Capitulo IT de la Tesis, retomaremos esta cuestion.
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Estas son las principales lecciones que hemos sido capaces de extraer de la
experiencia comparada. Por 1iltimo, si se analizan las reformas llevadas a cabo en
los tltimos tiempos, se observa una re-centralizacién de la administracion
tributaria (Canada y China) o de la informacién fiscal dentro del territorio
(Alemania), aunque, seguramente, este ultimo aspecto - el compartir la
informacién fiscal entre gobiernos- seria necesario incluso a nivel internacional
(Tanzi, 1998).

I.6. Conclusiones y guia de lectura para el resto de la Tesis

Este primer Capitulo ha pretendido analizar cada una de los criterios que debiera
cumplir la administracion tributaria en un contexto federal, y contrastar su nivel
de cumplimiento en varios paises representativos de estructura federal. Asi, los
criterios que hemos identificado han sido los siguientes: maximizacién de la
informacién cruzada y de los impuestos basados en el principio de residencia;
potenciacién de la coordinacion en cualesquiera de las actividades de la
administracion tributaria; contribucién a la mejora del proceso de rendicién de
cuentas de cada nivel de gobierno; minimizacion de los problemas de informacién
asimétrica; aprovechamiento de las economias de escala; y la minimizacién de los

costes de cumplimiento fiscal.

En la seccién 1.4.3., ya realizamos, a partir de los resultados del analisis de la
literatura, una valoracién global de los mismos en relacion a los diversos tipos de
organizacion institucional planteados en la seccién I.1. Los resultados no son
concluyentes, y ninguna forma institucional consigue el cumplimiento simultaneo
de todos esos criterios. Ademas, la eleccion de uno de ellos todavia necesitaria la
discusion sobre el mecanismo mas apropiado de reparto de la recaudacion entre
niveles de gobierno, si, como es previsible, cualquier forma institucional
implicara una redistribucién vertical o/y horizontal de la recaudacién. A partir de

los resultados que obtengamos en los siguientes dos capitulos, el Capitulo cuatro
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podra concluir con unas recomendaciones sobre la estructura institucional de la

administracién tributaria en Espaiia.

Tal y como explicamos en la primera seccién de este capitulo, el préximo tratara
sobre las externalidades cruzadas en la administracién tributaria, las cuales
apareceran si el reparto de tareas en un sistema federal ha provocado que varios
niveles de gobierno compartan figuras tributarias con bases impositivas
relacionadas. Asi, en concreto, analizaremos el caso en que un nivel de gobierno
(central) administra un impuesto sobre la renta personal y otro nivel de gobierno
(CCAA) administra un impuesto sobre el patrimonio (aunque pudiera referirse a
cualesquiera otro que complementara la imposicion sobre la renta). Los resultados
de ese Caﬁitulo, que se basarad en el anlisis teérico, serviran para resaltar la
importancia de la coordinacién y transmision de informacién, en otro caso, la
creacion de figuras tributarias con fines esencialmente de contribucién a la
eficiencia administrativa quedan seriamente puestos en duda. El andlisis teérico
de ese Capitulo se basa esencialmente en los modelos clasicos de evasion fiscal,
donde 1a probabilidad de inspeccion es aleatoria. Asi, el anélisis pionero en este
campo es Allingham y Sandmo (1972) y Yitzhaki (1974), aunque el reciente
trabajo de Engel y Hines (1999) se asemeja en su estructura mas al nuestro, ya que
trata de un modelo de evasion fiscal intertemporal, como ocurre en las decisiones
de renta y ahorro, que nosotros tratamos. Un excelente resumen analitico de las
principales cuestiones referidas a la evasién fiscal y, en general, a la

administracién tributaria, se puede encontrar en Slemrod y Yitzhaki (2000).

En cambio, el tercer Capitulo es esencialmente empirico, aunque su estructura
esta precedida de un marco tedrico que pretende justificar las principales hipotesis
a contrastar. La técnica empirica se basa en la metodologia de estimacion de
fronteras estocasticas de produccién, que permiten, de forma simultanea, obtener
los niveles de eficiencia técnica de las unidades de decision y explicarlos. En

nuestro caso, las unidades de decision se identifican con las delegaciones
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territoriales de cada CA y nuestro objetivo es explicar los niveles de eficiencia
técnica hallados en la gestién de los tributos cedidos. Asimismo, este tipo de
analisis permite verificar si existen economias de escala y cuin importantes son
éstas. Entre los factores explicativos que contrastaremos, estan las preferencias
partidistas, el ciclo politico electoral, los desincentivos por el sistema de
transferencias o el grado de asociacion entre el presupuesto publico y la
administracién tributaria. Los resultados mas significativos seran la poca
importancia de las economias de escala (que estan presentes) y los desincentivos
del sistema de transferencias (debido a un efecto renta). Sin embargo, una
aplicacion interesante de este Capitulo es demostrar la posibilidad de evaluacién
del comportamiento relativo de las administraciones tributarias a través de este
tipo de analisis de frontera. Un completo resumen sobre la literatura de los anélisis
de estimaciones de fronteras estocasticas se puede encontrar en Kumbhakar y
Knox-Lovell (2000), mientras que la técnica que utilizaremos nosotros aplicada a

datos de panel se puede consultar en Coelli, Rao y Battese (1997).
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Apéndice 1.1: Efectos de las externalidades cruzadas en la administracion

tributaria sobre el bienestar social

ALl.1 La ineficiencia social derivada de la no internalizacion de las

externalidades cruzadas en la administracion tributaria

El objetivo de este Apéndice es mostrar analiticamente los efectos de las
externalidades cruzadas sobre el nivel de esfuerzo que realiza cada administracién
tributaria por separado. Para simplificar el anilisis, en esta primera seccién del
Apéndice, supondremos que el objetivo de la administracion tributaria es la
maximizacién de la recaudacién bruta En concreto, para cualquier administracion,

su objetivo se materializa a través de la siguiente funcion:
H=H(T(S(E,X);Y,t)) [Al.1]

En el Capitulo III de la Tesis, volveremos a utilizar esta funcién para la tecnologia

101 1.a recaudacién

tributaria, que se basa en el trabajo original de Mayshar (1991)
tributaria es el output final de la administracién tributaria, 7. Sin embargo,
suponemos que este output es valorado por la administracion tributaria de acuerdo
con la funcién H(.), tal que H, >0 2 H,,, es decir, valora de forma decreciente

los incrementos obtenidos de recaudacién. El valor de ese output depende del tipo
impositivo nominal, ¢, y de la capacidad fiscal de los contribuyentes (para
simplificar el modelo, no explicitamos los inputs administrativos con que cuentan
los gestores tributarios), Y. Ahora bien, dadas todas esas variables, la
administracién tributaria puede forzar en mayor o menor medida el cumplimiento
tributario, S. El esfuerzo en garantizar el esfuerzo tributario (levantamiento de
actas de inspeccioén o precisa valoracién de los activos sujetos a tributacion), E,

sera la variable discrecional cuyo nivel decidira la administracién tributaria. A su

' En ese Capitulo, introduciremos los efectos de las transferencias intergubernamentales
en la eleccion de E.
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vez, el nivel de cumplimiento voluntario dependera de factores intrinsecos a los

contribuyentes, X.

La funcién [A1.1] recoge la situacion en que el nivel de cumplimiento fiscal para
esa administracién no estd afectado por las acciones de otra administraciéon. En
caso contrario, la funcién [A1.1] se transforma tal y como sigue:

H(T(S(E,E'\X);Y,t)) [A1.2]

donde E'es el esfuerzo de la administracién de otro nivel de gobierno. El caso
mas claro en que § dependerd de E’' es la situacion en que tanto una
administracién como otra administrasen exactamente la misma fuente imponible.
No obstante, también puede darse esa externalidad en el caso de impuestos
parcialmente interrelacionados, como el caso del IRPF, por un lado, y el ISD y el
IP, por el otro. Si suponemos que los inputs administrativos fueron ya fijados, la
decisién en el corto plazo que nos interesa analizar es la que se toma sobre E y
E’. En el primer caso, el nivel 6ptimo de esfuerzo para esa administracion, £ *, es

el siguiente:
H, IS; =0 [A1.3]

es decir, aquél en el cual el beneficio marginal es nulo'%. Sin embargo, se ha de
observar que tal decision no se ha tomado internalizando los efectos sobre la
funcién objetivo del otro nivel de administracion. Para ello, la eleccién de E se

deberia haber realizado a partir de la siguiente funcién objetivo:

H(T(S(E.E',X):;Y,t)+H'(T'(S(E'\E,X);Y,t')) [Al1.4]

' Obsérvese, sin embargo, que no necesariamente en el 6ptimo que surge de [A1.3] la
recaudacion tributaria marginal es nula (cima de la “curva de Laffer”). Por ejemplo, no
sera asi si la administracion tributaria esta saciada, H, — 0, para E .
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Entonces, el nivel 6ptimo social, £, se habria elegido tal que:
H, TS, +H,T,S; =0 [A1.5]

En consecuencia, la distorsion (i.e., la medida en que el nivel de esfuerzo estara

“alejado” del optimo social) serd tanto mayor cuanto mas valorada sea la

recaudacién marginal por parte del otro nivel de administracién, H,, y de la
importancia de la externalidad, Ty S,, esto es, tanto mayor cuanto mas

interrelacionados estén los impuestos gestionados por cada administracién y

mayor sea la importancia recaudadora de cada figura tributaria. Asimismo, el

signo de la externalidad sera positivo si, para £, H,T,S,>0. En ese caso,

E' <E". Exactamente a la inversa ocurriria si la externalidad es negativa. La
solucién [A1.3] es la que probablemente surge en la situacion actual de la
administracion tributaria en Espafia, mientras que la solucién [A2.5] es la que
deberia surgir a partir de la integracién en cualesquiera de las tres alternativas
institucionales que estamos proponiendo en el texto principal de este primer

Capitulo de la Tesis.

No obstante, el optimo social definido por la expresién [Al.5] merece un
comentario. Asi, pudiera ser E" se aproximara més al éptimo social que E™si, en
realidad, la administracién tributaria no persiguiera un comportamiento
maximizador del bienestar social. Es decir, en ciertas situaciones, puede ser
conveniente taimar los poderes del agente piblico de forma que, asi, su decisién
no se aleje demasiado del dptimo social: una ineficiencia puede estar justificada si

103

llega a compensar (parcialmente) a otra . Precisamente, en la siguiente seccion,

se demuestra una situacién en la que se verifica esta posibilidad.

1% Este tipo de argumentacién es muy similar a la que se sugiere en economia
internacional respecto de la mejora que supone la coordinacit:m imposifiva dependiendo
de si los gobiernos son benevolentes o siguen un comportamiento Leviatan (Edwards y
Keen, 1996).
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AL1.2. Una situacion en que puede ser beneficioso para la sociedad la no

internalizacion plena de las externalidades cruzadas

Una aplicacion interesante del razonamiento sobre la “compensacion de
ineficiencias” es el trabajo de Fuest (2000), en el cual las decisiones fiscales se
toman a partir de una negociacion bilateral entre politico y burdcrata. Entonces,
dados los objetivos de cada uno de ellos, si el burdcrata tiene mas poder en la
negociacion, las decisiones tienden a disminuir el bienestar social, y a la inversa.
Aplicando este razonamiento a la administracion tributaria, podriamos pensar que
si en la negociacién sobre, por ejemplo, el presupuesto que ha de gestionar la
administracion tributaria, los burdcratas tienen mas poder que el gobiemno, el
resultado sera un nivel ineficientemente elevado de esfuerzo en garantizar el
cumplimiento tributario — si suponemos que a mas presupuesto, mayor sera el
nivel de esfuerzo que podra realizar la administracién tributaria'®. Bajo ese
contexto, si pudiera ser eficiente que el burdcrata no dispusiera de todos los
instrumentos que confiere el sistema fiscal, es decir, no se aprovechase al 100%
de las economias de alcance.
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Analiticamente, siguiendo a Fuest (2000) ™, este resultado se puede demostrar

facilmente a través del siguiente problema de negociacién, que resolveremos

utilizando la clasica solucién de negociacion de Nash:

Q=(T(S(E) - T,)*(H(T(S(E) - T,) - C(E)"™ [AL.6]

donde aes el poder de negociacion del burdcrata (B), que busca obtener un

'% En realidad, esta negociacién estaria decidiendo los valores de (K,L), de manera que
cuanto mayor fuese su dotacion, estariamos asumiendo que mayor seria el valor de E. Por
ello, en lugar de resolver el modelo para (K,L), lo resolvemos directamente para E.

' Aunque los supuestos de comportamiento de este modelo son facilmente

interpretables, no los detallamos en este Apéndice. Al respecto, el lector interesado puede
consultar los razonamientos y bibliografia que aparece en Fuest (2000).
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presupuesto tal que se maximice el excedente sobre T, (éste es su “status quo” en
la negociacién o valor de amenaza, en inglés, threat point), y el cual nunca ve
saciada su satisfaccién privada ante un incremento marginal en su excedente (i.e.,
valora linealmente la recaudacion tributaria). Por su parte, el politico (P) también
busca maximizar su excedente, pero no valora igualmente cada unidad monetaria
recaudada (posiblemente, debido a que un incremento “excesivo” sobre la cuantia
presupuestada en la recaudacién le hace perder apoyo electoral) y, ademas,
contempla los costes de cumplimiento tributario, de forma que C, > 0(Mayshar,
1991). Obviamente, si a = 0, se obtiene la opcién preferida por el politico (cuyo
comportamiento identificard el Optimo social), mientras que si a =1, de la
negociacién surgiria la opcién preferida por el burdcrata. Si, como parece

razonable, a > 0, el valor de E que se obtiene de la negociacion es el siguiente:

a P
HTTSSE = CE = E?}S‘E E [Al?]

donde P y B son, respectivamente, los excedentes del politico y del burécrata.
Dado que TSSE§>0, el valor de E que surgira a partir de la expresion [A1.7]

serd mayor que el que surgiria cuando @ = 0. Es decir, el poder de negociacion
del burécrata producird un nivel de esfuerzo en la administracién tributaria

ineficientemente elevado en ausencia de externalidades cruzadas.

Sin embargo, como sabemos, ese equilibrio tampoco es el optimo social en
presencia de externalidades cruzadas. Entonces, si, a partir de este esquema de
negociacién bilateral, se procede a la integracién de la administracion tributaria, el

resultado sobre E seria el siguiente:

l-a

P o a Py
H,.T}S_.;-:CE-—IQ ?:GSEE_'[HT"'"__B_]TSSE [A1.8]
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Es decir, respecto del nivel que surge en [A1.7], ahora E es todavia mayor. Con
todo, para saber si la integracién ha supuesto una mejora en el bienestar social,
deberfamos relativizar el nivel que surge de [A1.8] respecto del 6ptimo social, que
definimos como aquella situacién en que P tiene todo el poder de negociacién

(a =0) y, ademas, se internalizan todas las externalidades (i.e., integracién de la

administracién tributaria):
H I8, =Cy—H.T,S,; [A1.9]

En consecuencia, el mayor nivel de esfuerzo se obtendria bajo un administracién
tributaria integrada donde el poder esté repartido entre burécrata y politico (mas
que compensa la internalizacién de las externalidades). Ese nivel de esfuerzo
pudiera llegar a ser preferido a la situacion en que el poder entre burdcrata y
politico esta también repartido, pero las externalidades no estan internalizadas. En

concreto, se puede demostrar que:

Resultado. Partiendo de una administracion tributaria donde el poder estd
repartido entre politicos y burdcratas, y en la cual no estin plenamente
internalizadas las externalidades cruzadas impositivas, serd socialmente
perjudicial una integracion de los procesos de administracion si:
o HEy
I,S.(P/B)+H,TS,

. En otro caso, el resultado es ambiguo.

Por tanto, a partir de este resultado, aparece claramente una relacién de
intercambio cuando se procede a la integracion, de forma que si las rentas de que
se llegard a apropiar el burdcrata son “excesivas” (respecto del valor de la
externalidad cruzada para el otro nivel de gobierno), sera socialmente preferible

sacrificar las ganancias de eficiencia derivadas de las externalidades cruzadas, y
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no proceder a la integracién'®, En otro caso, no necesariamente se recomienda la
integracién. Por iiltimo, el corolario que surge a partir de este resultado es

inmediato:

Corolario. Si la administracion tributaria esta plenamente controlada por
burécratas (a = 1), nunca serd beneficioso para la sociedad la integracion de los
procesos de administracion tributaria; y a la inversa ocurrird si estd totalmente

controlada por los politicos (a = 0).

De ¢ste, se deriva que si la integracién va a otorgar unos poderes “excepcionales”
a los burdcratas, por ejemplo, a través de profesionalizar la gestion, ésta siempre

ira en contra del bienestar social (véanse la nota al pie 14 y 15).

1% 1 .a demostracion de este Resultado es como sigue: la condicién que se obtiene sobre &
(donde las derivadas parciales estan valoradas en el valor de equilibrio que se obtiene en
la situacién no-integrada y donde el poder est4 repartido) recoge la situacién en que el
esfuerzo bajo una administracién tributaria no-integrada dominada.pgrcialwen_te por B
(situacién 1) es mayor que el que se llevaria a cabo bajo una administracion integrada
donde B no tuviera ningtin poder (situacién 2). En consecuencia, partiendo de la situacién
1, la integracién todavia produciria un esfuerzo mas alejado del que se lleva a cabo en la
situacién 2. En consecuencia, el bienestar disminuiria. En cambio, si el esfuerzo que se
lleva a cabo en la situacién 1 es menor que en la situacion 2, el resultado es ambiguo.
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Apéndice 1.2: Un analisis de casos: comparacion de los costes de
cumplimiento fiscal entre la administracion tributaria de las Comunidades

Forales y la Agencia Estatal de la Administraciéon Tributaria

El objetivo de este Apéndice es comprobar si existen diferentes niveles de
facilidad para un contribuyente a la hora de cumplir con sus obligaciones
tributarias (i.e., menores costes de cumplimiento fiscal), segiin trate con las
administraciones tributarias del Pais Vasco y Navarra (situacion descentralizada)
o con la Agencia Estatal de la Administracién Tributaria (situacion centralizada).
Este analisis nos servira para obtener evidencia sobre si la descentralizacién de la
administracion tributaria confiere incentivos a innovar, en nuestro caso, a través
de disminuir los costes de cumplimiento tributario, tal y como sugiere Sobel
(1997).

En concreto, este analisis lo realizaremos respecto de los tramites administrativos
en el pago y presentacion de declaraciones via telematica, la verificacién del
estado de las devoluciones y, finalmente, de la atencion que prestan las
respectivas administraciones en aclarar las dudas de sus contribuyentes. Para ello,
hemos hecho uso exclusivamente de la informacién que aparece en las siguientes

péaginas WEB de cada una de las administraciones tributarias'® :

e Diputacion Foral de Vizcaya: web.bizkaia.net/ogasuna

e Diputacién Foral de Alava: www.alava.net/es/hacienda.html

e Diputacién Foral de Guipiizcoa: www.gipuzkoa.net/ogasuna

e Comunidad Auténoma de Navarra: www.cfnavarra.es/hacienda

e Agencia Estatal de la Administracion Tributaria (AEAT): www.aeat.es

Dado que la facilidad de acceso a los servicios por parte del contribuyente se ha

de considerar como un bien en si mismo, en el caso de que exista algiin tipo de

197 Ultimo acceso: 2/1/2002.
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servicio y €ste no aparezca en la pagina WEB no lo hemos considerado en este
analisis. En la siguiente tabla, se muestran los resultados del ejercicio comparativo
impuesto por impuesto. En negro, aparecen sombreadas las zonas en las cuales
cada agencia presta sus servicios, o en gris, si el servicio se ofrece, pero con
ciertas peculiaridades. El resto de casillas (en blanco) significan que la agencia no
presta el servicio o bien que éste no es aplicable dado que esa agencia no tiene la

competencia en la administracion de ese tributo (casilla marcada con una cruz).

IP IRPF IS 1VA Especiales ISD ITPAJD IAE

Verificacion  Vizcaya
de Alava ~
devoluciones  Guipiizcoa
Navarra |
AEAT
Pago/ Vizcaya
Presentacion  Alava
de Guiptizcoa
declaraciones Navarra®
AEAT
Resolucion Vizcaya
de consultas®  Alava
Guipuzcoa®
Navarra
AEAT

a: Unica y obligatoriamente se puede presentar el [IVA mensual y su resumen
anual para las grandes empresas.

b: Excepto en Guiptizcoa, y de acuerdo con la informacién que aparece en las
respectivas paginas WEB, existe la posibilidad de realizar consultas telefonicas
sobre cuestiones tributarias. Ademas, con la excepcion de Navarra, en el resto, se
puede llevar a cabo una biisqueda por palabras de las dudas del contribuyente. Por
tltimo, en todas, se puede acceder al texto legal de cada impuesto.

¢: El sistema de informacién de Guiptizcoa es, con diferencia, el mas completo de
todos y de mas facil acceso, ya que, por ejemplo a través de Internet, es posible
también realizar consultas (no vinculantes) mediante una direccion de correo
electrénico especifica para cada impuesto, mientras que en el resto, existe una
tinica direccién de correo electrénico.
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A partir del analisis de este caso, se observa como la AEAT contribuye a aminorar
los costes de cumplimiento, como minimo, en la misma medida que el resto de
administraciones. Asi, todas ellas ofrecen un servicio de resoluciéon de consultas
muy completo, aunque el servicio de la Diputacién Foral de Guipizcoa es
especialmente completo. Precisamente, esta diputacién también ofrece un servicio
de verificacion de devoluciones y presentacion de declaraciones muy
perfeccionado. Respecto de esta tltima caracteristica, la diputacién foral presenta
unas estadisticas de utilizacién de este servicio muy relevantes: en 1996, un
18,76% del total de declaraciones de IRPF fueron presentadas a través de este
servicio, mientras que en 1999, este porcentaje ha llegado ya al 38,80%. En
cambio, el servicio que ofrece la AEAT es mas reciente, pues comenzd a ser

operativo desde 1999.

En conclusion, este analisis singular ha permitido inferir que, dado el
perfeccionado nivel de atencién al contribuyente por parte de Guipiizcoa, parece
ser que existen unos incentivos mas intensos en esta administracion que en el
resto respecto de mejorar la atencidn al contribuyente. Sin embargo, dado que la
AEAT se encuentra en una similar posiciéon y que el resto de administraciones
descentralizadas prestan un menor nivel de servicios que la AEAT, no se puede
concluir en este analisis que las agencias descentralizadas tienden a mostrar un
mayor interés en mantener unos costes bajos de cumplimiento fiscal. En cualquier
caso, para acabar de reafirmar estas impresiones, habria que contrastar la
informaciéon que aparece en Internet con un andlisis detallado de su

funcionamiento en la practica diaria.
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CAPITULO II: ANALISIS DE LA EVASION FISCAL EN UNA
ADMINISTRACION TRIBUTARIA NO-INTEGRADA. EL CASO DEL
IMPUESTO SOBRE EL PATRIMONIO COMO INSTRUMENTO DE
CONTROL DEL IMPUESTO SOBRE LA RENTA

iINDICE DEL CAPIiTULO: IL1. Objetivo del capitulo- 11.2. El Impuesto sobre el
Patrimonio como instrumento del control del impuesto sobre la renta; I11.2.1. Informacién
cruzada del Impuesto sobre el Patrimonio; 11.2.2. La experiencia comparada en el
Impuesto sobre el Patrimonio; I1.2.3. La experiencia espaiiola; 11.2.3.1. Los mecanismos
de colaboracién previstos por la Ley 14/1996, de Cesion de Tributos del Estado a las
CCAA; 11.2.3.2. Valoracion de los mecanismos de coordinacion- I1.3. Anélisis del
Impuesto sobre el Patrimonio: Un modelo de evasién fiscal con dos periodos; I1.3.1.
Marco de anélisis; I1.3.2. Evasion en presencia de dos administraciones tributarias;
[1.3.2.1. Combinaciéon de probabilidades de inspeccion; 11.3.2.2. El problema del
contribuyente; 11.3.2.3. Solucién del problema de maximizacion; I1.3.2.4. La rentabilidad
neta esperada de la evasion impositiva; 11.3.2.4.1. Definicion de la rentabilidad neta
esperada de la evasion impositiva; 11.3.2.4.2. La rentabilidad neta esperada y el nivel de
evasion impositiva; 11.3.2.5. Estatica comparativa; 11.3.2.5.1. Efecto de un incremento de
la probabilidad de inspeccion sobre la base declarada; 11.3.2.5.2. Efecto de un incremento
de la sancion por unidad de impuesto evadida; I1.3.2.5.3. Efecto de un incremento del tipo
impositivo nominal; 11.3.3. Evasion en presencia de una administracion tributaria
integrada; I1.3.3.1. Combinacion de probabilidades de inspeccién; 11.3.3.2. Solucion del
problema de maximizacién; I1.3.3.3. La rentabilidad neta esperada de la evasion
impositiva; 11.3.3.4. Estitica comparativa; I1.3.3.4.1. Efecto de un incremento de la
probabilidad de inspeccién sobre la cuantia declarada; 11.3.3.4.2. Efecto de un
incremento de la sancion por unidad de impuesto evadida; 11.3.3.4.3. Efecto de un
incremento del tipo impositivo nominal- II.4. Simulaciones numéricas; I1.4.1.
Metodologia; 11.4.2. Resultados de la estitica comparativa; 11.4.2.1. Variaciones en la
probabilidad de inspeccién; 11.4.2.2. Variaciones en la sancién unitaria; 11.4.2.3.
Variaciones en el tipo impositivo nominal; 11.4.2.4. Variaciones en la renta y en el
coeficiente de aversion relativa al riesgo- 11.4.3. Recapitulacion de los resultados de las
simulaciones y Ejemplos de Reformas Fiscales - IL.5. Resumen y conclusiones -
Apéndice II.1: Demostracion de que la congruencia de las declaraciones es Gptima-
Apéndice I1.2: Resultados completos de las simulaciones numéricas.
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En este capitulo, analizamos las decisiones de evasién impositiva en un contexto
donde existe un Impuesto sobre el Patrimonio y un Impuesto sobre la Renta
Personal que grava, entre otras fuentes de renta, los rendimientos del patrimonio.
Precisamente, la literatura tradicional de la Hacienda publica ha justificado la
existencia del primer impuesto, entre otras razones, como instrumento de control
de los rendimientos sujetos a gravamen en el Impuesto sobre la Renta Personal
(Kaldor,1956; Sandford, 1988). Demostramos analiticamente que, efectivamente,
la existencia de un Impuesto sobre el Patrimonio mejora los niveles de

cumplimiento fiscal.

Asi, la contribucion del capitulo es doble. Por un lado, enriquece anteriores
andlisis realizados sobre la evasion fiscal (Allingham y Sandmo,1972;
Yitzhaki, 1974), los cuales han sido cuestionados por los niveles tan elevados de
evasion que predicen respecto de los niveles reales estimados (Bernasconi,1998).
En nuestro caso, considerar, de forma simultdanea, la decision de evasion fiscal en
dos impuestos economicamente interrelacionados se ofrece como una explicacion
alternativa parcial a esa paradoja. Sin embargo, por otro lado, el capitulo
también concluye que para obtener mejoras en el nivel de cumplimiento
impositivo cuando existe un Impuesto sobre el Patrimonio y un Impuesto sobre la
Renta es imprescindible que exista una minima coordinacion institucional entre
administraciones tributarias. Este ultimo resultado es, sin duda, de aplicacion
directa a la actual organizacion institucional de la administracion tributaria en
Espafia y, en general, a la organizacion de la administracion tributaria en un
sistema federal cuando diferentes niveles de gobierno administran impuestos

economicamente interrelacionados.
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I1.1. Objetivo del capitulo.

En la actualidad, el Impuesto sobre el Patrimonio es un impuesto escasamente
utilizado por los paises miembros de la Unién Europea y, en general, por el resto
de paises de la OCDE. Sin embargo, es un impuesto del que se suele citar como
una ventaja caracteristica la de mejorar el control fiscal de las rentas sometidas a
gravamen en el Impuesto sobre la Renta Personal (Kaldor, 1956), tal y como
justificaremos convenientemente a lo largo de este Capitulo. Por ello, seria de
esperar que en aquellos paises donde el impuesto todavia esta vigente, ésa fuera
una caracteristica valorada y aprovechada en el sistema fiscal. En otro caso,
deberiamos concluir que el sistema fiscal o, mejor dicho, la administracién

tributaria no utiliza de forma eficiente todos los recursos a su alcance.

En este Capitulo, nuestro objetivo sera demostrar analiticamente hasta qué punto
el Impuesto sobre el Patrimonio puede ser util como instrumento de control de los
rendimientos sujetos a gravamen el Impuesto sobre la Renta Personal, y también
contrastar qué organizacion institucional de la administracién tributaria en un
sistema federal se muestra mas favorable al aprovechamiento de esas ganancias.
Para ello, desarrollaremos un modelo de evasién fiscal basado en los trabajos
clasicos de Allingham y Sandmo (1972) y de Yitzhaki (1974). Sin embargo, el
modelo sera ampliado al reconocer la complejidad de relaciones ante las que se
enfrenta el contribuyente-evasor'. En nuestro caso, se trata precisamente de la
decision, por un lado, de evadir en el Impuesto sobre el Patrimonio y, por el otro,
en el Impuesto sobre la Renta Personal (que incluye la tributacién de los

rendimientos del capital).

! En este sentido, nuestro estudio tiene mucho que ver con los anélisis de los incentivos
del sector publico sobre los ciudadanos bajo un enfoque multi-principal (véase, e.g.,
Martimort, 1996). Este tipo de enfoque reconoce la necesidad de considerar en los
analisis tedricos las complejidad de relaciones que, en la practica, se establecpn entre los
ciudadanos y el sector publico, entendido éste como una multitud de principales (e.g.,
diversos niveles de gobierno o diversos organismos piblicos estatales).
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Pocos analisis teéricos sobre la evasion fiscal han tratado la conexién entre
impuestos. Entre ellos, cabe citar el anélisis de Fedeli y Forte (1999) sobre la
conexion entre el Impuesto sobre el Valor Afiadido y el Impuesto sobre la Renta
Personal. No obstante, tales tipos de analisis son especialmente interesantes en
contextos federales donde diferentes administraciones tributarias administran
impuestos econémicamente interrelacionados. En consecuencia, nuestro andlisis
no solo ha de tener interés al estudiar de forma especifica las interrelaciones entre
el Impuesto sobre el Patrimonio y el Impuesto sobre la Renta personal, sino que
también puede tener validez para otro tipo de situaciones de interrelacién
impositiva en contextos federales’. Sin duda, reconocer y ampliar el contexto
donde se producen las decisiones de evasion fiscal también puede ayudar a
resolver la paradoja que plantean los modelos clasicos de evasidn fiscal al
comparar las diferencias entre los muy reducidos niveles de cumplimiento fiscal
que predice la teoria y los mucho mas elevados que se estiman a partir de la
realidad, y la cual desarrollaremos ampliamente en el capitulo (véase al respecto
Bernasconi, 1998, o Andreoni et al., 1998).

En definitiva, en este capitulo, al valorar la administracion tributaria en un sistema
federal, nos centraremos en las tareas de inspeccion fiscal. Centrdandonos en esta

tarea, podremos:

(i) determinar las pérdidas de eficiencia que se producen cuando existe
descoordinacién institucional entre diversos niveles de la administracion tributaria
en un sistema federal, y detectar de qué dependen estas pérdidas de eficiencia (es
decir, qué combinaciones de parametros fiscales consiguen los mayores niveles de

cumplimiento fiscal).

Para ello, analizaremos las interrelaciones existentes entre el Impuesto sobre la

? De hecho, Andreoni et al. (1998), pag. 835, enfatizan el andlisis de como integrar las
politicas de cumplimiento fiscal en un sistema federal como una de las areas mas
prometedoras de andlisis en el campo de la evasion fiscal.
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Renta de las Personas Fisicas y el Impuesto sobre el Patrimonio, impuesto sobre el
cual tanto la AEAT como las CCAA tienen potestades de inspecci6n. En tanto en
cuanto cada administracién tributaria no tenga en cuenta las externalidades
cruzadas que sus actuaciones producen sobre la otra y/o la comunicacién de
informacién sobre los resultados de las inspecciones entre ambos niveles de
administracién no sea plena, es de esperar que de las politicas de inspeccién que
realicen independientemente se obtengan unos resultados sub-6ptimos.
Recordemos que, en el Capitulo I, establecimos que la organizacién de la
administracién tributaria en un sistema federal debiera ser tal que, entre otros

objetivos, consiguiera:

- La maximizacion del intercambio de informacion entre administraciones

tributarias; y

- La coordinacién entre distintas administraciones respecto de cualesquiera
de sus actividades (en nuestro caso, cualquier parametro fiscal que afecte a

la decision de evasion fiscal).

El principal objetivo de este Capitulo sera analizar y mostrar qué sucede cuando

tales objetivos no se cumplen en relacion con las tareas de inspeccidn tributaria.

Ademads, al analizar la evasion fiscal como una decision en la cual el
contribuyente decide la cuantia de base declarada en funcién de dos declaraciones

tributarias interdependientes, un segundo objetivo del Capitulo es:

(ii) valorar en qué medida varian los resultados clasicos de la evasion fiscal
cuando se considera la decision de evasion fiscal simultineamente en dos
impuestos interrelacionados. Es decir, por un lado, comprobar si las reacciones
del contribuyente respecto de su nivel de cumplimiento fiscal ante variaciones en

la sanci6n unitaria, tipo impositivo nominal o probabilidad de inspeccion son las
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mismas tanto si se consideran las ventajas administrativas que confiere el IP como
si no se hace (analisis clasico). Por otro lado, constatar si los niveles de
cumplimiento fiscal aumentan de forma significativa al considerar la caracteristica
de control fiscal que se atribuye al IP (para ello, deberemos realizar unas

simulaciones numéricas).

La estructura del resto del Capitulo es como sigue: en la primera seccion,
desarrollamos la argumentacién teérica que justifica la introduccién de un
Impuesto sobre el Patrimonio como elemento de control de las rentas a declarar en
el Impuesto sobre la Renta, y describimos cual es la experiencia comparada y
espafiola respecto de esta figura tributaria. En la segunda seccion, llevamos a cabo
el modelo tedrico que nos permitird describir y analizar el comportamiento del
contribuyente cuando existe un Impuesto sobre €l Patrimonio y un Impuesto sobre
la Renta, planteado dos situaciones institucionales: una en la que no existe plena
transmision de la informacién respecto de las actuaciones inspectoras entre
administraciones tributarias en un sistema federal y otra en que la si existe. En la
tercera seccién, unas simulaciones numéricas nos permitirin confirmar y
ejemplificar los resultados obtenidos en el modelo teérico. El Capitulo concluye

con una seccion de resumen y conclusiones.

I1.2. El Impuesto sobre el Patrimonio como instrumento del control del

Impuesto sobre la Renta

11.2.1. Informacion cruzada del Impuesto sobre el Patrimonio

Como ya se ha comentado en la introduccién a este Capitulo — y también se hizo
en el Capitulo I de la Tesis Doctoral-, el Impuesto sobre el Patrimonio (IP) es una
figura tributaria que se suele justificar, entre otros motivos, por ser un instrumento
mas en poder de una administracién tributaria para controlar los rendimientos

sometidos a gravamen en el Impuesto sobre la Renta Personal (IR). El valor
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instrumental de este impuesto se explica por el hecho de que su declaracién es
capaz de proveer de informacion fiscal cruzada relevante para las declaraciones
del IR y del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD) a una administracién
tributaria. En concreto, las declaraciones patrimoniales que aparecen en el IP
generan la presuncién de rendimientos del capital que debieran haber sido
declarados en el IR, y a la inversa. Asi mismo, las declaraciones que aparecen en
el IP presuponen las cuantias patrimoniales que han de aparecer en las posteriores
declaraciones de los herederos o donatarios en el ISD’. Esta circunstancia fue
sefialada originalmente por Kaldor (1956), quien, en un contexto mas amplio,

argumentaba sobre estas ventajas y proponia que:

"Los cinco impuestos - sobre la renta personal, sobre las ganancias de capital,
sobre el patrimonio, sobre el gasto personal y sobre sucesiones y donaciones -
serian comprobados de forma simultanea, sobre la base de una tnica declaracién

comprensiva” (pag. 2).

A este sistema se le denomina de “auto-comprobacién” (en inglés, self-checking
system of taxes). La razén de este hecho se puede entender mejor si especificamos

la restriccion presupuestaria anual de un contribuyente de la siguiente forma:
Y=C+S§

donde Y es la renta sometida a gravamen en el IR, C es el gasto anual, sujeto a
imposicién en el Impuesto sobre el Gasto Personal (IG), y S es el ahorro anual,
que es gravado en el IP (estamos suponiendo que el contribuyente no disponia de

un nivel inicial de patrimonio). Por consiguiente, una disminucién en la

3 Cabe decir que este tipo de ventajas administrativas no tienen porque circunscrébirse
exclusivamente a la relacion entre el IP y el IR, como veremos mas adelante. Asi, por
ejemplo, en un contexto mas general, y sin concret?r las_ inter'relaciones, Slemrgd y
Yitzhaki (1995), al hablar de los costes de administracion tributaria, reconocen que ...13
recogida de informacion respecto de un impuesto podria facilitar la recaudacién de otro
(pag. 8), disminuyendo asi los costes de administracion del sistema.
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declaracién de base impositiva en el IG (IP) implica necesariamente un
incremento de la base declarada en el IP (IG). No obstante, una disminucién de la
declaracion de Y en el IR supone una disminucién en las declaraciones de los tres
impuestos (y en la de sucesiones, si el contribuyente ha fallecido en el afio fiscal,
o en la de donaciones si éste realiza una donacion en ese mismo periodo fiscal en
que se generd Y) *. Debido a esta tltima circunstancia, Shoup (1969) reconoce a
este sistema una limitada validez, y propone re-denominarlo como de “auto-
reforzamiento del sistema de penalizacién impositiva” (en inglés, self-reinforcing
penalty system of taxes). Ello es asi dado que, por ejemplo, si el contribuyente
evade impuestos en el IP, y es posteriormente descubierto, no sélo tendra que
pagar una multa en ese impuesto, sino también en el IR y/o en el IG. Es decir, el
sistema de impuestos afecta claramente al proceso de inspeccion fiscal al facilitar,
por un lado, las tareas de inspeccién de la administracion tributaria y, por el otro,
al imponer un mayor coste esperado al contribuyente en el caso de evadir en el IR.
Sin embargo, en un contexto federal, este reforzamiento del sistema de
penalizacién impositiva dependera de forma crucial de como estén asignados los
impuestos por niveles de gobierno y cual sea el grado de coordinacién y
comunicacién de los resultados independientes de los procesos de inspeccién

fiscal entre los diversos niveles de la administracion tributaria.

Respecto a la ventaja administrativa que confiere el IP, a parte de los ya citados,
ha habido otros muchos autores que también la han destacado y analizado: por
ejemplo, cabe citar a Prest (1967), Sandford y Willis (1975), Sandford (1988), o

Albi et al. (2000). Basicamente, la conclusién que estos autores obtienen respecto

* Por ejemplo, la utilizacién del IP como base para obtener las rentas presuntas de un afio
impositivo ha jugado un papel importante en Colombia, véase McLure, Ch. E. et al.
(1990), pags. 288-295. Recientemente, esta situacion ha sido aplicada también al sistema
fiscal holandés, aunque, a la vez, el IP ha sido derogado (para mas informacidn,
constltese URL: http://www.minfin.nl; dltimo acceso: 14/4/2002). Asi, a partir de la
reciente reforma fiscal holandesa, que opera a partir de enero de 2001, una parte de las
rentas del capital se calcularan a partir de un rendimiento presunto del 4% sobre el valor
del ahorro privado, sobre cuyo resultado se procedera a aplicar la tarifa impositiva del
impuesto sobre la renta personal.
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del sistema de “auto-comprobacion” es que cada uno de los impuestos citados més
arriba se reforzaria debido a las externalidades cruzadas entre todos ellos de tal
forma que, por ejemplo, la inclusién en el sistema fiscal de un IP seria més barato
que no incluirlo y administrar sélo un IR. Sin embargo, hay autores que, como
Shoup, dudan de la validez de este tipo de argumentacién, y concluyen que, en

lugar de introducir un IP,

"...una utilizacién mas eficiente de los recursos administrativos se podria obtener
concentrandose en la gestion del Impuesto sobre la Renta Personal..." (Goode,
1990, pag. 488).

Es decir, por un lado, tal y como nos sugiere Goode (1990), se podria valorar si,
en lugar de dedicar mas recursos a la gestién del IR, no es econdmicamente mas
eficiente incluir un IP con el inico objetivo de obtener aumentos en los niveles de
cumplimiento fiscal, aunque existen otras razones que, basandose en la eficiencia
y en la equidad, pueden justificar la introduccion de un IP. Sin embargo, por otro
lado, una vez tal impuesto ha sido introducido en el sistema fiscal, de acuerdo con
una u otra justificacién, parece indudable que debiera aprovecharse al maximo

como un instrumento 1til de control del cumplimiento fiscal en el IR.

Para resumir el contenido de esta seccién y enmarcar nuestro posterior anélisis
teérico, vale la pena citar las fuentes de informacién fiscal que genera el IP. Asi,

de acuerdo con Albi et al. (2000), se puede afirmar que:

".., el IP ayuda a la gestion del IRPF porque los elementos patrimoniales pueden
poner al descubierto rentas ocultadas que se hayan materializado en los mismos.
Por otra parte, los elementos patrimoniales ofrecen informacién sobre "presuntos”
rendimientos de capital a computar en el impuesto sobre la renta. Ademas, el
impuesto sobre el patrimonio facilita el control de las ganancias de capital

realizadas, ya que la realizacién implica la enajenacion de alglin elemento del
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patrimonio y, por tanto, quedard reflejada en una alteracién de la riqueza del
individuo" (pag. 226).

Por tanto, dejando de lado otros impuestos, entre el IP y el IR, existen tres fuentes

de informacion:

(i) Una elevada declaracién de patrimonio presupone la obtencién de rentas en el

pasado, que deberian haber sido declaradas en el IR;

(i1) La declaracién de patrimonio en el IP implica rendimientos presuntos del

capital a declarar en periodos posteriores en el IR;

(iii) Finalmente, el IP facilita la cuantificacion de las ganancias de capital que son

gravadas en el IR cuando se realizan mediante la enajenacion de los activos.

En el modelo teérico que nos servira para contrastar las ventajas administrativas
del IP, segiin sea el nivel de coordinacién en un sistema federal entre diferentes

administraciones, nos centraremos en el flujo de informacion (ii).

I1.2.2. La experiencia comparada en el Impuesto sobre el Patrimonio

Espaiia es uno de los pocos paises de la Union Europea donde esta vigente el IP.
Otros paises en los cuales todavia lo esta son Finlandia, Francia, Luxemburgo y
Suecia (véase, e.g., Iglesias, 2000; una referencia anterior sobre la experiencia
comparada puede encontrarse también en el completo informe para la OCDE de
Sandford, 1988). En la década de los 90, el IP ha sido derogado en Alemania
(1997), Austria (1994), Dinamarca (1997) e Italia (1998), y mas recientemente,
también lo ha sido en Holanda (2000), mientras que esta figura tributaria nunca ha
llegado a ser aplicada en Bélgica, Grecia, Irlanda, Portugal y Reino Unido, al
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menos en fechas recientes”.

Respecto a la estructura del impuesto en aquellos paises donde éste esta vigente,
el siguiente cuadro nos ofrece informacion detallada (se incluye Holanda, aunque
el IP fue derogado en el ejercicio fiscal 2000). El minimo exento en todos los
paises es relativamente elevado (su méaximo se da en Francia, donde el minimo
exento es de 716.471 €), excepto en Luxemburgo, donde éste es excepcionalmente
bajo (2.478 € para contribuyentes solteros y 4.957 € para casados). Por lo que
respecta al tipo impositivo, éste puede ser un tipo fijo (Luxemburgo, Suecia y
Holanda)® o consistir en la aplicacién de una tarifa progresiva (Espafia, Finlandia

y Francia).

En relacién con los objetivos planteados en este capitulo, es importante resaltar
que en esos paises, el IP es un impuesto estatal, administrado por el propio Estado
o por una agencia dependiente del mismo. La excepcion a esta situacién es
Espaifia, donde la recaudacién y administracion (inspeccion) del IP corresponde,
de forma compartida con la Agencia Estatal de la Administracién Tributaria, a las
CCAA.

La peculiar estructura institucional de la administracion del impuesto en Espaiia
hace necesario un analisis sobre si ésta permite materializar la ventaja
administrativa que hemos visto se suele citar a la hora de justificar su introduccién

(y/o mantenimiento) en un sistema fiscal. Mientras que en los paises donde el

5 Véase Seligman (1969) para una extensa revision de la evolucién histérica de los
sistemas fiscales, en los inicios de los cuales, dada la visibilidad de la base y, por tanto, su
facilidad de control administrativo, la imposicién sobre la riqueza jugaba un papel
fundamental.

6 Especialmente destacable es el caso de Suecia donde se aplica un tipo fijo proporciopal
tan elevado como del 1.5%. Ello significa que, por ejemplo, si la @ntabilidaﬁ del capual
es del 5%, el tipo impositivo nominal que sobre esos rendimientos c}ana la misma
recaudacién que el IP seria del 30%. Este tipo tan elevado, luego, deberia sumarse a la
presién fiscal que soporten esos rendimientos del capital en el IR.
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impuesto esta vigente, existe una relacién institucional directa entre el IP y el IR,
pues es el mismo Estado quien administra ambos impuestos y, ademds, quien
disfruta de su recaudacién (aunque, por ejemplo, en Suecia, el espacio fiscal del
IR es compartido entre el Estado y los gobiernos locales), en Espafia, ambos
impuestos son administrados por distintas administraciones y su recaudacion va a

parar a distintos niveles de gobierno.

En concreto, en Espaiia, el proceso de administracion del IP es el siguiente: las
declaraciones de IP son presentadas, junto con las del IRPF, en las oficinas de la
AEAT (Art. 14, apartado 3, de la Ley 14/1996 de Cesién de Tributos del Estado a
las CCAA). Posteriormente, la informacion contenida en esas declaraciones es
procesada informaticamente por la AEAT y remitida a las CCAA, asi como las
declaraciones en papel. En consecuencia, se puede decir que la AEAT posee tanta
informacién como desee del IP a partir de las declaraciones en papel presentadas
por los contribuyentes. Sin embargo, a posteriori, el que la AEAT reciba
informacién sobre los resultados de las inspecciones fiscales llevadas a cabo por
una CA en el IP dependera, en primer lugar, de los esfuerzos en inspeccionar por
parte de esa CA (es decir, de que exista informacién a transmitir) y, en segundo
lugar, de la fluidez en el intercambio de informacién entre ambas
administraciones. Igualmente, el que la CA reciba informacion de la AEAT sobre
inspecciones de IRPF que pudieran tener consecuencias sobre las declaraciones de
IP dependera de los mismos factores. En este tltimo caso, ademas, pudiera ocurrir
que la AEAT inspeccione declaraciones de IP a raiz de sus propias inspecciones
de IRPF, aunque tal tipo de accién estd condicionada por el hecho de que el
beneficio marginal para la AEAT de inspeccionar el IP es nulo, puesto que toda la

recaudacion obtenida iria a parar a manos de la CA.
(Es congruente esta estructura institucional de la administracién tributaria — en

concreto, de los procesos de inspeccion - con un aprovechamiento pleno del IP

como instrumento de control de las rentas sujetas a gravamen en el IR?
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Precisamente a esta pregunta trataremos de dar respuesta en la seccién 2 de este
capitulo. Antes de ello, en la siguiente seccién, describiremos con detalle los
mecanismos de colaboracién entre la Agencia Estatal de la Administracién

Tributaria y cada una de las CCAA, y valoraremos su funcionamiento.
11.2.3. La experiencia espanola.

I1.2.3.1. Los mecanismos de colaboracién previstos por la Ley 14/1996, de Cesién

de Tributos del Estado a las Comunidades Auténomas.

De acuerdo con el art. 14, apartado 1, de la Ley 14/1996, las CCAA, por
delegacion del Estado, se hacen cargo de la gestion, liquidacion, recaudacién e
inspeccién de los impuestos cedidos. Por consiguiente, existe de facto una
separacion institucional entre la administracion de los tributos cedidos y la de los
no cedidos (con la peculiaridad, precisamente, del IP, tal y como ya hemos
descrito anteriormente). Sin embargo, la citada ley, que sustituyé a la Ley
30/1983, prevé ciertos mecanismos de colaboracién entre la Administracion
Central y las administraciones territoriales’: por ejemplo, respecto a la funcién
inspectora, el articulo 14.3 afirma: "... los Servicios de Inspeccién de Tributos del
Estado podran incoar las oportunas actas de investigacién y comprobacién para el
Impuesto sobre el Patrimonio con ocasion de las actuaciones inspectoras que
lleven a cabo en relacion con el Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas..."®. Mas adelante, en ese mismo articulo, se dice que: "En relacién con el
Impuesto sobre el Patrimonio, la Agencia Tributaria Estatal y la de la Comunidad
Auténoma colaboraran facilitindose medios personales, coadyuvando a la

inspeccién e intercambiando toda la informacién que se derive de las

7 Véase también Montero et al. (2000) para un tratamiento completo de tales mecanismos
de colaboracion.

® Esta posibilidad de colaboracién estd también contemplada en el art. 67_dcl RD
939/1986, de 25 de abril, sobre el Reglamento General de la Inspeccién de los Tributos.
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declaraciones, censos y actuaciones efectuadas por la Inspeccion".

Por su parte, el articulo 21, sobre la Colaboracion entre Administraciones, detalla

mecanismos de coordinacion especificos. En particular, las administraciones:

a) Se facilitaran toda la informacion que mutuamente se soliciten, estableciéndose

los mecanismos de intercomunicacién precisos.

b) Los servicios de Inspeccion prepararan planes de inspeccion coordinados en
relacién con los tributos cedidos, sobre objetivos y sectores determinados, asi

como contribuyentes que hayan cambiado su residencia o domicilio fiscal’.

c¢) Las autoridades, funcionarios, oficinas o dependencias de la Administracion del
Estado o de las CCAA no admitiran ningin tipo de documento que le sea
presentado con una finalidad diferente de su liquidacion y que contenga hechos
imponibles sujetos a tributos que otra Administracion haya de exigir, sin que se

acredite el pago de la deuda tributaria (...).

d) La AEAT podra convenir con las CCAA la aportacioén por estas de los medios
materiales o financieros para la mejora de la gestion del IRPF y el IP.

e) El Estado arbitrara los mecanismos que permitan la colaboracion de las CCAA
en los acuerdos internacionales que incidan en la aplicacion de la presente ley en

cuanto afecten a las competencias tributarias de ellas.

Ademas, a raiz de la mayor participacién de las CCAA en la recaudacién del

IRPF, y desde 1996, también con un relativo margen de autonomia tributaria

? La Resolucién de 27-10-98 cred la Oficina Nacional de Investigacion del Fraude, y
aunque una de las funciones del Equipo Central de Informacion es la canalizacién del
intercambio de informacién con otras Administraciones Publicas nacionales,
supranacionales o extranjeras, las CCAA no estan representadas en esta Oficina.
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sobre esa figura, se crearon mecanismos de participacién de las Administraciones
territoriales en la gestion de ese impuesto. En concreto, se creé la Comision Mixta
de Coordinacion de la Gestion Tributaria (art. 33) (de ahora en adelante,
Comision Mixta) y los Consejos Territoriales de Direccion para la Gestion
Tributaria (art. 34) (a partir de ahora, los Consejos Territoriales). Estas nuevas
instituciones vienen a sustituir a la Comision Mixta de Gestién del IRPF y a los
Organos de Relacién por cada Comunidad Auténoma de régimen comun, las
cuales fueron creadas en el marco del sistema de financiacién para el periodo
1992-1996 (véase la Ley 21/1993, de 29 de diciembre, de Presupuestos Generales
del Estado, articulo 103). Durante su periodo de vigencia, el funcionamiento de
ambas instituciones fue valorado como "... muy desigual, tanto en lo relativo al
nimero dé reuniones celebradas, como en lo concerniente a los problemas
abordados" (pag. 37 del Acuerdo sobre financiaciéon autonémica para el
quinquenio 1997-2001, Consejo de Politica Fiscal y Financiera). Debido a ello, y
a que, respecto al sistema de financiacién anterior, el nuevo confiri6 mayores
grados de autonomia tributaria a las CCAA se ha justificado la creacién de la

Comision Mixta y los Consejos Territoriales.

Por 1ltimo, en el presente acuerdo de financiacion autonémica, vigente desde
enero de 2002, se considerd la necesidad de involucrar todavia mas a las CCAA
en la gestion de la AEAT y, a la vez, de fortalecer los mecanismos de
coordinacién en aras a la obtencién de mejoras en la gestion tributaria. Para ello,
se han sustituido los anteriores drganos, y se han creado el Consejo Superior de
Direccion de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria y las Unidades
Regionales de Coordinacion con las Administraciones Tributarias. Cada uno de
estos organismos tiene un amplio listado de funciones (véase punto 9 del texto del

Acuerdo). Entre sus principales objetivos, cabe citar:

a) Reforzar y ampliar la participacién de las Comunidades y Ciudades Auténomas

en la toma de decisiones de la Agencia Estatal de Administracién Tributaria,
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porque la gestion desarrollada por la Agencia afecta a una parte mas importante

de los ingresos presupuestarios de las Comunidades Auténomas.

b) Mejorar la ejecucién del Sistema Fiscal por la via del intercambio de
informacién y colaboracion con las Comunidades y Ciudades Auténomas,
mediante la introduccién en la Direccién de la Agencia de nuevos miembros que
permitan una toma de decisiones mas participada.

c) Obtener mejoras comunes en la gestion que desarrollan las distintas
Administraciones Tributarias.

I1.2.3.2. Valoracion de los mecanismos de coordinacion.

A pesar de la previsién legal de multitud de mecanismos institucionales de
colaboracidn, ha existido un consenso general en el hecho de que, al menos hasta
1996, no hubo suficiente coordinacién entre administraciones. Costas (1994), por

ejemplo, comentaba que

"la colaboracién entre administraciones, al observar los informes de la Inspeccion
de los servicios del Ministerio de Economia y Hacienda contenidos en los
proyectos de la ley de presupuestos'®, parece ser inexistente, si bien la situacién
queda parcialmente atenuada mediante contactos personales y, en menor medida,

institucionales" (pag. 64).

Mas taxativo fue el Informe sobre el fraude (1994), el cual afirmaba que

' De acuerdo con el articulo 12.2 de la Ley 14/1996, "La Inspeccién General del
Ministerio de Economia y Hacienda realizara anualmente una inspeccién de los servicios
y rendird informe sobre el modo y la eficacia en el desarrollo de las diversas
competencias asumidas por delegacién por la CA de que se trate respecto a los tributos
los rendimientos de los cuales se cede. Dicho informe se uniré a la documentacién de los
Presupuestos Generales del Estado".
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"la realidad presenta graves defectos, tanto en la labor de gestion como de
informacion, que han sido reiteradamente puestos de manifiesto en los informes
anuales de la Inspeccién General del Ministerio de Economia y Hacienda,..., de la
lectura de los cuales se desprende la préctica inoperatividad de tales mecanismos

de coordinacion y las graves debilidades de éstos" (pag. 131).

Ademas, dicho informe citaba, de forma muy coherente, las posibles disfunciones
que se pueden generar por la administracion tributaria de ambas fuentes tributarias
por entes independientes o que, al menos, no mantuvieran estrechas relaciones de

colaboracién. De acuerdo con sus palabras,

"..la correcta aplicacion de un sistema tributario requiere, precisamente por
tratarse de un "sistema", no sélo resolver adecuadamente la relacion normativa
entre los diversos tributos y sus definiciones, sino también la forma, eficacia e
intensidad de su gestién, ya que la resolucion asistematica de las anteriores
relaciones puede abrir, en mayor o menor medida, las puertas al fraude" (pag.
129).

Por tanto, el citado informe detecta dos vias a través de las cuales pueden surgir

problemas:

a) La posibilidad de que la eficacia, intensidad y rigor de aplicacién de los tributos

sean diferentes entre unos y otros agentes gestores, y

b) La posibilidad de que la administracién diferenciada se traduzca en velos al
flujo de informacion, necesaria para la conexion de la aplicacién de los tributos

dentro de un mismo sistema (pag. 130).

La segunda via citada de problemas se produce por la falta de incentivos a la hora

de transmitir informacién a la otra administracién (aunque, por ejemplo, tales
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canales de informacidn estén previstos en la legislacién nacional; véase la seccién
anterior), en ausencia de los cuales una administracién particular no sera tan
diligente en las tareas de administracion tributaria como seria Optimo desde el
punto de vista del conjunto de administraciones. Por su parte, la primera via tanto
puede ser debida a una falta de incentivos, como a una mala administracion per
se, como a la existencia de unas preferencias u objetivos diferentes entre
administraciones tributarias en relacién a las politicas de gestién (incluida la de
inspeccién). En consecuencia, atin existiendo una comunicacioén fluida entre las
administraciones tributarias, se pueden producir ineficiencias en el sentido de que
una administracion tributaria no realice suficiente esfuerzo en la realizacion de las
tareas de inspeccién, pues no tiene en cuenta que esas tareas pueden llegar a

generar ingresos en las dos figuras tributarias, y no sélo en su favor.

El informe sobre el fraude afirma, ademas, que

"desde el punto de vista del fraude en la imposicién estatal, los efectos mas
importantes de la gestién e informacién derivada de los tributos cedidos se
materializan a través de los impuestos de base patrimonial (IP, Impuesto sobre
Sucesiones y Donaciones e Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales),
particularmente por las funciones de control de las posesiones patrimoniales y los
cambios ocurridos en tales impuestos, asi como por la translacién, condicional o
incondicional, de los valores determinados en la liquidacién de estos tributos en el
ambito de la imposicion personal, para la determinacion del beneficio, plusvalias,
etc." (pag. 131)".

Finalmente, el Informe sobre el actual sistema de financiacion autonomica y sus

problemas (1995) concluye que

"' Véase también para otras interrelaciones entre los tributos cedidos y los estatales las
citadas por Costas (1994).
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"... segin las CCAA, la Agencia Tributaria y el Centro de Gestién Catastral no
atienden sus peticiones (de intercambio de informacién tributaria). Por su parte, la
Administraciéon Central también se muestra critica con las CCAA en cuanto a

intercambio de informacién se refiere,..." (pag. 53).

Sin embargo, en fechas mas recientes, y en relacion a la valoracién del
funcionamiento de los mecanismos de colaboracién creados en 1996, la Memoria

de la Administracion Tributaria del afio 1999 afirma que:

"Con las Comunidades Auténomas de régimen comiin se continuaron realizando
intercambios de informacion en desarrollo de los acuerdos de la Comisiéon Mixta
para la Gestién Tributaria" (pag. 418). Ademas, "en esta linea de colaboraci6én en
apoyo de la inspeccion de las CCAA, se siguieron desarrollando nuevas
herramientas de andlisis e investigacién y cruces de informacién dirigidos a la

seleccion de contribuyentes" (pag. 419).

Por tanto, a partir de la sucinta informacién que aparece en la Memoria de la
AEAT, parece que en los tltimos tiempos, las relaciones de colaboracién vertical
entre administraciones a la hora de compartir informacién fiscal son
satisfactorias'2. Siendo asi, el modelo tedrico que mas se aproximaria a la realidad
espaifiola actual sera el que desarrollaremos en la seccién I1.3.3. Esta situacion es
confirmada por el texto del Acuerdo del Consejo de Politica Fiscal y Financiera
para el actual Sistema de financiacion de las Comunidades Auténomas de

Régimen Comun, en el cual se afirma que:

“La tarea desempefiada hasta ahora por estos ¢6rganos [Comision Mixta y

12" Asimismo, por ejemplo, a partir del Plan de Inspeccién de la Direccién General de
Tributos de la Generalitat de Catalunya para el afio 2002, se puede comprobar como para
la realizacion de actuaciones inspectoras en el IP y también en el ISD, se prevé la
utilizacién de bases de datos provenientes del IRPF (véase la Introduccién del citado Plan
en URL: http://www.gencat.net/economia/tributs/inspec_2002.htm; ultimo acceso:
16/4/2002).
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Consejos Territoriales] ha sido util y fructifera, porque han sido O6rganos
habituales de relacién y coordinacién eficaz entre la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria y las Administraciones Tributarias de las Comunidades
y Ciudades Auténomas” (pag. 79).

Sin embargo, tal y como ya hemos visto sefialaba el Informe sobre el fraude, op.
cit., es importante tener en cuenta que la existencia de relaciones de intercambio
de informacién entre administraciones y, ademas, que éstas sean fluidas y basadas
en el automatismo (es decir, que no dependan de decisiones discrecionales por
parte del personal de cada administracion, tal y como se justificé en el Capitulo I
de este Tesis), es s6lo uno de los dos requisitos para una eficiente administracién
tributaria, el segundo es que los esfuerzos de inspeccién y, en general, los
parametros impositivos (que incluyen los tipos impositivos nominales), que llevan

a cabo cada administracion se sitiien a un nivel socialmente 6ptimo.

Es decir, por un lado, el intercambio de informacién genera, efectivamente, un
impacto directo positivo hacia la otra administracién tributaria, a partir de la
comunicacién de hechos imponibles relevantes para la otra administracién que no
fueron declarados en su momento por el contribuyente. Sin embargo, por otro
lado, las tareas de inspeccion de una administracién tributaria también pueden
provocar un impacto indirecto al generar aumentos en el nivel de cumplimiento
fiscal de todos los contribuyentes (no s6lo de aquellos que han sido
inspeccionados) a través de un "efecto anuncio". Entonces, en tanto en cuanto sea
Optimo para el contribuyente ser congruente en sus dos declaraciones (IP ¢ IRPF),
tal y como demostraremos en el Apéndice II. 1, este hecho sera también favorable
para ambas administraciones. Pero, para que este ultimo impacto se realice, cada
administracion tributaria debera decidir la intensidad de sus inspecciones teniendo
en cuenta que éstas también generan un impacto positivo indirecto sobre la
recaudacion de la otra administracion, en otro caso, los niveles de inspeccién que

lleven a cabo en la figura tributaria que administran sera inferior al nivel éptimo
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social.

En conclusién, si una administracién tributaria sélo tiene en cuenta el impacto
directo (descubrimiento y posterior comunicacion de fraude preexistente a través,
por ejemplo, de compartir una base de datos comiin), no se llegaran a aprovechar
todos los efectos positivos de una administracién coordinada entre el IRPF y el IP
en tanto en cuanto, como es esperable, los contribuyentes respondan a las
combinaciones de probabilidades de inspeccién de ambas administraciones
(impacto indirecto). Especialmente a través de las simulaciones numéricas que
llevaremos a cabo en la seccion 4, podremos discernir la importancia relativa de
cada uno de esos dos factores, el impacto directo (i.e., nivel de coordinacién entre
administraciones) y el impacto indirecto (i.e., combinacién de probabilidades de
inspeccion en cada uno de los impuestos y, mas en general, de los parimetros
fiscales, que incluyen también los tipos impositivos nominales y las sanciones
fiscales), que han de condicionar la eficiencia de la administracién tributaria
respecto del nivel de fraude fiscal en IP e IRPF.

IL.3. Analisis del IP: Un modelo de evasion fiscal con dos periodos

El objetivo del presente analisis es analizar el comportamiento del individuo ante
la evasion fiscal en presencia de dos impuestos, un Impuesto sobre el Patrimonio
(IP) y un Impuesto sobre la Renta Personal (IR), y verificar si se dan
disminuciones o aumentos significativos en el nivel de evasion fiscal al comparar
esa situacidn con una situacion en la que sélo existe un IR. Por otro lado, también
analizaremos cémo, en un sistema federal, variara el nivel de evasién impositiva
de acuerdo con el grado de coordinacion entre las administraciones tributarias que
administran cada uno de los dos impuestos. El grado de coordinacién sera un dato
exégeno en nuestro analisis, de forma que contemplaremos dos situaciones
extremas: imperfecta coordinacion y plena coordinacion o integracion

institucional.
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I1.3.1. Marco de anadlisis

En el modelo tedrico que nos servira para analizar las ventajas de un IP como
instrumento administrativo de control fiscal, vamos a considerar la presencia de
tres agentes: el gobierno, por debajo del cual se encuentra la administracion
tributaria y, finalmente, los contribuyentes, que son forzados por parte de la
administracion tributaria a cumplir las obligaciones tributarias establecidas por el
gobierno'®. Seguidamente, describimos las caracteristicas relevantes en nuestro

analisis de cada uno de estos tres agentes.

Contribuyente. Suponemos un individuo que vive durante dos periodos: en el
primero de ellos, obtiene rentas del trabajo, Y, de las cuales, una parte las dedica a
consumo privado, C,, otra a pagar impuestos y el resto a ahorrar, S; en el segundo
periodo, el individuo obtiene renta sélo a partir de los rendimientos del ahorro
generado durante el primer periodo, 7S, siendo r su tasa de rentabilidad. Los
rendimientos obtenidos, junto con el ahorro, son totalmente consumidos en ese
segundo periodo, C,, en el cual se ha de pagar por los rendimientos obtenidos de
S en el IR. En consecuencia, analiticamente, en cada uno de los dos periodos

vitales, la restriccion presupuestaria del individuo en valor actual es la siguiente:
Y=C+S+t,S+1,Y [1]

S+r) _ G +IRrS 2]
1+r 1+r 1+r

donde utilizamos el parametro » para transformar en valor actual las cantidades

" Para evitar afiadir complejidad innecesaria a los propésitos del modelo, no hemos
considerado en el andlisis a los inspectores fiscales, los cuales, sin duda, pudieran llegar a
mostrar intereses contrapuestos a los de la administracién tributaria bajo, por ejemplo,
situaciones de soborno por parte de los contribuyentes. Véase sobre este tema, por
ejemplo, Hindriks et al. (1999).
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monetarias del segundo periodo; ¢,y ¢, es el tipo impositivo (marginal) sobre el
ahorro o patrimonio y sobre la renta personal (en el primer periodo, la base
impositiva estd constituida por las rentas del trabajo y en el segundo, por los
rendimientos del ahorro), respectivamente. Asi, a partir de la combinacién de las
dos restricciones presupuestarias, [1] y [2], podemos obtener la restriccion

presupuestaria inter-temporal del contribuyente:

Y-:,Y-:,S—‘*'S =C, s L2 (3]
1+r 1+r

Por otra parte, el individuo objeto de anilisis es un individuo racional, que
maximiza su propio bienestar y, en tanto en cuanto sus fuentes de renta estén
sujetas a imposicién, suponemos que "predispuesto a la deshonestidad,..., [pues]
no antepone su responsabilidad ante el Estado a sus intereses personales" [Cowell,
1998, pag. 2]. Ello provoca que esté dispuesto a evadir impuestos siempre que le
sea financieramente rentable. De hecho, ésta sera la decision que analizaremos en
este Capitulo al analizar su cuantia de base declarada en el IP y en el IR. Para
simplificar el analisis, suponemos que no existe posibilidad de evadir los
impuestos devengados en el primer periodo por la obtencion de rentas del trabajo,

Y, de forma que éstas son totalmente declaradas.

Instrumento de decisién: cuantia declarada de base, Sp, tal que, como
demostraremos, Sp<S.

Gobierno. La intervencién del gobierno en nuestro modelo, como ya hemos
podido constatar a través de la restriccién presupuestaria 3], se da a través de dos
vias: el establecimiento de un IP, que grava la mera posesion de ahorro personal, y
de un IR, que grava la obtencién de renta. Aunque hablemos de gobierno en
singular, se entiende que sobre cada una de estas dos figuras tributarias tiene

autonomia tributaria un nivel diferente de gobierno. Finalmente, cada uno de ellos
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establece una sancién en el caso de que se descubra al contribuyente un fraude
fiscal, aunque suponemos que el régimen sancionador es exactamente el mismo
para cualesquiera de los dos impuestos'®. La sancién se establece de forma
proporcional sobre la cuantia de impuestos evadida (mas adelante,

comprobaremos la justificacion tedrica de este supuesto).

Instrumentos de decisién: tipo impositivo en IP, ¢, 20, e IR, ¢, 20, y multa por

unidad de impuesto evadida, F >1.

Administracion tributaria. Ante la posibilidad de que el individuo evada
impuestos, la funcién de la administracién tributaria no sélo serd la de gestionar
las liquidaciones, sino también la de forzar el cumplimiento de las leyes fiscales a
través de la realizacion de inspecciones aleatorias sobre los contribuyentes, dados
unos tipos impositivos y la sancién unitaria sobre la cuantia de impuesto evadida
que han sido establecidos por el gobiemno'’. Consideraremos que las
probabilidades de inspecciéon en ambos impuestos son aleatorias, es decir, la
administracion tributaria, para un grupo homogéneo de contribuyentes, a la hora
de decidir sus inspecciones, no utiliza ningtin tipo de informacién para discriminar
entre las declaraciones. En otro caso, al tipo de politicas de inspeccién que
utilizan informacién contenida en las declaraciones tributarias (e.g., cuantia de
cuota impositiva declarada, renta inicial del contribuyente,...) se les denomina

deterministicas (véase, e.g., Reinganum y Wilde, 1985, Border y Sobel, 1987, o

" De hecho, ésta es la situacién que rige en Espafia. Aunque Estado y CCAA tienen
potestad tributaria sobre IR e IP, respectivamente, las sanciones se establecen por la Ley
General Tributaria y son aplicables a todos los impuestos del sistema fiscal.

'S En este sentido, seria posible que se observara una diferencia entre los mecanismos de
sancién legalmente establecidos por el gobierno y los que efectivamente se acaban
llevando a la practica por parte de la administracion tributaria (inspectores fiscales). Sin
embargo, en este modelo, consideraremos que no existe diferencia: la sancién tributaria
que recae sobre el evasor es la legalmente establecida. A nivel comparado entre paises, se
puede comprobar hasta qué punto pudiera darse tal divergencia en el mecanismo de
sanciones en Taxpayers' Rights and Obligations. A Survey of the Legal Situation in
OECD Countries, OECD, 1990, Tabla 11, pag. 59.
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Chander y Wilde, 1998)'®.

Instrumento de decision: probabilidad de inspeccién en el IP, 1>pp>0, y en el IR,
1>pg>0.

I1.3.2. Evasion en presencia de dos administraciones tributarias

Cuando estamos en presencia de dos administraciones tributarias, dada la
interrelacién evidente entre la base gravada por el IP y la base gravada por el IR,
el individuo formulard sus decisiones de evasién fiscal teniendo en cuenta las
probabilidades de inspeccién de ambas administraciones. Este supuesto sera
justificado mas adelante con detenimiento. Por tanto, en primer lugar, en el
siguiente punto, pasamos a detallar la combinacién de probabilidades de

inspeccion ante las que se enfrentaré el contribuyente/evasor.

I1.3.2.1. Combinacién de probabilidades de inspeccion.

Respecto de la combinacion de probabilidades de ser inspeccionado,
consideramos que se pueden dar las siguientes situaciones en cada uno de los dos

periodos del modelo'”:

e Primer periodo: si se lleva a cabo una inspeccion en el IP, se descubre

' El supuesto mas comun en la literatura es considerar las probabilidades de inspeccién
aleatorias. Ademas, de nuevo, en nuestro modelo, estimamos conveniente realizar este
supuesto para no afiadir complejidad innecesaria al analisis y centrarnos en las
interrelaciones entre el IP y el IR que condicionan las decisiones de evasion fiscal del
contribuyente.

' La introduccién de dindmica, en nuestro modelo con dos periodos, es coherente con los
modelos tradicionales de elecci6n individual 6ptima entre consumo presente y ahorro (o
consumo futuro). Sin embargo, este tipo de comportamiento dindmico no es usualmente
tenido en cuenta en los analisis clasicos de evasién fiscal (en este sentido, aunque en un
marco diferente al nuestro, dos excepciones recientes son Engel y Hines, 1999; Erard y
Ho, 2001).
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totalmente el fraude del individuo en el IP y, ademads, en el segundo periodo,
no habra fraude fiscal en el IR'®, Este tltimo hecho es comprensible si
suponemos que el descubrimiento de bases fiscales de patrimonio acaba
siendo computado en una base de datos comin, de tal forma que la
administracién que pudiera inspeccionar en el segundo periodo los
rendimientos del patrimonio tendria informacién fiscal plena para inferir un

nivel presunto de rendimientos'”.

e Segundo periodo: si en el primer periodo no se llevé a cabo una inspeccion de
IP, en el segundo periodo, el individuo todavia podra ser inspeccionado por su
declaraciéon de IR. Si es entonces inspeccionado, ha de hacer frente a la multa
por unidad de impuesto evadida en el IR, pero no en el IP, pues la
administracion que inspecciona el IR no comunica sus resultados a la otra
administracién tributaria o, simplemente, no extiende sus actividades de
inspeccion en el IR a la declaracion del IP. Este tultimo supuesto sera
descartado en la préxima seccién cuando analicemos el caso en que el flujo de

informacion entre administraciones es pleno o nos encontremos ante una

'® Precisamente, en estos casos, es cuando el IP se revela como un instrumento
extremadamente til de control de los rendimientos de capital a declarar en el momento
t+1. De hecho, el modelo también podria haber considerado que, en el primer periodo, en
lugar del IP, el contribuyente ha de presentar una declaracién del ISD (como heredero o
donatario), mientras que, en los periodos subsiguientes, deberd declarar los rendimientos
de ese patrimonio heredado o recibido en donacién en el IR pero, ademas, también en la
declaraciéon de IP. Entonces, seria el ISD el que se mostraria como una figura tributaria
extremadamente util al objeto de controlar las rentas del capital en las declaraciones
futuras de IR y IP. Por ejemplo, el Informe sobre el fraude, op. cit. (véase la seccién
I1.2.3.2. de este Capitulo) ya citaba este tipo de interrelaciones entre IP-ISD-IR.

' En un contexto de evasi6n dinimica y un s6lo impuesto, el trabajo de Engel y Hines
(1999) también realiza este supuesto: si el contribuyente es inspeccionado en el primer
periodo, en el segundo no defraudard. Sin embargo, en su modelo multi-periodo, la
inspeccion en el momento ¢ se retrotrae también a todos los n-periodos anteriores a f. Mas
adelante, veremos que, entonces, el modelo de Engel y Hines (1999) se asemeja mucho al
nuestro en el caso en que la colaboraciéon entre administraciones tributarias sea total
(seccidn I1.3.3).
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administracién tributaria integrada®.

En consecuencia, de acuerdo con las situaciones descritas, la renta disponible

esperada en valor actual (~=1) del individuo, E[W (t=1 )], es la siguiente:

Ew(t=1)]= pp[Y—tRY—fPSD ~Ft (8-S, )_%] i
r
t.rS Ft r(S—S ) t.rS
+{(1~- Y-t Y-t 5. —--&D__" % D _ o S,
( pp){pg[ &Y —1pSp Tor - ]+(1 pR)[Y 1Y —1,8, i ]}

[4]

donde cada uno de los tres sumandos que aparecen entre corchetes representa la
renta disponible en valor actual del contribuyente de acuerdo con cada una de las
combinaciones de probabilidad de inspeccién posibles. A partir de ahora,

denominamos a cada sumando de la siguiente manera:

AsY -t .Y —t,5,—Ft,(S-S,)— £grS [5]
14+r
t,rS, Ftyr(S-S,)
B=Y-tY—-t,S,— 2L _-_£& D
) PP 1 4r 1+7 (6]

2 Sin duda, se podria argumentar que, de igual forma que las actuaciones de inspeccién
del primer periodo en el IP generan efectos positivos hacia la administracion tributaria del
IR, las actividades de inspeccién del segundo periodo en el IR debieran generar también
el mismo efecto retroactivo sobre la declaracién de IP. Sin embargo, realizamos este
supuesto al objeto de poder verificar qué ocurriria si, de forma arbitraria, una
administracién no fuera suficientemente diligente en sus labores de informacién hacia la
otra administraciéon o, simplemente, cuando inspeccionara sus declaraciones de IR, no
extendiera esas labores de inspeccion al IP, pues valorara que no reportindole ingresos
fiscales extras esa gestion, si le supondria mayores costes administrativos. Ademas,
obsérvese que, en el primer periodo, la colaboracion surge de forma "natural”, es decir, la
administracién del IP no ha de realizar, por ejemplo, ningin esfuerzo de inspeccion extra,
pues el hecho imponible de IR todavia no se ha devengado. De hecho, este tipo de
situacién se asemeja mucho a la situacién actual en Espafia, pues la AEAT dispone de
toda la informacién que aparece en las declaraciones de IP y, ademas, puede incoar actas
de inspeccién de IP, mientras que la informacion que tienen las CCAA depende de los
esfuerzos de comunicacién particulares de la AEAT, y de que esta ultima extienda sus
inspecciones del IR a las declaraciones de IP.
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C=Y—t,Y—t1,5, - ‘;: S: 7]

El sumando [5], que expresamos como A, recoge la renta disponible cuando se
inspecciona la declaraciéon de IP en el primer periodo y, por lo tanto, el
contribuyente ha de hacer frente a una multa por unidad de impuesto evadida en el
IP y, ademas, suponemos que en el periodo siguiente, no evadira impuestos en el
IR y, consecuentemente, pagara este impuesto segun las rentas obtenidas a partir
del verdadero valor de su patrimonio, S. La probabilidad de que el individuo
acabe con una renta disponible igual a A es p,. Los otros dos sumandos, que
denominamos B y C, recogen la renta disponible del individuo cuando, no
habiendo sido inspeccionada su declaracion de IP durante el primer periodo, en el
segundo periodo, su declaracion de IR si es inspeccionada o no lo es,
respectivamente. En consecuencia, la probabilidad de ocurrencia de cada una de

esas dos situaciones es (1- p, )p, ¥ (1- p, )(1- p; ), respectivamente.

I1.3.2.2. El problema del contribuyente

En el primer periodo, el individuo tomara la decision de qué nivel de base
impositiva declarar, §,, a partir de la maximizacién de su nivel de utilidad

intertemporal esperado, donde la renta disponible es el tinico componente de su

funcién de utilidad®', y que cumple con los axiomas de comportamiento ante la

' Alternativamente, se podria considerar la introduccién en la funcién de utilidad del
individuo de los bienes publicos provistos por cada nivel de gobierno a partir del total de
la recaudacién impositiva obtenida. Sin embargo, si el nimero de contribuyentes es
suficientemente grande, aunque los bienes publicos entren efectivamente en ella, se puede
asumir de forma razonable, tal como lo hacen otros estudios, que el contribuyente los
toma como exdgenos y, por tanto, el anélisis no varia. Sobre este punto, véase Cowell y
Gordon (1988), donde estudian las decisiones de evasion fiscal a nivel agregado.
Entonces, dependiendo de la valoracién social inicial del nivel de provisiéon de bienes
publicos y de las preferencias de la sociedad, el nivel agregado de evasi6n fiscal si es
dependiente del nivel de provisién de bienes publicos. Asimismo, otros modelos, como
Bordignon (1993), consideran la posibilidad de que los contribuyentes tengan
sentimientos morales y sus decisiones individuales de evasion fiscal dependan, en
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incertidumbre de Von Neumann-Morgenstern??. Analiticamente,

Max E[U(W(t =1))]
S

[P.1]
tal que, de acuerdo con la funcién de utilidad de Von Neumann-Morgenstern, se
postula que la funcién de utilidad esperada tiene la siguiente propiedad:
E(U)'20>E(U )", lo cual implica que el individuo siente aversién al riesgo™.
El nivel relativo de aversion al riesgo lo medimos a partir de la conocida

expresion de Arrow-Pratt:

_UF!(W)

RA(W )= =7 00m W >0

de tal manera que cuanto mayor es el valor de RA(W), mayor es el nivel relativo
de aversion al riesgo. Por ejemplo, si RA(W) es igual a cero, el individuo es
neutral al riesgo. En nuestro caso, su valor es estrictamente mayor que cero, pues
estamos suponiendo que el individuo siente aversiéon al riesgo. Ademas,
asumiremos que la aversion relativa al riesgo es decreciente con la renta, es decir,
RA(W)'<0.

consecuencia, de su valoracién de la actuacién pasada del gobierno respecto de los
ingresos publicos, del previsible nivel de evasién fiscal por parte del resto de
contribuyentes y de sus propias preferencias por el nivel de bienes publicos.

22 En nuestro modelo, consideramos que tanto el nivel de renta laboral, ¥, como el nivel
de acumulacién de ahorro del individuo, S, son variables exdégenas. Este hecho nos
permitird centrar el andlisis en la decision de la evasion fiscal. Sin embargo, hay otros
estudios que consideran esas variables como enddgenas y, por tanto, dependientes tanto
de los pardmetros en manos del gobierno (tipo impositivo y sancién unitaria) como de los
parametros en manos de la administracion tributaria (probabilidad de inspeccion). Véase,
entre otros, Pencavel (1979) o Sandmo (1981).

» A partir de ahora, las derivadas parciales de funciones univariables serdn indicadas

mediante una prima, mientras que para funciones de mas de una variable, las derivadas
parciales se indicaran mediante el subindice del parametro que varia en la funcion.
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En el problema de maximizacién, estamos considerando que el individuo escoge
el mismo nivel de base declarada en las declaraciones de ambos impuestos, es
decir, sus declaraciones no presentan incongruencias. Este supuesto lo hemos
realizado suponiendo que, en otro caso, la incongruencia en su declaracion daria
lugar a una sancién fiscal segura en ambos impuestos debido al cruce de
declaraciones que ambas administraciones tributarias pueden realizar facilmente
gracias, por ejemplo, a la existencia de una base de datos informatica comiin®, Es
decir, no seria necesario llevar a cabo una inspeccién fiscal para detectar el fraude.
Bajo esa situacion, se demuestra que la mejor estrategia para el contribuyente es

siempre ser congruente en sus declaraciones tributarias (véase Apéndice 11.1)7%,

I1.3.2.3. Solucidn del problema de maximizacién

En esta seccion, nuestro objetivo es obtener la cuantia de base declarada por parte

del contribuyente a partir de la maximizacion de su utilidad esperada en valor

** De acuerdo con un decélogo elaborado por el Registro de Economistas Asesores
Fiscales (REAF), “los aumentos de patrimonio y de riqueza neta (fruto de la diferencia
entre las posesiones y las deudas con las que cuenta el contribuyente) deben cuadrar con
los incrementos de rentas declarados en el gjercicio. Si no se produce esa coincidencia, se
disparan las alarmas en Hacienda, que investiga esa aparente contradiccion”. Véase El
Periodico, 28 de abril de 2002.

% Es facilmente demostrable que tal resultado se cumple independientemente de que en el
segundo periodo, una vez se ha descubierto la incongruencia en las declaraciones, la
sancion impositiva se aplique tanto al IR como al IP o sélo al IR, pues lo realmente
importante es el hecho de que el descubrimiento de la incongruencia disminuye la utilidad
esperada que antes se obtenia cuando ninguna de las dos administraciones tributarias
inspeccionaba ninguna de las dos declaraciones, mientras que ahora en el segundo
periodo es seguro (pz=1) que, como minimo, sera inspeccionada la declaracién de IR.
Véase Apéndice IL.1.

% Aunque sin justificar propiamente su razonamiento, Sandford y Willis (1975) también
rechazan la posibilidad de incongruencia entre las declaraciones de IP e IR: "Los
potenciales evasores evitarian seguramente las inconsistencias obvias entre sus
rendimientos del capital y su patrimonio " (pag. 13). Asimismo, aunque en otro contexto,
Alm et al. (1995) detectan empiricamente que los contribuyentes no son incongruentes en
sus declaraciones del impuesto sobre la renta federal y el estatal en los Estados Unidos, a
pesar de que, en principio, tanto la administracion federal como la estatal pueden
inspeccionar las declaraciones tributarias.
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actual dada la combinacion de probabilidades de inspeccién y pardmetros
impositivos a que se enfrenta. Resolviendo ese problema de maximizacién, [P.1],

se obtiene la condicién de primer orden que determina la cuantia de base
imponible declarada, Sp:

pPU(A)'AsD + (I - PP)PRU(B)'BSD = _(1 = Pp)(l —Pr )U(C)'Csn [8]

donde A, B y C sabemos que se corresponden con la renta disponible bajo cada
una de las tres situaciones de riesgo. La renta marginal disponible de que disfruta

el contribuyente en cada una de esas tres situaciones es la siguiente:

As, =tp,(F-1)20 [9]

B, =—t +’—‘R-(F—1)20 [10]
o P 1 4r <
C. weg =Pk <0 11

Asi, A4g es la renta marginal que se obtiene al declarar una unidad de base

adicional cuando se inspecciona el IP en el primer periodo: por un lado, implica el
pago del IP al tipo marginal, #,, pero por el otro supone el ahorro de la multa por
evasion en ese mismo impuesto, ¢,F , siendo el resultado neto positivo: esto es,
un aumento de la renta disponible. El signo de la renta marginal en la situacién B
es, a priori, ambiguo. Es decir, en ese caso, incrementar la cuantia de base
declarada puede aumentar o disminuir su renta disponible. Por ejemplo, el caso
maés claro en que la situacién B da lugar a una renta marginal negativa es aquélla
en que ¢, — 0. Esta situacién ambigua ocurre debido a que la inspeccién por
parte de una administracién sélo genera multas fiscales respecto de la figura
tributaria que ésta administra, el IR. Entonces, en ese caso, puede ocurrir que el

contribuyente todavia obtenga ganancias virtuales de renta evadiendo mas base en
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tanto en cuanto la presion fiscal de la administracion tributaria que no inspecciona
sea muy elevada en relacién con la presion fiscal de la otra figura tributaria y la
multa fiscal. En concreto, si #, > ((t,7)/(1+ r))(F —1). Sin duda, este hecho se
puede evitar si la inspecci6n realizada por parte de una administracién genera
sanciones respecto de las dos figuras tributarias, es decir, la administracién
tributaria esta integrada, o la colaboracion entre ambas administraciones es plena.
Finalmente, cuando ninguna de las dos administraciones inspecciona, aumentar la

cuantia declarada siempre disminuye la renta disponible (expresion [11]).

Sustituyendo las expresiones de la renta marginal, [9], [10] y [11], en la condicién

de primer orden [8], obtenemos:

? rt
pPUAtP(F =1}+{1 _pP)pRUB[(F =1} 1r+Rr "'tP] =(1 _pP)(l_Pk)Uc(tp + ‘1+—Rf‘)

[12]

Al objeto de facilitar la interpretacion de esta condicién de equilibrio, a la parte
derecha de la expresién [12] le denominamos coste marginal de aumentar la base
impositiva declarada (CMg), y a la parte izquierda de la misma beneficio
marginal (BMg). El coste marginal recoge aquellas situaciones en las que, al no
inspeccionar ninguna de las dos administraciones, aumentar en el margen la
cuantia declarada de base impositiva siempre implica una disminucién de renta
marginal disponible para el contribuyente; mientas que el beneficio marginal
recoge aquellas situaciones en que evadir base impositiva implica la imposicion
de una sancién y, por lo tanto, el aumento en la cuantia de base no declarada
siempre conlleva asociado un pago rﬁayor que el ahorro impositivo inicial, ya sea
o bien porque inspeccionan las dos administraciones tributarias o bien porque sélo
lo hace una de ellas. Ambos conceptos dependen de la cuantia de base declarada

de la siguiente manera:
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CMSsD =—(1—pp)(1—pR)UCCC§D 20 [13]
BMg;, = ppU yAg, + (1= pp )paU,B; <0 [14]

En el la Figura 1, se comprueba cémo el nivel de base impositiva declarada de

equilibrio se obtiene a partir de la interseccién del CMg y el BMg.

Figura 1

Nivel dptimo de cumplimiento fiscal

BMg(Sp),

cMg(sp) 4 CMe(So)

BMg(Sp)

Sp

La identificacién de estos dos componentes (BMg y CMg), asi como el andlisis
grafico, sera especialmente 1til cuando evaluemos las consecuencias de cambios

en los pardmetros fiscales, ¢, p, y F sobre el nivel de cumplimiento fiscal

(ejercicio de estatica comparativa).

Para garantizar que del problema planteado de maximizacién del contribuyente se

obtienen soluciones interiores, se han de cumplir las dos condiciones siguientes:
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GE[UW(t=1)]| . SE[UW(t=1)]|
oS, ’ oS

Sp=0 Sp=§
La segunda de ellas implica que, partiendo de una situacién donde el nivel de
cumplimiento fiscal es pleno, el contribuyente siempre puede alcanzar ganancias
marginales esperadas de utilidad a partir de la evasién de impuestos, es decir, el
contribuyente siempre evadira algo, aunque sea una pequeiia cuantia. Por su parte,
la primera condicién supone que, partiendo de una situacién donde el nivel de
cumplimiento es nulo, el individuo siempre obtiene ganancias marginales
esperadas de utilidad a partir de declarar base impositiva adicional, es decir, el
nivel de fraude fiscal nunca sera total. En conclusion, en equilibrio, la base
impositiva declarada por el individuo sera tal que S,€(0,5). A partir del

desarrollo de la segunda condicidn, se obtiene:

Tty
1+r

rt,

> p-p{Ftp + :

1+r

[15]

ZP+

+r}+(1—p,,)PRF

condicién que, a partir de ahora, asumiremos que siempre se cumple’’. Por
consiguiente, obsérvese que el legislador podria conseguir facilmente niveles de
cumplimiento fiscal del 100% a un coste nulo simplemente estableciendo una
sancion unitaria suficientemente elevada, dado el resto de parametros impositivos
(Kolm, 1973). Sin embargo, en la practica, ese tipo de politica es normalmente
descartada, lo cual suele justificarse en base al criterio de que las leyes se deben
dictar de tal manera que la sancién se ajuste a la infraccién cometida®®. Por su

parte, de la primera condicion, se obtiene la siguiente expresion:

*" En el caso en que no esté vigente un IP, #,=p,=0, se obtiene 1>pyF.
% Como dice Christiansen (1980): ""nadie deberia ser sentenciado a prisién de por vida

por evadir una pequefia cuantia de impuestos" (pag. 391). Por tanto, se sugiere que F no
debiera tomar un valor exageradamente elevado.
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rt, Pr (¥ v J— pr U(A) {th i }
L T T T e A I vo7ao0) U s

[16]

En consecuencia, a partir de las expresiones [15] y [16], hemos acotado los
valores de los pardmetros fiscales al objeto de obtener una solucién interior del

problema de maximizacion del contribuyente.
I1.3.2.4. La rentabilidad neta esperada de la evasién impositiva
11.3.2.4.1. Definici6n de la rentabilidad neta esperada de la evasién impositiva

Antes de realizar el ejercicio de estatica comparativa a partir de la condicién de
equilibrio [12], en esta seccién definiremos el concepto de rentabilidad neta
esperada de la evasion impositiva, lo que nos permitird disponer de una visién
intuitiva de los posteriores resultados que obtengamos en ese ejercicio. Asi, este
concepto nos identificara un “efecto sustitucion” que surge cuando varia cualquier
parametro que afecta al nivel de presion fiscal del contribuyente. Es decir, la
rentabilidad neta nos indica el precio relativo de un aumento marginal en la
cuantia de base impositiva defraudada. Por ejemplo, si la variaciéon en la
rentabilidad neta esperada es positiva, el “efecto sustitucién” también lo sera, ya
que el coste de oportunidad de evadir una unidad adicional de base impositiva
habra disminuido y, ceteris paribus, aumentara el nivel de evasioén fiscal. Sin
embargo, el efecto total también dependera de un “efecto renta”. Como veremos
en detalle mas adelante, este tiltimo efecto surge a raiz de la disminucién de renta
disponible que, dado un nivel de base declarada, supone un incremento en el tipo
impositivo o en la sancién por unidad de cuota impositiva evadida. Dado el
supuesto de aversién al riesgo decreciente con la renta disponible, la disminucién

de renta disponible provocara aumentos en la cuantia declarada.
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Definimos la rentabilidad neta esperada de defraudar una unidad de base en

términos monetarios de la siguiente forma:

r(-S,) [pptp(l—F)m—pP)pg{rp +ff;(1—F)}] [17]

+(1-pp)(1-pp)

1
—t_‘,+(1‘3r/(l+r))

Esta expresion se ha construido dividiendo el aumento esperado de renta marginal
que obtiene el contribuyente al evadir una unidad adicional de base impositiva
(i.e., la derivada parcial de la expresién [4] respecto de S, ) entre la cuantia total
que, en valor actual, ha de pagar, tanto en el IP como en el IR, cuando no evade

impuestos (i.e., la expresion [5], [6] o [7] para$S, =S ).

La forma de expresar la rentabilidad esperada tal y como aparece en la expresion
[17] nos permite distinguir dos "fuentes" de rentabilidad de la evasién fiscal: por
un lado, el sumando que aparece entre corchetes nos indica el coste marginal neto
de la evasidn fiscal, y recoge todas aquellas situaciones en las que la evasién
fiscal le acaba suponiendo al contribuyente una sancién tributaria porque una o
ambas administraciones tributarias inspeccionan sus declaraciones. Es decir, por
ejemplo, en el caso de que sea inspeccionada su declaracion de IP, evadir una

unidad adicional de base permite al contribuyente ahorrarse p,f, , pero a costa de
pagar Fp,t,, de ahi, el sumando p,t,(1-F); por tanto, se trata de un coste

marginal neto, ya queF >1. Por otro lado, el segundo sumando, cuya

probabilidad de ocurrencia es (1-p,)(1-p,), recoge el efecto positivo de la

evasion fiscal sobre la rentabilidad esperada, que se produce cuando ninguna de
las dos administraciones tributarias inspecciona. En conjunto, excepto en el caso
en queF — o [véase nota al pie (28)], hemos de esperar que exista una

rentabilidad esperada positiva asociada al fenémeno de la evasion fiscal.

La derivacién parcial de la expresion [17] nos permite comprobar cémo varia la
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rentabilidad fiscal esperada ante variaciones en cada uno de los instrumentos

fiscales. Asi, es facilmente demostrable que, en tanto en cuanto F > 129,
7, < 0; Toe < 0,7 <0

Es decir, la rentabilidad esperada de la evasion fiscal decrece al aumentar la
probabilidad de inspeccién de cualquier impuesto y la sancién unitaria por
evasion fiscal. Estos resultados nos seran especialmente titiles para interpretar el

posterior ejercicio de estitica comparativa.

Sin embargo, el signo de la variacién de la rentabilidad ante variaciones en los
tipos nominales no es concluyente, ya que tanto puede ser positivo como negativo.

Por ejemplo, la variacién de la rentabilidad ante cambios en ¢, es la siguiente:

- i ter/(1+r)
" (tp+ter (1+7))

s [ Pp(1=F )+ pp(1-pp)F] <20 [18]
a partir de la cual, se obtiene la siguiente condicion:

0 pp —— 28 [19)
>Fp, +(F-1)

>
Ve o
Es decir, si la probabilidad de inspeccién en el IP no es muy severa, incrementos
en el tipo impositivo del IP pueden dar lugar a incrementos en la rentabilidad

esperada de la evasién impositiva, y a la inversa. Operando de igual forma, en el

caso de variaciones en 7, se obtiene una condicién muy similar:

? Ademas, en el caso de Tp, ¥ Tpp s S€ ha de cumplir ¢, +((t,r (1+ r))(1-F))<0.
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S(F-1pp [20]

0
P F(1-p,)

>
n
"<

la cual tiene exactamente la misma interpretacion que la anterior condicién.

El hecho de que variaciones en el tipo impositivo nominal puedan dar lugar a
variaciones en la rentabilidad de la evasion fiscal es una diferencia respecto de los
analisis estandar de evasion fiscal. Asi, el analisis de Allingham y Sandmo (1972)
también detecta un "efecto sustitucion", aunque éste siempre tiene el mismo
efecto: una elevacion del tipo impositivo, al aumentar la rentabilidad neta
esperada de la evasion fiscal, incentiva a disminuir la base impositiva declarada.
Sin embargo, Yitzhaki (1974) demostré que si la sancién unitaria, F, se establece
sobre la cuota tributaria defraudada, tal y como hemos supuesto en nuestro
modelo, y no sobre la base impositiva, el "efecto sustituciéon" provocado por una
variacion en la rentabilidad esperada desaparece: por un lado, un incremento en el
tipo nominal provoca que ahora evadir sea mas atractivo financieramente, pero, a
la vez, también aumenta la sancién por evasion fiscal, al ser ésta calculada sobre
la cuota tributaria, de tal forma que ambos efectos sustitucién se acaban
cancelando y sélo resta un “efecto renta”. Este resultado se puede comprobar
facilmente calculando, a partir de la expresion [17], la rentabilidad en el caso de

que no existiera un /P, es decir, sit, = p, =0:
r(-S,)=1-Fp, [21]

de donde podemos comprobar que, tal y como anuncidbamos, en este caso, la

rentabilidad fiscal no depende del tipo impositivo, 7, =0, sino s6lo de la sancién

unitaria, r. <0, y de la probabilidad de inspeccion en el IR, r,, <0.

En definitiva, en nuestro modelo, no sélo no desaparece el "efecto sustitucion"

provocado por variaciones en los tipos impositivos nominales, sino que, ademas,
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este efecto puede tener tanto un signo positivo como negativo. Estos resultados
seran especialmente utiles a la hora de interpretar la estatica comparativa de la

seccion 11.3.2.5.
I1.3.2.4.2. La rentabilidad neta esperada y el nivel de evasién impositiva

Ciertamente, a partir de la comparacién de la rentabilidad monetaria esperada de
la evasidn fiscal en el caso de que, junto con un IR, exista o no un IP, no es
posible inferir si el nivel ptimo de evasion fiscal sera superior o inferior en uno u
otro caso, pues, junto con el "efecto sustitucion" que recogera la variacioén de la
rentabilidad de la evasion fiscal, también se debera tener en cuenta un "efecto
renta">’. No obstante, este tipo de analisis es relevante, pues permite constatar si
existen reformas fiscales que, sin disminuir la renta disponible del contribuyente,
es decir, eliminando el "efecto renta", pueden alcanzar aumentos en el nivel de
cumplimiento fiscal. Teniendo en cuenta este hecho, es posible detectar aquellas
situaciones en las cuales la introduccion de un IP disminuye la rentabilidad de la
evasion impositiva y, por tanto, ceteris paribus (i.e., manteniendo el nivel de renta
disponible en cada uno de los sucesos), los niveles de cumplimiento fiscal
mejoran. Al comparar las expresiones [17] y [21], se obtiene la siguiente

condicién:

Pr . Ft,(1+r)
pr  Fto(1+r)+rt,(1-Fpg)

[22]
Por tanto, dado que es razonable suponer que Fp, <1, es suficiente que se cumpla
Pp > pypara garantizar que la rentabilidad esperada de la evasién fiscal serd

menor en presencia de un IP junto con un IR, incluso si la colaboracién entre

* De hecho, tal y como se ha demostrado en la literatura sobre el tema, incluso si la
rentabilidad esperada es negativa, pudiera ser 6ptimo un nivel de evasion fiscal positivo si
el contribuyente sufre restricciones de liquidez inter-temporales (Andreoni, 1992), y que
nosotros no consideramos.
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administraciones no es perfecta. En otro caso, la condicién necesaria (obviamente,
més débil que la anterior) es la que se muestra en [22]. Ello sugiere que la
introduccién de un IP, simplemente a través de disminuir la rentabilidad de la
evasion fiscal (i.e., sin necesidad de aumentar la presion fiscal nominal), puede
mejorar el nivel de cumplimiento del sistema fiscal al conseguir un mejor control

de las rentas sujetas a gravamen en el IR.

Este resultado es muy importante pues, efectivamente, demuestra que el IP puede
ayudar a mejorar el nivel de cumplimiento fiscal sin incrementar la presion fiscal,
pero para que ello ocurra es necesario que la administracién de IP sea
“suficientemente” rigurosa hasta, como minimo, el punto en que la condicién [22]
se cumpla. En otro caso, si las tareas de inspeccién del IP no son tan rigurosas
como lo puedan ser respecto del IR, se puede dar la paradoja de que el IP sea
contraproducente en relacion a asegurar el cumplimiento fiscal, dado un “efecto

rentasﬁl

En la siguiente Tabla, mostramos varias situaciones en las cuales se puede
comparar la rentabilidad esperada obtenida para diversos valores de los
parametros fiscales y segin exista 0 no un IP, y sus efectos sobre el nivel de
cumplimiento fiscal. Asi, presentamos los resultados para cuatro casos,
mostrandose en la primera fila la combinacién de parAmetros fiscales existentes
en cada uno de ellos. En la segunda y tercera fila, aparecen las rentabilidades

esperadas de la evasién fiscal y, entre paréntesis, los niveles porcentuales de

3! Por un lado, en contraposicion a este resultado, en la préxima seccioén, veremos que,
cuando la administracion tributaria estd integrada, no es necesario el cumplimiento de
ninguna condicién, como la [22], para que la rentabilidad esperada de la evasion fiscal
siempre sea menor cuando existe un IP. Por otro lado, precisamente a este tipo de
situaciones, un insuficiente esfuerzo en las tareas de inspeccién de una administracién
respecto de los que hace la otra, es a lo que nos referiamos al hablar de los “efectos
indirectos” mas adelante. En conclusion, avanzando posteriores resultados, la integracién
0 colaboracién plena supondrd que los “efectos indirectos” queden totalmente
compensados por los “efectos directos™ beneficiosos que se derivan de la integracién o
colaboracion plena entre administraciones.
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cumplimiento fiscal — que han sido calculados a partir de un modelo de
simulacién numérica, cuya metodologia se comentara con detalle en la seccién 4°
- segin si no existe un IP (N-IP) o existe, pero la coordinaciéon entre
administraciones tributaria no es plena (IP-SC), respectivamente. En la cuarta fila,
se muestra la disminucién de la rentabilidad esperada originada al introducirse un
IP (es, por tanto, la tasa de variacién entre las rentabilidades esperadas que
aparecen en la segunda y tercera fila). Finalmente, en la tltima fila de la Tabla,
aparece el aumento en el nivel de cumplimiento fiscal respecto de la situacién en

que no existe un IP.

Tabla 1
Rentabilidad monetaria esperada de la evasion impositiva
(1) 2) €) “
tr=0,3; tp=0,002; | tz=0,3; 1=0,002; | #z=0,25; tp=0,002;|2z=0,3; £p=0,005;
Pp=0,02; pg=0,02 | p,=0,05; pp=0,02 |p,=0,02; pz=0,02 |p,=0,01; pz=0,02
N-IP | 94,00% (43,39%) | 94,00% (43,39%) | 94,00% (24,40%) |94,00% (43,39%)
IP-SC | 92,35% (44,21%) | 88,77% (44,38) | 92,39% (23,42%) |94,08% (46,31%)
V Rent. 1,75% 5,56% 1,71% -0,08%
AS, 1,89% 2,28% -4,03% 6,73%

N-IP: situacion en la que no existe IP
IP-SC: escenario en el que existe un IP, pero la coordinacion no es plena entre
administraciones tributarias

A partir de la Tabla anterior, se puede comprobar como la existencia de los dos
impuestos y dos administraciones tributarias tanto puede elevar (caso 4) como
disminuir (casos 1, 2 y 3) la rentabilidad esperada de la evasién fiscal, tal y como

ya sabiamos a partir de la condicién [22]. En el caso 1, la introduccion de un IP

2 Como explicaremos y justificaremos convenientemente en esa seccién a partir ldc la
literatura sobre el tema, en estas simulaciones, hemos empleado un valor de aversion al

riesgo de 1,8.

169



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

disminuye la rentabilidad esperada de la evasién fiscal en un 1,75% y genera,
junto con un “efecto renta” (debido a que 75>0), un aumento en el nivel de

cumplimiento fiscal del 1,89% (desde el 43,39% al 44,21%). Si a partir de esa
situacién, se eleva la probabilidad de inspeccién en el IP (de p, =0,02

ap,=0,05), la disminucién de la rentabilidad es todavia mayor y el nivel de

cumplimiento fiscal también aumenta hasta el 44,38% (caso 2).

Sin embargo, de la misma forma que la introduccién de un IP genera situaciones
favorables en el sentido de conseguir niveles mas elevados de cumplimiento
fiscal, también puede suceder lo contrario — recordemos que analizamos el caso en
que la transmision de informacién entre administraciones no es plena. A partir del

caso 1, ahora, una disminucion de ¢, desde el 30% hasta el 25% (caso 3) genera

un ligero aumento en la rentabilidad esperada de la evasion fiscal (desde el
92,35% hasta el 92,39%) que, junto con un "efecto renta" debido a la disminucién
de tg, que también surge en el escenario N-IP, provoca que el nivel de
cumplimiento sea menor después de la introduccion de un IP (23,42% en este
ultimo caso frente a un 24,40% en N-IP). Es decir, en este ultimo caso, aunque la
rentabilidad esperada de la evasion fiscal es superior cuando no existe un IP (94%
frente al 92,39%), el "efecto renta" es suficientemente potente como para
compensar ese hecho y, por tanto, provocar una disminuciéon del nivel de

cumplimiento fiscal®.

¥ Mas adelante, veremos que el "efecto renta" depende del nivel de aversion al riesgo y
de la renta marginal disponible que se obtenga bajo cada suceso al aumentar el nivel de
cumplimiento fiscal. Asi, en una situacién donde existe un IP, aunque, por un lado, el
nivel de aversién al riesgo (que hemos supuesto es decreciente con la renta disponible
esperada) sera mayor para cualquier nivel de los parametros fiscales, por otro lado, para
los mismos valores de F y de f3, la renta marginal que se pueda obtener al aumentar el
nivel de cumplimiento fiscal bajo cada suceso serd menor. Por ejemplo, B; sera inferior

en el caso en que 7, #0, hasta el punto en que podria ocurrir que B; <0 [véase la

expresion (10)]. En el mismo sentido, la renta marginal que se podrd obtener en la
situacién que ninguna de las dos administraciones inspeccione, C;, , también serd mayor.

En conclusién, al depender de estos dos factores, pudiera ser que para valores bajos de
1, €l "efecto renta" fuese superior en el caso de que exista un IP.
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Finalmente, en el caso 4, podemos observar una situacién en que, ain habiendo
aumentado la rentabilidad esperada de la evasién impositiva, el nivel de
cumplimiento fiscal crece. A partir del caso 1, observamos un incremento en
1, junto con una disminucién de p,, lo cual provoca el aumento de la rentabilidad
esperada de la evasion fiscal (pasa del 94% al 94,08%). Sin embargo, el "efecto
renta" derivado del aumento de f,es suficientemente importante como para

compensar ¢l anterior "efecto sustitucion" y hacer, en definitiva, que el nivel de
cumplimiento fiscal aumente un 6,73% (desde el 43,39% al 46,31%).

En conclusién, los efectos beneficiosos de la presencia de un IP como instrumento
de control de las rentas a declarar en el IR dependen, de forma crucial, de las
combinaciones de tipo nominal y probabilidad de inspeccién sobre esta figura
tributaria, y sobre las que rigen en el IR. Ademas, dado que esos efectos
beneficiosos/perjudiciales no sélo se extienden a la recaudacion en el IP, sino
también a la del IR, parece aconsejable una coordinacion ente ambas
administraciones tributarias al objeto de que no se produzcan combinaciones
socialmente ineficientes de los parametros impositivos, es decir, que, por ejemplo,
la introduccién del IP no llegue a generar disminuciones en el nivel de

cumplimiento fiscal.

Por tltimo, es remarcable cuan elevadas son las rentabilidades esperadas de la
evasién fiscal, aiin en los casos en que existe un IP, Tales rentabilidades provocan
unos niveles de evasion muy elevados, al igual que los andlisis clasicos de
Allingham y Sandmo (1972) y Yitzhaki (1974). Por tanto, el analisis de evasion
fiscal que planteamos no parece resolver, para unos valores razonables de los
parametros fiscales y cuando el flujo de informacién entre administraciones no es
pleno, la paradoja existente entre los elevados niveles de evasién fiscal que
predice la teoria y los que se suponen existen en la practica. Para comprender mas
claramente esta circunstancia, en la siguiente Tabla, aparecen los valores de la

sancién impositiva unitaria, F, que, de acuerdo con el marco teorico, producirian
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niveles de cumplimiento fiscal del 100% (téngase en cuenta que en la Tabla 1,

=3):

Tabla 2

Sancion impositiva que garantiza niveles de cumplimiento del 100%

(1) 2) 3) 4

t7=0.3; tp=0.002;|1z=0.3; 1p=0.002;|2z=0.25; £p=0.002;|2z=0.3; 1,=0.005;
Pp=0.02; pr=0.02 | p,=0.05; pr=0.02 |p,=0.02; pz=0.02 |p,=0.01; pg=0.02

N-IP 50 50 50 50

IP-SC 50 41,92 50 57,51

*: Véanse notas a la Tabla 1.

Tales valores de F estan muy por encima de los que rigen en la actualidad en
cualquier sistema fiscal. Por tanto, ha de haber efectivamente otras explicaciones
alternativas al comportamiento del contribuyente ante la evasion fiscal. La
alternativa que ofrece nuestro propio modelo cuando el flujo de transmision entre
administraciones no es pleno es sélo parcial, ya que si bien en algunos casos,
reduce la cuantia necesaria de la multa (caso 2), en otros ocurre exactamente lo
contrario (caso 4). Ademas, el caso en que se reduce el valor de F, éste es todavia

excesivamente elevado (41,92).

En este sentido, para superar esta paradoja, utilizando el modelo estandar de
maximizacién de la utilidad esperada que nosotros también estamos considerando,
hay autores que han justificado los bajos niveles de evasion fiscal que se suponen
o se han estimado en la practica en comparacién con los que predicen los modelos
estindar de evasion fiscal en base a cuestiones de moral o estigma social (e.g.,
Gordon, 1989; o Bordignon, 1993), mientras que otros argumentan que, al tomar
su decision de evasién impositiva, el contribuyente valora también la

contraprestacion que a partir de sus impuestos obtiene del sector piiblico en la
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forma de bienes y servicios piiblicos (Cowell y Gordon, 1988; Alm et al., 1992)*.

Sin embargo, el trabajo de Bernasconi (1998) concluye que no es necesario
recurrir a ese tipo de explicaciones basadas en la moral o la valoracién de los
bienes piiblicos para superar esta paradoja. Para ello, basa su razonamiento en la
adopcién de funciones de utilidad con probabilidades dependientes del rango™.
Este tipo de funciones de utilidad le permiten obtener niveles de cumplimiento
fiscal elevados y mas préximos a la realidad sin tener que recurrir a valores de los
parametros fiscales alejados de la realidad. Asi, la adopcién de este de tipo de
funcién es compatible con el hecho de que los individuos sobrestimen sus
probabilidades de ser inspeccionados (e.g., Kahneman y Tversky, 1979; Karni y
Safra, 1990), o que éstos simplemente desconozcan las probabilidades que tienen
de ser inspeccionados (Erard y Feinstein, 1994). Dado que uno de los objetivos de
nuestro andlisis es comprobar en qué medida los niveles de evasién fiscal
obtenidos de los analisis clasicos se reducen por el solo hecho de considerar este
fenémeno en un contexto més amplio, seguiremos utilizando el modelo de utilidad

con probabilidades independientes del rango.

A partir de la condicién de equilibrio [12], pasamos ahora a analizar c6mo variaria
la cuantia de base declarada en funcién de los pardmetros establecidos por la
administracion tributaria y el gobierno. Ello nos permitird comprobar si, tal y
como sucede en el andlisis clisico de la evasién fiscal, un incremento en
cualesquiera de los pardmetros fiscales genera un incremento en el nivel de
cumplimiento fiscal, o si bien la consideracién conjunta de la cuantia a declarar en

dos impuestos interrelacionados varia esos resultados. Posteriormente, la

34 Véase sobre este tema Andreoni et al. (1998), seccién 8.

% Este tipo de funciones de utilidad se incluye dentro de las funciones de utilidad de
aversion al riesgo de orden 1. Este tipo general de funciones tiene la propiedad de que no
son diferenciables a lo largo de todo el rango de valores declarados, de forma que en el
punto de certeza muestran un pico ("kink"). Si la rentabilidad de la evasion fiscal no es
excesivamente elevada, ése es el punto éptimo de declaracién fiscal: es decir, no se
produce evasion fiscal.
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comparacion con el caso de una administracion tributaria integrada nos permitira,
a su vez, verificar si el grado de coordinacién entre administraciones tributarias es
relevante respecto de garantizar el cumplimiento fiscal. Tal y como hemos
reiterado a lo largo de toda la seccion 3.2.4, la interpretacion de los resultados de
la estatica comparativa se basaran en la identificacién de un “efecto sustitucion” y

un “efecto renta”.
I1.3.2.5. Estatica comparativa

I1.3.2.5.1. Efecto de un incremento de la probabilidad de inspeccion sobre la base

declarada

En este caso, veremos que solo se genera un "efecto sustitucion". Para obtener la
respuesta del contribuyente ante la variacion en la probabilidad de cualesquiera de
las dos administraciones, hemos de diferenciar totalmente la expresién [12]. Asi,
en primer lugar, obtenemos que el efecto de una variacién de la probabilidad de

inspeccion en el IR es el siguiente:
CMg;, dS, +CMg, dp, = BMg, dS, + BMg, dp, [23]
de donde, se obtiene:

as, _ CMgﬂ; - BMg,,

= 24
dpy  —(CMg,, - BMg, ) [24]

el signo del denominador es siempre positivo (vid. expresiones [15] y [16], que,
de hecho, aseguran que la solucién del problema del contribuyente es un
maéximo). En consecuencia, tanto en este caso como en los siguientes, para poder
obtener el signo de la respuesta del contribuyente ante variaciones en los

instrumentos, sélo tendremos que fijarnos en la derivada parcial del BMg y CMg
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respecto del instrumento (numerador de la expresion [24]).
En el presente caso, las derivadas parciales respecto de pg son las siguientes:

BMg, =(1-p,)U(B) B >0 [25]
CMg,, =(1-p,)U(C)'Cy, <0 [26]

Por tanto, ambos efectos van en la misma direccion: un aumento de la
probabilidad de inspeccion en el IR aumenta la cuantia de base declarada,
dS,/dp,>0. Obsérvese que este resultado solo depende de un "efecto
sustitucion": ante la variacion en pg, la evasion fiscal se ha hecho mas atractiva,
pues tanto la situacién B como la situacién C se han convertido ahora en sucesos
mas factibles, pero manteniendo la renta disponible constante en cada una de las
tres situaciones de riesgo. La Figura 2 representa graficamente los resultados de la

estatica comparativa.

Figura 2

Efecto de un incremento en p,sobre el nivel de cumplimiento fiscal

BMg(Sp), CMg(Splo

CMg(Sp) A CMg(Sp)i
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En el caso en que aumente la probabilidad de inspecci6én en el IP, se obtiene el

mismo resultado: un aumento en la cuantia de base declarada, dS,/dp,>0.

Analiticamente,
BMg, =U(A)'As, — pU(B)'B;, <,20 [27]
CMg,, =(1--pj.,)U(C)'CSJCI <0 [28]

El efecto sobre el coste marginal tiene el mismo signo que cuando se producia una
variacién en la probabilidad de inspeccién en el IR. Sin embargo, ahora, el efecto
sobre el beneficio marginal es ambiguo. En cualquier caso, se puede demostrar
que el resultado neto de ambos efectos siempre conlleva un aumento en la cuantia

declarada de base. Para ello, véase a partir de la expresion (12) que

ppU(A) As, =—(1= p,)[(1- p)U(C)'Cy, + prU(B)'Bs, 120 [29]
es decir, se cumple que:

= PRU(B)' By, —(1-p)U(C)'Cy, 20 [30]
En consecuencia, haciendo uso de la condicion [30], resulta que el efecto neto de
una variacion en la probabilidad de inspeccion en el IP tiene siempre un signo
positivo, pues desarrollando el numerador de la derivada total, se obtiene que:
CMg,, —BMg, =U(A)"4s - pU(B)'Bs, —(1-p, JU(C)'C; 20 [31]
Ambos resultados son idénticos a los que se obtienen en los analisis clasicos de

evasion fiscal, como no podia ser de otra forma, pues en la seccion I11.3.2.4.1, ya

habjamos demostrado que r, <0. Es decir, la rentabilidad neta esperada de la
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evasion fiscal siempre disminuye al incrementar la probabilidad de inspeccion en

cualesquiera de los dos impuestos.
11.3.2.5.2. Efecto de un incremento de la sancién por unidad de impuesto evadida

Siguiendo con la metodologia planteada en la anterior seccién, para obtener el
signo de la variacion en la base declarada, s6lo hemos de comprobar el signo de la
derivada parcial del CMg y BMg, en este caso, respecto de la sancién unitaria. Por
tanto,

BMg, = ppt U(A)'[1+RA(A)(S—S, )45, ] +
| 32
+(1—p,)ng(B)'3_—‘L[1+RA(B)(S-So)Bs,,J20 2]

mientras que CMg, =0.

Figura 3

Efecto de un incremento en F sobre el nivel de cumplimiento fiscal

BMg(Sp), CMg(Sp)o

CMg(Sp)

>
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De ello, se deduce que, de acuerdo con nuestro modelo, un incremento en la
sancién por unidad de impuesto evadida conlleva en todas las situaciones un
incremento de la base declarada, dS”/dF > 0 (véase la Figura 3). En este caso, el
"efecto sustitucién", decremento de la rentabilidad esperada de la evasién fiscal,
r. <0, y el "efecto renta" van en la misma direccién. Este ultimo incentiva a
mejorar los niveles de cumplimiento, pues las disminuciones de renta disponible
provocadas por el aumento de F aumentan la aversion al riesgo y, ceteris paribus,
incrementa la cuantia de base declarada. En consecuencia, este ultimo efecto sera

tanto mayor cuanto mayor sea el nivel de aversion al riesgo, RA(W ), para cada

nivel de renta.

De nuevo, los resultados de la estatica comparativa de nuestro modelo respecto de
la sancion unitaria es coherente con los andlisis tradicionales de la evasion
fiscal’.

I1.3.2.5.3. Efecto de un incremento del tipo nominal

A diferencia de lo que ocurria en las dos secciones anteriores, un incremento del
tipo nominal de cualesquiera de los dos impuestos no tiene unos efectos
concluyentes sobre la base impositiva declarada. En primer lugar, analiticamente,

los efectos sobre el beneficio y coste marginal de una variacién en ¢, son,

respectivamente, los siguientes:

* Una excepcién a este resultado es el estudio de Boadway et al. (2002) quienes
demuestran que un aumento en la sancién unitaria puede paraddjicamente aumentar los
niveles de evasion. La razon estd en que en aquellas situaciones en las que la evasién
requiere de la confianza de otra parte (e.g., IVA), un aumento de la sancién unitaria
aumenta los costes en deshacer esa relacion de confianza y, por tanto, aumenta los
incentivos a cooperar en la evasién impositiva.
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BMg, = p,U(A)" A, (F~1)t, +

[33]

CMg, =(1-pg)(1-p, JU(C)’ {ﬁ; -RA(C)C, [r, + l‘i’r)} >0 [34]

Sustituyendo la condicién de primer orden [12], en cada uno de los componentes
de la estdtica comparativa y haciendo uso del supuesto de aversién al riesgo
decreciente con la renta, se puede demostrar que una condicién suficiente para

que el signo sea positivo, es decir, un incremento en ¢, provoque un aumento en el

nivel de cumplimiento fiscal, es la siguiente:

Pr >
U(B)'(1-pp)F

o, alternativamente,

P > ey [35
U(C)'+U(B)'(F -1)

Precisamente, la condicion obtenida en [35] es la condicién que obtuvimos en
[20] para concluir que la rentabilidad esperada de la evasion fiscal disminuia al

aumentar f,, 7, <0. En ese caso, no habiamos introducido el concepto de

utilidad y, por tanto, cada unidad de renta disponible tenia el mismo valor
U(A)'=U(B)'=1. En definitiva, la condicién [35] nos dice que si la rentabilidad
esperada de la evasion fiscal disminuye al aumentar ¢, el "efecto renta" y el
"efecto sustitucién" van en la misma direccién: es decir, hacia aumentos en la
cuantia de base declarada, dS”/dt, >0. En otro caso, si no se cumple la

condicién [35] el efecto neto serd ambiguo, y la condicién necesaria dependera de
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que el "efecto renta" sea superior al "efecto sustitucién".

En el caso de variaciones en ¢,, los resultados y las conclusiones son los mismos,

aunque ahora la condicién suficiente depende de p,, por lo cual el ejercicio de

estatica comparativa no se presenta.

La ambigiiedad de nuestra estitica comparativa respecto del tipo impositivo es
contradictoria con los analisis tradicionales de la evasion fiscal en tanto en cuanto
se asume que la sancién unitaria es proporcional a la cuota impositiva evadida
(Yitzhaki, 1974). En esos andlisis, el resultado que se obtiene es que incrementos
en los tipos impositivos nominales implican siempre incrementos en el nivel de
cumplimiento fiscal. Sin embargo, cabe decir también que ese resultado
concluyente de los andlisis estandar no es consistente con la mayoria de anélisis
empiricos. Asi, recientemente, para superar esta otra paradoja de los analisis de la
evasion fiscal, Lee (2001), a través del desarrollo de un modelo tedrico, ha
sugerido la posibilidad de que incrementos en los tipos impositivos nominales
provoquen que los contribuyentes se aseguren mas contra las posibles
inspecciones (es decir, aumenten los esfuerzos de elusién fiscal) y, si la
productividad de ese aseguramiento no es muy baja, los niveles de cumplimiento
fiscal disminuyan. Nuestro modelo teérico, mediante otro tipo de argumentacién
al de Lee y en el caso en que el flujo de transmisién de informacién entre
administraciones no sea pleno, también deja abierta la posibilidad de que exista

una relacion negativa entre tipos impositivos nominales y evasion fiscal.

I1.3.3. Evasion en presencia de una administracion tributaria integrada

I1.3.3.1. Combinacién de probabilidades de inspeccién.

A diferencia de todo el andlisis anterior, ahora vamos a suponer que la

administracién tributaria estd integrada, es decir, una misma administracién
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tributaria tiene poder para administrar tanto el IR como el IP o, alternativamente,
existe una colaboracién plena entre ambas. Siendo asi, la renta esperada en valor

actual de un contribuyente seria la siguiente:

W(t=1)= p,[Y—I,,}’—IPSD —Ft,(S-S, )-;*’S}r
+r

1,78y  Ftyr(S=8p) Ft,(S-8p)(1+r)
1+r l+r 1+r

+(1- p, )pZ[Y-IRY—IPSD_ ]+ [36]

+(1_P1)(1"P2)IZY‘IRY'!PSD_t;:_S:]

donde, en este caso, el subindice que aparece en las probabilidades de inspeccién
se refiere simplemente a si la inspeccién se ha llevado a cabo en el primer o
segundo periodo. Ante una sola administracion tributaria, ahora se da el caso de
que, a diferencia de lo que sucedia en el modelo en que la administracién
tributaria no estaba integrada, si no se ha producido una inspeccién en el primer
periodo, pero si en el segundo, también se origina una multa por la declaracion de
IP del afio anterior junto con los intereses correspondientes. Esto es asi, pues

suponemos que la colaboracién entre administraciones es plena.
I1.3.3.2. Solucién del problema de maximizacién.
Manteniendo el resto de supuestos realizados en el anterior andlisis sobre el

problema de maximizacién, obtenemos que la condicién de primer orden del

contribuyente se puede expresar de la siguiente manera:
t !
(F _I{PlU(A)'fp +(1-p, )p,U(B)'(tp + 1:_—'1)] =(1-p, )(1-p, U(C)'(1, +

Ter

donde, de nuevo, definimos a la parte izquierda como el beneficio marginal de
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declarar una unidad adicional de base impositiva, mientras que la parte derecha es

el coste marginal.

La garantia de la obtencién de soluciones interiores en el problema de
maximizacién implica el cumplimiento de las siguientes dos condiciones, que a
partir de ahora y para garantizar la obtencién de soluciones interiores en el

problema de maximizacién del contribuyente, asumiremos que se cumplen:

t.r t.r t.r
e Ft,+-£ 1- p)p,Fit, + % 38
p+1+r>p.{ p+1+r}+( P)p; {P+1+r} [38]
p_ U, & VB, 4 )](F—1)>: L/ [39]
[(1*p1)(1“P2)U(CTP 1-p, UC)" " 1+r A

I1.3.3.3. La rentabilidad neta esperada de la evasion impositiva.

En este caso, definimos la rentabilidad monetaria esperada que se obtiene al
declarar unidades adicionales de base impositiva de igual forma que cuando el
flujo de informacién entre administraciones no es pleno. Analiticamente, se

expresa como sigue:

B _ pits(1-F)
r(=Sp)=(1-p)(1 p2F)+z,,+(r,,r/(l+r)) [40]

la cual varia de la siguiente forma ante variaciones en cada uno de los

instrumentos fiscales: », <0, r,,<0,7r.<0,r <0y r >0.Elincremento en la

rentabilidad esperada cuando aumenta 7, se debe a un efecto muy peculiar que ya

aparecia en la ecuacién [17], y que, ahora, viene recogido en el segundo sumando
de [40]. Este efecto provoca que, en el primer periodo, un aumento de ¢,

manteniendo invariados ¢p y pp, genere un incentivo a aumentar la evasion fiscal,
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pues ain descubriéndose el fraude en ese primer afio al inspeccionar la
declaracién de IP, no se generara multa fiscal por el IR, pues atin no se ha
devengado la obligacién de tributar por ese impuesto. Esta es, entonces, una clara
externalidad negativa desde el gobierno que establece los tipos impositivos en el

IR hacia el otro gobierno. Si no fuera por esta circunstancia, 7, =0, tal y como

ocurre en los analisis tradicionales de evasion fiscal.

Tabla 3
Rentabilidad monetaria esperada de la evasion impositiva
(1) 2 3) 4
| 25=0.3; 1p=0.002; | 1z=0.3; 1p=0.002;|2z=0.25; tp=0.002;|tz=0.3; 1,=0.005;
Pp=0.02; pr=0.02 | p,=0.05; pr=0.02 | p,=0.02; pg=0.02 |p,=0.01; pz=0.02

N-IP  |94,00% (43,39%) | 94,00% (43,39%) | 94,00% (24,40%) |94,00% (43,39%)
IP-SC |92,35% (44,21%) | 88,77% (44,38%) | 92,39% (23,42%) |92,39% (46,31%)
IP-C  |91,63% (55,12%) | 88,07% (55.25%) | 91,54% (40.91%) | 92,54% (68.07%)
V Rent. 2,52% 6,31% 2,62% 1,55%
AS, 27,03% 27,33% 67,66% 56,88%

IP-C: escenario en el que existe un IP y, ademas, hay coordinacion plena entre
administraciones tributarias

De nuevo, como en el apartado anterior, expresamos en una tabla las
rentabilidades esperadas que se obtienen a partir de evadir impuestos en el nuevo
escenario (que denominamos /P-C). En la Tabla 3, se constata como ahora, en
todos los casos, respecto de la situacién en que no existe un IP, su existencia bajo
una administracién tributaria integrada implica siempre inferiores rentabilidades
esperadas (de hecho, analiticamente, se puede demostrar que siempre es asi) y,
ademas, inferiores niveles de evasién impositiva (los porcentajes de variacién se
han calculado respecto de la situacién N-IP). Consecuentemente, y tal como era

de esperar, la colaboracién institucional se muestra como una caracteristica
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extremadamente beneficiosa al disminuir significativamente los niveles de fraude
fiscal.

Efectivamente, en todos los casos presentados, la integracién o coordinacién por
parte de las dos administraciones tributarias supone aumentos en el nivel de
cumplimiento fiscal muy importantes (entre el 27,03% y el 67,66%) respecto del
escenario N-IP, aunque los niveles de cumplimiento fiscal son todavia muy bajos

respecto de los que esperariamos observar en la realidad’’.

Tabla 4

Sancion impositiva que garantiza niveles de cumplimiento del 100%

(0] ) 3) 4

tr=0.3; tp=0.002;|1.=0.3; p=0.002; [1z=0.25; 1p=0.002;|2£z=0.3; £=0.005;
pp=0.02; pr=0.02 | p,=0.05; pg=0.02 | p,=0.02; pz=0.02 | p,=0.01; pg=0.02

N-IP 50 50 50 50
IP-SC 50 41,92 50 57,51
IP-C 44,54 38,03 43,73 44,33

Por iltimo, en la Tabla 4, mostramos los valores de la sancién unitaria que
garantizarian niveles de cumplimiento fiscal del 100%. Los valores son todavia
muy elevados, aunque inferiores a todos los anteriores. En conclusién, en el mejor
de los casos, es decir, en una situaciéon donde la coordinacién es plena o la
administracion tributaria esta integrada, la introduccién de un IP se muestra solo
como una explicacion parcial de la paradoja que se constata al comparar entre los
elevados niveles de evasion fiscal que predicen los modelos de evasion fiscal

basados en maximizacion de la utilidad esperada y estricta aversién al riesgo y los

*" Recordemos que, més que los niveles absolutos de evasién fiscal, lo que nos interesa es
detectar las ganancias en cumplimiento fiscal bajo cada uno de los escenarios
institucionales.
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menores niveles de evasion fiscal que se observan en la realidad.
I1.3.3.4. Estatica comparativa

I1.3.3.4.1. Efecto de un incremento de la probabilidad de inspeccién sobre la
cuantia declarada

Una variacién de la probabilidad de inspeccion en el segundo periodo genera los

siguientes efectos sobre el beneficio y coste marginal:

BMg, =(1=p )(F-1)U(B)'(t,+(ty (1+1)) 20 [41]
CMg,, =~(1=p, JU(C)' (1, +(t, /(1+7)) <O [42]
es decir, produce siempre un aumento de la cuantia de base declarada,

ds D/afp2 2 0. Por su parte, un aumento de la probabilidad de inspeccion en el

primer periodo genera los siguientes efectos marginales:

BMg,, =(F"1)[U(A)'fp—PRU(B)'(tp +1r—f‘;)} <>0 [43]

CMg, =—(1-p, JU(C)'(tp +(tx (1+71))) <0 [44]

Consecuentemente, a priori, la variacién del coste marginal tanto puede ser
negativa como positiva. Sin embargo, se puede demostrar que el efecto neto de la
variacién del beneficio y coste marginal siempre produce un incremento de la

base impositiva declarada. Para ello, basta sustituir la condicién de primer orden

[12] en las expresiones [43] y [44] para comprobar que BMg, —CMg, <0, es

decir, la variacién negativa del beneficio marginal es siempre suficientemente
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grande como para compensar incluso una posible disminucién del coste marginal

de la evasion fiscal. Por tanto, dS°/dp, >0 .

En ambos casos, los resultados obtenidos no varian respecto de los que se

obtienen en el andlisis clasico de la evasion fiscal.
I1.3.3.4.2. Efecto de un incremento de la sancién por unidad de impuesto evadida

De nuevo, el efecto de la sancién por unidad de impuesto evadida no afecta al

coste marginal de la declaracion, sino sélo al beneficio marginal. Analiticamente,

BMgy = ppt, U(A)'[1+ RA(A)(F -1)t,(§ -8, )] +

"% )[1+ RA(B)(F ~1)(S S, )(
+r 1+r

+1,)] 20

+(1-P,)PHU(B)'(IP+1
[45]

y CMg, =0. En consecuencia, un aumento de la sancién unitaria aumenta

siempre la cuantia de base impositiva declarada, dS” / dF 20.

I1.3.3.4.3. Efecto de un incremento del tipo nominal

El incremento del tipo nominal sobre el tipo del IR tiene los siguientes efectos

sobre la condicién de primer orden del problema de maximizacion:

BMg, =(F-—1)[pPU(A)uA'RtP +(1 _pp)pRU(B)'{if?—RA(B)B,'(rP + lfirr]}] 20

[46]

CMg, =(1-p, )(1-p U(C)'{——~RA(C)C [m"*—’) 20 147
t.q 1+r 'rR' 1+r
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Por consiguiente, a partir de la interaccién de ambos efectos no es posible
discernir cémo variaré la cuantia de base impositiva declarada. La razén esta en

que, tal y como ya pudimos comprobar en la seccién I1.3.3., r,, > 0. Entonces, el

efecto neto de la variaciéon dependera de un "efecto sustitucién" y un "efecto
renta"*®. Esta es una diferencia respecto del anlisis tradicional de la evasién
fiscal, que también aparecia en el caso en que, existiendo un IP, el flujo de

informacién entre administraciones no es pleno.

En cambio, la variacién de la cuantia declarada respecto de ¢,tiene siempre un
signo positivo. La razén estd en que ahora el "efecto sustitucién”, 7, <0, y el

"efecto renta" van siempre en la misma direccion.
I1.4. Simulaciones numéricas

El objetivo de las simulaciones numéricas es doble: por un lado, queremos
comparar los niveles de cumplimiento fiscal en relacion a tres escenarios
diferentes. El primero de ellos es cuando no existe un IP, sélo existe un IR; el
segundo es cuando si existe un IP, pero el IR y el IP son administrados por
distintas administraciones que no cooperan plenamente entre ellas; y en el tercer
escenario existe tanto un IP como un IR, pero la colaboracién entre
administraciones es plena o la administracion tributaria estd integrada. La
comparacién entre el primer escenario y los otros dos nos permitira obtener las
ganancias de cumplimiento fiscal que se pueden conseguir con el establecimiento
de un IP y, ademas, al comparar entre el segundo y tercer escenario, verificar si
tales ganancias difieren mucho segin el grado de coordinacién vigente entre

administraciones.

% Asi, s6lo es posible obtener una condicién suficiente para que S, > 0. La condicién es

la siguiente: RA(A)S — RA(C)S, >1/(t, +(t,r /(1+1))). Es decir, el "efecto renta" sea
superior al "efecto sustitucion”.
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En segundo lugar, las simulaciones numéricas pretenden ayudar a resolver
aquellos resultados analiticos donde el signo de la estitica comparativa no era
concluyente. En concreto, esta metodologia nos sera especialmente 1itil en el caso
de las variaciones en el tipo nominal impositivo, donde detectdbamos un "efecto
sustitucion" y un "efecto renta", que en algunos casos no permitian obtener

analiticamente el efecto neto de la estatica comparativa.
I11.4.1. Metodologia

Para poder obtener una solucién explicita al problema de maximizacién del
contribuyente que incluya el supuesto de aversion al riesgo, hemos adoptado la

siguiente funcion de utilidad iso-elastica:

-B
U(W)=%; UW) = w8 >0; U(W)"= —ﬂW_(h‘B) <0

la cual cumple con los postulados de la funciéon de utilidad Von Neumann-

Morgenstern, siendo S el coeficiente de aversién relativa al riesgo. Por tanto,
cuando S > 0, el individuo es estrictamente averso al riesgo. De acuerdo con la

literatura sobre el tema, un valor razonable del coeficiente de aversion al riesgo es
1,8 (Karni y Schmeider, 1990; o Epstein, 1992). Precisamente, éste sera el valor
que utilizaremos en el que denominaremos Caso bdsico. Ademas, siendo W la
renta neta disponible en valor actual del contribuyente, se cumple que
RA(W )'<0.

Dado que nuestro principal objetivo es comparar los niveles de evasién fiscal
entre los tres escenarios anteriormente citados, utilizaremos el modelo de utilidad
esperada de segundo rango de aversion al riesgo (véase nota al pie 35). De esta
manera, podremos comprobar en qué medida la sola consideracion del fendmeno

de la evasion fiscal en relacién a mas de una figura tributaria de forma simultanea
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puede llegar a explicar la divergencia entre los elevados valores de la evasién
fiscal que predice el modelo clasico de evasion fiscal con un solo impuesto y los
valores de evasion fiscal que se observan o han estimado a partir de la realidad
(Bernasconi, 1998).

El Caso basico, a partir del cual llevaremos a cabo la estitica comparativa, lo

hemos definido a partir de los siguientes valores:
B=18;r=005; p, =p, =0,02; ¢, =0,3; t, = 0,002 ; F=3; $=1; ¥Y=0,0354

Estos pardmetros han sido empleados para, en la medida de lo posible, poder
replicar las simulaciones de Bernasconi (1998) y asi comparar los resultados de
sus simulaciones con los nuestros. En concreto, hemos utilizado los mismos

valores que ese autor utiliza para p,, p,, t, y F, mientras que hemos fijado el
valor de 7, = 0,002, que es el menor en la tarifa del IP espafiol, y arbitrariamente

se ha establecido »=0,05. Finalmente, el valor de la renta antes de impuestos, Y, ha
sido calculado a partir del modelo para que, dados los valores de los parametros
citados y la situacion donde sélo esta presente el IR, el nivel de cumplimiento
fiscal sea del 43,387%, que es el que precisamente se obtiene del modelo clasico

con un s6lo impuesto sobre la renta (véase Bernasconi, 1998, Tabla 1, pég. 128)*.

En Espaiia, los valores de la probabilidad de inspeccién en el IP estan bastante por
debajo del valor 0,02. En la Tabla 5, aparecen tales valores, los cuales han sido
calculados dividiendo el numero total de actas (que, den lugar o no a sancién,

hayan sido incoadas por la AEAT, al inspeccionar declaraciones de IRPF, o

% Para que ese valor tan bajo de Y sea compatible con S$=1, se ha de asumir que el
contribuyente parte de un cierto nivel patrimonial (H), cuya cuantia desaparece en la
restriccién presupuestaria del primer periodo. En ese sentido, S incluye a H. En el
segundo periodo, para mantener la coherencia de la restriccién presupuestaria, se puede
suponer que, de nuevo, tal nivel patrimonial se consume dejandolo como una herencia,
que tendra que pagar el heredero.
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directamente por la propia CA) entre el nimero de declaraciones de IP (ya sean
positivas o negativas)*’. Este modo de célculo se puede considerar razonable si se
aplica la Ley de los grandes nimeros, y, ademas, es el habitualmente utilizado en

los analisis empiricos sobre la evasion fiscal.

Tabla 5
Calculo de las probabilidades de inspeccion en el IP por CA
Comunidad Numero de Numeros de actas Probabilidad de
Autonoma declaraciones inspeccion (%)
Andalucia 94.645 352 0,37
Aragén 40.351 115 0,28
Asturias 24.291 16 0,07
Baleares 37.008 164 0,44
Canarias 36.649 183 0,50
Cantabria 13.958 44 0,31
Castilla La Mancha 22.084 50 0,23
Castilla y Le6n 58.177 92 0,16
Cataluiia 259.745 256 0,10
Comunidad 113.704 86 0,08
Valenciana
Extremadura 10.478 96 0,92
Galicia 54.047 240 0,44
Murcia 15.580 71 0,46
La Rioja 9.932 46 0,46

Fuente: Informe sobre la recaudacién de los tributos cedidos de 1999. Presupuestos Generales
del Estado para 2001.

“ Los datos sobre Madrid no aparecen en la Tabla 5, dado que en esa CA el Impuesto
sobre el Patrimonio es administrado por la AEAT, y en consecuencia esa informacién no
aparece junto con la del resto de CCAA en los Presupuestos Generales del Estado, ni en
las Memorias anuales de la AEAT.
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Por su parte, desafortunadamente a partir de las Memorias anuales de la AEAT,
no es posible calcular siquiera una aproximacion a la probabilidad de inspeccién
en el IRPF. Asi, respecto a las tareas de inspeccion de la AEAT, sélo es posible
obtener informacién sobre el porcentaje de deuda que las actas de inspeccién de
cada impuesto han supuesto sobre el total de deuda. Por otra parte, la méaxima
sancién fiscal en Espafia puede alcanzar hasta 2,5 veces el valor de la cuota
tributaria defraudada en el caso de infracciones graves (art. 87 de la Ley General
Tributaria), y puede ser aumentada de acuerdo con unos criterios de graduacion
establecidos por Ley, mientras que en el caso de las infracciones simples, la multa
es una cuota fija que varia segin el tipo de fraude fiscal cometido®'. Por tanto,
aunque las simulaciones numéricas no pretenden replicar exactamente la situacién
en Espaiia, sino las simulaciones llevadas a cabo en anteriores analisis, si que los
valores utilizados se aproximan bastante a la realidad del sistema fiscal espafiol,

con la excepcion de las probabilidades de inspeccion.

11.4.2. Resultados de la estatica comparativa

En las siguientes sub-secciones, comentaremos los principales resultados
obtenidos en las simulaciones numéricas, cuyos resultados completos se pueden
consultar en el Apéndice II.2.

I1.4.2.1. Variaciones en la probabilidad de inspeccién

La variacién en la probabilidad de inspeccién de cualesquiera de los dos

impuestos siempre da lugar a un incremento en la cuantia de base declarada,

seglin hemos demostrado analiticamente en la seccién 2.

! El fraude fiscal también puede generar penas de prision, cuando éste es tipificado por la
ley como "delito fiscal". Asi, por ejemplo, puede haber prision de 3 a 6 afios en el caso de
que se defraude a la Hacienda Priblica una cantidad superior a 15M de ptas. (vid. arts. 305
y 308 del Codigo Penal).
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En primer lugar, en la Tabla 6, podemos observar los resultados de la estatica
comparativa respecto de la probabilidad de inspeccién en el IR. Cada una de las

variables que aparece en la tabla se define como sigue: §,,S,yS,es el nivel de

cumplimiento cuando no existe IP, cuando existe un IP pero las administraciones
tributarias no comparten plenamente los resultados de las inspecciones fiscales
(seccion 3.2.) y cuando existe un IP y la administracion tributaria esta integrada o
se comparten plenamente los resultados de las inspecciones fiscales (seccion 3.3.),

respectivamente. Por su parte, tfe,, con su respectivo subindice, es el nivel de

presion fiscal efectivo generado por todos los impuestos existentes (calculado
como el cociente entre la cuota tributaria, incluyendo sanciones, y la renta antes
de impuestos, Y). Recordemos que la estatica comparativa se realiza a partir del
Caso basico, es decir, los valores de los parametros que no varian son idénticos a

los de ese caso.

Tabla 6

Estatica comparativa respecto de la probabilidad de inspeccion en el IR

Pp PR S S2 S3 tte; tte; ttes

0.01 0.005  34.385% 35.811% 47.916% 14.273% 17.904% 22.698%
0.1 65.602% 64.459% 72.748% 30.638% 34.581% 37.347%

0.02 0.005 34.385% 35.841% 47.938% 14.273% 18.274% 23.002%
0.1 65.602% 64.545% 72.814% 30.638% 34.764% 37.487%

0.03  0.005 34.385% 35.872% 47.960% 14.273% 18.644% 23.307%
0.1 65.602% 64.632% 72.881% 30.638% 34.947% 37.626%

A partir de la Tabla 6, se comprueba que, dada una probabilidad de inspeccién en
el IP (primera columna), incrementos en p,conducen efectivamente a un mayor
nivel de cumplimiento fiscal en todos los escenarios (para todo el rango de valores

D> como se puede apreciar en el Apéndice 2: Tablas A16 a A18), siendo el caso
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de la administraci6n tributaria integrada aquél donde ese nivel de cumplimiento es
mayor (€.g., en el caso en que pp=0.03 y pr=0.1, el nivel de cumplimiento llega a
ser del 72.88%). Por otra parte, respecto de la situacién en que no existe un IP, los
niveles de cumplimiento fiscal son siempre mayores cuando éste existe, excepto
para valores muy elevados de p,, cuando $,>S,. En ese momento, la rentabilidad
de la evasion fiscal esperada es menor en el caso en que no existe un IP que en el
caso en que existe y la coordinacién no es plena. Sin duda, esta situacién es un
ejemplo de negativo aprovechamiento de la introducciéon de un IP a efectos

administrativos.

En el caso de que no hubiera evasion fiscal (S=Sp), de acuerdo con los tipos
impositivos de IP e IR, el nivel de presion fiscal, calculado sobre Y, debiera ser
del 46%. Por tanto, en ninguno de los tres escenarios institucionales ni para
ninguna de las combinaciones de probabilidad de inspeccién que aparecen en la
Tabla 6, se consigue que el nivel de presion fiscal efectiva, que recordemos
incluye las sanciones por fraude, sea igual a ese valor. El caso que més se
aproxima a ese nivel, 37,63%, es aquél en el que las probabilidades de inspeccion

son tan elevadas como p, =0.1 y p, =0.03 y la administracién tributaria esta

integrada o existe un nivel pleno de transmision de la informacién entre las
administraciones.

Por ultimo, observamos que la efectividad de los aumentos de p, sobre el nivel
de cumplimiento fiscal es ligeramente mayor cuanto mayor es p,. Todos estos

resultados estin representados graficamente en la Figura 4, donde se puede
comprobar como los niveles de cumplimiento fiscal son manifiestamente mayores

en el caso representado por S; (en el grafico, p, =0.02). Ademas, se observa que,

practicamente, no existen diferencias entre S;y Sz .
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Figura 4

Efecto de un incremento en p,, segun la estructura institucional
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Tabla 7

0.0438
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Pr
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0.1038

Estatica comparativa respecto de la probabilidad de inspeccion en el IP

PR pp S S, S3 tte; tte; tte;
0.01 0.005 38.098% 39.243% 50.858% 16.124% 19.612% 24.213%
0.1 38.098% 39.681% 51.173% 16.124% 22.953% 26.946%
0.02 0.005 43.387% 44.131% 55.062% 18.880% 22.423% 26.694%
0.1 43.387% 44.703% 55.479% 18.880% 25.487% 29.180%
0.03 0.005 47.446% 47.867% 58.289% 21.056% 24.640% 28.654%
0.1 47.446% 48.524% 58.772% 21.056% 27.477% 30.937%

En segundo lugar, en la Tabla 7, se recogen los resultados obtenidos ante

variaciones en la probabilidad de inspeccion en el IP (pp). Los resultados son muy

similares al caso anterior, aunque con la diferencia de que, obviamente, los

niveles de evasién fiscal en el caso de que no exista un IP (S;) se mantienen
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invariados ante variaciones en p,. El nivel de cumplimiento fiscal que se obtiene
en la situacién en que esta vigente el IP y, ademés, hay coordinacién plena entre
administraciones, es, de nuevo, mucho mayor que en cualesquiera de las otras dos
situaciones (véase la Figura 5, donde esta situacién queda bien patente). De
cualquier modo, a diferencia del caso anterior en que podia ocurrir que S, > §,,
ahora, haya o no coordinacién plena, la introduccién del IP siempre mejora los
niveles de cumplimiento fiscal. Sin embargo, comparando las Figuras 5 y 4, se
puede constatar como la variacién el nivel de cumplimiento fiscal es mucho mas
sensible a cambios en pr que no a cambios en pp. Finalmente, también
observamos que las politicas de inspeccion en el IP son tanto mas efectivas cuanto

mayor €s p .

Figura 5

Efecto de un incremento en p,, segun la estructura institucional
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De nuevo, en ninguno de los casos, se alcanza el nivel de presioén fiscal que se

alcanzaria si el nivel de cumplimiento fiscal fuese del 100%. El caso mas

préximo, 30.94%, se consigue para p,=0.03 y p,=0.1, las cuales son
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probabilidades de inspeccién realmente elevadas.

11.4.2.2. Variaciones en la sancion unitaria

En la secciéon 3, hemos demostrado que, independientemente del contexto
institucional, un incremento en la sancién unitaria aplicada sobre la cuota
tributaria evadida provoca siempre un incremento de la cuantia de base declarada.
En la Tabla 8, podemos confirmar ese resultado. Sin embargo, para niveles bajos
de F, se comprueba que el "efecto renta" es mas potente en la situacién sin IP que

en la situacién con IP y donde no existe integracion entre administraciones.

Ademas, se puede comprobar, de nuevo, como los niveles de cumplimiento fiscal
son mucho mayores en el caso de que exista un IP y las administraciones
tributarias estén plenamente coordinadas, pues en el caso en que no exista plena
coordinacién, de hecho, los niveles de cumplimiento fiscal son muy similares a
los que se obtienen cuando no existe el IP. Asi, se puede comprobar graficamente
como las curvas §; y §; practicamente se solapan a lo largo de todo el rango de

valores de F*¥.

Tabla 8

Estatica comparativa respecto de la sancion fiscal unitaria

Pp F Si S S; tte; ttes tte;

0.01 2:3 10.600% 8.576% 29.053% 5.937% 7.259% 15.230%
4 63.733% 64.922% 71.236% 26.890% 31.563% 34.001%

0.02 23 10.600% 8.649% 29.099% 5.937% 7.748% 15.614%
4 63.733% 64.969% 71.273% 26.890% 31.787% 34.187%

0.03 23 10.600% 8.723% 29.146% 5.937% 8.237% 15.997%
<4 63.733% 65.017% 71.311% 26.890% 32.012% 34.373%

“2 Para valores mas bajos de F que los utilizados en estas simulaciones, y dados los
parametros originales del modelo, las soluciones que garantizan la existencia de
soluciones interiores no se cumplen y el nivel de cumplimiento fiscal tiende a ser nulo.
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Para niveles elevados de F, los niveles de cumplimiento fiscal tienden a converger
bajo los tres escenarios, aunque todavia se mantiene a un nivel algo mas elevado
S3.

Figura 6

Efecto de un incremento en F, segun la estructura institucional
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I1.4.2.3. Variaciones en el tipo impositivo nominal

A través de las simulaciones numéricas sobre los tipos impositivos nominales,
podremos constatar si, a partir del rango de parametros utilizados, el signo de la
estitica comparativa varia o se mantiene constante a lo largo de todo ese rango.
Recordemos que, a partir del desarrollo analitico de la seccién 3, no hemos sido
capaces de obtener un resultado concluyente al respecto, pues la variacion de la
cuantia declarada ante variaciones en el tipo nominal dependia de un "efecto

renta" y un "efecto sustituciéon" (excepto en el caso de la variacién de ¢, bajo una

administracién tributaria integrada, véase seccion 11.3.3.4.3).
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En el caso de las variaciones en el tipo impositivo sobre las rentas del capital, ¢,

la siguiente tabla muestra un resumen de los resultados obtenidos:

Tabla 9

Estatica comparativa respecto del tipo impositivo nominal del IR

PR Ir S Y S;3 Ite; Ite; ite;

0.01 22.500% 3.504% 1.309% 25.392% 1.937% 3.614% 10.612%
45.000% 72.693% 75.328% 78.616% 44.499% 50.857% 52.777%

0.02 22.500% 11.748% 9.171% 31.815% 5.158% 7.022% 13.511%
45.000% 75.026% 77.356% 80.450% 46.322% 52.524% 54.307%

0.03 22.500% 18.075% 15.165% 36.740% 7.702% 9.707% 15.797%
45.000% 76.816% 78.908% 81.857% 47.762% 53.840% 55.515%

Por un lado, se puede comprobar como el nivel de cumplimiento fiscal es siempre
mayor en aquel escenario donde existiendo un IP, junto con el IR, la coordinacién
entre administraciones tributarias es plena. En cualquier caso, las ganancias que se
obtienen bajo ese escenario en relacion con el cumplimiento fiscal se agotan,

aunque no plenamente, para valores muy elevados de?,, donde todos los valores

de niveles de cumplimiento fiscal tienden a converger alrededor del 80%. Por otro
lado, de acuerdo con el rango de parametros de la Tabla 9, el signo de la estatica
comparativa es siempre positivo: un incremento del tipo impositivo genera un
incremento del nivel de cumplimiento fiscal. Todos estos resultados se pueden

observar en la Figura 7.
Sin embargo, para valores bajos de ¢,, independientemente de p, , se observa, de

nuevo, como el nivel de cumplimiento fiscal disminuye al introducirse un IP si la

coordinacién entre administraciones tributarias no es plena.
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Para comprobar hasta qué punto los diversos escenarios que se muestran en la
Tabla 9 alcanzan los niveles de presién fiscal inicialmente previstos, se ha de
tener en cuanta que en el caso de cumplimiento fiscal pleno, para ¢, =22,5%, el
nivel de presién fiscal efectivo debiera ser del 35,92%, mientras que para
t, =45%, el nivel efectivo debiera ser del 66,18%. Por tanto, de nuevo, nunca se

alcanzan los niveles nominales de presién fiscal.

Figura 7

Efecto de un incremento ent, segun el escenario institucional
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En el caso de las variaciones en el tipo impositivo sobre el patrimonio, la Tabla 10

nos muestra un resumen de los principales resultados obtenidos.
Del resumen de los resultados que ensefia la Tabla 10, se puede comprobar como,

nuevamente, las mayores ganancias en el nivel de cumplimiento fiscal se generan

cuando, existiendo un IP, la coordinaci6n entre administraciones es plena.
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Tabla 10

Estatica comparativa respecto del tipo impositivo nominal del IP

Pp I S AY) S3 tte; tte; ttez

0.01 0.070% 43.387% 43.598% 47.836% 18.880% 20.152% 21.803%
1.000% 43.387% 56.353% 82.554% 18.880% 47.580% 57.564%

0.02 0.070% 43.387% 43.615% 47.851% 18.880% 20.405% 22.037%
1.000% 43.387% 58.990% 82.643% 18.880% 49.016% 57.830%

0.03 0.070% 43.387% 43.633% 47.867% 18.880% 20.659% 22.272%
1.000% 43.387% 61.095% 82.736% 18.880% 50.217% 58.097%

Figura 8

Efecto de un incremento en t,, segun la estructura institucional
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Entonces, el nivel de cumplimiento puede llegar a ser tan elevado como el 82,74%

(si no existe coordinacién, el méximo nivel es del 61,09%) y el nivel efectivo de
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presion fiscal es, entonces, del 58,1%, por debajo del nominal, que es del 68,60%.
Ademds, los niveles de cumplimiento fiscal bajo cualesquiera de las tres
situaciones institucionales, a diferencia del caso anterior, no convergen, sino que
para valores elevados de #p se siguen manteniendo las diferencias en los niveles de

cumplimiento fiscal.

En el caso de cumplimiento fiscal pleno, para ¢, =0,07%, el nivel de presién

fiscal efectivo seria del 44,.33%, mientras que para ¢, =1%, el nivel efectivo

seria del 68,6%.
I1.4.2.4. Variaciones en la renta y en el coeficiente de aversion relativa al riesgo

Finalmente, en esta sub-seccion, vamos a llevar a cabo dos ejercicios de estatica
comparativa, cuyo desarrollo analitico no se ha reaiizado en la seccion 3, pero
cuyos resultados son facilmente esperables a partir de los supuestos del modelo
tedrico. En primer lugar, comprobaremos cémo varia el nivel de cumplimiento
fiscal, manteniendo el resto de parametros del caso basico invariados, primero, al
aumentar la renta antes de impuestos y, en segundo lugar, ante variaciones en el

coeficiente de aversion relativa al riesgo.

Asi, por un lado, ante variaciones exdgenas en la renta antes de impuestos (¥), es
de esperar que disminuya el nivel de cumplimiento fiscal, dado el supuesto de
aversion al riesgo decreciente con la renta. Por otro lado, dado un nivel de renta
antes de impuestos, incrementos en el coeficiente de aversion relativa al riesgo

(B) han de disminuir los incentivos a la evasion fiscal. Ambos resultados son

confirmados por las simulaciones numéricas que pasamos a presentar.

En concreto, en la Tabla 11, se puede observar que, efectivamente, el nivel de
cumplimiento fiscal es tanto menor cuanto mayor es la renta antes de impuestos,

Y. Ademés, se observa que el nivel de cumplimiento fiscal es siempre mayor

B.U.B Seccio a'Leononwgues

201 Diagonal, 690, 08034 Barcelona
M 102 19 66
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cuando est4 vigente un IP, haya o no coordinacion plena, excepto para valores de
renta muy elevados respecto del valor considerado en el Caso basico (¥Y=0.0354),
donde el nivel de cumplimiento fiscal es menor en la situacién en que existe un
IP, pero la coordinacion no es plena. Estos resultados se pueden observar

graficamente a partir de la Figura 9.

Tabla 11

Estatica comparativa respecto de la renta antes de impuestos

Y S S S3 tte; tte; tte;

0.024 73.953% 77.484% 81.887% 44.950% 54.107% 56.595%
0.030 57.866% 59.972% 67.800% 28.759% 34.730% 38.269%
0.042 25.691% 24.948% 39.625% 10.255% 12.585% 17.324%

Los niveles de presion fiscal nominales para cada valor de Y debieran ser del
67,86%, 54,29% y 38,77% para los niveles de renta 0,024, 0,03 y 0,042,

respectivamente.

Figura 9

Efecto de un incremento en la renta, segun la estructura institucional
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Utilizando los valores que aparecen en la Tabla 11, se pueden calcular las
elasticidades que miden la variacién porcentual en el nivel de cumplimiento fiscal
ante variaciones porcentuales de Y. Asi, por ejemplo, se obtiene que un
incremento de Y del 100% reduce el nivel de cumplimiento fiscal en un 87.01%,
en un 90.40% y en un 68.81%, desde S;, S,y S3, rcspectivamente“. Por tanto, nos
encontramos, nuevamente, ante un ejemplo de una situacién donde la no
colaboracién plena entre administraciones tributarias provoca que aumentos en un
parametro del modelo, en este caso Y, sea mas desfavorable bajo la presencia de
un IP. Este comportamiento hace que, como ya hemos comentado, para valores

muy elevados de la renta se dé que $;>5.

Finalmente, en la Tabla 12, se verifica como el nivel de cumplimiento fiscal
aumenta al aumentar el coeficiente de aversion relativa al riesgo. Ademas, se
puede comprobar cémo el nivel de cumplimiento fiscal es siempre mayor cuando
existe un IP, aunque las ganancias en el nivel de cumplimiento fiscal realmente
importantes se obtienen cuando, ademas de la existencia de un IP, la coordinacién
entre administraciones tributarias es plena. Recordemos que, bajo la ausencia de

fraude fiscal, la presion fiscal conjunta debiera ser del 46%.

Tabla 12

Estdtica comparativa respecto del nivel de aversion al riesgo

b S S S3 tte; te; ites

1.100 31.991% 33.231% 46.030% 14.557% 18.346% 23.255%
2.000 46.440% 47.224% 57.553% 20.038% 24.154% 28.112%
3.000 58.661% 59.386% 67.271% 24.674% 29.186% 32.208%

Finalmente, en la Figura 10, estdan graficamente representados todos estos
resultados. En ella, se observa como los niveles de cumplimiento fiscal decrecen

linealmente ante aumentos en la renta antes de impuestos y, ademas, mientras que

43 Estas elasticidades se han calculado al pasar Y de 0.024 a 0.03.
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82y 8, tienden a converger para niveles elevados de Y, S; siempre se mantiene por

encima de los otras dos situaciones.

Figura 10
Efecto de un incremento en el coeficiente de aversion relativa al riesgo, segun la

estructura institucional
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I1.4.3. Recapitulacion de los resultados de las simulaciones y Ejemplos de

Reformas Fiscales

A partir de los resultados de la estitica comparativa realizada mediante
simulaciones numéricas, podemos llegar a obtener una valoracién de los efectos
de diversas politicas llevadas a cabo por cada uno de los gobiernos (mediante
cambios en los tipos impositivos nominales y/o variaciones en la sancion unitaria
sobre el fraude fiscal) o de las dos administraciones tributarias (a través de
variaciones en las probabilidades de inspeccién) sobre el nivel de cumplimiento
fiscal, ya sea en un contexto donde la colaboracion entre administraciones

tributarias es imperfecta o en un contexto donde la colaboracién entre ellas es
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plena (i.e., integracion institucional).

Para ello, en primer lugar, en la Tabla 12, mostramos las elasticidades que nos
miden el impacto de variaciones marginales en las probabilidades de inspeccion
de una administracién sobre los niveles de cumplimiento fiscal**; en la Tabla 13,
mostramos las elasticidades de politicas que consisten en incrementos marginales
de la sancion unitaria; y, finalmente, en la Tabla 14, se muestran las elasticidades
del nivel de cumplimiento fiscal respecto de los tipos nominales del IP y del IR.
Todas esas elasticidades se han calculado segiin diversas probabilidades de
inspeccién de la otra administracion. De esta manera, se sugiere la posibilidad de
que una administracién o gobierno plantee sus cambios de politica teniendo en
cuenta, en ese caso, las politicas de inspeccion de los otros, pues los efectos de las
suyas no seran los mismos segin sean los parametros fiscales del otro gobierno

y/o administracién tributaria.

En segundo lugar, para valorar en exclusiva la introducciéon de un IP en el sistema
fiscal en relacion a los niveles de cumplimiento fiscal, en la Tabla 15, mostramos
los efectos de diversas reformas fiscales que mantienen el nivel de presion fiscal
nominal, respecto de la situacién anterior en que no existia el IP. Aunque se
mantenga el nivel de presion fiscal nominal, este tipo de reformas implica un
“efecto sustitucion”, pero también un “efecto renta”, pues en otro caso, habria que
compensar al contribuyente en cada una de las situaciones de riesgo de acuerdo

con el nivel de cumplimiento fiscal anterior a la reforma.

A partir de las tablas comentadas y de los resultados de la estatica comparativa

mostrados en la seccién anterior, podemos afirmar lo siguiente:

i La introduccién de un IP en el sistema fiscal se muestra, en la mayoria de

“ Las elasticidades que se muestran en las Tablas 12, 13y 14, se han'o‘ptenido a partir de
muy pequeias variaciones marginales de los parametros en el Caso basico.

205



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

il

iil.

los casos (excepto, e.g., para valores muy bajos de f, y cuando no hay

colaboracion entre administraciones), como un instrumento adecuado para
mejorar los niveles de cumplimiento fiscal de las rentas sometidas a
gravamen en el IR. En cualquier caso, cabe decir que estos aumentos en
los niveles de cumplimiento fiscal todavia quedan lejos, para valores
razonables de los pardmetros impositivos (p;, F' y t;), de los niveles de
cumplimiento fiscal que se puede estimar que existen en la practica. En
consecuencia, el tratamiento simultaneo de la evasion fiscal en dos
impuestos solo puede considerarse como una alternativa parcial a la
paradoja que surge al observar las diferencias entre los niveles de evasién
fiscal que predicen los modelos tradicionales tedricos sobre el tema y la
realidad.

Sin embargo, esas ganancias en los niveles de cumplimiento son mucho
mayores en el caso en que la administracion tributaria estd integrada. En
consecuencia, este resultado es muy importante, pues nos sugiere que para
que los beneficios de la introduccion de un IP se aprovechen al maximo, la
coordinacién entre administraciones es crucial. En otro caso, los
beneficios son mas bien modestos, e incluso pueden llegar a convertirse en
negativos. En este sentido, mas que, por ejemplo, fijarnos en los esfuerzos
de inspeccion que realiza cada administracién ftributaria (“efecto
indirecto”), lo importante, a la hora de valorar el aprovechamiento del IP,
es fijarse en el grado de coordinacién que existe entre administraciones

tributarias (“efecto directo”).

Asimismo, a partir de la Tabla 12, se comprueba como, bajo cualquier
escenario institucional, las politicas de inspeccién mas efectivas son, con
gran diferencia, las que se realizan sobre las declaraciones de IR. Asi, por
ejemplo, en un contexto donde la colaboracion no es plena, mientras que

una variacioén del 100% en la probabilidad de inspeccion en el IR genera
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un aumento de la base declarada del 17.82% (para p, =0.01), una
variacién del 100% en pp da lugar a una variacioén de sélo el 0.21% (para
Pz =0.01). En cualquier caso, al comparar con otro tipo de politicas, los
resultados de las politicas de inspeccién son més bien modestos. En el
caso en que la coordinacion sea plena, siendo ya mayores los niveles de
cumplimiento fiscal, los beneficios marginales de la inspeccién resultan
menores. Este resultado provocaria, seguramente, que en una
administracion tributaria integrada, las probabilidades de inspeccion
fueran también menores, dado un coste marginal de la inspeccién
tributaria®.

Tabla 12
Elasticidades cumplimiento fiscal-probabilidad de inspeccion, bajo varios

escenarios

ES! Pp 85: Pr 851 Pr 851 PR

pe=001 021% 0.12%  --

pe=003 027% 0.16%  --

pp=0.01 17.82% 12.32%
pp=0.03 17.86% 12.36%

Finalmente, se puede observar también que los efectos beneficiosos de las
politicas de inspeccién se refuerzan entre ellos, tanto si la coordinacion es
plena como si no lo es. Es decir, una politica de inspeccion en cualesquiera
de los dos impuestos es tanto mas efectiva cuanto mayor es la probabilidad

de inspeccién de la otra administracién. Este resultado sugiere que las

* A no ser, por ejemplo, que la integracion de la administracién supusiera que los costes
marginales disminuyeran. Entonces, los niveles de p;, respecto de los que se establecian
cuando la coordinacién no era plena, podrian llegar a ser incluso mayores.
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iv.

politicas de inspeccién son complementarias, y no sustitutivas entre ellas.

Segilin se muestra en la Tabla 13, las variaciones en la sancién unitaria
sobre el fraude fiscal se muestra como una politica altamente productiva a
la hora de lograr disminuciones del fraude fiscal*®. Sin embargo, a
diferencia de lo que ocurria con las probabilidades de inspeccion, su
efectividad disminuye al aumentar, precisamente, las probabilidades de
inspeccién. Son, pues, éstas dos politicas claramente sustitutivas. Ademas,
de nuevo, la productividad de las variaciones en F, es menor en el caso de
una administracion tributaria integrada, es decir, la ganancia de niveles de

coordinacion permitiria reducir el nivel de las sanciones unitarias fiscales.

Tabla 13

Elasticidades cumplimiento fiscal-sancion unitaria, bajo varios escenarios

Es,.F Es,.F

Pe =001 245.40% 144.51%

pr=0.03 180.40% 113.10%

p, =001 20558% 125.70%
pp =003 204.94% 125.52%

La Tabla 14 nos muestra claramente que, respecto de variaciones en los
tipos nominales del IP, son mucho més efectivas las variaciones en los
tipos impositivos del IR (&g, ,, es siempre menor que & , ). Pero, adems,
mientras que la coordinacién hace que la elasticidad de ¢z disminuya,

ocurre totalmente lo contrario con las variaciones en p. Asi, por ejemplo,

“ En los ejemplos que aparecen en la Tabla 13, F se ha variado desde 3 hasta 3.1.
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si para p, =001 y coordinacién plena, aumenta la productividad

marginal de aumentos en el IP en un 460% (al pasar la elasticidad del
3.82% al 21.41%), la productividad marginal de ¢z disminuye en un 42%
(al pasar de 222.32% al 128.45%). Este resultado nos sugiere que, en
relacion a la obtencion de mayores ganancias en los niveles de
cumplimiento fiscal, la integracion de la administracién deberia favorecer
aumentos de fp en contra de 7. Finalmente, en relacién al cumplimiento
fiscal, los tipos impositivos nominales y las probabilidades de inspeccion

se muestran como dos politicas sustitutivas.

Tabla 14

Elasticidades cumplimiento fiscal-tipos impositivos nominales, bajo varios

escenarios

Vi.

SSpI'p 8S;Jp 852.!3 gs;.fg

pr=0.01 3.82% 2141% 222.32% 128.45%

pr=003 183% 15.89% 156.68% 94.99%

pr,=001 247% 18.06% 182.40% 108.62%
pr,=003 2.78% 18.16% 181.46% 108.19%

Por tltimo, la Tabla 15 nos muestra como existen reformas fiscales que,
sin la necesidad de aumentar la presion fiscal nominal sobre los tenedores
de patrimonio®’, consiguen aumentos en el nivel de cumplimiento fiscal.
Por tanto, finalmente, lo que ocurrira es que el nivel de presion fiscal

efectiva habra aumentado. Especialmente interesante es el hecho de que

47 Si bien esas reformas no incrementarian, efectivamente, la presion fiscal sobre los
poseedores de patrimonio, si pudieran reducirla para aquéllos cuyo nivel pat::imqniz}l
fuese inferior al minimo exento. Si se quisiera evitar esta situacién, es decir, no disminuir
la presién fiscal sobre los rendimientos del capital, las reformas se deberian llevar a cabo
manteniendo #,=30%. En ese caso, los efectos beneficiosos de la introduccion del IP

sobre los niveles de cumplimiento fiscal serian todavia mayores.
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cuanto mayor peso se le da al IP en la administracién tributaria integrada,
menores son los niveles de fraude fiscal; mientras que ocurre justamente lo
contrario en un contexto donde la colaboracién no es perfecta. Este

resultado ya lo sugerimos anteriormente en el punto (v).

Ademas, se ha destacar el hecho de que este tipo de reformas siempre
producen niveles de cumplimiento fiscal inferiores a la situacioén sin IP
(43.387%), si cuando éste existe la colaboracion entre administraciones
tributarias no es plena. En definitiva, una vez mas, hemos de concluir que
el aprovechamiento del IP depende de forma crucial de la colaboracién
existente entre administraciones. La integracién o colaboracion plena es la
situacion institucional éptima en relacion al logro de elevados niveles de

cumplimiento fiscal.

Tabla 15

Reformas que mantengan los niveles nominales de presion fiscal (p, =0.02)

t, =30% t,=28% 1,=26% t,=24%
t,=01% t,=02% t,=03%

Administracion Tributaria no Integrada

pr,=0.01 43.39%% 36.64% 28.20% 17.35%
pr=0.02 43.3% 36.67% 28.28% 17.54%
pp=0.03 43.39%% 36.70% 28.36% 17.74%

Administracion Tributaria Integrada
pr,=0.01 43.39% 43.73% 44.07% 44.42%

pp=0.02 43.3% 43.75% 44.13% 44.51%
p,=003 43.3%% 43.78% 44.19% 44.61%
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ILS. Resumen y Conclusiones

En este capitulo, hemos desarrollado un modelo tedrico de evasién fiscal en los
impuestos sobre el patrimonio y sobre las rentas del capital, considerando que la
decisién sobre cuanta base evadir en ambos impuestos se produce de forma
simultanea. Bajo este esquema de decision, el andlisis ha demostrado, como la
literatura de la Hacienda Publica ya habia sugerido, que la existencia del impuesto
sobre el patrimonio puede generar incrementos en el nivel de cumplimiento fiscal.
Asi, por ejemplo, es posible disefiar reformas fiscales que, sin aumentar el nivel
de presion fiscal nominal, producen incrementos en el nivel de cumplimiento

fiscal de las rentas del capital (véase la Tabla 15).

Sin embargo, para que ello ocurra, es fundamental que las administraciones
tributarias que administran cada uno de los dos impuestos mantengan unas
estrechas relaciones de colaboracién. En otro caso, las ganancias que se obtienen
son mas bien modestas, o incluso los resultados pueden llegar a ser
contraproducentes. Ademds, este tipo de circunstancia, la colaboracién
institucional, se ha mostrado como un elemento mucho mas favorable al
cumplimiento fiscal que, por ejemplo, incrementos en los esfuerzos de inspeccién

fiscal por parte de una administracién tributaria.

Sin duda, estos resultados son de directa aplicaciéon a Espafia, donde ha sido
habitual que se critique la separacidon institucional existente entre la
administracién de los tributos cedidos de base patrimonial (e.g., el IP o el ISD) y
el Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas. En este sentido, aquellas
reformas que van en la direccién de implicar mas a las CCAA en la gestion de ese
tltimo tributo parecen plenamente adecuadas e imprescindibles. En otro caso, las
ventajas administrativas que confiere el Impuesto sobre el Patrimonio no serian
aprovechadas totalmente, y la justiﬁcaciép de su existencia de acuerdo con esa

caracteristica quedaria, como minimo, en entredicho.
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Finalmente, cabe decir que las politicas que se muestran mas productivas en
relacion a la consecucion de reducciones en el nivel de cumplimiento fiscal son
las que aumentan las sanciones unitarias y las que aumentan los tipos impositivos
nominales, en contra de las que actian sobre las probabilidades de inspeccién

tributaria.
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Apéndice II.1: Demostracion de que la congruencia de las declaraciones es

6ptimo

En este apéndice, nuestro objetivo es demostrar que para el contribuyente siempre
resulta Optimo ser congruente en sus declaraciones de IP e IR. Para ello,
supongamos que en el caso que no lo fuera, su declaracion de IR, que realiza en el
segundo periodo, seria inspeccionada con total seguridad. Esta circunstancia es
facilmente entendible si suponemos que la declaracion de IP de un contribuyente
es accesible a la otra administracion a partir de compartir una base de datos
comun. En consecuencia, la utilidad esperada en el caso de que se dé una

incongruencia en las declaraciones seria la siguiente:

E[UM(t=1)))= p,U [Y ~t,85 ~ Ft,(S- S} )-ﬂ]
[A1]

o Fth(S-Sg')]

+(1_pP)I:Y-t‘°S£P- 1+~ 1+r

donde SZy SJson las declaraciones de base impositiva en el IP y en el IR,

respectivamente. En tanto en cuantoS) # S[, tenemos quep, =1, que es

precisamente la situacién que recoge la funcién de utilidad esperada del
contribuyente. A la renta esperada del primer periodo la denominamos A,

mientras que a la renta esperada del segundo periodo la denominamos B.

Para obtener los valores éptimos declarados, maximizamos la funcién de utilidad
esperada respecto de S4 y S, . Las condiciones de primer orden que se obtienen

son las siguientes:

Sy i pUA) t,(F-1)-(1-p,U(B)1,=0 [A.2]
Sy (- pP)U(B) (F )=0 [A.3]
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Por tanto, a partir de la segunda condicién de primer orden, [A.3], obtenemos que

U(B)'=0, que sustituyendo, a su vez, en la primera condicion, [A.2], se obtiene
U(A)'=0. Por tanto, los valores 6ptimos que predice ese comportamiento son
S =8% =8~ que son aquéllos para los cuales se cumple U(4)'=U(B)'=0. Es
decir, las declaraciones incongruentes nunca son una estrategia éptima, en tanto
en cuanto su segura deteccién implica que la declaracion del individuo sera
inspeccionada con total seguridad en el segundo periodo. Obsérvese que este
resultado es independiente de si en el segundo periodo la incongruencia provoca

la inspeccidn solo del IR, o si también implica a la declaracién de IP.
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Apéndice I1.2: Resultados completos de las simulaciones numéricas

En este apéndice, se recogen los resultados completos de la estatica comparativa.
Asi, en cada una de las tablas, a parte de las variables que ya conocemos, aparecen
también las siguientes: tre; y tp;, que es la presion fiscal efectiva que recae sobre
el contribuyente en el IR y el IP, respectivamente, y donde el subindice recoge
cada situacién institucional (i=1,2,3). En la primera columna de cada tabla,

aparece el parametro que variamos en cada ejercicio.

Las primeras seis tablas (Tablas A1-A6) recogen los efectos de variaciones en el
tipo impositivo del IP, segin diversas combinaciones de probabilidades de
inspeccion. Igualmente, las Tablas A7-A12 realizan el mismo ejercicio, pero para

variaciones en el tipo impositivo del IR.

Por su parte, las Tablas A13-Al15 muestran los resultados de la estatica
comparativa respecto de la sancién unitaria, respecto de diversas probabilidades
de inspeccion en el IP, dada la probabilidad de inspeccién en IR del Caso bdsico.
En las Tablas A16-A18 y A19-A21, aparecen los efectos de variaciones en las
probabilidades de inspeccion del IR y del IP, respectivamente, segun, en cada
caso, con diversas probabilidades de inspeccién de la otra administracién

tributaria.
Finalmente, en las Tabla A22 y la Tabla A23, se muestran los resultados de

variaciones en la renta antes de impuestos y el coeficiente de aversion absoluta al

riesgo, manteniendo los valores de los parametros del Caso bdsico.
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CAPITULO 1II: 'ESTIMACION Y ANALISIS EXPLICATIVO DE LA
EFICIENCIA TECNICA DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA: EL
CASO DE LOS TRIBUTOS CEDIDOS A LAS CCAA

INDICE DEL CAPITULO: 1. Objetivo del capitulo- 2. El concepto de eficiencia y su
estimacion; 2.1. Andlisis de eficiencia productiva; 2.1.1. El concepto de eficiencia
productiva; 2.1.2. Sobre la estimaciéon empirica de la eficiencia técnica; 2.1.2.1. El
enfoque paramétrico vs. el enfoque no-paramétrico; 2.1.2.2. El enfoque paramétrico:
aproximacion estocastica vs. determinista - 3. Marco tedrico: La eficiencia técnica de la
administracién tributaria; 3.1. La funcién objetivo de la administracion tributaria; 3.2. La
eficiencia técnica de la administracion tributaria y el nivel de cumplimiento fiscal; 3.3.
Decision sobre el nivel de esfuerzo de la administracion tributaria; 3.4. Identificacién de
las variables explicativas de la eficiencia técnica: Un analisis de estatica comparativa; 3.5.
Recapitulacion - 4. Marco empirico: estimacién y analisis explicativo de la eficiencia
técnica; 4.1. Metodologia empleada: Frontera estocastica con datos de panel; 4.2.
Formulacion del modelo a estimar; 4.2.1. Eleccion de la unidad de decision; 4.2.2.
Eleccién del output de la administracion tributaria; 4.2.3. Eleccion de los inputs
administrativos; 4.2.4. Estimacién de las economias de escala; 4.2.5. Eleccion de las
variables explicativas de la ineficiencia técnica; 4.2.6. Especificacion del modelo
econométrico; 4.2.7. Construccion de la base de datos - 5.Comparacion con otros estudios
empiricos sobre la administracion tributaria - 6. Resultados del analisis empirico; 6.1.
Resultados a nivel agregado; 6.1.1. Tests estadisticos; 6.1.2. Elasticidades; 6.1.3.
Ordenaciones de la eficiencia por D.T. y por CA; 6.2. Resultados impuesto por impuesto;
6.2.1. Tests estadisticos; 6.2.2. Elasticidades; 6.2.3. Ordenaciones de la eficiencia por
D.T. y por CA; 6.3. Recapitulacién de los principales resultados; 6.4. Discusion de los
resultados; 6.4.1. ;De qué depende la ineficiencia técnica?, y jcudl es la aportacion
relativa de cada factor?; 6.4.2. ;Cual es la recaudacién normativa de cada CA de acuerdo
con el andlisis de frontera estocastica?; 6.4.3. Una interpretacion alternativa de los
ranking: ;son éstos sensibles a consideraciones de aversion a la desigualdad/dispersion?;
6.4.4. ;Se mantienen las ordenaciones de los ranking a lo largo del tiempo?; 6.4.5.
(Existe evidencia de externalidades cruzadas entre los tributos cedidos?; 6.4.6. ;Ha
generado la participacion en la recaudacién en el IRPF un incremento de la eficiencia por
parte de las CCAA?;, 6.4.7. ;Existe evidencia de cambio técnico?; 6.4.8. ;Es la
experiencia un bien puiblico? - 7. Implicaciones de los resultados del analisis empirico - 8.
Resumen y conclusiones - Apéndice I: Equivalencia en la estimacion de la elasticidad de
escala - Apéndice II: Estimaciones econométricas- Apéndice III: Estimaciones expresadas
en elasticidades- Apéndice IV: Ordenaciones de eficiencia técnica- Apéndice V:
Explicacion de la eficiencia: caso de Catalufia- Apéndice VI: Recaudacion normativa -
Apéndice VII: Correlaciones de eficiencia de los tributos cedidos.
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De acuerdo con los criterios que justificamos en el Capitulo I pueden condicionar
la eficiencia de la administracion tributaria, en el presente capitulo,
procederemos a la realizacion de un andlisis empirico que nos permita contrastar
la importancia de cada uno de esos factores. Para ello, calcularemos y
explicaremos los niveles de eficiencia técnica de la administracion de los tributos
cedidos por parte de las CCAA, a partir de la metodologia de estimacion de
fronteras estocasticas (Aigner et al., 1977, Meeusen y van den Broeck, 1977). En
concreto, el modelo de estimacion con datos de panel se basara en el trabajo de
Battese y Coelli (1995).

Los principales resultados obtenidos nos permiten afirmar que existen economias
de escala en la administracion de los tributos cedidos, preferencias partidistas,
desincentivos derivados del sistema de financiacion incondicionada hacia las
CCAA y la administracion de los tributos cedidos incrementa ligeramente la
responsabilidad fiscal de las CCAA.



CAP. III: ESTIMACION Y ANALISIS EXPLICATIVO DE LA EFICIENCIA TECNICA
DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

IIL.1. Objetivo del capitulo

En este Capitulo de la Tesis Doctoral, mediante la realizacién de un analisis
empirico, vamos a contrastar la importancia de cada uno de los factores que
identificamos como condicionantes del disefio institucional de la administracién
tributaria en un contexto federal. Asi, la metodologia que emplearemos sera la de
estimar, en primer lugar, una frontera de recaudacion, la cual generara los niveles
de eficiencia técnica en la administracion de los tributos cedidos a las CCAA, por
delegacion territorial. En segundo lugar, a partir de esos niveles, podremos
contrastar la relevancia empirica de sus factores condicionantes a partir de la

estimacion de una ecuacién explicativa de los efectos de la ineficiencia técnica.

Esta metodologia no nos permitira discernir cuales son las ganancias de eficiencia
que se obtienen al integrar la administracion tributaria en comparacién con la
situacioén de una administracion tributaria descentralizada, ya sea ésta responsable
de la administracién de todos los tributos devengados en su territorio o de sélo
una parte. Para poder concluir qué tipo de organizacién es mas eficiente
necesitariamos de unidades homogéneas o, al menos, perfectamente comparables
de administracion tributaria, cuya tunica diferencia radicara en su disefio
institucional. Sin embargo, dadas las dificultades en encontrar suficiente
informacién de una muestra representativa de situaciones institucionales y en

homogeneizar la misma, resulta ése un andlisis bastante complicado.

Asi, en cambio, la postura metodolégica que hemos adoptado es verificar la
relevancia empirica de los factores que positiva y negativamente definen el nivel
de eficiencia de una administracién tributaria parcialmente descentralizada, como
es la que rige actualmente para las CCAA. Esta alternativa nos permitira, entre
otras cuestiones, discernir si realmente existen economias de escala en la
administraciéon tributaria o si, dada la secular falta de instrumentos que

responsabilicen a las CCAA de sus decisiones de gasto, la administracion
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LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

tributaria se convierte en un instrumento que efectivamente permite aumentar su
nivel de autonomia financiera A partir de todos los resultados que obtengamos,
junto con los resultados obtenidos en el Capitulo anterior sobre la necesidad de
coordinacion institucional, se podran derivar conclusiones de organizacion
institucional. La ventaja de nuestro analisis es la posibilidad de disponer de una
muestra bastante amplia (45 delegaciones territoriales), donde las diferencias entre

las unidades de decisién son suficientemente significativas'.

A nivel tedrico, sabemos ya, a partir del Capitulo I, que son pocas las aportaciones
de la literatura sobre el disefio institucional de la administracion tributaria en un
contexto federal (véase la excepcion de Prest, 1977; o mas recientemente, el
tratamiento de Vehorn y Ahmad, 1997; Laborda y Ruiz-Huerta, 1998; o Sevilla,
2001). A nivel empirico, tampoco existen muchos andlisis, aunque recientemente
ha surgido una literatura sobre la administracién tributaria suficientemente
interesante, y que trataremos de forma adecuada en este capitulo. No obstante,
aplicado en un contexto federal, sdlo podemos citar el trabajo de Jha et al. (1999)
para la India, que empled precisamente la misma metodologia que la que se
utilizara en este capitulo. En concreto, el trabajo de Jha et al. analiza la relevancia
empirica de las transferencias intergubernamentales sobre los incentivos a una
diligente administracion tributaria. Por consiguiente, trata un aspecto muy
concreto relacionado con cualquier sistema federal, como es el disefio del sistema
de transferencias. Sin embargo, no derivaba conclusiones normativas sobre el
disefio institucional de la administracién tributaria ni basaba su estimacién
empirica en ningin marco tedrico de comportamiento de la administracion

tributaria.

' Como dice Albi (2001) al comentar la necesidad de realizar analisis de la eficiencia de
la actividad del sector publico, “las Haciendas locales y las autonémicas forman un area
de analisis valiosa pues, por su nimero, pueden proporcionar una base estadistica
suficiente y el control de su gasto, a la vez, constituye una prioridad importante en
muchos paises” (pag. 17).
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CAP. III: ESTIMACION Y ANALISIS EXPLICATIVO DE LA EFICIENCIA TECNICA
DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

A pesar de las escasas aplicaciones empiricas sobre la administracién tributaria,
cabe decir que existen multitud de estudios que evalian diversas politicas
publicas, como pueden ser la sanidad, la justicia o servicios locales, en funcion del
criterio de eficiencia’. En consecuencia, una extensién légica es la evaluacion de
la eficiencia de la administracién tributaria, aunque tal extensién no estd exenta de
problemas metodologicos, como cualquier otra agencia publica, y que tendremos
que tratar de forma conveniente. En cualquier caso, el interés en analizar el nivel
de eficiencia técnica de la administracién tributaria, o cualquier otro organismo
publico, parece indudable (Pedraja et al, 2001; Albi, 2001), especialmente
cuando, por una parte, se cuestiona la actual organizacién institucional de la
administracion tributaria en Espafia y, por otra, el papel de sector publico en la

economia.

Este analisis complementa el realizado en el Capitulo II de la Tesis respecto de la
situacién actual de la administracion tributaria en Espafia. Asi, en el anterior,
analizamos uno de los aspectos que en el Capitulo I se establecié como criterio de
organizacidn institucional de la administracion tributaria en un contexto federal,
como es el aprovechamiento de las externalidades cruzadas entre impuestos —al
objeto de maximizar el nivel de cumplimiento fiscal- y la consiguiente necesidad
de coordinacién y transmision de la informaciéon entre niveles de la
administracién tributaria’. En éste, contrastamos la relevancia empirica de otro
grupo de criterios sobre el nivel de eficiencia técnica - es decir, de nuevo, sobre el
nivel relativo de cumplimiento fiscal (tal y como demostraremos en la secci6n
11.3.2) - de una CA o DT:

(1) nivel de autonomia tributaria que confiere la administracion tributaria;

2 Véase, por ejemplo, la reciente recopilacion de estudios de Lovell (2000).

? La falta de informacién estadistica sobre los esfuerzos que realiza la AEAT en el IRPF
en cada territorio impide llevar a cabo un analisis empirico sobre el grado de
aprovechamiento de las externalidades cruzadas entre el propio IRPF y los impuestos de
base patrimonial.
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(i)  papel de la administracién tributaria sobre el proceso de rendicién de
cuentas;
(iii)  existencia o no de economias de escala;

(iv)  incentivos a la difusién de innovaciones en la gestion tributaria;

Adicionalmente, la propia metodologia de estimacién de la eficiencia técnica se
mostrard como un instrumento util para realizar comparaciones relativas entre
CCAA y dentro de cada CA para valorar la actuacién de cada administracion (i.e.,
la metodologia permite la realizacién de la yardstick competition) y, por tanto,

superar los problemas de informacién asimétrica.

La estructura del capitulo es como sigue. En la proxima seccion, detallaremos las
definiciones de eficiencia productiva, y trataremos en detalle las diferentes
alternativas existentes en relaciéon a la estimacién empirica de la eficiencia
técnica, haciendo un especial énfasis en el enfoque paramétrico, que es el que
utilizaremos en nuestro analisis. En la seccién 3, justificaremos el marco tedrico
que derivard en el posterior analisis empirico, detectando especialmente las
variables explicativas de los efectos de la ineficiencia técnica. En la seccion 4,
detallaremos y explicitaremos la metodologia empirica aplicada a 1la
administracion de los tributos cedidos, asi como el proceso de construccion de la
base de datos. En la seccién 5, compararemos nuestro analisis empirico con otros
anteriores sobre el mismo tema. A continuacion, en la seccién 6, se presentaran
los resultados de la estimaciéon empirica, primero, a nivel agregado y
seguidamente, impuesto por impuesto. Finalmente, se discutiran los principales
resultados obtenidos y se relataran las principales implicaciones del analisis
empirico sobre la organizacion institucional de la administracion tributaria en
Espafia. El capitulo finalizard con un resumen y las principales conclusiones del
analisis, y unos Apéndices donde se muestran la mayor parte de los resultados

empiricos.
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I11.2. El concepto de eficiencia y su estimacion.
II1.2.1. Analisis de eficiencia productiva

Nuestro objetivo es especificar una funcién frontera de recaudacién®, a partir de la
cual podamos estimar los niveles de eficiencia técnica de las delegaciones
territoriales encargadas de la administracion de los tributos cedidos, que luego
agregaremos al nivel de CA. Asimismo, nuestro analisis también aspira a explicar
los niveles de eficiencia técnica empiricamente estimados, a partir de las variables
que, en el marco teorico, identificaremos como potencialmente explicativas de
esos niveles. De esta manera, podremos contrastar la validez empirica de las
hipétesis planteadas. Sin embargo, en esta seccidn, y antes de describir con detalle
la estructura del modelo empirico que estimaremos, pasamos a tratar de manera
muy sucinta ciertos conceptos basicos relacionados con las medidas de eficiencia

productiva — que incluye la eficiencia técnica- y su propia estimacién empirica.

Asi, en la seccion 11.2.1.1., definiremos el concepto de eficiencia productiva y, en
la seccion I1.2.1.2, trataremos las principales aproximaciones empiricas
desarrolladas para estimar la eficiencia técnica, en concreto, discutiremos las
ventajas e inconvenientes del enfoque paramétrico, que es el que emplearemos en

nuestro anélisis empirico, respecto del enfoque alternativo, €l no-paramétrico.
I11.2.1.1. El concepto de eficiencia productiva

A la hora de medir la eficiencia productiva de una unidad de decisién, en primer
lugar, a partir de la informacion de que se disponga de la realidad, se han de
encontrar unos comportamientos de referencia que consideremos como 6ptimos,

los cuales nos permitirin construir una frontera de produccién. Las unidades de

* A lo largo de todo el capitulo, se hara referencia de forma indistinta a "funcion de
produccién” o "funcién de recaudacién”, pues por definicién, nuestro output, la
recaudacion de tributos cedidos, estarda medido en unidades monetarias.
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decision que estén situadas sobre esa frontera seran calificadas como eficientes.
Sin embargo, es muy importante tener presente que esos comportamientos de
referencia no tienen porque reflejar el Optimo absoluto (Farrell, 1957). En
consecuencia, los niveles de eficiencia productiva que mediremos seran relativos.
Esta circunstancia requerira por nuestra parte de una reinterpretacion critica de los
indices de eficiencia relativa que obtengamos. Por otro lado, cabe decir que no
existe una unica definicion de eficiencia productiva, sino que existen tres tipos: la
eficiencia técnica, la eficiencia asignativa y la eficiencia de escala, siendo la

definicién de cada uno de ellos la siguiente’:

Grafico 1: Eficiencia técnica orienta al output y orientada al input

(a) RDE (b) RCE
output output
A
f(x) fix)
D
B
P E— S ® p
0 > 0 >
C input [ input

- Eficiencia técnica: este tipo de eficiencia valora si, a partir de la combinacién de
inputs empleada por la unidad de decision (prescindiendo de las posibles

diferencias en los costes unitarios de cada input), ésta estd maximizando su nivel

5 El concepto de eficiencia productiva es un tema ampliamente conocido y tratado en la
literatura. A parte de las referencias cldsicas que aparecen en el texto principal, los
recientes trabajos de Kumbhakar y Lovell (2000) o Alvarez (2001) ofrecen una completa
revisién de esta literatura, haciendo especial énfasis en las cuestiones referentes a la
estimacién empirica de la eficiencia productiva.
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de output. A su vez, la eficiencia técnica puede ser calculada orientada al output
(para medir el nivel de eficiencia, se escoge como referencia aquella unidad de
decision que utiliza el mismo nivel de inputs) u orientada al input (se escoge como
unidad de produccién de referencia aquélla que produce el mismo nivel de
output). Por tanto, la segunda aproximacién responde a la pregunta de en qué
medida las cantidades utilizadas de inputs pueden ser proporcionalmente
reducidas sin variar la cantidad producida de output, mientras que la primera nos
informa de en qué medida puede ser aumentado proporcionalmente el output sin

alterar las cantidades utilizadas de inputs.

En el Grafico 1, se puede observar claramente la diferencia entre ambas medidas
de eficiencia técnica. Asi, para el caso de un output y un input, se muestra, por un
lado, una tecnologia, f{x), que opera bajo rendimientos constantes a escala (RCE)
y otra que opera bajo rendimientos decrecientes a escala (RDE). En ambas
situaciones, la eficiencia técnica orientada al output es (PC/DC), recogiendo la
distancia PD la pérdida absoluta de output, mientras que la eficiencia orientada al
input es (BA/PA), siendo BP el exceso de utilizacién de inputs. Sin embargo, sélo
en el caso de RCE, es decir, si la tecnologia es homogénea de grado +1, ambas
medidas de eficiencia coinciden (Fire y Lovell, 1978)°. La decision, pues, sobre
cuél de las dos medidas utilizar no es trivial, sino que depende de los supuestos de
partida que establezca el analista. Asi, si éste asume que la unidad productiva ha
de actuar a partir de una tecnologia productiva que adopta como dada, la medida
adecuada de eficiencia técnica serd la orientada al output, pues no tiene sentido

pensar en una combinacién alternativa de los inputs.

- Eficiencia asignativa: una unidad de produccion es asignativamente eficiente si,
dado su nivel de output, combina sus inputs en la forma menos costosa posible, es

decir, no malgasta recursos monetarios para producir ese determinado nivel de

¢ Para una definicién y comentario exhaustivo sobre las diferencias entre la medicién de
la eficiencia técnica orientada al input y orientada al output, confréntese, e.g., Kumbhakar
y Lovell (2000), pags. 25-28.
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output.

- Eficiencia de escala: independientemente del tipo de economias de escala que
muestre una unidad de produccion, la eficiencia de escala mide la distancia de ésta
(téngase en cuenta que las medidas de eficiencia que estamos tratando son
radiales) a la unidad productiva que muestra una elasticidad total de produccién
igual a 1. En consecuencia, mide la pérdida porcentual de output de la unidad de
produccién debido a su desviacidn respecto de la estructura productiva que esta
operando bajo rendimientos constantes a escala, nivel que define el tamaiio

optimo de produccion.

En la practica, las tres medidas de eficiencia productiva no tienen porque
coincidir. Es decir, por ejemplo, una unidad de produccién puede combinar sus
inputs de manera que, a partir de éstos, obtenga el mayor nivel de ouput posible
(técnicamente eficiente), pero, a su vez, puede que exista otra combinacién de
inputs que, permitiendo conseguir el mismo nivel de output, le suponga a la
unidad de produccién un coste monetario menor (es decir, que sea
asignativamente ineficiente). Sin embargo, a la inversa, esta circunstancia no
puede suceder: la eficiencia asignativa implica siempre la eficiencia técnica.
[gualmente, puede suceder que una unidad de producciéon sea técnicamente

eficiente, pero que no esté actuando de acuerdo con el tamafio eficiente de escala.

En nuestro analisis empirico, solo estimaremos la eficiencia técnica (6), y
prescindiremos de la estimacion de la eficiencia de escala (EE) y asignativa (EA).
En otro caso, la obtencion de esas tres medidas nos permitiria obtener una medida
agregada de la eficiencia productiva (ET), de acuerdo con la siguiente

descomposicion debida a Farrell (1957):

ET =6*EE*EA ' [1]
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II1.2.1.2. Sobre la estimacién empirica de la eficiencia técnica
II1.2.1.2.1. El enfoque paramétrico vs. el enfoque no-paramétrico

Por lo que respecta a la estimacion empirica de la eficiencia técnica, existen dos
tipos de estimacion de las fronteras de produccion: la estimacion paramétrica (que
utiliza técnicas econométricas) y la estimacién no-paramétrica (que emplea
meétodos de programacion lineal). La primera de ellas supone la especificacion de
una determinada relacidon funcional entre el output(s) y el input(s) (i.e., una
funcion de elasticidad de sustituciéon constante (CES), Cobb-Douglas,
translogaritmica,...), mientras que en la segunda aproximacién, es necesario
realizar una serie de supuestos restrictivos sobre la tecnologia de produccién (i.e.,
(i) rendimientos a escala vs. rendimientos variables; (ii) convexidad de la funcién
de produccién; y (iii) libertad en la disponibilidad de inputs y outputs (ausencia de
congestiodn, es decir, cualquier unidad productiva con el mismo nivel de output de
cualesquiera de las observadas pero con més inputs ha de pertenecer al conjunto
de produccion), ya que a través de las mejores observaciones, se construye la

frontera que envuelve a esos datos observados.

A su vez, respecto de las técnicas paramétricas, existen dos modelizaciones
posibles: el enfoque determinista (Aigner y Chu, 1968), por un lado, y el enfoque
estocastico (Meeusen y van den Broeck, 1977; Aigner Lovell y Schmidt, 1977,
Jondrow et al., 1982), por el otro, habiendo surgido el segundo como una
importante mejora respecto del primero’. Por su parte, de entre las técnicas no-
paramétricas, el DEA (en inglés, Data Envelopment Analysis) es, con mucho, la

técnica més utilizada®, y fue aplicada por primera vez por Charmnes, Cooper y

" De hecho, dentro de las técnicas paramétricas, existe una tercera opcion, denpminada
probabilistica (Timmer, 1971), que apenas ha sido utilizada en la literatura empirica, dada
la cierta arbitrariedad que implica su metodologia.

¥ Otra técnica no-paramétrica es el FDH (en inglés, Free Disposal HufD. La aplicacion
seminal de esta técnica alternativa al DEA se puede encontrar en Deprins et al. (1984).

249



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

Rhodes (1978), inspirandose en el trabajo seminal de Farrell (1957)°. En nuestro
analisis empirico, emplearemos el enfoque paramétrico, en concreto, estimaremos

una frontera estocastica de recaudacion a partir de un panel de datos.

Sin duda, la eleccién entre el enfoque paramétrico y no-paramétrico no es trivial,
especialmente en relaciéon con las propiedades cardinales de los ranking de
eficiencia que se obtienen bajo una y otra aproximacién, mas que a la propia
ordenacién de las unidades de produccién en los ranking'’. Sin embargo, como ya
habiamos sugerido anteriormente, no existe ambigiiedad respecto de que, dentro
del enfoque paramétrico, el andlisis estocastico es claramente superior al
determinista, pues este ultimo, al igual que el enfoque no-paramétrico, no
discierne entre los efectos debidos al error de estimacion y los efectos debidos a la

ineficiencia técnica.

En cambio, las técnicas no paramétricas ofrecen la ventaja relativa de que, al no
implicar su empleo la especificaciéon de una determinada forma funcional de la
funcién de produccidn, los posibles errores de especificacion de esa relacion
funcional no aparezcan, ademas de que permiten un tratamiento mas sencillo de

las tecnologias multi-output. En su contra, este tipo de técnicas tienen como

Respecto del DEA, el FDH tiene la ventaja de que no requiere suponer la convexidad de
la frontera de produccion. Sin embargo, esta generalidad no esta exenta de problemas de
consistencia con supuestos basicos de la teoria econdémica (vid. Thrall, 1999).

° En Kumbhakar y Knox Lovell (2000), pags. 4-11, se puede consultar un interesante
breve repaso de la (también relativamente breve, valga la redundancia) historia de los
analisis de eficiencia técnica, haciendo especial énfasis en los andlisis de frontera
estocastica.

' Sin embargo, de acuerdo con las apreciaciones de Knox Lovell (2000), “...en una
muestra suficientemente grande y con un suficientemente pequefio error de medicién, la
divergencia empirica entre ambas fronteras tenderd a ser minima. Bajo tales
circunstancias tan favorables, el DEA y los anélisis de frontera estocéstica es de esperar
que definan de forma similar las mejores précticas y que, por tanto, generen conclusiones
similares respecto de las actuaciones relativas de los productores”,..., “incluso bajo
circunstancias no tan favorables,..., es poco probable que la eleccién de la técnica de
estimacion afecte a los resultados”™ (pag. 46).
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principal inconveniente el haber de especificar a priori el tipo de rendimientos a
escala y el hecho de que su caracter determinista no permite contrastar la
significacién estadistica de la frontera estimada, es decir, no se puede saber hasta
qué punto los factores incontrolables o inobservables han influenciado en la

construccién de la envolvente de datos'’.

A pesar de las ventajas y desventajas de cada una de las dos técnicas de
estimacién, en nuestro caso, el enfoque paramétrico se muestra como el maés
adecuado, dado que, en primer lugar, nuestra funcién de produccién estara
formada por un solo output (la recaudacion tributaria bruta), en segundo lugar,
intentaremos emplear una forma funcional de la frontera tan flexible como nos sea
posible (sujeto a otras propiedades econométricas igualmente deseables, como es
la ausencia de multicolinealidad) para evitar los errores de especificacion y, por
tiltimo, uno de nuestros objetivos sera la realizacién de un “andlisis de segunda
etapa” al objeto de explicar los niveles de eficiencia técnica, el cual es, sin duda,
facilitado por los avances surgidos bajo el enfoque paramétrico (para datos de

panel, Battese y Coelli, 1995)"%.

' No obstante, en la actualidad, se estin produciendo destacables avances en el desarrollo
de técnicas de inferencia estadistica para los andlisis no-paramétricos; éstas son las
denominadas técnicas de bootstrap. Asi, es de esperar en el medio plazo todavia un
importante avance en estas técnicas al objeto de reducir el sesgo determinista del enfoque
no-paramétrico. Véase especialmente Simar y Wilson (1998, 2000), y también Gonzalez
y Miles (2000) para una aplicaci6n de estas técnicas, precisamente a la estimacion de la
eficiencia en la administracion tributaria, en concreto, de la funcion de inspeccion.

12 Cabe decir, sin embargo, que lo mas habitual es que los andlisis empiricos de la
eficiencia de las agencias publicas se lleve a cabo a través de analisis DEA u otros
enfoques no-paramétricos. Véase, al respecto, las justificaciones Pedraja et al. (2001),
péags. 249; o Knox Lovell (2000), pag. 46. Asi, por ejemplo, este uiltimo autor cita que las
ventajas mas habituales en favor del DEA son, a parte de las que ya hemos reflejado en el
texto, primero, la mayor receptividad que suelen mostrar los funcionarios y burécratas
respecto de las evaluaciones provistas por el DEA, posiblemente debido a que su analisis
es mas transparente; y segundo, la mayor facilidad de "vender el producto” que tienen
aquéllos que utilizan el DEA respecto de los que utilizan los anélisis de frontera
estocastica.
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En el Grafico 2, se puede observar cémo opera el DEA vy el analisis de frontera
estocastica (AFE). Asi, dado que el DEA calcula la mejor préctica a través de la
resolucion de un problema de programacién lineal para cada unidad de
produccion, la frontera es una linea quebrada (en inglés, piecewise linear) y,
ademas, al ser un método determinista, las unidades de decisién pueden
encontrarse sobre la frontera o por debajo de ella, pero nunca por encima. Por su
parte, a través del AFE, se obtiene una funcién de frontera alisada y, al ser
estocastica, aunque no es habitual, las unidades de decisién pueden encontrarse

también por encima de la frontera, en ese caso, debido a un error de medicién.

Grifico 2: Comparacion del enfoque paramétrico (AFE) y el no-paramétrico (DEA)

output
AFE
__.—--""---__——
o DEA
>
input

I11.2.1.2.2. El enfoque paramétrico: aproximacion estocastica vs. determinista
Dado que el enfoque paramétrico sera el que utilizaremos en nuestro anilisis

empirico, pasamos a tratar en detalle ciertos de sus supuestos basicos (funcién de

distribucion de los efectos de la ineficiencia técnica) y aplicaciones (anélisis de
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segunda etapa) mas relevantes. Dentro del enfoque paramétrico, la ventaja citada
del anélisis estocéstico sobre el determinista se puede comprobar ficilmente a
través de la especificacion de la frontera que se estima bajo cada una de estas dos
aproximaciones. Asi, en el segundo caso, Aigner y Chu (1968) propusieron la

estimacion de la siguiente frontera paramétrica (Cobb-Douglas):
In(y,)=xB-uw,  i=l,.,N [2]

donde /n(y; es el logaritmo natural del output de la unidad de decision i; x; es un

vector que incluye los logaritmos de los k-inputs; f es un vector de k-parametros
desconocidos a estimar; y y; es una variable aleatoria no-negativa, asociada con la

ineficiencia técnica en la produccion. A partir de la estimacién de [2], se obtiene

la siguiente medida de eficiencia técnica (8, ) orientada al output:

0. = Yi =exp(xiﬂ_ﬂi)
" exp(x,f) exp(x,3)

= exp(—4;) 3]
tal que 126, > 0. Es decir, la medida de eficiencia técnica es el ratio entre el valor

real del output de la unidad de decision y el output que se obtendria a partir de la

forma funcional estimada (frontera de produccién) con el nivel de inputs de esa

misma unidad de decision. No obstante, se ha de observar que g, incluye no sélo
el efecto de la ineficiencia sino también el efecto del error de estimacién debido a
las variables incontroladas o no observables, pero que afectan y,. En

consecuencia, bajo esta técnica, los niveles de eficiencia técnica estimados estaran

sesgados, pues incluyen también el error de estimacién'”.

' Las consecuencias de esta aproximacion son suficientemente evidentes a partir del
ejemplo ofrecido por Aigner et al. (1977): con las medidas de eficiencia técnica obtenidas
a partir de la frontera estocastica, un suceso desafortunado que haya acaecido a un
productor es considerado como una desgracia para €l y, por tanto, no afectaria su nivel de
eficiencia técnica. En cambio, la estimacion a través de fronteras deterministicas
resultaria en que ese productor fuese considerado como ineficiente, debido a que esta
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Para resolver este problema, Aigner et al. (1977), Meeusen y van den Broeck
(1977) y Jondrow et al. (1982) propusieron estimar la siguiente ecuacién
alternativa a [2]:

]-n()’s)'_‘ﬂo"‘z":xfﬁf"“".‘_“; =ﬂn+i-¥;ﬂ;+£§, i=l,..,.N [4]

i=l i=1

es decir, se adiciona en el término de error original, un término de error aleatorio,
v;, que recoge el error de estimacion de y, (ya sea debido a la no inclusién de
inputs relevantes por falta de informacién o simplemente por una mala
especificacion, o bien por la afectacién sobre el output de factores total o
parcialmente incontrolables), tal que &, =v, —u,. Es por ello que a este tipo de
modelos econométricos también se les conoce con el nombre de modelos del
"error compuesto”. Esta nueva especificacion implica que la ecuacion [4] se tenga
que estimar a través de métodos de méxima verosimilitud (MV)", pues el “error

compuesto”, g, tiene una media diferente de cero, dado que

E(v; —u;)= E(-u,) <0.

Asi, suponiendo que tanto v; como ; se distribuyen de forma independiente a las
variables incluidas en la frontera, x;, la estimacion de [4] por minimos cuadrados

ordinarios (MCO) generara estimaciones consistentes de los n— f;, pero no de

.. Ademas, la estimaciéon por MCO no provee de estimaciones puntuales de

ineficiencia técnica, sino sélo de su media (vid., e.g., Kumbhakar y Knox Lovell,

2000, pag. 73). En cambio, como en cualquier otra estimacion por MV, la

ultima medida no es capaz de discernir entre un error de especificacion (debido a un
factor incontrolable en la estimacién de la frontera) y los efectos puramente debidos a la
ineficiencia técnica.

'* Recientemente han aparecido estudios en que se utilizan técnicas bayesianas de
estimacion (Tsionas, 2000) o métodos de méaxima verosimilitud por simulacién (Greene,
2000).
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estimacién de [4] por MV requiere la especificacién de un supuesto distribucional
sobre u;, tan tratable analiticamente como sea posible. Precisamente, ésta es una
de las principales criticas de las técnicas de frontera estocastica, ya que, a priori,
no existe ninguna intuicion sobre cudl debiera ser la distribucion sobre u; mas

adecuada.

En la practica, la distribucién mas utilizada en la aplicaciones empiricas ha sido la
seminormal. En nuestro analisis empirico, utilizaremos una generalizacién mas
flexible de esa distribucion, que es la distribuciéon truncada-normal, la cual fue
introducida por Stevenson (1980), y los supuestos basicos de la cual pasamos a

detallar seguidamente:

(i) v,~iid N(0,07);

(i1) u,~iid N*( p,af ) (ésta es la diferencia con la distribucidon seminormal; pues
la truncada-normal, estando truncada por debajo de cero, considera que u,tiene
una media distinta de cero);

(iii) v; y u, se distribuyen de forma independiente entre ellos, y de los regresores

de la frontera.

Por consiguiente, de acuerdo con el supuesto (ii), la distribucién truncada-normal

contiene un parametro adicional, u, que ha de ser estimado y que implica que la

moda de la ineficiencia sea diferente de cero, por lo que su representacion deviene
mas flexible respecto de la seminormal, que obliga a que la moda sea igual a cero.
Por su parte, el supuesto (iii) es también muy importante, aunque se aplica

igualmente en la seminormal, y presupone la independencia de v; y de los

regresores ] 5.

'S Este tinico supuesto es suficiente para obtener estimaciones consistentes por MCO de
los n-f; excepto .
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Finalmente, es interesante presentar la funcién de densidad marginal de &; bajo la

distribucion truncada-normal:

T "

donde o = (67 +0?2)*, A=0,/0, , mientras que ®(.) y ©(.) son las funciones
estandar normal de densidad y las distribuciones estandar acumulativas normales,

respectivamente. Asi, es especialmente interesante la re-parametrizacion de o, y

o,en oy A, de forma que esta ltima variable indica las contribuciones relativas

de puy vsobre &'°. En el caso en que A — 0, o bien 6> - o af, —0,y,en

cualquier caso, el componente simétrico del error domina el componente de error

de una sola parte (en inglés, one-sided error); mientras que si A —> o, o bien
2 2 . . .

o, —>» o0 o, >0,y la dominancia sucede, entonces, a la inversa. Por tanto, en

el primer caso (poco comuin, por otra parte), obtendriamos que los efectos debidos

a la ineficiencia no estan presentes y, en consecuencia, la ecuaciéon ha de ser

estimada por MCO, de manera que el estimador de £, no podra ser identificado;

mientras que en el segundo caso, nos encontramos en una frontera de produccién

deterministica. Coelli (1995) ha demostrado que el test estadistico apropiado para

Ase distribuye a través de una mezcla de distribuciones y”’en lugar de una

distribucién individual de y°.

Dado que, como hemos comentado, no existe intuicion a priori sobre la

distribucion adecuada de ;, la pregunta obligada que nos hemos de plantear es si

'® En nuestro andlisis empirico, como explicaremos oportunamente, utilizaremos otra re-
parametrizacién diferente a A debida a Battese y Corra (1977), que la facilita la iteracién

del algoritmo utilizado para obtener las estimaciones por MV (Coelli et al. 1997, péag.
188).
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los resultados de la estimacién empirica son sensibles a los supuestos
distribucionales. De acuerdo con Kumbhakar y Knox Lovell (2000, pag. 90),
aunque no hay duda de que las medias estimadas de eficiencia técnica han de ser
sensibles a esos supuestos, no queda claro, en cambio, de si el ranking de
productores o la composicion de los extremos del mismo son sensibles a los

mismos. Esta sera una restriccion inevitable en nuestra estimacion por MV.

A partir de lo comentado més arriba, la situacion realmente interesante es aquélla
en que A —> . En ese caso, se podrd llevar a cabo un “analisis de segunda
etapa”, es decir, dada la presencia de los efectos de la ineficiencia técnica,
podremos intentar estimar una ecuacion que la explique. Sin embargo, a la hora de
realizar ese tipo de andlisis, se ha de ser especialmente cuidadoso para no caer en
una contradiccién (véanse los comentarios de Kumbhakar y Knox Lovell (2000),
pag. 73). Dicha contradiccion se debe a la situacion de partida que implica la
estimacion de una frontera de produccion: asi, se supone que los efectos de la

ineficiencia estan idénticamente distribuidos (recordemos, incluidos en ¢;), pero

en la siguiente etapa, ese supuesto inicial es contradicho, ya que, entonces, se
asume una relacion funcional entre la eficiencia estimada y las variables
explicativas incluidas en esa segunda etapa. Kumbhakar, Ghosh y McGuckin
(1991) y Reifschneider y Stevenson (1991) fueron de los primeros autores en
reconocer esta fuente de inconsistencia de los “analisis de segunda etapa”. En
nuestro estudio, presentaremos y utilizaremos la metodologia desarrollada por

Battese y Coelli (1995) que, aplicada a un panel de datos, la permite superar.

No obstante, atin habiendo superado tal inconsistencia, resta la controvertida
decision sobre qué variables han de ser incluidas en la frontera (primera etapa) y
cuéles otras en la ecuacién explicativa de la ineficiencia técnica (segunda etapa).
Respecto de este punto, Kumbhakar y Knox Lovell, 2000, pag. 266, insisten en la
necesidad de justificar convenientemente la decision que se tome para no incurrir

en arbitrariedades metodolégicas. A la hora de seleccionar las variables a utilizar
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en cada etapa, el primer criterio de decision es que, en la ecuacion explicativa de
la ineficiencia, se han de emplear variables incorrelacionadas con los regresores
incluidos en la primera etapa, pues, en otro caso, se obtendrian estimadores

sesgados de (f,07,0)) debido a la omisién de variables relevantes en esa

primera fase del analisis y, ademads, entraria en contradiccion con el supuesto (iii)
sobre la distribucion del “error compuesto”. De hecho, la incorrelacién implica
demostrar que esas variables permanecen fuera del control de la unidad de
produccién; mientras que el resto, al estar bajo el control del productor, deben ser

incluidas en la primera etapa del analisis (Lovell, 1993).

Sin embargo, ain habiendo realizado esta pre-seleccion de variables, es probable
que no esté suficientemente justificado exclusivamente por la exogeneidad la
inclusiéon de una variable en la segunda etapa y no en la primera. Para intentar
evitar esta ambigiiedad, en la siguiente seccion, desarrollamos un sencillo modelo
tedrico cuya finalidad principal serd identificar las variables exdgenas que
emplearemos en la segunda etapa de la estimacion de la eficiencia técnica. Sin
duda, éste serd un punto fundamental de nuestra metodologia del anélisis

empirico.

II1.3. Marco teérico: La eficiencia técnica de la administracion tributaria

Para poder justificar las bases del modelo empirico que nos planteamos estimar,
en este apartado, desarrollamos un sencillo marco tedrico que nos servira,
especialmente, para identificar aquellos factores potencialmente explicativos de la
ineficiencia técnica de una administracién tributaria. Para ello, tendremos que
realizar una serie de supuestos inevitablemente restrictivos que, posteriormente,
en el analisis empirico, sujeto a la disponibilidad de datos, contrastaremos. Sin
duda, una de las primeras dificultades sera explicitar la funcién objetivo de la

administracion tributaria, pues, como cualquier otra agencia piiblica, esta funcién
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estar4 seguramente compuesta por mas de un objetivo parcial'’. Sin embargo, tal y
como argumentaremos convenientemente en la seccién II14.2.2, para evitar
problemas en la estimacién econométrica, la decision mas adecuada sera la de
considerar la recaudacién bruta como el tinico objetivo a maximizar por parte de
la administracion tributaria, aunque, eso si, teniendo en cuenta también los

posibles costes politicos generados por las labores de administracién tributaria.

Una vez haya sido definida la funcidon objetivo, plantearemos el problema de
decision de la administracion tributaria, que sera precisamente la eleccion éptima
del nivel de esfuerzo tal que se maximice el valor de su funcion objetivo. Ese
nivel 6ptimo de esfuerzo nos permitira definir el nivel (relativo) de eficiencia
técnica de una administracion tributaria. Dado ese nivel, un sencillo ejercicio de
estatica comparativa nos revelard los factores de los cuales depende que una
administracion sea mas eficiente que otra. Es decir, dada la correspondencia que
demostraremos existe entre la eficiencia técnica y el esfuerzo ejercido por la
administracion tributaria, de qué depende que una administracién dedique mas

esfuerzos en garantizar el cumplimiento fiscal que otra. Verificar la relevancia de

' Véase, e.g., Pedraja y Salinas (1995), pags. 15-17, o, més recientemente, Pedraja et al.
(2001) donde se describen las dificultades que surgen a la hora de identificar y medir en
los anélisis de eficiencia de una administracion puablica no sélo sus multiples outputs, sino
también sus inputs. En un contexto mas general, véase también Dixit (2000) sobre las
peculiaridades que caracterizan la organizacion de las agencias publicas (principalmente,
la presencia de multi-objetivos, multi-principales y la falta de competencia) y que, sin
duda, obligan a ser especialmente cautos en la identificacién del “output” de una
administracion publica. En el caso concreto de la administracién tributaria, la
maximizacion de la recaudaciéon bruta, dadas unas leyes fiscales, es normalmente
identificada como el ouput. Sin embargo, normativamente, la regla que este
comportamiento implica en equilibrio, esto es, beneficio marginal igual a coste marginal,
no es la que maximiza el bienestar social, ya que, mientras que el coste marginal recoge
un coste real, el ingreso marginal es sélo una transferencia de renta desde los
contribuyentes al gobierno (Slemrod y Yitzhaki, 1987). En consecuencia, la privatizacion
de una administracién tributaria provocara inevitablemente que se dedique un nivel
excesivo de recursos a garantizar el cumplimiento fiscal respecto del nivel que seria
socialmente deseable (Slemrod y Yitzhaki, 2000). En cualquier caso, dado que,
normalmente, la administracién tributaria se encontrard con un volumen dado de recursos
por parte del gobierno (en forma de inputs), es probable que la regla de maximizacion de
la recaudacion o del nivel cumplimiento fiscal si que sea, entonces, 6ptima.

259



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

las hipotesis surgidas en relacién a los factores de que dependen los niveles de

eficiencia técnica sera uno de los principales objetivos del analisis empirico.
I11.3.1. La funcion objetivo de la administracion tributaria

Consecuentemente, en primer lugar, definimos la recaudacién bruta tributaria, 7,
como el primer componente de la funcion objetivo que va a maximizar la
administracién tributaria'®. Su justificacién econométrica sera desarrollada en la
seccion II1.4.2.2. Analiticamente, tal objetivo lo expresamos de la siguiente

forma:
H=H(T(S(E,X);Y,K,Lt)) [6]

Es decir, este primer componente de la funcién objetivo es una funcién quasi-
concava, H (.), de la recaudacion tributaria bruta, 7, tal que H, >0 H,, ® 1a
cual depende de las siguientes variables: S, que es el nivel de cumplimiento fiscal
por parte de los contribuyentes, 0< S <1 ($=I indica el nivel méaximo de
cumplimiento fiscal), siendo positiva la relacién entre ambas variables, de forma
que T >0, es decir, a mayor nivel de cumplimiento fiscal (la base impositiva
efectiva se amplia), mayor es la recaudacién, y a la inversa®™. § es, a su vez,

dependiente del esfuerzo en garantizar el cumplimiento fiscal por parte de la

'* El marco analitico que desarrollaremos en este apartado se inspira, en gran medida, en
el trabajo de Mayshar (1991), y ya lo utilizamos en el Apéndice 1.1 de la Tesis.

" Vid. nota al pie (23) del Capitulo II sobre la notacién de las derivadas parciales.

* El modelo de Mayshar (1991) no considera el nivel de cumplimiento fiscal como
variable explicativa de la recaudacion bruta, sino el esfuerzo del contribuyente en la
realizacion de actividades que disminuyan su presion impositiva efectiva ("tax-shielding
effort"). Sin embargo, dado que este esfuerzo se ha de transformar en una disminucion del
nivel de cumplimiento fiscal (ya sea debido a evasion y/o elusién fiscal), esta diferencia
no afecta a los propoésitos basicos de nuestro anélisis. Véase, ademas, Slemrod y Yitzhaki
(2000) donde se reconcilia el modelo de Mayshar (1991) con los modelos tradicionales de
evasion fiscal (i.e., Allingham y Sandmo, 1972), pags. 17 y ss.
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administracién tributaria, E, tal que suponemos que S, > 0%, y el cual se
instrumenta, principalmente, a través de las tareas de inspeccion, pero, también,
por ejemplo, a través de la conduccién de valoraciones mdas exigentes y
perfeccionadas de los activos sujetos a tributacion en el caso de la imposicién
sobre la riqueza (que, de hecho, serda la principal fuente tributaria que
consideraremos en el posterior analisis empirico) o, simplemente, mediante una
administracién mas diligente de las liquidaciones tributarias en cada afio fiscal®.
E ser4 la variable de decisién de la administracién tributaria, ya que el resto de
variables seran exdégenas, al menos, en el corto plazo y, por tanto, deberemos
intentar explicar las variaciones en E a través de circunstancias que afecten a ese

proceso de decision®.

2! Descartamos, por tanto, que un incremento por parte de la administracion tributaria en
el esfuerzo en garantizar el cumplimiento fiscal siempre consigue su propoésito. Este
supuesto estd de acuerdo con la mayoria de analisis tedricos (véanse los resultados del
Capitulo II de 1a Tesis y la bibliografia alli citada).

22 En los anélisis de eficiencia técnica, E se asocia a la "calidad" de los inputs. Por tanto,
la explicacién de esa variable logra discriminar dos unidades de decisién con el mismo
nivel de inputs: aquélla de las dos que obtenga un mayor output, habrd realizado un
mayor esfuerzo (recordemos que los hechos aleatorios afortunados o desgraciados para el
productor no quedan incluidos en esa segunda etapa, sino que son considerados como un
error de estimaci6n) y, por tanto, implicitamente, sus inputs seran de mayor "calidad". En
definitiva, en nuestro caso, asociamos la "calidad" de los inputs (Farrell, 1957) al
esfuerzo con que se utilizan esos inputs inobservables o no medibles facilmente (véanse
las interesantes reflexiones sobre los determinantes de la ineficiencia técnica y la
"calidad" de los inputs de Alvarez, 2001, pags. 34-36). Knox Lovell (2000), pag. 48,
insiste en esta cuestion al comentar que la introduccién de variables en la ecuacion
explicativa de la ineficiencia ha de ser interpretada en el sentido de que esas variables no
afectan a la propia tecnologia, sino a como es utilizada esa tecnologia productiva. Por
consiguiente, aunque de forma indirecta, tales variables influencian la eficiencia. Sin
duda, éste es un punto fundamental a la hora de justificar la introduccion de variables en
la ecuacién explicativa de la ineficiencia y no en la frontera de recaudacion: a la hora de
tomar la decision, el punto clave es, pues, el supuesto de si esas variables afectanono a la
combinacién de inputs incluidos en la frontera, o simplemente a su “calidad” o
grado/esfuerzo de utilizacion.

2 En este marco tedrico, es inmediato introducir el efecto de las externalidades cruzadas
entre impuestos. Basta con re-especificar la funciéon de cumplimiento fiscal en el
impuesto i, Si(E,E;), donde los sub-indices i y j representan el esfuerzo en administrar
cada uno de los impuestos. Asi, la interrelacion entre impuestos implica sobre el nivel de
cumplimiento fiscal del impuesto i que &5/ZE>0.
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Como se puede observar en la expresion [6], S es una funcion que también
depende de X, que es un vector de variables exogenas que recoge todos aquellos
factores intrinsecos a la poblacion de contribuyentes y que, dado un nivel de E,
pueden afectar también el nivel de cumplimiento fiscal. Estos factores exégenos

se pueden catalogar en tres grupos:

(i) la composicidn de bases (seglin su mayor o menor facilidad de ocultacion y/o
valoracién fiscal, e.g., rentas del capital vs. rentas del trabajo, o activos

mobiliarios vs. activos inmobiliarios);

(i1) la estructura demografica (segin si la actitud intrinseca a cumplir con las
obligaciones tributarias varia de acuerdo con la edad de los contribuyentes, e.g., se
argumenta que las personas de mas edad se muestran mas predispuestas a cumplir
con las “normas sociales”; véase al respecto, e.g., el andlisis empirico pionero en
los andlisis de cumplimiento fiscal de Clotfelter, 1983; o los resultados
experimentales de Baldry, 1987); y

(iii) la valoracion que de los servicios publicos hacen los ciudadanos (cuanto mas
valorados sean éstos, es de esperar que el nivel de cumplimiento fiscal sea mayor;

vid. Spicer y Lundstedt, 1976; o Smith, 1992).

La importancia de estos factores y su inclusién en los analisis empiricos llevados
a cabo para estimar y analizar el cumplimiento fiscal se debe al hecho de que, a
priori, las predicciones de los modelos tradicionales de evasién fiscal, que sélo
consideran el coste financiero esperado que supone para el evasor su
incumplimiento fiscal, son bastante pesimistas respecto de los niveles de
cumplimiento fiscal que se deberian dar en la practica en relacion con las
estimaciones e intuiciones existentes sobre este fenémeno (véase el Capitulo II de
esta Tesis). Asi, la literatura sobre el cumplimiento fiscal, tanto empirica como

experimental, ha intentado superar esta paradoja a través de la formulacién de
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hipétesis que, juntamente con el efecto financiero disuasivo que producen las
politicas publicas ('i.e., la combinacién de probabilidades de inspeccién y multas
por unidad de cuota impositiva evadida), consideran también, entre otros factores,
las “normas sociales” o factores demograficos como potencialmente explicativos
del cumplimiento fiscal, tal y como ya hemos citado (véase para una extensa y
detallada recopilacion de todas estas hipétesis alternativas, Alm, 1999; Andreoni
et al., 1998; o Slemrod y Yitzhaki, 2000).

El resto de variables que recoge la expresion [6] son exOgenas: Y, que recoge la
capacidad fiscal de los contribuyentes (i.e., ya sea la riqueza patrimonial, el
consumo privado o la renta), mientras que K y L son los inputs administrativos de
la administracién tributaria, capital y trabajo, respectivamente, y que suponemos
que son exégenos al proceso de decision de la administracion tributaria que nos
planteamos estudiar (ello puede deberse a que la decision sobre cuanto esfuerzo
realizar es tomada por un ente diferente al que decide sobre las dotaciones de
inputs administrativos o bien por el hecho de que esas decisiones de inversién son
planeadas en un contexto de largo plazo, diferente al contexto de corto plazo que
nosotros analizaremos)®*. Finalmente, ¢ es una medida sintética de los parametros
impositivos que afectan el nivel legal de presion fiscal (i.e., tipo impositivo
nominal, deducciones, exenciones fiscales,...), y la cual es considerada también
como una variable exdgena en el problema que estamos estudiando de la
administracién tributaria, pues entendemos que es establecida por el poder

politico®>26,

 Este es un supuesto muy habitual en los anélisis de la administracién tributaria. Asi,
normalmente, se asume que los objetivos en el corto plazo de la administracién tributaria
se han de cubrir a través de una restriccion presupuestara fija, es decir, dada una dotacién
de inputs. Para una versién alternativa a este tipo de analisis, véase Slemrod y Yitzhaki
(1987).

% Por tanto, siguiendo con el trabajo de Mayshar (1991), E, K, L y t serian los elementos
del vector de instrumentos del ente encargado de la recaudacién tributaria, ya que su
anlisis no diferencia entre gobierno y administracion tributaria. Este es suficientemente
flexible como para poder caracterizar a uno u otro agente por separado (e.g., analizando
de forma exclusiva las politicas de inspeccion fiscal de la administracion tributaria)
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Aunque para el proposito principal de nuestro analisis tedrico (i.e., identificar los
factores potencialmente explicativos de la ineficiencia técnica), no es necesario
suponer las relaciones funcionales que existen entre estos factores exdgenos y la
recaudacion tributaria bruta, es facil suponer que, dado un nivel de cumplimiento
fiscal y si asumimos que las bases impositivas no son muy elasticas respecto de

los pardmetros fiscales, 7,,7,,7;,T, 2 0.

Por otra parte, la realizacion de esfuerzos de cara a garantizar el cumplimiento
fiscal’’ también es probable que tenga costes, tanto monetarios (éstos, con plena
seguridad) como politicos. El primer tipo de costes serd ignorado en nuestro
analisis, dado que nuestro objetivo no es medir la eficiencia asignativa y, ademas,
es dudoso que la administracion tributaria, como cualquier otro ente publico, a la
hora de disefiar sus actuaciones, persiga la minimizacién de sus costes de
funcionamiento®, ademés de que prescindir de la medicién de este tipo de
eficiencia es congruente con el supuesto de que la tecnologia (i.e., la dotacién de
inputs administrativos) es tomada como un dato por la administracidn tributaria.
Por su parte, los costes politicos sélo seran relevantes en tanto en cuanto la

administracion tributaria esté ligada, en mayor o menor medida, al poder politico

asignando a cada uno de ellos un vector de instrumentos, o conjuntamente.

% Como veremos mas adelante en nuestro analisis teérico, el hecho de que ¢ sea
establecida por el poder politico generara interesantes interacciones entre esta variable y
los esfuerzos de la administracion tributaria, £, que, obviamente, acabarén afectando el
nivel efectivo de presion fiscal que soportaran los contribuyentes. Véase también Toma y
Toma (1986).

7 Alo largo de todo el capitulo, haremos referencia de forma indistinta a los esfuerzos en
garantizar el cumplimiento fiscal o en la maximizacion de la recaudacién tributaria bruta.
En ausencia de costes, ambos objetivos coinciden, mientras que si existen costes (ya sean
monetarios o politicos), la maximizacion del cumplimiento fiscal implicara también la
maximizacién de la recaudacién bruta, y a la inversa, pero tal correspondencia no se
mantendra respecto de la recaudacion neta (una vez descontados los costes politicos y/o
monetarios). Por tanto, en nuestro analisis, la maximizacion del cumplimiento fiscal y de
la recaudacién sélo pudieran diferir por la presencia de costes politicos.

# Véase Dixit (2000), pags. 20-28.
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y los impuestos administrados tengan un efecto apreciable sobre una gran parte de

los ciudadanos .

La consideracion de los costes politicos como una variable que influencia las
decisiones impositivas fue introducida, por primera vez, por Hettich y Winer
(1984)%. Asi, por ejemplo, bajo un esquema de votacién probabilistica (Hinich,
1977; Coughlin y Nitzan,1981), la funcién de costes politicos se podria

representar de la siguiente forma:
C(E) = Nw.p(tme(E)) (7]

donde N es el nimero de electores afectados por el impuesto administrado; w es la
ponderacién atorgada a ese grupo electoral (e.g., w puede reflejar los esfuerzos de
un grupo de interés en postularse como potencialmente cambiante en la direccién
de su voto; o simplemente, puede estar recogiendo las preferencias partidistas de
la administracién por un determinado grupo de electores), y p es la probabilidad
de pérdida de apoyo electoral ante un incremento en el nivel de esfuerzo (% de
votos perdidos). Por tanto, N.p se ha de interpretar como el nimero de votos que
se esperan perder ante un reforzamiento de las politicas de cumplimiento fiscal.
La probabilidad de apoyo electoral, p, depende de tme, que es el tipo medio de los
tributos sobre la renta de los contribuyentes, tal que tme’>0 (i.e., suponemos que
las politicas de cumplimiento fiscal siempre consiguen aumentar el nivel efectivo

de presidn fiscal), y de forma creciente, tme ">0. En consecuencia, p, 20. No

obstante, un aumento de E significard un coste politico tanto mayor cuanto mayor
sea el electorado afectado, mayor sea la importancia de los impuestos
administrados sobre la renta de los contribuyentes y/o mayor sea el peso politico

atorgado a ese grupo electoral™,

? Véase la interesante aplicacién de Solé-Ollé (1997) para explicar la estructura
impositiva de los gobiernos locales en Espaiia.

* Respecto de la administracién tributaria, nuestra aproximacién se asemeja mucho a la
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Por consiguiente, la funcién C(E;N,w) suponemos que es estrictamente
creciente para cualquier nivel de £, C(E)>0,C'"'(E)>0 y recoge los costes
politicos de aumentar los esfuerzos en garantizar el cumplimiento fiscal en el
periodo electoral’'. Este sera el segundo componente de la funcién objetivo de la

administracién tributaria, el cual, evidentemente, se introduce restando de la

recaudacion bruta.

I11.3.2. La eficiencia técnica de la administracion tributaria y el nivel de

cumplimiento fiscal

A partir de las definiciones anteriores, pasamos ahora a establecer cudl seria la

recaudaciéon maxima que podria obtener una administracion tributaria, dado su

de Hunter y Nelson (1995). Asi, estos autores argumentan que “... es posible que los
legisladores ante la posibilidad de su re-eleccién manipulen intencionadamente la
actividad de la administracién tributaria encaminada a garantizar el cumplimiento fiscal
para proveer un alivio fiscal a sus contribuyentes...” (pag. 54). Es decir, justifican
desviaciones en el esfuerzo dptimo de la administracion tributaria respecto del objetivo de
maximizacion de la recaudacion tributaria debido a motivaciones politicas, aunque a
diferencia de nuestro analisis, solo se centran en el establecimiento de la probabilidad de
inspeccién. Por otro lado, utilizan el porcentaje de los contribuyentes de mayor capacidad
fiscal para contrastar la capacidad de ese grupo de contribuyentes de influenciar las
decisiones en su favor (i.e., menores probabilidades de inspecciéon). Obtienen que este
grupo de contribuyentes es efectivamente menos investigado que el resto. No obstante, tal
resultado puede ser coherente con el disefio éptimo de politicas deterministicas de
inspeccion, que concluye sobre la regresividad de las politicas de inspeccion fiscal (vid.,
e.g., Reinganum y Wilde, 1985). Es por ello que se ha de ser muy cauto a la hora de
especificar el modelo econométrico para no mezclar consideraciones de la literatura
normativa y positiva de la hacienda publica.

*! Tal tipo de comportamiento implica un comportamiento oportunista (a diferencia de lo
que seria un comportamiento partidista, el cual no es coyuntural al periodo electoral, ya
que supone la formulacién de propuestas electorales sin preocuparse por la pérdida
puntual de apoyo electoral que éstas puedan suponerle) por parte del partido en el
gobiemo (que hemos de suponer controla la administracién tributaria ya que, en otro
caso, la administracién tributaria no se preocuparia de las consecuencias politicas que se
generen a raiz de variaciones en C(E)) con el tnico objetivo de aumentar la renta
disponible de sus ciudadanos para, asi, ver aumentadas sus probabilidades de re-eleccion.
Ello da lugar a un ciclo politico de la economia como demostraron los trabajos originales
de Nordhaus (1975) y Lindbeck (1976). Un tratamiento, revisién y extensién reciente y
exhaustiva de estos modelos electorales se puede encontrar en Persson y Tabellini (2000),
cap. 16.
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nivel de inputs administrativos, dada su capacidad fiscal y dado su m:vel de
presion fiscal nominal. A esta cuantia de recaudacién bruta la denotamos por
r™(S(E™,X )Y K,Lit). Evidentemente, desde el punto de vista de una
administracién tributaria, 7"* no tiene porque identificarse con su nivel 6ptimo de
recaudacion, el cual sabemos vendra dado por la maximizacion de su funcién
objetivo a través de la eleccion de E. Por ello, de acuerdo con nuestra hipétesis de
trabajo, cualquier diferencia entre 7" y el nivel de recaudacién efectivo, T" (es
decir, la ineficiencia técnica), se debera a argumentos incluidos en su funcién
objetivo distintos de la simple maximizacion (lineal) de la recaudacion bruta, que
implicaria la obtencion de 7"™. A partir de la adecuada identificacién de cada uno
de los factores que componen la funcién objetivo, podremos, pues, estimar la

ecuacion explicativa de los efectos de la ineficiencia técnica.

En consecuencia, en el analisis empirico, la maximizacién de la recaudacién bruta
sera el objetivo que consideraremos asume la administracion tributaria, el cual
compararemos con el nivel que efectivamente recauda,
T(S(E",X)<1;Y,K,L,), para asi, poder obtener cuél es su nivel de eficiencia
técnica orientada al output (de acuerdo con los supuestos de nuestro modelo, los
inputs administrativos son un dato para la administracion tributaria, por lo que
ésta sera la medida de eficiencia técnica coherente en nuestro analisis empirico,

segun hemos explicado en el punto II1.2.1.1.), @, expresado en tanto por uno:

T(S(E .X)20:Y.K,LT) =

0<8 <
T (S(E™.X)=1.Y.K,L,i)

(8]

tal que d@/dE=6,T,S,>0. Por tanto, hemos demostrado que el nivel de

eficiencia técnica depende de E (y de X). Por otro lado, como ya hemos
argumentado y se puede observar en el Grafico 1, la medida de eficiencia técnica

orientada al output sélo sera equivalente a la medida de eficiencia técnica
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orientada al input en tanto en cuanto la frontera estocéstica de recaudacién

muestre rendimientos constantes a escala.

Finalmente, como ya se sugiri6 en la seccion II1.2.1.1., es importante resaltar que
lo que se estda midiendo a partir de la expresién [8] es la eficiencia técnica
relativa, es decir, esta medida se obtiene comparando el nivel de output observado
de unidades de decision comparables (i.e., con igual dotacién de inputs). Por
consiguiente, un nivel de eficiencia estimado de una unidad de decision del 100%
no ha de implicar necesariamente que en ésta, el nivel efectivo de cumplimiento
fiscal sea del 100% (aunque, implicitamente, asi lo consideraremos). Ademas, por
otro lado, hemos de recordar que los inputs administrativos son, en realidad,
endogenos (aunque exdgenos desde el punto de vista de la administracion
tributaria), es decir, dependen de las acciones del gobierno, por lo cual pudiera ser
que su dotacion fuese todavia “insuficiente”, es decir, que manteniendo, £, aiin
pudieran obtenerse incrementos en los niveles de cumplimiento fiscal al
incrementar la dotacion de esos inputs. En consecuencia, los niveles de
cumplimiento fiscal que estimaremos seran, dadas unas dotaciones de inputs
administrativos y dadas unas observaciones de recaudacion tributaria que, en
términos relativos, consideraremos como de referencia. Aunque no es éste un
objetivo de nuestro estudio, para obtener el nivel absoluto de cumplimiento fiscal,
otros procedimientos diferentes al que planteamos debieran ser utilizados para

contrastar los resultados obtenidos’>.

En conclusién, dado un nivel de capacidad fiscal, de dotacién de inputs

administrativos y de presion fiscal nominal, de acuerdo con nuestro marco tedrico,

3 Seguramente, ello haré que nuestras medidas de cumplimiento fiscal-eficiencia técnica
estén, en cierta medida, sesgadas al alza respecto de sus verdaderos valores. Asi, por
ejemplo, para contrastar la relevancia de ese sesgo, seria necesario acudir a fuentes de
informacion indirecta, ya sean las cuentas nacionales y/o infiriendo el nivel de
cumplimiento fiscal agregado a través de los resultados individuales de las inspecciones
fiscales. Véase sobre estas cuestiones relativas a la mediciéon del cumplimiento fiscal
Slemrod y Yitzhaki, 2000, pags., 21-23.
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la presencia de ineficiencia técnica que nos plantearemos estimar, 1-8, sélo
puede ser debida a factores de los cuales dependa el nivel de cumplimiento fiscal,
S, entre los cuales figura E, pero también figuran caracteristicas exdgenas de los
contribuyentes, recogidas por X. Es decir, por ejemplo, podria justificarse que
1-8 >0 debido a los elevados costes politicos de £ en un momento puntual del
tiempo o a lo largo de todo el periodo de anilisis. Este tipo de variables seran,
pues, las que deberemos incluir en el “analisis de segunda etapa”. Seguidamente,
para poder ser mas explicito en la identificacion de cada uno de los factores que
provocan que 7" —T" >0, hemos de pasar a analizar, en primer lugar, la
decision sobre el nivel de esfuerzo 6ptimo, E', que llevard a cabo una

administracion tributaria dada su funcién objetivo.
I11.3.3. Decision sobre el nivel de esfuerzo de la administracion tributaria

Por tanto, pasamos ahora a plantear y resolver el problema de decision de la
administracién tributaria, teniendo en cuenta los dos componentes previamente
definidos de su funcion objetivo. Asi, dadas las variables de capacidad fiscal y la
dotacién de inputs administrativos, la administracién tributaria decide el nivel de
esfuerzo en recaudar (i.e., el nivel de cumplimiento fiscal), E, a partir de la

maximizacién de su funcidn objetivo. Analiticamente,

Max H(T(S(E.,X);YK,Lt))-C(E)
E

de forma que la condicién de primer orden (C.P.O.) del problema de

maximizacion es la siguiente:
E: H[T,S, =C, ]

Es decir, como es habitual, en equilibrio, se iguala el beneficio marginal de E
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(parte izquierda de la expresion [9]) y su coste marginal (parte derecha), Ce. A
partir de ahora, a la derivada parcial H,le denominamos valor social de cada

unidad monetaria (u.m.) recaudada, y mide la utilidad marginal de cada unidad
adicional de recaudacién para la administracion tributaria; mientras que al

producto de derivadas parciales 7;.S, le denominamos productividad marginal del

esfuerzo en garantizar el cumplimiento fiscal, y recoge el aumento de recaudacién
tributaria que se produce al aumentar los esfuerzos de gestién tributaria®. En
consecuencia, en equilibrio, el valor optimo de esfuerzo, E ‘vaa depender de las

variables que afecten a los componentes de la CPO. Es decir,

(i) de variables que afecten al valor social de cada u.m. recaudada, H, ;
(ii)  de variables que condicionen la productividad marginal de E, TS, ; y

finalmente,

(iii)  de variables que afecten al coste marginal de E.

A su vez, estas variables explicaran también el nivel de eficiencia técnica, &, tal y
como ha quedado demostrado a partir de la expresion [8]. Precisamente, a
continuacion, pasamos a identificar cada una de estas variables a través de un
sencillo ejercicio de estatica comparativa. Para ello, sera necesario redefinir o
matizar uno o mas de los dos componentes de la funcién objetivo de la
administracién tributaria, aunque el planteamiento inicial hasta ahora descrito no

varie.

No obstante, antes de ello, se ha de remarcar que el nivel de esfuerzo que se
obtiene a partir de la CPO [9] no coincidira con el éptimo social en tanto en
cuanto exista una interrelaciéon entre los impuestos administrados por las
diferentes administraciones tributarias en un sistema descentralizado. Asi, de

acuerdo con los argumentos desarrollados en el Capitulo II de la Tesis, sabemos

* De acuerdo con la terminologia de Yitzhaki y Vakneen (1989), pag. 497, éste seria el
precio sombra de una unidad de esfuerzo adicional, en su caso, de los inspectores fiscales.
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que un incremento del esfuerzo sobre impuestos de base patrimonial (IP e ISD)
puede generar externalidades positivas sobre el IRPF, y viceversa. Por tanto, para
que, a partir de la CPO [9], se obtuviera el nivel socialmente éptimo de esfuerzo,
la administracién tributaria debiera internalizar esos ingresos marginales que van
a parar a otra administracion tributaria, ya sea del mismo nivel de gobierno o
diferente (véase nota al pie 23). Mas adelante, veremos que una manera de
internalizar ese tipo de incentivos es crear una participacién de ese nivel de
gobierno en los impuestos donde su administracién tributaria genere las

externalidades positivas.

II1.3.4. Identificacion de las variables explicativas de la eficiencia técnica: Un

analisis de estatica comparativa
Transferencias incondicionadas y déficit publico esperado

= En primer lugar, identificamos las variables que a través de variar el valor
social de cada u. m. recaudada, Hr, puedan modificar el valor éptimo de E en
equilibrio. Para detectar posibles variaciones exdgenas en esa parte de la
expresion [9], redefinimos ligeramente el componente de la funcién objetivo

que recoge la utilidad de la recaudacion bruta de la siguiente manera:
H(T(S(E,X);Y,K,L,it)+B-G") [10]

donde G’ es el nivel de gasto piblico 6ptimo, que, al igual que el parametro ¢
y los inputs administrativos, suponemos que han sido determinados
previamente a través de un proceso politico y, en cualquier caso, de forma
externa a la administracion tributaria, mientras que B son otros ingresos

piblicos, como pueden ser transferencias de suma fija (i.e., independientes de

E), que ayudan a financiar la provisién de G’. En consecuencia, ahora, el

271



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

argumento de la funcién objetivo es el superavit del presupuesto piiblico™.
Esta nueva funcion objetivo tanto puede ser interpretada en el sentido de que
la administracién publica aspira a apropiarse de cualquier superavit respecto
del nivel G’, incluido el que proviene a través de B, en su propio beneficio
(comportamiento Leviatan), o bien en el sentido de que la administracién
tributaria aspira a reducir la brecha entre las necesidades de financiacién, G, y
la capacidad de financiacién, 7+B, lo cual pudiera incluso dar lugar a
superavits fiscales”. Igualmente, dado un valor de B, la maximizacién de
H(T+B-G') se puede interpretar también como la minimizacién del
incumplimiento fiscal, cuya utilidad es decreciente, pues es de suponer que
G'-B=T"". Obviamente, las consecuencias normativas de cada una de estas
interpretaciones son totalmente distintas: mientras que el primer caso se trata
de una situacién socialmente ineficiente (se da una apropiacion indebida de
recursos privados por parte de los administradores sin contraprestacion social),
las otras dos situaciones son socialmente eficientes, ya que el superavit

publico es valorado socialmente™®.

* 8i H7=0, la CPO que se obtendria de la especificacién [10] coincidiria exactamente
con la que se obtendria a partir del componente [6] de la funcién objetivo original, dado
que B y G son variables exégenas. En ese caso, es indiferente suponer que se estd
maximizando la recaudacion o el excedente presupuestario. Consecuentemente, esta
nueva especificaciéon que proponemos s6lo sera relevante si Hyr es diferente de 0.
Precisamente, ésta es la diferencia respecto de otros analisis que simplemente suponen la
maximizacién lineal de la recaudacion bruta.

* En teoria, excepto en el caso de shocks favorables imprevistos, los superavit fiscales no
deberian ser habituales, ya que G* y ¢ se supone que debieron ser establecidos por el
poder politico pensando que, para E™, el presupuesto publico estaria equilibrado. Sin
embargo, como comenta Shoup (1970), una version “cruel” o “severa” (en inglés, harsh)
del objetivo de maximizacion de la recaudacion implicaria precisamente que “...los
administradores tributarios liquidaran y recaudaran conscientemente mas de lo que
legalmente es debido, a raiz de la ignorancia o dejadez en la protesta de los
contribuyentes” (pag. 432).

3 Obsérvese que, en todo caso, éste es un enfoque puramente financiero, es decir, sélo se
valoran los incrementos marginales en £ en tanto en cuanto generan incrementos de
financiacidn, y no por el simple hecho de que mejoran los niveles de cumplimiento fiscal,
lo cual es valorado socialmente (e.g., porque mejora el nivel de cohesién social). Esta
ultima circunstancia serd tenida en cuenta mas adelante (véase expresién [16]). Hasta

272



CAP. III: ESTIMACION Y ANALISIS EXPLICATIVO DE LA EFICIENCIA TECNICA
DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

A partir de la nueva expresién [10], es facil suponer que H, <0, es decir,
una unidad monetaria (u.m.) recaudada a través de las labores de
administracién tributaria y una um. proveniente de transferencias
intergubernamentales son, en cierta medida, sustitutivas (si H,, = -1, ambas
fuentes de financiacién son perfectamente sustitutivas desde el punto de vista
de la administracién tributaria)’’. Entonces, dado el nivel inicial de equilibrio

de E, ante un aumento exdgeno de B, la expresion [9] se transforma en:

V(H,)T,S; <C; [11]

donde, a partir de ahora, V se ha de interpretar como una variacion negativa de
la respectiva derivada parcial. En consecuencia, para volver al equilibrio y,
por tanto, continuar maximizando el valor de su funcién objetivo bajo el
nuevo escenario, es 6ptimo que E disminuya, es decir, que la administracion

tributaria tienda a aumentar su nivel de ineficiencia técnica.

Asi, en la nueva situacién de equilibrio, el coste marginal de E sera menor. En
definitiva, un aumento exégeno de los ingresos presupuestarios, como puede
ser un incremento en el volumen recibido de transferencias, incentivara a
disminuir el esfuerzo en garantizar el cumplimiento impositivo (y, por ende, la

eficiencia técnica) hasta que, de nuevo, la ecuacién [11] se cumpla con

ahora, la administracién tributaria se ha caracterizado como una “méquina de hacer
dinero” (en palabras de Mayshar, 1991, pag. 77, una “caja negra” de hacer dinero), eso si,
que puede mostrarse “saciable” para niveles elevados de capacidad financiera respecto de
sus necesidades de gasto, ya que Hr<0.

7 Por ejemplo, esta relacion no seria cierta si la transferencia intergubernamental es
condicionada, ya que el aumento de la financiacién publica se compensa plenamente con
una disminucién de G'. Por ello, en el analisis empirico, veremos que a la hora de
explicar la influencia de las transferencias intergubernamentales sobre E (i.e., sobre la
eficiencia técnica), s6lo haremos referencia a las transferencias intergubernamentales
incondicionales.
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igualdad®®. Técnicamente, el aumento de B ha generado sobre la

administracion tributaria un "efecto renta">’.

Evidentemente, este efecto “renta” no tendria consecuencias sobre el nivel de
E (y, por tanto, sobre @) si H, =1 y/o H,, =0. En el primer caso, resultaria
que la utilidad marginal social de la recaudacion tributaria es constante e igual
a uno y, por consiguiente, la Gltima u.m. recaudada tendria el mismo valor que
la primera*’, mientras que, en el segundo, la administracién tributaria no es
indiferente ante el origen de los recursos piblicos, es decir, o bien, en ese
caso, el administrador tributario no tiene en cuenta las consecuencias
financieras de un incremento de B sobre el presupuesto puiblico, sino que s6lo
se preocupa de sus propias fuentes de financiacién (desde un punto de vista
normativamente negativo, se justificaria por el hecho de que no puede
apropiarse directamente para si de B, o alternativamente, simplemente porque
las decisiones de la administracién tributaria estin totalmente separadas del
poder politico) o bien, como ya hemos razonado en la nota al pie (38), B es

una transferencia condicionada.

Por otra parte, si la transferencia incondicionada se instrumenta a través de

% Por otra parte, desde el punto de vista del gasto, se sabe que un elevado volumen de
transferencias inconcidionadas tiende a aumentar el nivel de gasto publico del nivel de
gobierno receptor por encima del nivel socialmente 6ptimo, dado que el gobierno
beneficiario no internaliza (como minimo, plenamente) el coste marginal que supone la
recaudacion que ha financiado la transferencia. Sin embargo, el nivel de gasto publico lo
hemos considerado como una variable exdgena.

* Si el nivel de esfuerzo de la administracién tributaria no es observado por el nivel de
gobierno donante, este efecto también puede ser interpretado como un caso de riesgo
moral, aunque ambas fuentes de desincentivos sobre la administracién tributaria son
compatibles. De hecho, atin sin haber un “efecto renta”, el efecto de “riesgo moral” puede
estar presente si existe una restriccion presupuestaria blanda (vid., e.g. Wildasin, 1997) o
las transferencias son redistributivas (Bordignon et al. 1996).

“ En ese caso, dado el objetivo maximizador de la recaudacién tributaria, en palabras de

Brennan y Buchanan (1980), pags. 26-28, se podria argumentar que la administracién
tributaria se muestra "insaciable" en su objetivo recaudador.
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una participacion territorializada en un impuesto administrado por una agencia
central (e.g., esta situacion se asemeja a la actualmente vigente en Espaiia,
donde la AEAT administra el IRPF, una porcién del cual va a parar a manos
de las CCAA), los incentivos se podrian ver totalmente modificados si la
administracion tributaria regional pudiera, mediante sus acciones, condicionar
el volumen de transferencia a recibir. Asi, por ejemplo, supongamos que re-

redefinimos la expresion [10] de la siguiente forma:
H(T(S(E,X);Y,K,Lt)+aF(E)-G"); tal que F'>0 [12]

donde F(E) es la recaudacion tributaria que obtiene la administracion
tributaria central en la regién, de la cual, una porcién, «, es transferida al
gobierno regional. F'>0 representa la situacion en que la administraciéon
regional genera una externalidad fiscal vertical hacia el otro nivel de
administraciéon. Como sabemos, este hecho se puede deber a las
interrelaciones entre IP y/o ISD e IRPF, siendo este tltimo impuesto
administrado por la AEAT. La nueva CPO es la siguiente:

HT(aF""TISSE):CE [13]

Por tanto, facilmente, puede comprobarse que, para cualquier nivel de E, el
ingreso marginal es mayor, al haberse afiadido aF'. En consecuencia, si
sustituimos una transferencia incondicionada de suma fija por una
participacién territorializada incondicionada sobre la cual la administracion
tributaria regional puede generar una externalidad positiva, el nivel de

. . i p 41 o
esfuerzo y, por tanto, de eficiencia técnica se incrementara”. La estatica

‘' De hecho, éste es el argumento tradicional para el empleo de transferencias
compensatorias en los sistemas federales (Oates, 1972). Sin embargo, siguiendo con los
argumentos desarrollados en la nota 40, si existen problemas de restricciones
presupuestarias blandas, puede que el nivel éptimo de compensacién esté por encima del
optimo de primer orden (Wildasin, 1997). Por otro lado, si las transferencias son
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comparativa de a sobre la CPO es igualmente simple: incrementos de a
(dejando de lado el “efecto renta”) siempre produciran aumentos de E. Por
consiguiente, en el analisis empirico, tendremos que diferenciar claramente la
naturaleza de la transferencia, pues en este ultimo caso que hemos analizado,
la presencia de un “efecto sustitucion” pudiera mas que compensar el “efecto
renta” inicial*’. Por otro lado, la consecuencia normativa de este analisis es
clara: las participaciones territorializadas elevan, parcialmente (cuanto mayor
sea a, mayores serdan los incentivos), los niveles ineficientemente bajos de
esfuerzo en la administracion tributaria cuando existen externalidades fiscales

verticales a explotar.

En conclusion, el efecto negativo descrito de las transferencias
intergubernamentales sobre el nivel de eficiencia técnica, 6, <0, no

aparecera

(1) si el aumento en el volumen recibido de transferencias es
condicionado;

(i) la administraciéon tributaria no tiene en cuenta la totalidad del
presupuesto publico y, por tanto, no internaliza ese incremento de la
financiacién publica;

(iii)  es “insaciable” en su afan recaudador (vid. nota al pie 40); y/o

(iv) bien las transferencias se sustituyen por una participacion
territorializada sobre un impuesto sobre el cual las labores de la
administracién tributaria regional generan una externalidad fiscal

vertical positiva.

redistributivas y no se dan externalidades fiscales, un problema de riesgo moral por si

solo no induce al establecimiento de transferencias compensatorias (Bordignon et al.,
1996).

“ En el analisis empirico, volveremos a este punto, pues este resultado contrasta con el
analisis tedrico de Smart (1998) sobre externalidades fiscales verticales y transferencias
intergubernamentales.
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A partir de la expresion [10], podemos identificar otra variable potencialmente
relevante en el andlisis empirico a la hora de explicar el nivel de ineficiencia
técnica, como es el déficit puiblico esperado. Si se prevé un elevado déficit
publico a principio de afio, es de esperar que, en la medida en que sus acciones
puedan cerrar esa brecha, la administracién tributaria intente aumentar su
nivel de esfuerzo”. En consecuencia, estariamos, de nuevo, ante la presencia

de un “efecto renta”.

Este tipo de variable — el déficit publico esperado - es especialmente
interesante desde el punto de vista de la autonomia tributaria de una
jurisdiccion, dado que su verificacién empirica permitiria contrastar que le
permite compensar, por ejemplo, cualquier incremento esperado de gasto —
deseado o no- dada un nivel de capacidad normativa sobre sus figuras
tributarias. En el caso en que su capacidad normativa sea reducida, debera
compensar totalmente el déficit esperado a través de un mayor esfuerzo de la
administracién tributaria, mientras que si dispone de capacidad normativa,

podra combinar esas acciones administrativas con una reforma fiscal®. En

“ Hemos de referimos al déficit publico esperado (esto es, el que aparece en los
presupuestos publicos) y no al real, dado que en este tltimo caso es evidente la relacion
de simultaneidad: a mayor nivel de esfuerzo (eficiencia), menor es el déficit real, y a la
inversa. En cambio, nosotros queremos contrastar que a mayor nivel de déficit, mayor
nivel de eficiencia técnica. Siendo la primera variable exdgena (independiente del nivel
de esfuerzo de la administracion tributaria), eliminamos la relacién de simultaneidad en el
posterior analisis empirico.

“ Por ejemplo, el estudio empirico de Toma y Toma (1986) para los EEUU analiza las
interacciones entre los esfuerzos de la administracion tributaria y los tipos impositivos
nominales, obteniendo una relacién negativa. A partir de este resultado, los autores
concluyen que debieran ser establecidas restricciones en los poderes de recaudacion de la
administracion tributaria para que ambas actuaciones no tiendan a compensarse (pag.
153). Nosotros somos de la opinion contraria: asi, en tanto en cuanto el conjunto de
parametros fiscales, que incluyen los controlados por la administracién tributaria, sean
determinados 6ptimamente por el sector piblico, su combinacién ha de ser socialmente
éptima. De hecho, el proceso de recaudacion tributaria serd tanto mas eficiente cuantos
més instrumentos disponga el sector publico (esto es, gobierno y administracién
tributaria). En nuestro caso, este tipo de efectos — reformas fiscales — quedaran incluidos
dentro del déficit publico esperado.
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cualquier caso, es evidente que representa una mejora para la actividad del
gobierno de una jurisdiccion el disponer de un mayor abanico de instrumentos
presupuestarios, en este caso, de los esfuerzos en garantizar el cumplimiento
fiscal por parte de la administracién tributaria®’. En la seccién 1.3.2. de la

Tesis, esta cuestion ya fue ampliamente desarrollada.

Distribucion de las bases impositivas y experiencia en la administracion

En segundo lugar, intentamos identificar aquellos factores que afectan a la
productividad marginal del esfuerzo en garantizar el cumplimiento fiscal,
TsSg. La productividad marginal de E dependera, por ejemplo, de como estén
distribuidas las bases impositivas y el cumplimiento fiscal. Es decir, si, dado
un nivel de cumplimiento fiscal aleatoriamente distribuido entre las bases
impositivas, la recaudacion a obtener por parte de una administracién
tributaria est4 concentrada en muy pocas declaraciones impositivas, a priori, €l
rendimiento marginal de cada esfuerzo adicional sera mas elevado que si la
recaudacién estuviera mucho mas repartida entre declaraciones (“efecto
sustitucion”). En consecuencia, un aumento exdgeno en la concentracién de

bases impositivas provocaria que
VH,A(T,S,) >,<C; (14]

Es decir, el efecto sobre la condicion de equilibrio es ambiguo, ya que,
juntamente con el incremento de la productividad anteriormente citado,
A(TS;) , se originaria también un “efecto renta”, VH, . Este tiltimo es debido
a que, aun manteniendo E constante, la recaudacion bruta de la administracion
tributaria se veria incrementada (al recaudar mas u.m. por liquidacion

tributaria o acta de inspeccion donde, con anterioridad a la variacién en la

* En cualquier caso, ésta es una hipdtesis — la conexién entre las actividades de la
administracién tributaria y el presupuesto puiblico- que requiere de un contraste empirico.
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productividad, también se requeria realizar un esfuerzo). En cualquier caso, el
impacto contradictorio de ambos efectos ha de acabar re-conduciendo la

expresion [14] con igualdad.

Es de esperar que el “efecto sustitucién” domine al “efecto renta” y que, por
tanto, nunca el segundo acabe compensando al primero. Por ejemplo, si la

administracion tributaria se comporta de tal manera que H,, =0, s6lo operara

el “efecto sustituciéon” y se obtendra, en consecuencia, €l mayor aumento
posible del nivel relativo de eficiencia técnica. En cualquier caso, ésa es una

hipétesis que tendra que ser contrastada empiricamente.

Otra variable que también es de esperar actie en el mismo sentido de
aumentar la eficiencia técnica es la "experiencia". En este caso, es razonable
postular que el "learning-by-doing" en la administraciéon de los tributos
provoque que la productividad marginal de cada esfuerzo sea diferente entre
administraciones simplemente debido a los afios de experiencia, pues es
probable que, por ejemplo, si relacionamos la variable esfuerzo con las labores
de inspeccion fiscal, la acumulacién de este tipo de actuaciones en el tiempo
haga refinar los procedimientos de seleccion de contribuyentes de forma que
se acaben descubriendo mayores niveles de fraude fiscal por acta
inspeccionada. Por tanto, teniendo en cuenta también el “efecto renta”, a
mayor experiencia, es de esperar un mayor nivel de eficiencia técnica
(probablemente, a una tasa decreciente, sino, ceteris paribus, en el largo plazo,
deberiamos observar niveles de eficiencia técnica para todas las unidades de

decisién del 100%)*.

% Precisamente, recordemos, que una de las posibles ventajas de la descentralizacion de
la administracién tributaria es la probabilidad de que se den mayores avances
tecnol6gicos por la multiplicidad de la experimentacién (Sobel, 1997). Véase también
Oates (1999) y Strumpf (2000) sobre las desventajas por los efectos de “free-rider”. Esta
hipétesis se contrastaran en la seccién I11.6.4.8.
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Finalmente, respecto de la productividad marginal, pueden existir también
otros factores propios del grupo de contribuyentes, X, como pueden ser la
estructura de bases impositivas (no todas las composiciones de bases pueden
ser descubiertas o valoradas con la misma facilidad) o factores socioldgicos
(dependiendo de los cuales, pudiera ocumrir que diferentes grupos de
contribuyentes no reaccionasen de igual manera ante variaciones de la misma
intensidad en las politicas de cumplimiento fiscal) que, dado un nivel de E,
hagan variar la productividad marginal. Consecuentemente, en ese caso,
dependiendo de si afectan positiva o negativamente a la expresion [14],
supondran un incremento o una disminucion del nivel de eficiencia, 6,

respectivamente.

Periodo electoral y comportamiento oportunista

En tercer y ultimo lugar, nos referimos a los factores que pueden afectar el
coste marginal de E, Cg. Dado que, como ya se ha comentado y justificado, en
el anélisis empirico no estimaremos la eficiencia asignativa, no estamos
interesados en los costes monetarios que conlleva la aplicacion de cualquier
politica que persiga la maximizacién del cumplimiento fiscal. Sin embargo, si
de nuevo partimos de la relacién que pueda existir entre el poder politico y la
administracion tributaria, es posible que variaciones en E generen costes
politicos y que, por tanto, éstos sean tenidos en cuenta por la administracién
tributaria a la hora de decidir 6ptimamente sobre E. Asi, de acuerdo con esta
hipétesis, un incremento exégeno del coste marginal de E produce el siguiente

desequilibrio sobre la CPO:

H,T,S, <A(C;) [15]

el cual conlleva que, inevitablemente, para volver a la situacién de equilibrio

se tenga que producir una disminucion de E y, por tanto, un incremento de la
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ineficiencia técnica. El aumento exdgeno en C, puede explicarse por la

proximidad del periodo electoral: en ese momento, la realizacién de politicas
econémicas que tiendan a aumentar la renta disponible del ciudadano (VE)
seran altamente valoradas por los votantes si éstos se comportan de forma
miope (i.e., no son conscientes de las consecuencias financieras sobre el
presupuesto publico en el periodo post-electoral, mediante el cual se tendra
que compensar el descenso puntual de recaudacién tributaria). Por tanto, en
vistas a aumentar sus probabilidades de re-eleccion, el politico, en este caso, a
través de la administracion tributaria, estara tentado en disminuir E, y por
tanto, en incurrir en ineficiencias de forma que incrementen la renta disponible

de sus votantes.

Ahora bien, para que esta accion fuese efectiva (vid. la expresion [7]), en
primer lugar, los votantes miopes deberian valorar esta accion, es decir, para
ellos ha de representar una verdadera ganancia marginal de renta disponible y,
en segundo lugar, ha de afectar a un nimero importante del electorado. Por
tanto, es mas factible que la administracién tributaria realice estas acciones
respecto de impuestos visibles, con una importante carga tributaria (tme
elevado) y que afecten a un elevado porcentaje de la poblacién (N elevado)
(e.g., el impuesto sobre la renta de las personas fisicas). Ademas, los politicos
han de valorar efectivamente el coste de la pérdida de votos marginales (w
elevado), es decir, o bien porque esa politica afecta a grupos que pudieran
cambiar el sentido del voto (ahi estara el éxito de los grupos de interés, es
decir, en postularse como votantes que estan dispuestos a cambiar el sentido
de su voto ante promesas electorales que les favorezca®’) y/o bien a colectivos
por los cuales sienta un especial interés el partido politico. Por ultimo, cabe
decir que, en un contexto federal, para que este tipo de acciones sea relevante
para el poder politico (i.e., suponga un aumento del apoyo electoral), no

debiera existir confusién entre el electorado respecto de a qué nivel de

*7 Vid. Coughlin, Mueller y Murrell (1988).
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gobierno le corresponde la administracion tributaria.

Por supuesto, la hipdtesis de utilizacién oportunista de la administracién
tributaria con fines electorales, como el resto, requiere de un analisis empirico
y, como en el caso de los efectos de las transferencias intergubernamentales o
el déficit publico esperado, es interesante resaltar que su verificacion
implicaria una cierta conexién entre el poder politico y la administracién

tributaria.

Valoracion social del cumplimiento fiscal de acuerdo con preferencias partidistas

Finalmente, cabe decir que, a partir de la formulacién mas sencilla de la funcién
objetivo [6], pudiera ser que ésta también difiriera entre administraciones
tributarias en el sentido de que una valorara mas que otra incrementos en el nivel
de cumplimiento fiscal, independientemente del nivel de recursos piblicos que
reportara cada unidad de esfuerzo adicional. Asi, tal hecho lo recogemos a través

de la funcién y(S(E,X)), de forma que y,>02y., en la siguiente re-

formulacién de la funcién objetivo inicial:

H(T(S(E,X);Y,K,L,t))+y(S(E,X))-C(E) [16]

De acuerdo con esta nueva funciéon objetivo, ain en el caso en que la
administracion  tributaria se encontrara en una  situacion en
que(H, IS, —C;)— 0 (i.e., independientemente del beneficio financiero neto),
en tanto en cuanto y, >0, esta seguiria valorando positivamente incrementos

marginales en E por el simple hecho de que aumentan los niveles de

cumplimiento fiscal (véase nota al pie (36)).

Este tipo de objetivo viene a reconocer la consideracion del concepto de equidad

por parte de la administracion tributaria. Es decir, como ya sabemos, si ésta solo
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se preocupa por la maximizacién de la recaudacion tributaria bruta, dada la
existencia de costes (en nuestro caso, sélo de ori gen politico) y si es relativamente
"saciable" ( H,; <0), pudiera disefiar sus politicas 6ptimamente tal que S<1. Sin
embargo, esta circunstancia generard inequidad respecto de aquellos
contribuyentes que se hayan comportado de manera honesta. Para evitar incurrir
esta inequidad, la administracion tributaria debiera incluir en su funcién objetivo,

la funcién y (vid., e.g., Shoup, 1970, pag. 433-34; o Mikesell, 1998, pags. 176-8).

En consecuencia, de acuerdo con la nueva funcién objetivo planteada a través de
la expresion [16], la C.P.O. del problema de maximizacién de la administracién

nibutaxia se transforma en:
H TSy +y: =C [17]

Por tanto, tal nueva funcién objetivo provoca que, para un valor dado de E,
respecto de la ecuacion [9], ahora, el beneficio marginal de £ haya aumentado.
Como era de esperar, para volver al equilibrio, se impone que AE. Es decir,
ceteris paribus, el nivel relativo de eficiencia técnica sera mayor en aquellas
administraciones tributarias que valoren incrementos en S, independientemente de

sus consecuencias financieras.

Asimismo, la funcién objetivo [16] se podria reformular permitiendo que las
ganancias de cumplimiento fiscal fuesen valoradas por la administracién tributaria
de distinta manera segin el grupo poblacional afectado (e.g., se quisiera
incrementar la progresividad efectiva a través de mejorar los niveles de
cumplimiento fiscal de los contribuyentes con mayor base imponible en relacion a
los de menor base imponible). En ese caso, el efecto neto sobre el nivel de
eficiencia técnica seria ambiguo, debido a que hay dos formas de aumentar la
progresividad: una seria disminuir los esfuerzos (i.e., disminuir la intensidad de

las inspecciones, normas de valoracion de los activos mas favorables, mayor
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asesoramiento fiscal, etc.) sobre los grupos de contribuyentes a los que se quisiera
favorecer en términos relativos para, asi, aumentar de forma implicita la

8. mientras que la otra opcién supondria que,

progresividad del sistema®
manteniendo los esfuerzos realizados sobre el grupo de contribuyentes mas
"desfavorecido" de acuerdo con su capacidad fiscal, se incrementaran los
esfuerzos sobre el resto (respecto de la primera, ésta supone un coste, ya sea
monetario o politico). Solo de acuerdo con esta iltima alternativa, el nivel de

eficiencia técnica habria aumentado.

A partir de la inclusion de y(E), se pretende recoger el hecho de que el nivel de

eficiencia técnica también puede estar afectado por las preferencias de la
administracion tributaria o del poder politico, si existe una conexidn entre ambos
agentes, respecto de la valoracién del cumplimiento fiscal (es decir, de la equidad
tributaria). En este tltimo caso, estas preferencias pueden estar condicionadas, por

ejemplo, por cuestiones partidistas.
I11.3.5. Recapitulacion
Consecuentemente, a partir de todo lo comentado en esta seccion, podemos

concluir diciendo que, dada una dotacién de inputs administrativos, una

determinada capacidad fiscal y un nivel nominal de presién fiscal (el cual incluye

“® De hecho, una vez se consideran los costes de administracién tributaria, ésta es la
politica administrativa éptima que obtiene Kopczuk (2001). Asi, de acuerdo con su
modelo de redistribucion de la renta, es socialmente eficiente mantener niveles de
incumplimiento fiscal, si éstos niveles afectan, principalmente a los contribuyentes de
baja capacidad fiscal. Por su parte Richter y Boadway (2001) consideran que, en
equilibrio, también esta justificado que exista evasion fiscal, dado que las actividades de
cumplimiento fiscal conducen a una pérdida de bienestar social debida a la pérdida de
utilidad de los contribuyentes-evasores por el riesgo que estan tomando a la hora de eludir
sus responsabilidades con la administracién tributaria. En cierta medida, este tipo de
resultados analiticos ya fueron avanzados por Goode (1991) quien afirmé que “politicas
incompletas de cumplimiento fiscal puede ser una salvaguarda ante los efectos
perjudiciales de un excesivo nivel de tipos impositivos o ante un sistema fiscal mal
disefiado™ (pag. 481).
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el valor de las sanciones por evasion tributaria), el cociente (7 /7™ ) es el nivel
de eficiencia técnica de una administracion tributaria, donde T es el volumen de
recaudacion efectivamente obtenido por la administracién tributaria, mientras que
T™ es el que surge a través de la frontera de recaudacién. A partir de esta
definicion, hemos justificado que este nivel de eficiencia puede ser explicado por
factores que afectan el nivel de cumplimiento fiscal, S. A su vez, estos factores
pueden englobarse en dos grupos: primero, aquéllos totalmente fuera del control
de la administracion tributaria, X, y segundo, aquéllos que si dependen de ella. A
este segundo grupo de factores lo hemos catalogado bajo la denominacion de
"esfuerzo en garantizar el cumplimiento fiscal", E, de manera que, en cierta
manera, éste acabara condicionando la calidad de los inputs administrativos

(especialmente, del factor trabajo, L).

Dado que este factor, E, no es perfectamente observable, en el analisis empirico,
tendremos que recurrir a variables que lo condicionen para poder explicarlo®.
Entre éstas, como ya se ha razonado, se pueden incluir: el volumen de
transferencias intergubernamentales (B), el déficit publico previsto (DF°), la
concentracion de bases impositivas (C), la experiencia acumulada por la
administracion tributaria (E), el afio electoral, debido al aumento puntual de los
costes de E en esa época (CP) o el color politico del gobierno que controla la
administracién tributaria (PP: preferencias partidistas). En definitiva, el nivel de

eficiencia técnica, @, se podra explicar a través de la siguiente funcion:

6 =0(E, X)=6(B,DP*,C,CP,E, PP, X) [18]

“ Esta estrategia también ha sido seguida, por ejemplo, por Grossman et al. (1999), los
cuales argumentan que la ineficiencia técnica en la valoracion catastral de los gobiernos
locales de EEUU es explicada por decisiones del gobierno (en nuestro caso, E), las
cuales, a su vez, estan afectadas por caracteristicas observables, como pueden ser, en su
caso, el nivel de competencia horizontal que afecta a los gobernantes (pag. 281). Véase
también, de nuevo, la nota al pie 22.
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de tal forma que 6, <0, 6,.20, 6.<20, 6,<0, 6,520, 6,520,

6, <,20.

Ciertamente, ésta no es una serie restrictiva de variables. Sin embargo, si que
recoge la mayor parte de las variables que utilizaremos en el anélisis empirico
sujeto a la disponibilidad de datos. Una variable especialmente interesante es la
externalidad vertical que pudiera llegar a generar las acciones del gobierno
central, especialmente, a través del impuesto sobre la renta (IRPF) en relacion al
impuesto sobre el patrimonio (IP) y del impuesto sobre sucesiones y donaciones
(ISD). Este tipo de interrelacion fue suficientemente justificada en el Capitulo II
de la tesis. En la seccion I11.6.4.6., trataremos esta cuestion, de forma indirecta, a

través de la participacién de las CCAA en la recaudacion del IRPF.

En cambio, si dispusiéramos de informacion, esta interaccion se podria identificar
directamente a través de la probabilidad de inspeccion en el IRPF para cada DT,
la cual debiera incluirse tanto en la frontera como en el “andlisis de segunda
etapa”, de igual forma como hemos justificado se debiera operar respecto del
parametro que recoge la presion fiscal nominal de los tributos administrados por
la propia administracién tributaria, ¢. Asi, en primer lugar, la externalidad fiscal
podria generar un efecto directo sobre la frontera, debido a que las inspecciones
en IRPF produjesen actas de inspeccién en el IP que aumentasen T (que no la
eficiencia técnica, recordemos). Pero, por otro lado, también puede producirse una
interaccion entre administraciones a través de la variacion inducida de E. Es decir,
un efecto indirecto debido, primero, a un “efecto renta” y, segundo, a un “efecto
sustitucién”. El impacto de este ultimo sobre E dependera de cémo varie
marginalmente la funcion E ante el incremento en los parametros de la
administracién tributaria central. Si ambas politicas son complementarias, el
“efecto sustitucion” incentivara a un aumento de los niveles de E, y a la inversa, si
ambas politicas son sustitutivas. Dados estos dos efectos contradictorios, el efecto

neto de la externalidad vertical sobre la ecuacion explicativa de la ineficiencia
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técnica serd, de nuevo, ambi guoso.

Una vez hemos establecido en este marco tedrico los principales supuestos del
analisis empirico, en la préxima seccion, detallaremos el procedimiento seguido
para verificar la relevancia de nuestras hipdtesis. Asimismo, intentaremos
justificar desde el punto de vista econométrico alguno de los supuestos del modelo
teérico (especialmente, la funcién objetivo) que no han sido oportunamente
discutidos en esta seccion y, por ultimo, antes de describir los resultados del
analisis empirico, compararemos la estructura de nuestro modelo empirico con la

de otros andlisis llevados a cabo también sobre la administracién tributaria.

II1.4. Marco empirico: estimacion y analisis explicativo de la eficiencia

técnica

En esta seccion, explicaremos en detalle la metodologia empirica empleada, que
se basa en Battese y Coelli (1995) - punto II1.4.1. Seguidamente, en el punto
I11.4.2., estableceremos los supuestos realizados en la especificacion del modelo
econométrico a partir del desarrollo del marco teérico respecto de la seleccién de
variables a introducir en la ecuacién que estimaremos y la unidad de decision del
anélisis, definiremos el concepto de economias de escala que estimaremos Yy,
finalmente, describiremos la base de datos utilizada, que, basicamente, ha sido
construida a partir de los informes sobre la recaudacién de los tributos cedidos
que, anualmente, aparecen en los Presupuestos Generales del Estado como un

anexo.
111.4.1. Metodologia empleada: Frontera estocdstica con datos de panel

La metodologia que emplearemos para medir y explicar la ineficiencia técnica de

% Una clara descripcién de los efectos de las externalidades verticales sol_)re los tipos
impositivos nominales de equilibrio de los diferentes niveles de gobierno puede
consultarse en Besley y Rosen (1998).
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las delegaciones territoriales encargadas de la administraciéon de los tributos
cedidos se basa en la desarrollada por Battese y Coelli (1995). En concreto, a
través de esta metodologia, estimaremos una frontera estocastica de recaudacion a
partir de un panel de datos. En consecuencia, tal y como hemos tratado
ampliamente en la anterior seccion, los niveles de eficiencia estimados se
obtendran mediante la descomposicion del término de error de esa frontera en dos
componentes: una es el término de error de la estimacién y la otra componente es,

precisamente, el efecto de la ineficiencia técnica.

Dentro del enfoque estocastico, la metodologia desarrollada por Battese y Coelli
(1995) para datos de panel es especialmente adecuada, ya que permite superar la
inconsistencia que se produce al intentar explicar la ineficiencia técnica a través
de métodos de estimacion en dos etapas. Asi, esta metodologia estima, de forma

simultanea, el término de error y los efectos debidos a la ineficiencia técnica®'.

En concreto, la metodologia de Battese y Coelli (1995) propone estimar la

siguiente ecuacién®:

Y, = exp(xn B +V,-U,),donde Y, es el output de la DT i en el periodo ¢;

x, es un vector de (k*1) valores de inputs DT i en el periodo #;
p es un vector de (k*1) valores desconocidos que han de ser estimados;

V,se asume que son errores aleatorios independientes y distribuidos

5! Véase Kumbhakar y Lovell (2000), pags. 266-77, para otros desarrollos anteriores,
aunque recientes, al trabajo de Battese y Coelli, y que emplean otros supuestos
distribucionales respecto a los efectos de la ineficiencia técnica.

* La estimacion conjunta de la frontera de recaudacién y la ecuacién explicativa de la
ineficencia técnica se realizard mediante el software FRONTIER V. 4.1, Coelli (1996).
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idénticamente, con una distribucién normal con media cero y varianza

desconocida, o, ;

U, son variables aleatorias no-negativas, asociadas con la ineficiencia técnica, las
cuales se supone que se distribuyen independientemente, de tal forma que U, se
obtiene truncando (en el valor cero) la distribuciéon normal con media z,6, y

varianza o, y las cuales estan incorrelacionadas con los regresores incluidos en

la frontera;

z, es un vector de (1*m) variables explicativas asociadas a la ineficiencia de la

delegacion territorial a lo largo del tiempo; y, finalmente,
¢ es un vector de (1*m) coeficientes desconocidos, que ha de ser estimado.

Entonces, a partir de los supuestos anteriores, los efectos de la ineficiencia técnica

pueden ser explicados a partir de la estimacion de la siguiente ecuacion:

U, =z,6 +W,, donde la variable aleatoria W, se define a través de truncar la

distribucién normal, N(o,0”), donde el punto de trunque es —z,5, es decir,

W:': 2 -zir(s >

Por tltimo, a través de una reparametrizacion mediante la definiciéon de y
(Battese y Corra, 1977), tal que y=0’/(c}+0}) y 0<y<1, podemos
contrastar la importancia relativa de los efectos de la ineficiencia técnica respecto
del error de especificacién de la frontera. Asi, e.g., si ¥ =0, se deduce que las

desviaciones de la frontera se deben exclusivamente a los efectos del error de

especificacion. El valor de y se obtiene a través de la resolucion de un proceso

iterativo, como el generado por el algoritmo Davidon-Fletcher-Powell. Asi, a
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partir de un valor inicial (donde, excepto £, y o, se utilizan los valores
estimados de B por MCO), el proceso de iteracion acaba resolviendo para el

valor de ¥ que maximiza el valor de la funcién de maxima verosimilitud (Coelli,

1996, pags. 11-12).
I11.4.2. Formulacion del modelo a estimar

En este apartado, vamos a describir y justificar la estructura del modelo empirico
que estimaremos a partir de la metodologia establecida en la seccién anterior. Asi,
en primer lugar, definiremos la unidad de decisién del analisis (i.e., la DT o la
CA); en segundo lugar, discutiremos la eleccion del ouput que va a maximizar la

administracion tributaria, y, ; seguidamente, haremos lo mismo respecto de los -
inputs incluidos en la frontera estocéstica, x,; y, finalmente, detallaremos la
justificacién de cada una de las variables explicativas de la ineficiencia técnica,
z, . En cualquier caso, se ha de tener presente que nuestra estructura empirica se

basa en los supuestos desarrollados anteriormente en el marco tedrico.
I11.4.2.1. Eleccion de la unidad de decisién

Hemos considerado como unidad de decision del analisis empirico a la DT, y no a
la CA. Este hecho nos permitird incrementar el nimero de observaciones, e
implicara que tengamos que asignar variables que son de la CA a la respectiva DT
(por ejemplo, posteriormente, veremos que el porcentaje de financiacion
incondicionada sobre el total de gasto de la CA o el déficit piblico esperado en
relacion al PIB de la CA, siendo ambas variables comunes a todas las DT de la

respectiva CA, son introducidas en la ecuacién explicativa de la ineficiencia

técnica de cada DT).

Sin embargo, tendremos que ser conscientes de que el beneficio de aumentar el
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tamaiio de la muestra es a costa de que la agregacion al nivel de CA de los niveles
estimados de ineficiencia técnica estimados por DT pueda sufrir serios problemas
de consistencia (véase Blackorby y Russell, 1999). La agregacién al nivel de CA
de los niveles de ineficiencia técnica se realizard ponderando la importancia
relativa de cada DT en el volumen total de recaudacién®. Finalmente, una ventaja
interesante adicional de considerar a la DT como unidad de decision es que nos
permitira analizar el grado de dispersion de la ineficiencia técnica dentro de cada
CA.

I11.4.2.2. Eleccidn del output de la administracion tributaria

Asumiremos que la funcién de produccién de la administracién tributaria tiene un
solo output, y que éste es la recaudacion tributaria bruta. Esta recaudacién incluye
tanto la proveniente de las autoliquidaciones, de las liquidaciones gestionadas por

la propia DT o la obtenida a través del levantamiento de actas de inspeccién.

La razén para adoptar este objetivo se debe, en primer lugar, a que es el mas
cominmente aceptado y utilizado en los andlisis empiricos sobre la
administracion tributaria (tal y como veremos en la seccion IIL5) y, en segundo
lugar, a que es el mas ficilmente contrastable empiricamente a partir de la
informacién de que disponemos. Sin embargo, como ya sugerimos en el marco
tedrico, no descartamos que cada DT considere otros objetivos o matizaciones al
que hemos establecido, ya sea, por ejemplo, debido a la presencia de costes
politicos derivados de las labores de administracion tributaria o a la existencia de
preferencias partidistas. Asi, estas circunstancias intentardn ser recogidas en la

estimaci6n de la ecuacion explicativa de la ineficiencia técnica.

Entre las alternativas a nuestra funcion objetivo (no excluyentes, por otra parte,

53 Tha et al. (1999) también optan por esta metodologia para agregar los niveles estimados
de eficiencia técnica.
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pues se podria suponer una tecnologia multi-output), se encuentran el nimero de
declaraciones gestionadas por la administracion tributaria, el nimero de actas
levantadas por los servicios de inspeccién, la recaudacién obtenida
exclusivamente a través de esas actas™,.. Sin embargo, tales opciones son
especialmente complejas de implementar en un analisis empirico de eficiencia.
Asi, por ejemplo, si consideraramos que el output de una administracién tributaria
(o uno de ellos) es el niimero de actas (o la recaudacién que se obtiene por ellas),
pero no controlamos de forma adecuada por el nivel inicial de incumplimiento
fiscal, se estaria perjudicando en la ordenacién por niveles de eficiencia técnica a
aquellas DT que levantan pocas actas de inspeccion a causa de los elevados
niveles de cumplimiento fiscal de los cuales parten, ya sea debido a las
caracteristicas intrinsecas de sus contribuyentes o a las campafias de promocion
del cumplimiento fiscal realizadas por la propia administracion tributaria/gobierno
(e.g., a través de publicidad y/o asesoramiento directo a los contribuyentes). Por
su parte, asumir como output el nimero de declaraciones gestionadas por la
administracion tributaria presenta el inconveniente de que, aparte de tener que
controlar perfectamente por variables que incidan en el nivel de cumplimiento
fiscal voluntario (i.e., en el nimero de declaraciones presentadas voluntariamente
por parte de los contribuyentes), se ha de disponer de informacién precisa y
detallada sobre la concentracion de bases impositivas entre contribuyentes. En
otro caso, aquellas DT que, ceteris paribus, se enfrentasen ante una elevada
concentracion de bases impositivas por declarante serian evaluadas de forma

ineficiente en términos relativos.

* Véase el informe de la Conferencia del Centro Interamericano de Administraciones
Tributarias la (C.LA.T.) (1999), pags. 157 y ss. o Shoup (1970), pags. 432-34, sobre la
multiplicidad de objetivos que puede adoptar una administracién tributaria. Asi, por
ejemplo, la CIAT (1999) reconoce que, ciertamente, el mas comiin es la maximizacién de
la recaudacion bruta, pero también destacan aquéllos que buscan mejorar la equidad del
sistema fiscal (a través de la variable n° de contribuyentes que aportan el x% de la
recaudacion sobre el nimero total de contribuyentes activos) o mejorar los niveles de
cumplimiento fiscal, independientemente de sus consecuencias financieras (i.e., n° de
contribuyentes declarantes sobre el n° total de contribuyentes censados).
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En conclusidn, al no poder ser convenientemente tenidas en cuenta todas estas
circunstancias a partir de la informacién de que disponemos y que, en cualquier
caso, operacionalmente, el analisis estocéastico no permite de forma sencilla el
tratamiento de tecnologias multi-output, hemos decidido adoptar como funcién
objetivo de la administraci6n tributaria, en el analisis empirico, la maximizacién
de la recaudacién bruta, mientras que las posibles desviaciones tratadas en el
marco tedrico, seran contrastadas en la ecuacién explicativa de la ineficiencia
técnica. Por ofra parte, posteriormente, discutiremos en detalle las opciones

tomadas por otros analisis empiricos sobre administracién tributaria.

Finalmente, cabe decir que llevaremos a cabo dos tipos de analisis empirico en
funcién del nivel de agregacion del output. Asi, por una parte, estimaremos una
frontera estocastica de recaudacién tomando como output de la administracién
tributaria la recaudacion bruta total obtenida por los tributos cedidos. Pero, por
otro lado, también realizaremos un anélisis impuesto por impuesto. La ventaja del
analisis desagregado es que nos permitira calcular y valorar la dispersién de los
niveles de ineficiencia técnica de una unidad de decision por impuestos, de
manera que si esta dispersion es considerada como una fuente de inequidad, la
unidad de decision deberia ser tanto mas penalizada en el ranking cuanto mas
dispersamente estén distribuidos los niveles de ineficiencia técnica dentro de su
cesta impositiva. Sin embargo, el inconveniente de la aplicacién de este tipo de
anilisis es que, desafortunadamente, no podremos discernir qué inputs
administrativos son empleados en uno y/u otro impuesto y, por tanto, el valor total
de cada input debera ser incluido en la ecuacion explicativa de la recaudacién de

cada tributo.
111.4.2.3. Elecci6n de los inputs administrativos

Analiticamente, a partir de la expresion [6], hemos formulado la tecnologia que

utiliza la administracién tributaria. Por tanto, sabemos que para lograr la
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maximizacién de la recaudacion (output), la administracién tributaria utiliza (i)
inputs administrativos (en concreto, personal dedicado a las tareas de inspeccion,
resto de personal, m* de locales y dotacién de equipo informatico); pero, a su vez,
se ha de tener en cuenta que el volumen obtenido de recaudacion tributaria
también depende directamente de (ii) variables que afecten a la capacidad fiscal
de la DT; y, finalmente, (iii) de variables que condicionen el nivel nominal de
presion fiscal (i.e., tipos impositivos nominales, deducciones, reducciones,

sanciones fiscales, etc.).

Los inputs administrativos son necesarios en todo el proceso de gestion tributaria.
Entre sus funciones, estan precisamente las de administrar las liquidaciones
tributarias (i.e., se necesitan locales para archivar las liquidaciones y acomodar a
los trabajadores dedicados a esa labor; equipamiento informético para, entre otros
propositos, introducir y archivar informacién fiscal relevante para el futuro; y
personal para gestionar, propiamente, las citadas liquidaciones), atender de
manera presencial a los contribuyentes, o valorar los activos sujetos a tributacion
(para lo cual, seguramente, s6lo serd necesario equipamiento informaético y
personal®).

%% Sin duda, la valoracién de los activos sujetos a tributacion es una tarea controvertida
(de manera que, de acuerdo con la periodificacion de las revisiones y/o los criterios
objetivos empleados, se pueden crear arbitrariedades entre contribuyentes) y costosa
administrativamente (vid., e.g., Mikesell, 1998, pag. 191-2). Asi, Wolinsky (2000)
demuestra analiticamente que, para evitar estos problemas, podria ser el mismo
propietario quien valorase sus propiedades, de forma que éste estaria obligado a aceptar
cualquier opcioén de compra al precio que fijé a efectos fiscales (cabe decir, sin embargo,
que esta idea ya fue sugerida por Harberger, 1965; y Strasma, 1965). A parte de los
problemas obvios de esta solucién tan radical, vale la pena citarla como un ejemplo de
actividades (otro podria ser la posibilidad de que los contribuyentes, en un futuro no muy
lejano, tramitaran sus declaraciones tributarias de forma telematica) que, en la actualidad,
realiza la administracion tributaria, pero que pudieran ser delegadas en el sujeto pasivo, si
se demostrara que no se generan unos mayores costes para el contribuyente y/o
ineficiencias o inequidades adicionales en el sistema fiscal. Precisamente, respecto de esta
Gltima labor de la administracién tributaria, véanse los analisis empiricos de Mehta y
Grietz (1996) Grossman et al. (1999) sobre la eficiencia en la valoracién de activos
inmobiliarios.

294




CAP. III: ESTIMACION Y ANALISIS EXPLICATIVO DE LA EFICIENCIA TECNICA
DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

En todo caso, el nivel de utilizacién de esos inputs administrativos (e.g., el nivel
de informacién y asesoramiento fiscal provisto a los contribuyentes, la diligencia
en la tramitacién de recursos, y, en general, la intensidad mostrada por el personal
en cualquier tarea que sea responsabilidad de la administracién tributaria),
especialmente del factor trabajo, puede diferir entre administraciones. Asi, de
acuerdo con el grado de utilizaciéon de esos inputs, E, éstos también veran
modificada su “calidad”. Es decir, la consideracion de la "calidad" provoca que
dos dotaciones fisicas de inputs no sean comparables hasta que no conozcamos el

valor de E.

Respecto de las variables X, cabe decir que no hemos sido capaces de encontrar
informacion relevante al respecto (e.g., una especialmente adecuada hubiese sido
la composicién porcentual de bases impositivas segiin el tipo de activos; o la
distribucion de bases de acuerdo con el nivel de capacidad fiscal para tener en
cuenta los efectos de la progresividad)®®, excepto, en el impuesto sobre sucesiones
y donaciones, donde se ha incluido el “nimero de fallecimientos” como una

“proxy” crucial de la realizacién de ese hecho imponible.

Respecto de las variables que recogen la capacidad fiscal, siendo la mayoria de
impuestos cedidos de base patrimonial, controlaremos la capacidad fiscal de una
DT mediante la inclusién del valor catastral, la capitalizacion de las rentas del
capital seglin un tipo de interés de referencia o valor de uso del capital (al no
disponer de unas cuentas patrimoniales al nivel provincial y/o de CA, hemos
tenido que adoptar esta aproximacién para completar el valor patrimonial de una
DT, no s6lo el inmobiliario), pero también por el producto interior bruto (PIB) al
objeto de controlar la capacidad sobre los ingresos recaudados a través del juego y
del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y el Impuesto sobre Actos

Juridicos Documentados.

% La consecuencia de no incluir este tipo de variables en la ecuacién explicativa de la
ineficiencia es de esperar que no genere ningtin sesgo en los coeficientes estimados, dada
la previsible incorrelacién entre X'y las variables que si seran incluidas.
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Asimismo, en la frontera, también se han introducido unos efectos fijos y unos
efectos temporales. En el primer caso, éstos pretenden, fundamentalmente, captar
factores inmateriales (y, por tanto, no observables ni cuantificables facilmente por
el investigador) que afecten a la tecnologia de la administracion tributaria y que se
mantengan invariados en el tiempo, pero difieran entre DT’s. Su interpretacion
mas comun en la literatura es la de un "indice de gestion" (e.g., que una CA tenga
sub-contratado parte de los servicios informaticos de la administracién tributaria).
No obstante, estos efectos fijos también podran estar controlando obviamente por
otras caracteristicas estructurales de la poblacion de contribuyentes, X. Por otra
parte, cabe decir que la decisidn de incluir los efectos fijos en la frontera, y no en
la ecuacion explicativa de la ineficiencia técnica, tiene consecuencias
economeétricas importantes, y las cuales estan, en cualquier caso, de acuerdo con

los supuestos establecidos en nuestro marco teérico” .

Asi, hemos tomado la decision de incluir los efectos fijos en la frontera y no en la
ecuacion explicativa de la ineficiencia para evitar obtener estimaciones sesgadas
de los coeficientes estimados de los inputs en la frontera estocastica en tanto en
cuanto esas variables estuviesen correlacionadas con los efectos fijos (Mundlak,
1961) %%, Sin duda, éste es el supuesto relevante en nuestro analisis, ya que, en el
marco tedrico, supusimos que los inputs administrativos se fijaban en el largo
plazo, de forma que es de esperar que su dotacion dependa de caracteristicas
estructurales, las cuales sean recogidas, pues, por los efectos fijos en la frontera.
Por ejemplo, una caracteristica que se mantiene constante a lo largo del periodo de

nuestro analisis es el hecho de que ciertas CCAA no hayan asumido la

*" En la literatura empirica, se suele optar por incluir los efectos fijos en una sola de las
dos etapas (véase, e.g., la siguiente nota al pie). La conveniencia de incluirlos en ambas
etapas sélo podria venir dada si se dispusiera de una base de datos mucho mds amplia que
la que nosotros estamos utilizando.

** El trabajo de Jha et al. (1999) sobre la administracién tributaria, que describiremos més
adelante, y que realiza una estimacion muy similar a la nuestra, atin sin justificar la razén
de su decision, opta también por incluir los efectos fijos en la estimacién de la frontera
estocastica.
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responsabilidad de administrar los tributos cedidos sobre el juego. Ciertamente,
esta circunstancia ha de haber condicionado la dotacién y combinacién de inputs
administrativos. Asimismo, siguiendo con el input inmaterial “indice de gestién”,
éste pudiera estar reflejando la adopcién de una determinada estructura de gestién
que condicionara la combinacion y dotacion de los mismos inputs administrativos.
Por tanto, es de esperar que exista también una correlacién entre ese indice y los
inputs administrativos. Dado que los efectos fijos quieren recoger, especialmente,
un “indice de gestién”, hemos incluido un efecto fijo por CA, es decir, suponemos
que ese factor inmutable en el tiempo es idéntico para todas las DT’s de una

misma CA.

En otro caso, si hubiéramos incluido los efectos fijos en la ecuacion explicativa de
la ineficiencia técnica, éstos deberian ser interpretados como "ineficiencia
persistente" a lo largo del tiempo (véase, p.e., Heshmati, 1995). Una detallada
comparacion de las dos formas de actuar respecto de los efectos fijos y de sus
consecuencias sobre los resultados de las estimaciones econométricas se puede
encontrar en Ahmad y Bravo-Ureta (1996)59.

Finalmente, respecto de los efectos temporales, éstos controlan, por una parte, por
la posible existencia de shocks macroecondmicos que, de forma comiin a todas las
unidades de decisién incluidas en el analisis, pero diferente de afio en afio, y no
recogidos por las “proxies” de capacidad fiscal, afecten a la capacidad fiscal de las
delegaciones territoriales. Por otra parte, los efectos temporales tienen también un
papel crucial en el analisis, ya que intentan captar los cambios acaecidos respecto
de los niveles de presion fiscal nominal®’. Dado que durante el periodo de anélisis,

las reformas han afectado de forma comin a todas las CCAA, ésta es una buena

* Cabe decir que, adicionalmente, la mejor especificacién econométrica que hemos
obtenido, medida por el logaritmo de maxima verosimilitud es aquélla que incluye los
efectos fijos en la estimacion de la frontera estocéstica de recaudacion.

% Por ejemplo, Das-Gupta et al. (2000) también justifican la presencia de los efectos fijos
de esta manera.
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aproximaci6n a esos potenciales cambios fiscales®'.
I11.4.2.4. Estimacion de las economias de escala

Uno de los factores que ha de condicionar la organizacién de la administracién
tributaria es la existencia o no de economias de escala o rendimientos crecientes
de escala. En su presencia, un aumento del 1% de todos los inputs de la funcién de
produccion genera un incremento de mas del 1% del output (en nuestro caso, la
recaudacion tributaria)"z. Ante esta situacion, la recomendacion seria integrar los
procesos de administracion tributaria, lo cual sirve como un sustituto de reformas
que mejoren la eficiencia de cada unidad de produccién (Lovell, 2000, pag. 40).
Sin embargo, al haber tanto inputs administrativos como de capacidad fiscal, el
proceso de transformacion del output de la administracién tributaria es peculiar y,
por tanto, se ha de deslindar bien el papel que juega cada uno de los inputs en la

definicion de las economias de escala.

Como afirman Ducombe y Yinger (1993), la literatura sobre la estimacion de
rendimientos a escala para el caso del sector piiblico es confusa y diversos autores
utilizan diferentes conceptos, lo cual da lugar a divergencias en los resultados
empiricos. La confusidn de la literatura se debe principalmente al hecho de que no
se suele diferenciar entre outputs intermedios y finales a la hora de estimar la

funcién de produccién de una administracién publica.

En el caso de la administracién tributaria, sabemos que ésta no produce un solo

ouput (vid. seccion I11.4.2.2.). Sin embargo, dadas las dificultades en medir

® Aunque nuestro periodo de andlisis es relativamente reducido, los efectos temporales
también pueden estar recogiendo los efectos de un cambio técnico, tal y como
desarrollaremos en la secci6n [11.6.4.7.

%2 En el Apéndice I a este Capitulo se demuestra, mediante la teoria de la dualidad, la

equivalencia entre la elasticidad de escala calculada a partir de la funcién de costes totales
y la calculada a partir de la funcién de produccion.
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algunos de ellos, como pueden ser la calidad en la atencion al contribuyente o la
distribucién de sus politicas por grupos de contribuyentes de forma que se
mantenga el patron de progesividad formal, en nuestro anélisis, nos estamos
centrando en el output final: recaudacion tributaria (bruta). Siendo asi, y siguiendo
con Ducombre y Yinger (1993), la elasticidad de escala que estimaremos a partir
de la tecnologia tributaria se denomina “elasticidad de calidad a escala™®. Es
decir, no nos centramos en los output intermedios que produce la administracién
tributaria — nimero de inspecciones, nimero de atenciones personalizadas a los
contribuyentes o nimero de valoraciones realizadas- en tanto en cuanto sus
resultados no reportan bienestar a los ciudadanos, aunque evidentemente éstos
tendran efectos, en mayor o menor media, sobre el volumen total obtenido de
recaudacién. En cualquier caso, no discernimos qué parte es debida a las acciones
propias de la administracién tributaria y cual es independiente de esas acciones.
Ahora bien, si hubiésemos optado por analizar ese proceso de produccién, la
elasticidad a escala estimada es la que méas se aproximaria al concepto de

“elasticidad de escala” utilizado en los analisis de la empresa privada.

Por otra parte, cabe decir que a la hora de determinar si existen “rendimientos de
calidad de escala”, deberemos diferenciar precisamente el impacto de los inputs
de capacidad fiscal y de los inputs administrativos. Supongamos la siguiente

forma funcional de la tecnologia tributaria:
T=tn*(Y:*14™) [19]

donde I4 son los inputs administrativos. El contraste de la existencia de
“economias de calidad a escala” lo podemos realizar a través del sumatorio de las
elasticidades del output respecto de cada uno de los inputs. Sin embargo, se ha de

descartar la elasticidad respecto del tipo impositivo nominal, pues obviamente la

8 Estos autores basan sus definiciones y desarrollos analiticos en la metodologia
previamente propuesta por Bradford et al. (1969).
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integracion de la administracién tributaria no ha de comportar incrementos de
presion fiscal nominal. Por tanto, la existencia de economias de escala se

verificara, en realidad, cuando se cumpla la siguiente condicion:
Er Inputs = {az +aE, gy }+ a; >1 [20]

Tal condicién incluye los efectos de la progresividad, mientras que si el sistema
fiscal es proporcional, tenemos que ¢, ;, = 0. Sin embargo, el potencial efecto de
la progresividad tampoco ha de ser tenido en cuenta, pues evidentemente la
integraciéon de la administracién tributaria no implicaria la agregacion de
declaraciones (bases imponibles) y, por tanto, ese efecto no se daria. Por otro
lado, si no existen exenciones, deducciones o reducciones y hemos estimado de
correctamente la base imponible, a,=1. En conclusién, dadas todas estas

consideraciones, respecto de la administracion tributaria, existen economias de

escala si y solo si:

¢

T, Inputs

=a,>0 [21]

Es decir, en nuestro analisis de la administracion tributaria, se verificarad la
existencia de economias de escala si y sélo si la productividad de los inputs
administrativos es estrictamente mayor que cero.

I11.4.2.5. Eleccion de las variables explicativas de la ineficiencia técnica

Tal y como concluimos en el marco teérico, la ecuacién explicativa de la

(in)eficiencia técnica a estimar en el analisis empirico es la siguiente:

6 =6(E,X)=6(8,DP*,C,CP,E,PP,X) [22]
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Tabla 1: Variables explicativas de la ineficiencia técnica

Variable Justificacion Signo esperado
% de Transferencias Desincentivo a la +
incondicionadas sobre administracién tributaria
total gasto presupuestado (“efecto renta”)
Concentracion de Productividad -+
bases impositivas marginal de E
Actividad de las oficinas Factor institucional ?
liquidadoras
Color politico autonomico Preferencias partidistas ?
Ario electoral* Ciclo politico +
color politico autonomico Electoral
Déficit publico esperado/PIB Autonomia fiscal -
(“efecto renta™)
Experiencia Productividad -+

marginal de E

Asi pues, en la anterior tabla, se muestra cada una de las variables introducidas en
la ecuacidn explicativa de los niveles estimados de ineficiencia técnica, junto con

su justificacién y signo esperado (un signo positivo significa un efecto contrario a

la eficiencia):

1. Una mayor importancia de

las transferencias

intergubernamentales

incondicionadas sobre el total de gasto piblico presupuestado puede modificar
los incentivos a la administracion de los tributos en el sentido de potenciar la
ineficiencia técnica. Esta es una hipétesis muy importante a contrastar en el
analisis empirico, ya que una de las principales criticas a los disefios
institucionales de los sistema de transferencias intergubernamentales en un
sistema federal es la existencia de los incentivos poco adecuados que generan
sobre las acciones del gobierno sub-central (ya sea a través de un problema de
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seleccién adversa o riesgo moral; vid., e.g., a nivel tedrico el andlisis de
Bordignon et al., 1996).

Dado que, en Espaiia, el volumen de financiacion recibido por las CCAA a
través del sistema de transferencias es, basicamente, incondicionado, es de
esperar la presencia de un desincentivo generado por un “efecto renta”, tal y
como el que se describié6 en el marco teérico. Sin embargo, también es
razonable pensar que éste sdlo sea relevante a partir de un determinado nivel
del volumen recibido de transferencias. Es decir, para niveles relativamente
bajos de financiacion incondicionada, el efecto sobre la eficiencia técnica sera
nulo o, incluso, favorable a los aumentos de E. A partir de ese nivel, es cuando
deberiamos observar los efectos de los desincentivos sobre la eficiencia
técnica. Para poder contrastar esta esperada no-linealidad, en el analisis
empirico, incluiremos el porcentaje de transferencias incondicionadas de

forma binomial.

Por otra parte, también interaccionaremos esta variable con una tendencia para
comprobar los efectos de las reformas del sistema de financiacién autonémica
acaecidas durante el periodo de nuestro andlisis (principalmente, el paso al
sistema de financiacion para el periodo 1997-2001). Asi, estas reformas han
significado que haya variado la participacién de las CCAA en los impuestos
administrados por el Estado, al haberse introducido, junto con la participacién
del 15% en las cuotas liquidas del IRPF, una participacion del 15% en la tarifa
del propio impuesto. Ello podria haber incentivado mejoras en el nivel de
eficiencia técnica, al haberse introducido un “efecto sustitucién™ por las
participaciones territorializadas - causado por la interrelacién entre el IRPF y
los impuestos de base patrimonial administrados por las CCAA - que pudiera
haber méas que compensado el “efecto renta” que genera la financiacién
incondicionada. Asimismo, intentaremos refinar algo més este anélisis al

introducir, en lugar de una tendencia para todas las CCAA, una variable
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cualitativa para identificar aquellas CCAA que no participen territorialmente,

o solo lo hagan parcialmente, en el IRPF.

Cabe decir que los desincentivos provocados por las transferencias también se
podrian deber a un “efecto sustitucién” diferente al comentado anteriormente
respecto de la participacion en el IRPF. En concreto, nos referimos a la
situacién que caracterizd al sistema de financiacién autonémica en Espafia
antes de 1986 (es decir, durante el llamado "periodo transitorio"), en el cual la
recaudacion efectiva de los tributos cedidos se descontaba del volumen
incondicionado de transferencias recibido a través de la participacion en los
impuestos del estado (PIE) (i.e., las acciones de la administracion tributaria
autonémica soportaban un tipo impositivo marginal implicito del 100%)*. Sin
embargo, esta circunstancia tan negativa para el buen funcionamiento de todo
el sistema fiscal, fue posteriormente resuelta, ya que, a partir de 1987, se
descuenta una recaudacién tributaria normativa, y no efectiva, de las
necesidades financieras objetivas de la CA que han de ser cubiertas entre las
transferencias incondicionadas y la recaudacién normativa por los tributos
cedidos (es decir, el” exceso” de financiacion debido a una diligente
administracién de los tributos cedidos resta en manos de la CA). Por tanto,
este nuevo sistema es inmune a las acciones de la administracién tributaria.
Dado nuestro periodo muestral, ésta serda la situacion que nosotros

analizaremos.

En cambio, en otros contextos federales, junto con el “efecto renta”, se ha
demostrado también la importancia empirica de un “efecto sustitucion”. En
concreto, el completo estudio de Baretti et al. (2000), a través del empleo de
una metodologia empirica ligeramente diferente a la nuestra (ya que su

objetivo no es medir la eficiencia técnica), llega a demostrar los efectos

% Vid., entre otros muchos, las explicaciones de Monasterio y Suarez (1998), pags. 92-
95.
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negativos que tienen sobre los incentivos a administrar los tributos por parte
de los Linder el sistema de nivelacion horizontal que opera en Alemania. Asi,
de forma similar a lo que ocurria en Espafia hasta 1986, los Ldnder alemanes
se enfrentan a un tipo impositivo implicito marginal muy elevado, ya que
cualquier unidad adicional de recursos obtenidos por las labores de
administracién tributaria es redistribuida de acuerdo con la capacidad fiscal
relativa del land hacia aquéllos que estan por debajo de una norma®. Por
consiguiente, especialmente aquellas regiones que tienen una capacidad fiscal
elevada tienen unos incentivos a no incrementar marginalmente sus esfuerzos
en la administracién de los impuestos debido al tipo impositivo marginal
implicito tan elevado que han de soportar (“efecto sustitucion”). Estos autores
son igualmente capaces de demostrar un “efecto renta” de las transferencias.
Por su parte, el analisis de Jha et al. (1999), para quince estados indios, que
comentaremos de nuevo mas adelante, también obtiene evidencia empirica de
la presencia de desincentivos a la administracion tributaria debido al sistema

de transferencias intergubernamentales.

Sin duda, las distorsiones sobre el esfuerzo en la administracion de los tributos
provocadas por un “efecto sustitucion” son una caracteristica peculiar y

negativa de los sistemas de nivelacién interregional®. Igualmente, bajo ese

% Eso si, todos los impositivos marginales son inferiores al 100% que estuvo vigente en
Espaiia hasta 1986. Asi, de acuerdo con los célculos que muestran Baretti et al. (2000),
pag. 19, para 1998, el tipo impositivo marginal implicito mas bajo fue del 43% para
Schleswig-Holstein y el mas elevado fue el de Saarland, del 91,9%.

% El “efecto sustitucién” también se puede dar en los sistemas verticales de
transferencias. Por ejemplo, esa tltima situacion se da cuando parte de la recaudacién
obtenida por un gobierno subcentral ha de ser transferida al gobierno central, ya que
ambos niveles comparten esas fuentes impositivas. En ese caso, de nuevo, el gobiemo
subcentral estaria soportando un tipo impositivo marginal implicito sobre la recaudacion
tributaria obtenida. Véanse los interesantes anélisis de Knight y Shi (1994), para las
provincias chinas, y Treisman (1999), para los gobiernos sub-centrales rusos. Igualmente,
en sentido contrario, algunas provincias canadienses se han mostrado, en reiteradas
ocasiones, reticentes sobre el nivel de esfuerzo ejercido por el gobierno federal para
recaudar los ingresos que les correspondia (Perry, 1989). De hecho, este contexto es el
que, actualmente, rige en Espafia respecto del IRPF, pues cada unidad adicional
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mismo contexto, cuando se analiza la decision de un gobierno sobre el
establecimiento de los tipos impositivos nominales sobre bases
distorsionantes, se obtiene el resultado contrario: se incentiva a aumentar por
encima del éptimo — definido como aquel nivel que se fijaria bajo un sistema
de transferencias de suma fija- los tipos impositivos. Ello se debe a que
cualquier erosién de la base impositiva debida a una subida de los tipos
impositivos es compensada por un incremento de la transferencia de
nivelacion recibida (Smart, 1998). En consecuencia, al combinar ambos
analisis (es decir, por un lado, el efecto del tipo impositivo nominal y, por el
otro, el de las politicas de administracién tributaria), la conclusiéon que se
obtiene es que el efecto de las transferencias intergubernamentales de
nivelaciéon sobre el nivel de presidn fiscal efectivo establecido por los
gobiernos subcentrales es ambiguo, respecto del que soportarian los

contribuyentes si las transferencias intergubernamentales fuesen de suma fija.

En consecuencia, a la hora de extraer conclusiones de politica econémica
sobre las decisiones fiscales subcentrales y los sistemas de transferencias
intergubernamentales, serd muy importante tomar en consideracion tanto los
efectos que se generan en favor de aumentar la presion fiscal efectiva debido
al tipo impositivo nominal, como aquéllos producidos por las politicas de
administracidn tributaria que apuntan justamente en la direccion contraria. De
manera que pudiera darse el caso en que ambas distorsiones acabaran incluso
compensandose mutuamente, de forma que el nivel de presion fiscal efectiva

fuese el mismo bajo un sistema de transferencias de suma fija que bajo un

recaudada por la AEAT soporta un tipo marginal implicito del 30%, que es el porcentaje
transferido hacia las CCAA. Sin duda, dado que este porcentaje se ha ido incrementando
de forma progresiva desde el 0%, al 15% y, en la actualidad, al 30%, existiria suficiente
variacién temporal para contrastar en qué medida la AEAT ha respondido de forma
negativa antes esos incrementos de los tipos implicitos marginales. Asi, podriamos
refrendar la razén de la afirmaci6n de Sevilla (2001), quien dice que “cuando los tributos
de un gobierno (autonémico) son gestionados por otro nivel de gobierno (central), (...), se
produce la paradoja de que el primero podria pedir responsabilidades por una deficiente
gestion al segundo,...” (pag. 86).
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sistema de nivelacion horizontal.

En definitiva, en nuestro anilisis empirico, incluiremos la financiacion
incondicional que reciben las CCAA de régimen comin (ya sea mediante una
participacién territorializada en el IRPF o la participacion general en los
impuestos del Estado, PIE) relativizadas respecto de su gasto publico
presupuestado, para controlar por el “efecto renta” que pueden generar sobre
E. Ademis, esta variable la incluiremos de forma binomial, ya que si el “grado
de insaciabilidad” de la administracion tributaria es muy elevado, el citado
“efecto renta” solo deberia observarse para niveles muy elevados de
transferencias; e interaccionada con una tendencia para comprobar los efectos
de las reformas del sistema de financiacion autondmica durante el periodo de
analisis. Por tltimo, recalcar, como ya se hizo en el marco tedrico, que la
significacion estadistica de este efecto denotaria una conexion entre el poder
politico, que es quien gestiona las transferencias a través de su presupuesto, y
la administracién tributaria. O, dicho de otra forma, este tipo de interacciones
demostraria la autonomia financiera que la administracién de los tributos

cedidos confiere a la CA.

2. Como ya demostramos en el marco tedrico, un aumento de la concentracion
de las bases impositivas generara un incremento en la productividad marginal
de E, que incentivara a incrementar los esfuerzos en la gestion tributaria. Sin
embargo, se ha de tener en cuenta también un “efecto renta”, de signo
contrario al anterior. En el andlisis empirico, la concentraciéon de bases
impositivas sera medida a través del ratio “Recaudacion total/ Numero de
declaraciones”. De forma que cuanto mayor sea este ratio, mayor serd la

concentracion de la recaudacion y, por tanto, de las bases impositivasm. Esta

" Ciertamente, ésta no es una medida ideal de la concentracién de bases impositivas, ya
que nuestra medida estardA muy probablemente también recogiendo los efectos de la
progresividad. Sin embargo, para nuestros propdsitos, esta medida sigue siendo adecuada,
pues la progresividad es, en este caso, un elemento més que contribuye al incremento de
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variable no ha sido introducida en ningin anélisis anterior sobre la eficiencia

técnica de la administracion tributaria.

Sin embargo, en Espaiia, y dada la peculiaridad de los impuestos analizados,
es fundamental incluir este tipo de variable. Asi, dado que la mayor parte de
los tributos cedidos se basan en la riqueza patrimonial, y que la distribucién
entre contribuyentes de esta fuente de capacidad fiscal se intuye mucho mas
desigual que, por ejemplo, la renta o el gasto, es previsible que exista una gran
dispersiéon de bases impositivas entre DT’s y, por tanto, ente CCAA (si
suponemos, claro esta, que las desigualdades personales se han de traducir, en

cierta medida, en desigualdades interregionales)®®.

la productividad marginal de E. De cualquier modo, la obtencién de otra medida mas
precisa (por ejemplo, con el objetivo de aislar el efecto de la progresividad del de la
concentracion de bases propiamente definida) resulta imposible, dado que,
desafortunadamente, no existe informacion estadistica sobre la distribucion de bases
impositivas.

* Desgraciadamente, es muy poca la informacién que se dispone sobre la distribucién de
la riqueza entre los hogares espafioles y, por tanto, existen muy pocos anlisis
econémicos sobre esta cuestion. No obstante, entre ellos, cabe destacar los trabajos de
Naredo (1993 y 1996). Asi, el primero de ellos, a partir de datos fiscales del IP (que, con
total seguridad, presenta valoraciones patrimoniales sesgadas a la baja para todos los
grupos y, especialmente, para los “super-ricos”) concluye, para 1985, que €l 4,1% de los
preceptores de rentas posee mas del 25% del patrimonio declarado; que el patrimonio
urbano es el activo que se distribuye de forma mas igualitaria; y que, en cualquier caso, la
riqueza se distribuye efectivamente de forma mas desigual que la renta o el gasto. Los
analisis que realiza para el afio 1990 estan sujetos a problemas estadisticos, pero
confirman los resultados. Resultados muy similares a los del caso espafiol, a partir, eso si,
de una base estadistica mucho mas completa y actual, se han obtenido recientemente para
Gran Bretafia (Banks et al., 2000) y para los EEUU (Budria et al., 2001). Asi, por
ejemplo, a partir de este ultimo, se concluye que las familias que pertenecen al 1% mas
rico poseen el 34,7% del total de la riqueza y, ademas, en los 90, las desigualdades se han
acentuado (pag. 5). Por otra parte, como acertadamente denotan Banks et al. (pag. 12),
este tipo de estadisticas todavia ofrecen una distribucién mas igualitaria de lo que es en la
realidad, dado que no incluye a los "super-ricos". Finalmente, todos estos resultados se
pueden contrastar también en el amplio estudio de Davies y Shorrock (1999).
Precisamente, una conclusién interesante de este ultimo estudio es que la riqueza
heredada se distribuye de forma mucho mas desigual que el resto.
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Tabla 2: Concentracion de las bases impositivas en los tributos cedidos’

Max. (1) Min. (2) (DHA2) cv
Total 257.046 59.796 4,30 28,74%
(Pontevedra,1995) (Teruel, 1992)
IP 318.087 25.441 12,05 42,11%
(Pontevedra,1992) (Alicante, 1992)
ISD 755.370 142.420 5,30 39,58%
(Barcelona,1995) (Segovia, 1992)
ITPAJD 267.808 48.670 5,50 32,54%
(Orense, 1995) (Teruel, 1998)

": Todas las magnitudes monetarias estan expresadas en ptas. constantes de 1995.

Por ejemplo, tal y como se puede observar en la Tabla 2 (construida a partir de
la base de datos empleada en el analisis empirico, cuya elaboracién
describiremos en la seccién 111.4.2.7), el grado de dispersion, medido a través
del coeficiente de variacién (CV), es especialmente relevante en el IP y en el
ISD. En el primer caso, Pontevedra, sobre todo, y Barcelona son las DT que
muestran una mayor concentracién a lo largo de todo el periodo, mientras que
respecto del ISD, Barcelona es, de forma sistematica, la DT con una mayor
concentracion de bases. En el otro extremo, también es muy significativa la
situacién de Teruel que, en casi todos los impuestos (especialmente, en el
ITPAIJD), es la DT que muestra una menor concentracion (como veremos, este
hecho afectara de forma muy negativa su posicién en las ordenaciones de los

niveles de eficiencia técnica).

Finalmente, es curioso observar, igualmente, la elevada movilidad temporal
del ISD dentro de una DT (mucho menor en el IP): asi, por ejemplo, la
recaudacion por declaracién de Cantabria en 1998 fue de 688.054 ptas. (4°

lugar en la ordenacién de todo el periodo), mientras que el segundo mayor
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valor para esta DT/CA es de 497.703 ptas. en 1997. Sin duda, esta
circunstancia se debe a la aleatoriedad temporal del hecho imponible, como es
la defuncién del propietario del patrimonio o la donacién de un patrimonio.
Dada esa aleatoriedad, en ciertas DT donde la concentracion del patrimonio es
elevada es de esperar que genere variaciones muy importantes en los niveles
de eficiencia técnica de un afio a otro (asi, como veremos, este hecho es
crucial para que Cantabria pase de tener un nivel de eficiencia técnica en 1997
del 75,77% en 1997 al 99,91% en 1998; mientras que del ranking agregado,
pasa, en el mismo periodo, del 91,88% al 99,75%), pues seguramente no

habremos sido plenamente capaces de controlar por el hecho imponible®.

En conclusién, por un lado, el signo esperado de la concentracién de bases
impositivas sobre la eficiencia técnica es, a priori, incierto, por los motivos
que ya justificamos en el marco teérico. Ademas, por otro lado, esperamos que
tenga un impacto importante en la ecuacién explicativa de la eficiencia
técnica, dada su elevada variacion de corte transversal (véase Tabla 2) y,

especialmente respecto del ISD, su elevada movilidad en el tiempo.

3. En Espaiia, el ISD y el ITPAJD pueden ser liquidados o bien a través de
oficinas dependientes directamente de las CCAA (son las llamadas oficinas
gestoras) o bien a través de las oficinas liquidadoras, las cuales no dependen
directamente de la CA, sino de un funcionario del Registro de la Propiedad.
Por tanto, en este caso, la "calidad" de los inputs de la administracién
tributaria dependeré de cémo sean gestionadas las declaraciones que proceden
de las oficinas liquidadoras. Asi, por un lado, existe cierta evidencia sin
contrastar de que la calidad en la gestion por parte de las oficinas liquidadoras
es algo fluctuante, pues depende mucho del esfuerzo que lleve a cabo, en cada

momento, el responsable de cada oficina, a parte de la disfuncién que se

% En Septiembre de 1993, fallecié Emilio Botin Sanz de Sautuola Lépez, padre del actual
presidente del Banco Santander Central Hispano, lo cual podria explicar, en parte, ese
crecimiento de la recaudacion en el ISD.
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produce por el hecho de que los responsables de las oficinas liquidadoras no
tienen ni capacidad de inspeccion ni de valoracién de los activos sujetos a
tributacién (esta ultima funcién es muy importante, sobre todo, en el ITP). Por
ofra parte, existe la posibilidad de que una CA, ante una elevada presencia de
oficinas liquidadoras en su territorio, decidiera disminuir la dotacién de sus
inputs administrativos. Si actuara de esta forma, debiéramos observar un
efecto positivo de la actividad de las oficinas liquidadoras sobre el nivel de
eficiencia técnica. Por consiguiente, el efecto neto sobre la eficiencia es

ambiguo.

Mediremos la "actividad de las oficinas liquidadoras" a partir del ratio
definido como "liquidaciones presentadas en oficinas liquidadoras/total de
liquidaciones presentadas" de cada impuesto. Tomamos como variable de
referencia las liquidaciones presentadas, y no las gestionadas efectivamente,

para evitar la posible endogeneidad.

Respecto a la informacién estadistica respecto de la actividad de las oficinas
liquidadoras, a partir de la Tabla 6 (véase mas adelante), se puede observar
una importante variacion de esta variable entre DT, la cual es mucho menos
acusada en el tiempo. Asi, de forma cuasi-sistematica, Toledo es la DT donde
una mayor parte de las liquidaciones presentadas de cualesquiera de los dos
impuestos citados se hace a través de las oficinas liquidadores, mientras que
Zaragoza y Baleares son las DT donde menos liquidaciones de ITPAJD y de

ISD se presentan a través de las oficinas liquidadoras, respectivamente.

En definitiva, la "actividad de las oficinas liquidadoras" es un factor
institucional que es de esperar afecte al nivel de eficiencia técnica, pero cuyo
signo es, a priori, ambiguo. En cualquier caso, si obtuviéramos que las
oficinas liquidadoras afiaden ineficiencia a la administracién tributaria, este

efecto deberia ser contrapesado por el hecho de que las liquidadoras
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incrementan el nimero de oficinas donde los ciudadanos pueden presentar sus

liquidaciones, es decir, con un aumento de la calidad del servicio.

4. La siguiente variable explicativa que hemos considerado es el color politico
del gobierno autonémico, de forma que ésta toma el valor de 1 si el gobierno
es de izquierdas, y cero en caso contrario. Por consiguiente, esta variable
tomara el mismo valor para todas las DT de una misma CA. De acuerdo con el
valor que tome, una DT pudiera permanecer por debajo de la frontera
estocastica de recaudacion simplemente debido a las preferencias partidistas
del gobierno de la CA. Pero, para ello, debiera existir una conexién, mas o
menos directa, entre el poder politico y la administracion tributaria. En ese
casd, la administracion de los tributos seria un argumento mas en la agenda

politica del partido en el gobierno.

Asi, si suponemos que los partidos de izquierdas se preocupan mayormente
por los grupos de contribuyentes relativamente mas desfavorecidos (Hibbs,
1982) y el nivel de incumplimiento fiscal, S, esta localizado especialmente
entre los grupos de elevada capacidad fiscal (aunque a nivel teodrico, ésta es
una suposicion suficientemente demostrada, esta hipdtesis debiera ser
contrastada empiricamentem), deberiamos observar que las administraciones
tributarias bajo el control de partidos politicos de izquierdas son mas exigentes

en relacién a las politicas de cumplimiento fiscal y, por tanto, mas eficientes

" La literatura empirica que intenta explicar el nivel de cumplimiento fiscal no muestra
resultados concluyentes sobre el efecto de la renta en esa decision (una de las dificultades
en obtener evidencia sobre esa relacion es separar los efectos de la renta y del tipo
marginal, que depende, a su vez, también de la renta en un sistema progresivo). Asi, por
ejemplo, el completo estudio de Feinstein (1991) no encuentra ninguna relacion
significativa entre ambas variables (vid. también las recopilaciones de Andreoni et al.
1998, pags. 838-40; o Slemrod y Yitzhaki, 2000, pags. 25-8). En cambio, recientes
analisis que estiman las elasticidades de la renta disponible (este concepto incluye no sdlo
la variacion en la oferta laboral, sino también las variaciones en el nivel de cumplimiento
fiscal; vid. Feldstein, 1999) respecto de cambios en la presion fiscal demuestran que son
los grupos de renta muy elevadas los que tienen una mayor elasticidad (Gruber y Saez,
1999), lo cual ofrece nueva evidencia que son los contribuyentes de renta alta los que
presentan menores niveles de cumplimiento fiscal.
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técnicamente, que aquellas otras dominadas por partidos de derechas. Si, en
cambio, el partido en el gobierno es de derechas o, siendo de izquierdas, el
nivel de cumplimiento fiscal estuviese, en términos relativos, mayormente
concentrado en los contribuyentes de baja capacidad fiscal, el resultado

debiera ser el contrario: un menor nivel de eficiencia técnica (Kopczuk, 2001).

En consecuencia, a priori, los resultados empiricos esperados al introducir las
preferencias partidistas en la ecuacion explicativa de la eficiencia son
ambiguos. Sin embargo, si volvemos al modelo original desarrollado en el
marco tedrico, la diferencia crucial entre administraciones debiera estar en
coémo valora cada una de ellas el objetivo "cumplimiento fiscal". Cuanto mas
valorado sea este objetivo, mayor sera el nivel de eficiencia técnica, y a la
inversa, independientemente de qué grupo de contribuyentes, en términos
relativos, cumpla mas con sus obligaciones tributarias. Pero, dado que no
sabemos a priori como valora cada CA ese objetivo, hemos decidido
introducir las "preferencias partidistas” como una caracteristica
potencialmente discriminatoria entre DT respecto a la valoracion del citado

objetivo’".

5. Un incremento exdgeno de los costes politicos, C(E), y en tanto en cuanto la
administracion tributaria esté ligada al poder politico, implicara, tal y como
demostramos en el marco tedrico, un incremento de la ineficiencia técnica.
Entonces, para contrastar empiricamente tal hipétesis, hemos supuesto que, en

el afio electoral, un aumento de E tiene un mayor coste politico (pérdida de

"'Otra justificacion para la adopcién de este criterio, pero, sin duda, mucho mas dificil de
defender y, en cualquier caso, sin ninguna base tedrica, es suponer que su significacion
estadistica reflejaria aquella situacion bajo la cual, aun persiguiendo todas las
administraciones el mismo objetivo, dependiendo de su color politico, unas
administraciones son mas eficientes que otras. Obviamente, a partir de los resultados del
analisis empirico, siempre restaria esta interpretacién a debate, pero su validez no
encuentra ningin soporte teérico.
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apoyo electoral) que en cualquier otro momento de la legislatura’”. Esta es la
manera més sencilla de contrastar nuestra hipétesis. Sin embargo, informacién
sobre el apoyo social de las politicas del gobierno durante cada afio de la
legislatura proveeria también de una interesante variacion de corte transversal

y temporal para contrastar nuestra hipétesis de trabajo.

En cualquier caso, al contrastar este efecto, hemos de ser conscientes de que
los partidos politicos, a través de la administracion tributaria, sélo seguiran ese
tipo de politicas en tanto en cuanto valoren la pérdida de apoyo electoral, es
decir, se comporten como agentes maximizadores de sus probabilidades de re-
eleccion (Downs, 1957). En otro caso, por ejemplo, si muestran preferencias
partidistas y existe cierta incertidumbre sobre las preferencias del electorado,
cada gobierno implementard una politica diferente (dado que cada uno
valorara de forma distinta los costes politicos de las labores de administracion
tributaria), que estara localizada entre aquélla que ofreceria bajo certidumbre
sobre las preferencias del electorado (es decir, antes de perder las elecciones,
preferira ofrecer la politica preferida por el "votante mediano", lo cual da lugar
al clasico resultado de convergencia de las plataformas politicas) y su opcion
politica preferida (Alesina, 1988). Al objeto de considerar esta posibilidad,
permitiremos que las DT se comporten de distinta manera en un afio electoral

de acuerdo con el color del partido en el gobierno.

En conclusién, si observamos que el efecto del ciclo politico no aparece,
deberemos concluir que los gobiernos no consideran o no valoran las
ganancias marginales en términos de votos que supone esa politica. La razén
pudiera ser la poca importancia cuantitativa de esos tributos sobre la renta de

los contribuyentes, la escasa incidencia de los mismos sobre el total del

"2 También fueron probadas otras alternativas, como, en lugar del aiio electoral, escoger el
afio pre-electoral, o considerar ambos periodos de forma simultanea. Sin embarg_o, los
resultados del analisis empirico no se mostraron especialmente sensibles a estas opciones.

313



LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

electorado y/o la independencia de la administracién tributaria respecto del
poder politico. Por otra parte, si observamos su presencia, y su efecto sobre la
eficiencia técnica difiere entre DT de acuerdo con el color politico de la CA,
deberemos concluir que los partidos politicos tienen preferencias partidistas en

relacion a las politicas de administracién tributaria.

Si existe conexion entre la administracion tributaria y la autoridad competente
respecto del presupuesto publico (i.e., el gobierno), de acuerdo con el analisis
desarrollado en el marco tedrico, un incremento del déficit publico esperado,
generara unas necesidades de financiacion que pudieran intentar ser
compensadas a través de un aumento del nivel de eficiencia técnica en las
labores de administracion tributaria. A la inversa, es de esperar que suceda

respecto de un superavit.

El origen del déficit publico esperado puede ser un shock de costes, por lo
cual en la ecuacién explicativa no sera necesario que introduzcamos ninguna
variable que recoja necesidades relativas de gasto. La importancia de la
variacion en el nivel de eficiencia técnica es previsible que sea tanto mayor,
primero, cuanto mayor sea la cuantia del déficit piiblico en términos absolutos
y, segundo, cuanto mayor lo sea en relacion a una macromagnitud que denote
la capacidad de absorcién de ese déficit piblico por parte de la CA, como el
PIB (en tanto en cuanto su capacidad fiscal estd correlacionada, en cierta
medida, con esa macromagnitud). Por ello, introduciremos esta variable de

forma binomial y relativizada respecto del PIB, respectivamente.

En consecuencia, si se verificase la relevancia empirica de este tipo de
actuaciones habriamos demostrado que la administracién de los tributos
(cedidos) aumenta los grados de libertad de la politica fiscal de las CCAA. Es

decir, ayuda a incrementar su nivel de responsabilidad fiscal.
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7. Por tltimo, hemos incluido la variable "experiencia", definida como el nimero
de afios desde §1ue una DT (CA) comenzo6 a administrar los tributos cedidos.
Tal y como justificamos en el modelo tedrico, esta variable pretende recoger
los aumentos de productividad que se generen sobre E, debido a la
acumulacién de experiencias en la gestion tributaria del personal (Fellner,
1969; Oi, 1967). No obstante, dado que es de esperar que el aprendizaje
aumente de forma decreciente en el tiempo, introduciremos esta variable
también de forma binomial”. Por otra parte, veremos al comentar la
construccion de la base de datos, que esta variable muestra variacion de
seccion cruzada y temporal. En este sentido, cabe decir que al nivel subcentral
de gobiemno, la difusion del aprendizaje convierte a éste en un bien publico
(Strﬁmpf, 2000), de forma que los efectos positivos del paso del tiempo
debieran desbordarse sobre el resto de CCAA. Sin embargo, dado que es
factible pensar que cada CA opera en un contexto diferente (distinta estructura
de bases impositivas y, en general, de los contribuyentes), mantenemos la
variacion de corte transversal. Sin embargo, como suelen asumir los estudios
de economia industrial, dentro de una misma organizacion, hemos supuesto
que el aprendizaje en un tributo se disemina hacia el resto,
independientemente de que su competencia se haya asumido en un afio
diferente (e.g., la administracién del impuesto sobre actos juridicos

documentados es la que mas tarde ha sido asumida).

Desafortunadamente, no poseemos ninguna variable que, para todo el periodo

PEfectivamente, en estudios de economia industrial, existe evidencia empirica de
rendimientos decrecientes de esta variable respecto del nivel de eficiencia técnica
(Young, 1991). La explicacién que se suele dar es que las ensefianzas del “learning-by-
doing” se agotan con el paso de los afios. Por ofra parte, es interesante sefialar que los
modelos tradicionales de seleccion de empresas, dejando de lado el “learning-by-doing”,
predicen una correlacion entre la edad de las empresas y la eficiencia, debido a que las
empresas ineficientes son expulsadas del mercado (Jovanovic, 1982). Sin embargo, dado
que en el sector publico, las administraciones (ni los administradores, normalmente)
ineficientes pueden ser expulsados, hemos de concluir que la hipétesis de correlacion
(decreciente) entre eficiencia y afios de experiencia se ha de deber exclusivamente al
proceso de “learing-by-doing”, y no a un proceso natural de seleccion.
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considerado, nos permitiera detectar directamente los efectos beneficiosos que
se pudieran derivar de las externalidades verticales cruzadas entre los
impuestos de base patrimonial administrados por las CCAA y el Impuesto
sobre la Renta de las Personas Fisicas administrado por la Agencia Estatal de
la Administracion Tributaria, por lo cual es éste un factor potencialmente
explicativo de la eficiencia cuya relevancia resta pendiente de verificar
empiricamente. El tnico tipo de externalidad que podremos contrastar es el
que se genera a través de las participaciones territorializadas en el IRPF. Si
nuestros resultados indican que, ceteris paribus, aquellas CCAA que participan
en el IRPF son menos ineficientes en los impuestos de base patrimonial (ISD e
IP), habriamos encontrado, de forma indirecta, cierta evidencia empirica de
una externalidad fiscal vertical desde la CA hacia la AEAT. Restaria verificar

la relevancia de esta externalidad en sentido contrario.
I11.4.2.6. Especificacion del modelo econométrico

Una vez hemos justificado extensamente la estructura empirica de la frontera
estocdstica y la ecuacion explicativa de los efectos de la ineficiencia técnica,
pasamos a especificar analiticamente el modelo econométrico a estimar. Asi, en
primer lugar, estimaremos la siguiente funcion estocastica para obtener la frontera

de recaudacion agregada:

4 B
V= Z:ﬁ,‘fi'q::u.arsff +Zﬂ‘(lnputs,, *1)+

k=1 k=5

BW, + B (W, *t)+ B, VC, + B,,(VC, *t) + B,,PIB, + B,.(PIB, *t)+ iﬁ*D, + iﬂ,ﬁ +¥, ~U,

k=15 k=19

i=1,..,451=14,5,6,7

donde todas las variables estan expresadas en logaritmos naturales. “D,” son los
efectos temporales (1995, 1996, 1997 y 1998; 1992 es, pues, el afio base) y "F}"

son los efectos fijos (uno para cada CA). Cada uno de los cuatro inputs que
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aparecen en la primera fila y sus interacciones con una tendencia son los inputs
administrativos, mientras que en la segunda fila, junto con los efectos temporales
y fijos, aparecen las variables que intentan controlar la capacidad fiscal de la DT,
también interaccionadas con una tendencia. Asi, la capacidad fiscal se controla a
través de variables que reflejen la riqueza patrimonial, W, medida mediante la
capitalizacién de los rendimientos del capital al tipo de interés de mercado; VC,
que es el valor catastral de la propiedad inmobiliaria urbana y riistica; y también
controlamos a traves del PIB, para la capacidad fiscal relacionada con la renta.

Por ultimo, ¥, —U,, es el “error compuesto” de la frontera estocéstica.

La formal funcional que intenta explicar la frontera estocastica de recaudacién es
una funcién Cobb-Douglas ampliada al permitir que varien las elasticidades a lo
largo del tiempo. Consecuentemente, los coeficientes estimados no pueden ser
directamente interpretados como elasticidades. Por ejemplo, diferenciando
parcialmente la funcién de la frontera estocastica de recaudacion respecto del
valor catastral se obtiene el valor de la elasticidad de la recaudacién tributaria

agregada respecto del valor catastral:

ayn/aVCﬂ =B+ B *t

Por consiguiente, la elasticidad es la suma del coeficiente estimado del input (en
este caso, f,,) maés el coeficiente asociado a la variable en que el input estd
interaccionado con la tendencia temporal (3,,). En el caso en que el andlisis
econométrico revelara que los coeficientes estimados de aquellas variables que
interactiian con f son no significativos, tendremos que concluir que la funcién
Cobb-Douglas es la forma funcional que, econométricamente, mejor ajusta la
frontera estocastica de recaudacién. Asimismo, contrastaremos la hipétesis de si,
estadisticamente, es razonable construir una frontera de recaudacién tributaria
exclusivamente a partir de las variables de capacidad fiscal, o, en otro caso, las

variables administrativas también afiaden significacion a nuestro modelo
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empirico. La misma hipétesis serd contrastada respecto de los efectos fijos y los
efectos temporales (especialmente relevante es esta ultima hipétesis, pues,
recordemos, que los efectos temporales pretenden recoger los efectos de las
reformas fiscales comunes a todas las CCAA, aunque, a pesar de que nuestro
periodo temporal no es muy largo, también pudiera estar recogiendo los efectos de

un posible cambio técnico en la administracién tributaria).

Respecto del analisis agregado, la especificacion econométrica de la frontera
impuesto por impuesto varia de la siguiente manera: en el caso de los tributos que
gravan el juego, se excluyen las variables de capacidad fiscal patrimonial y el
niumero de efectos fijos disminuye en dos, pues ni Baleares ni Cantabria tienen
cedida la competencia parar administrar esos tributos; respecto del impuesto sobre
el patrimonio, no se incluye, légicamente, el PIB; en el impuesto sobre sucesiones
y donaciones, tampoco se incluye el PIB y, en cambio, afiadimos el nimero de
fallecimientos en la DT para intentar controlar por el nimero de herencias
realizadas; finalmente, en el impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos
juridicos documentados, la especificacion econométrica se mantiene invariada

respecto del analisis a nivel agregado.

En segundo lugar, la ineficiencia técnica la explicamos a través de la siguiente

especificacion:

U, =98, +6,Liquidadoras, + 8,Concent. Bases, + 6,%Transf .Incond,, +
+68,%Transf . Incond’« + 5(%Transf Incond *t), + 8,(%Transf .Incond * f)zir +
+0,1zq.+ 84( Izq.* eleccs.) + 8,( Dcha.* eleccs.) + 8,,Déficit(E ), +

+68,,Déficit( E )« + 8, Experiencia,, + J,,( Experiencia, )* +W,,

i=1,..451=14,56,7

donde, por tanto, todas las variables explicativas presentan variacion de corte
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transversal y temporal, y donde W, es el residuo de la ecuacién explicativa de la

ineficiencia técnica. Recordemos que, a partir de los argumentos desarrollados en
el marco teérico y completados en la seccion I11.4.2.5., esperamos que

0,,05.04,0,, 20y 8,,6,, <0, mientras que el resto de signos de los coeficientes

estimados son, a priori, ambiguos. Asi, no podemos establecer ninguna hipétesis
sobre como afecta a la ineficiencia técnica una mayor actividad de las oficinas

liquidadoras en la DT.

En relacion con las variables de comportamiento politico, obsérvese que, por
defecto (es decir, si todas las variables politicas cualitativas toman el valor cero),
se obtiene el nivel de ineficiencia técnica de una DT gobernada por un partido de
derechas a lo largo de toda una legislatura, de forma que el coeficiente estimado
8, nos indicara en qué medida un gobierno de izquierdas, a lo largo de todo ese
mismo periodo, difiere en la valoracion del objetivo “cumplimiento fiscal”
respecto de un gobierno de derechas. Es decir, si &, <Onos indicard que los
gobiernos de izquierdas valoran mas el objetivo “cumplimiento fiscal” que un
gobierno de derechas, y viceversa. Asimismo, también contrastaremos la
posibilidad de que los gobiernos autondmicos utilicen la administracion tributaria
como un instrumento electoral. Ello se verificarda empiricamente en tanto en
cuanto J,y &, sean diferentes de cero, de modo que si su valor es distinto de cero,
pero estadisticamente igual, concluiremos que tanto los partidos de izquierdas
como los de derechas se comportan como un agente maximizador de votos. En
cambio, si detectamos diferencias estadisticamente significativas, podremos
concluir que los partidos politicos proponen plataformas politicas distintas durante

el proceso electoral de acuerdo con sus preferencias partidistas.
I11.4.2.7. Construccion de la base de datos

La base de datos empleada en el anélisis ha sido construida, principalmente, a

través de la informacién que aparece anualmente en los Presupuestos Generales
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del Estado (PGE) como un Anexo, bajo el titulo de "Informe sobre la cesién de
tributos a las Comunidades Auténomas", uno para cada CA. La realizacién de
estos informes vino reglamentada, primero, por la Ley 30/1983, de 28 de
diciembre y, segundo, por la Ley 14/1996, de 30 de diciembre, que sustituyo6 a la
primera, ambas reguladoras de la cesion de tributos del Estado a las CCAA. Asi,
el art. 12, Dos, de la vigente ley dispone que la Inspecciéon General del Ministerio
de Economia y Hacienda realizar4, anualmente, una inspeccion de los servicios y
rendira informe sobre el modo y la eficacia (que no, eficiencia) en el desarrollo de
las diversas competencias asumidas por la CA de que se trate respecto a los

tributos cuyo rendimiento se cede.

En concreto, la informacién obtenida a partir de los citados informes ha sido la

siguiente:

® Recaudacion total de los tributos administrados por la CA: Impuesto sobre el
Patrimonio (IP); Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones (ISD); Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados (ITPAJD); y las
Tasas sobre el Juego (excepto Baleares y Cantabria, donde la competencia en la
recaudacion sigue correspondiendo al Estado). Las cifras corresponden a
recaudacion efectiva, no presupuestada, e incluye tanto la obtenida a través de las
oficinas gestoras como a través de las oficinas liquidadoras. Para valorar la
importancia relativa de cada uno de las figuras tributarias sobre el total y la
presion fiscal que suponen, en la Tabla 3, se muestran los datos de 1998, a modo
de ejemplo. Asi, dentro de los tributos cedidos, el mas importante, con diferencia,
es el ITPAJD, seguido de las tasas sobre el juego, el ISD y el IP. Por otra parte, la
presion fiscal total de los tributos cedidos se sitia alrededor del 1,5%. En la Tabla
4, se muestra el coeficiente de variaciéon de la presion fiscal por tributo (en
negrita, aparece el tributo con una mayor variabilidad para cada CA). Como era

de esperar (por la naturaleza ciertamente aleatoria de su hecho imponible), el ISD
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es el tributo con una mayor variabilidad a lo largo de este periodou.

Tabla 4: Desviacion de los tipos medios durante el periodo (CV)

P ISD ITPAJD  Juego
Andalucia 5272% 10,128% 15,291% 17,865%
Aragén 14913% 25,457% 7,754% 11,132%
Asturias 24,516% 16,182% 7,790% 23,525%
Baleares 5,181% 22,157% 16,832% n.a.
Canarias 12,152% 16,629% 10,583% 13,837%
Cantabria 24,155% 31,936% 15,305% n.a.
Cataluiia 3,934% 11,253% 12,762% 21,522%
C-Leo6n 17,327% 29,885% 12,955% 13,419%
C-LM 11,081% 14,216% 9,494% 10,357%
Extremadura 13,011%  7,087% 4,850% 10,334%
Galicia 9,652% 14,421% 8,807% 20,957%
La Rioja 18,564% 24,463% 6,904% 9,849%
Murcia 8,605% 11,022% 19,487% 4,253%
Valencia 6,670% 14,947% 14,419% 12,614%

Brevemente, la estructura legal de cada uno de los impuestos es la siguiente™: el
IP es un impuesto directo que grava la mera posesion de patrimonio neto por parte
de las personas fisicas individuales. El minimo exento es bastante elevado (e.g.,
en 1998, el minimo exento fue de 17.000.000 ptas.), y la tarifa es progresiva. El
ISD grava las transmisiones lucrativas “mortis causa” (impuesto sobre sucesiones)
e “intervivos” (impuesto de donaciones). El tipo efectivo que surge de la tarifa
impositiva progresiva depende tanto del grado de parentesco como del patrimonio

pre-existente del heredero o donatario. El hecho imponible del ISD es

"*La recaudacién de las tasas sobre el juego también muestra un comportamiento bastante
irregular. Por ejemplo, la recaudacion de Asturias crecié un 73,102% entre 1997 y 1996,
mientras que en el siguiente bienio decreci6 un 21,664% (hecho totalmente anormal si se
compara con el resto de CCAA). Costas (2000) sugiere que este tipo de comportamientos
puede ser debido de forma indirecta a la conflictividad de las CCAA con el Tribunal
Constitucional respecto a la imposicion propia sobre el juego.

" Una tratamiento sintético de cada uno de estos impuestos se puede encontrar en Pedrés

(2001). Especialmente detallado es el tratamiento que hace para deslindar el hecho
imponible del IVA y del ITP.
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incompatible con el IRPF.

Por su parte, el ITPAJD y las “tasas y demas exacciones sobre el juego” son
tributos indirectos. Asi, en el primer caso, se trata de dos impuestos que hemos
englobado en uno solo™: se trata del impuesto sobre transmisiones patrimoniales
y operaciones societarias, por un lado, y el impuesto sobre actos juridicos
documentados por otra parte’’. El primero de ellos grava las transmisiones
onerosas intervivos de toda clase de bienes que integran el patrimonio de las
personas fisicas y juridicas, y que no estén sujetas al IVA. El impuesto sobre
operaciones societarias grava ciertas operaciones de las sociedades mercantiles,
como puede ser una ampliacién de capital, una fusion, escisién o una disolucion.
En ambos casos, el tipo impositivo es proporcional. Por iltimo, el hecho
imponible del impuesto sobre actos juridicos documentados nace en la emision de
documentos relacionados con determinados actos juridicos, como son los
documentos notariales, mercantiles, administrativos y judiciales. El impuesto a
pagar se calcula mediante una tarifa progresiva que fija una cuota fija en funcién

del valor monetario del documento.

Finalmente, bajo el epigrafe “tasas y demas exacciones sobre el juego”, se incluye
un tasa sobre los casinos, sobre el bingo, sobre las maquinas recreativas y sobre
las rifas, témbolas y combinaciones aleatorias. La tasa se configura como un
tributo variable cuya base imponible esté constituida, segun los casos, por los

ingresos brutos de la entidad organizadora o por las cantidades que los jugadores

’® De hecho, la asuncién de competencias por parte de las CCAA de la administracién
cada uno de sus dos componentes (ITP e IAJD) no se hizo de forma simultdnea, excepto
en el caso de las CCAA de Régimen Foral, que no analizamos.

" En las estadisticas oficiales, la recaudacion del impuesto sobre operaciones societarias
aparece dentro del epigrafe del impuesto sobre transmisiones patrimoniales, lo cual tiene
un origen histérico, pues ambas estaban incluidas dentro del antiguo Impuesto de
Derechos Reales, mientras que el actual IAJD era el antiguo Impuesto del Timbre.
Agradezco esta informacion a Ricard Beltran. El IAJD representa alrededor de 1/3 del
total de recaudacion del ITPAJID.
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dediquen a su participacién en los juegos. En cambio, en la tasa sobre maquinas
recreativas, la cuota se establece como un tributo fijo dependiendo del tipo de
magquina’®. Finalmente, cabe decir que la clasificacién de estos tributos como una

tasa es impropio, pues no tienen un caracter finalista (Costas, 2000).

Tabla 5: Importancia presupuestaria de los tributos cedidos

1992 1995 1996 1997 1998
Andalucia 6,158% 6,316% 6,398%  6,100%  7,023%
Canarias 11,465% 7,936% 7,578%  8,456%  9,099%
Cataluiia 12,581% 11,805% 11,870% 12,839% 12,755%
Galicia 5,507% 5,457% 5,498%  5,719%  6,065%
Valencia 10,318% 10,073%  10,617% 11,351% 11,259%
Aragén 27,549% 21,750%  23,084% 19,215% 20,882%
Asturias 20,094% 21,034% 17,717% 20,993% 19,065%
Baleares 38,671% 41,844% 44,799% 40,712% 27,698%
Cantabria 25,137% 25,518%  23,950% 19,497% 21,914%
C-Le6n 18,799% 13,039% 17,003% 14,901% 14,982%
C-LM 10,349% 7,288% 9,367%  7,953%  8,702%
Extremadura 8,380% 10,193%  7,216%  7,012%  6,721%
La Rioja 22,957% 26,732%  27,730% 24,418% 25,259%
Murcia 17,426% 22,566%  22,110% 19,892% 24,279%
Media 10,333% 9,759%  10,041% 10,166% 10,713%
D.E. 9,438% 10,423% 10,932%  9,533%  7,619%
Max-min 7,022 7,668 8,148 7,119 4,567

Por 1ltimo, en la Tabla 5, se muestra la importancia porcentual de cada uno de los
tributos cedidos en relacién a la financiacién total de cada CA. Debido a las
mayores competencias de gasto (que comporta un mayor volumen de financiacion
condicionada), para las CCAA del art. 151 (las cinco primeras) la importancia de
los tributos cedidos sobre la financiacion total es, a lo largo de todo el periodo,
mucho menor que la que representa para las CCAA del art. 143, y sus valores se
mantienen practicamente invariados. Baleares es la CA que depende en mayor

medida de los tributos cedidos. Por ultimo, se ha de tener en cuenta que, para el

™ Véase para una evolucion histérica y disefio actual de las tasas sobre el juego en
Espaiia, Fernandez (2000) y Espasa y Sorribas (2000).
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afio 1997 y 1998, no se ha incluido en la Tabla 5 la participacién del 15% en la
tarifa estatal del IRPF que, desde 1997, se ha convertido técnicamente en un

tributo parcialmente cedido a las CCAA, pero sin competencias administrativas.

e Inputs de la Administracion Tributaria: personal total (funcionario y laboral),
habiéndose diferenciado en el anlisis entre, por un lado, personal relacionado con
las tareas de inspeccién y, por el otro, el resto del personal; dotacion de equipo
informatico, en concreto, "ordenadores", calculado como la suma de terminales
mas PC's; y m’ construidos de locales dedicados exclusivamente a las tareas de
administracion de los tributos cedidos (ya sea como almacén, oficinas de atencién
al puiblico y/o despachos del personal dedicados a tareas de administracion
tibutaria),

e Variables explicativas de la eficiencia técnica de la Administracion Tributaria:
porcentaje de declaraciones presentadas (no despachadas) en las oficinas
liquidadoras, en lugar de las oficinas gestoras; la concentracion de las bases
impositivas, calculada como el total de recaudacién bruta (excepto la obtenida a
través de los tributos sobre el juego) entre el nimero de declaraciones (del
Impuesto sobre el Patrimonio, del Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones y de
los Impuestos sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentados); finalmente, a través de los informes de afios anteriores, también
hemos podido calcular la experiencia de cada CA en funcién del nimero de afios

desde que la CA empezd a administrar los tributos cedidos”.

 Producto Interior Bruto, Poblacion, Capitalizacion de las rentas del capital: de

Renta Nacional de Espana y su distribucion provincial (Tomo II y Sintesis), de la

” En el afio 1982, Catalufia fue la primera CA en asumir la competencia administrativa
sobre los tributos cedidos; en 1984, Valencia, Extremadura; en 1985, la mayoria de ellas,
Andalucia, Galicia, Canarias, Castilla-La Mancha y Aragén; en 1986, Baleares, Cantabria
y Asturias; en 1987, La Rioja y Murcia; y, finalmente, en fechas muy recientes, en 1995,
la CA de Madrid.
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Fundacién BBV A, para todos los afios. Una aproximacién al nivel patrimonial (a
parte del inmobiliario, medio por el valor catastral total) de cada provincia ha sido
calculada a través de la capitalizacion de las rentas del capital de acuerdo con el

tipo de interés del afio correspondiente (Banco de Espaiia).

e Financiacion incondicionada recibida por la CA como porcentaje del total de
gasto presupuestado: este volumen de financiacién esta compuesto por la suma de
la Participacion en los Impuestos del Estado, la participacién territorializada en el
IRPF (desde 1995) y la tarifa autondmica en el IRPF (desde 1997) respecto del
total de gasto presupuestado de la CA (aunque técnicamente se considera como un
tributo parcialmente cedido). La informacion ha sido obtenida del Informe
Economico-Financiero de las Administraciones Territoriales, varios afos,

Ministerio de Administraciones Publicas.

e Déficit publico esperado como porcentaje del PIB: esta variable se ha
construido a partir de la informacion presupuestaria que aparece en los Informe

Econémico-Financiero de las Administraciones Territoriales, op. cit.

e Color politico del gobierno de la Comunidad Auténoma: a partir del Anuario de
El Pais, varios afios, hemos diferenciado mediante una variable cualitativa entre
los gobiernos autonémicos de izquierdas (=1) de los gobiernos autonémicos de
derecha (=0)*. Asimismo, el afio electoral de cada CA también ha sido obtenida a

través de esa publicacién®'.

% Durante el periodo de anlisis, todos los cambios de color politico han tenido el mismo
signo: asi, en 1992, Asturias, Canarias, Cantabria. Murcia, La Rioja y Valencia tenian
partidos de izquierda, mientras que en el resto del periodo, han pasado a tener gobiernos
de derechas.

*! Los periodos electorales de los partidos de derecha han sido mas habituales en este
periodo que los de los partidos de izquierda. Asi, por ejemplo, respecto de este ultimo
grupo de partidos las CCAA en las cuales ha habido un proceso electoral han sido
Andalucia (1996), Castilla-La Mancha (1995) y Extremadura (1995). En cambio, respecto
de los partidos de derecha, en el mismo periodo, se han producido 12 elecciones.
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Tabla 6: Cuadro resumen estadistico

Media Desviacion estandar Minimo Maximo
Frontera estocdstica de recaudacidn
Recaudacion total (*10° ptas.) 15.852,78 26.377,49 1.231,37  201.486,02
Recaudacion IP (*10° ptas.) 1.580,45 3.526,30 88,95 25.803,24
Recaudacion ISD (*10° ptas.) 2.162,99 3.853,38 141,72 29.200,91
Recaudacion ITPAJD (*10° ptas.) 8.598,05 14.973,34 581,24 124.960,79
Recaudacion juego (*10° ptas.) 3.674,62 4.763,09 254,31 32.167,93
Local (mz) 1.464,90 1.288,74 150 7.502
Ordenadores 39,86 32,88 0 210
Personal Inspector 4,933 2,828 0 25
Resto personal 56,013 36,121 13 234
PIB (*10° ptas.) 1.490,16 2.184,75 151,73 1.3514,98
vc (‘103 ptas.) 1.699,93 2.017,84 224,75 14.501,39
W (*10° ptas.) 2.787,20 1.562,22 754,23 9.483,93
Fallecidos 6.371,80 6.272,75 1.042,11 41.647,64
Explicacion de la ineficiencia
% Declaraciones
en oficinas liquidadoras 28,147 16,041 0,74 86,52
Concentracion de bases 102,745 29,531 59,796 257,046
Financiacion
Incondicionada sobre gasto total 0,2886 0,0859 0,1012 0,6997
Gobierno CA-izquierdas 0,387 0,488 0 1
Gobierno CA-izquierdas*Eleccs. 0,0667 0,2500 0 1
Gobierno CA-derechas*Eleccs. 0,1511 0,3590 0 1
% Déficit (P) / PIB 0,5690 0,5246 0,002 2,376
Experiencia 11,022 2,0210 6 16
Impuesto sobre el patrimonio
Concentracion de bases 87.0955 36.6772 25.441 318.087
Impuesto sobre sucesiones y donaciones
% Declaraciones 54,0439 16,6579 17,5640 87,5190
en oficinas liquidadoras
Concentracion de bases 323.1292 127.8805 142.4200 755.3700
Impuesto sobre transmisiones patrimoniales y actos juridicos documentados

% Declaraciones 34,8116 11,0663 11,3680 61,6220
en oficinas liguidadoras .
Concentracion de bases 90.5579 29.4711 48.6705 267.8084
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Todas las magnitudes monetarias han sido transformadas a precios constantes del
afio 1995 a través del indice nacional de precios al consumo (Instituto Nacional de
Estadistica). La Tabla 6 nos ofrece un cuadro estadistico descriptivo de toda la

informacion utilizada.

IIL.5. Comparacion con otros estudios empiricos sobre la administracion

tributaria

En la Tabla 7, mostramos un resumen de los estudios empiricos realizados sobre
la administracion tributaria que mas se asemejan a la metodologia empleada y

objetivos de nuestro anélisis empirico.

Asi, la primera caracteristica comin a todos ellos es que son relativamente
recientes. Sin duda, esta caracteristica se debe a los avances en las técnicas
econométricas y a la mayor disponibilidad de informacién de que disponen los
investigadores. Por otra parte, especialmente los estudios de Jha y Sahni (1997),
Jha et al. (1999) y de Maekawa y Atoda (2001) son los mas similares al nuestro,
ya que ambos estiman una frontera de recaudacion tributaria, para lo cual, utilizan
el mismo output que nosotros y, ademads, estiman una ecuacion explicativa de los

niveles estimados de ineficiencia técnica.

No obstante, los analisis de Jha et al. (1999) y de Jha y Sahni (1997) muestran una
diferencia fundamental respecto del nuestro, ya que en la estimacién de la
frontera, no incluyen los inputs administrativos o variables que controlen por los
parametros que condicionan la presion fiscal nominal (de hecho, este ultimo factor
tampoco es controlado en el analisis empirico de Maekawa y Atoda (2001)). Asi,
estos autores dan el nombre de "eficiencia impositiva pura" a la eficiencia técnica
que estiman, ya que discriminan las diferencias de las labores de administracion
tributaria en funcién de la capacidad fiscal de cada unidad de decisién. Sin

embargo, cabe decir que es posible que ese tipo de analisis esté incurriendo en un
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sesgo en sus estimaciones, ya que no incluye los citados inputs administrativos ni

variables que controlen las reformas fiscales. En cambio, Hunter y Nelson (1996)

incurren también en el mismo error de especificacién cuando estiman la funcién

objetivo de la administraciéon tributaria (definida ésta como la recaudacién

obtenida a través de los procesos de inspeccion fiscal), pero en este caso solo

incluyen inputs administrativos. En este tultimo caso, este sesgo sélo estaria

presente si los factores que deberian controlar los niveles iniciales de

incumplimiento fiscal (por ejemplo, renta de los contribuyentes) esta

correlacionados con los inputs administrativos.

Tabla 7: Andlisis empiricos sobre la administracion tributaria

Autor/es Pais y Output/s Input/s Técnica Objetivo
periodo
Das-Gupta India Recaudacion Variables relacionadas Serie temporal ~Determinantes de
etal. (1995) (1965- con el cumplimiento los niveles de
1993) fiscal cumplimiento
fiscal
Hunter y Estados Recaudacién  Inputs administrativos Serie temporal  Eficiencia
Nelson Unidos obtenida a (stock de capital, asignativa de los
(1996) (1955-90) través del numero de personal, y inputs de la
proceso de costes de Agencia Federal
inspeccion desplazamiento) de
(incluye Administracion
sanciones) Tributaria (IRS)
Jha y Sahni Canada Recaudacion Inputs de capacidad ~ Datos de panel  Eficiencia técnica
(1997) (1971-93) tributaria total  fiscal (PIB, con dos (“pure tax
retrasos) efficiency”)
Jha et al. India Recaudacién Inputs de capacidad  Frontera Eficiencia técnica
(1999) (1980-93) tributaria total  fiscal (PIB, % de estocastica (“pure tax
ingreso agricola sobre efficiency”)

PIB, consumo p. c. de

las familias rurales)
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Autor/es Paisy Output/s Input/s Técnica Objetivo
periodo
Gonzalezy Espaiia N°de actas y Inputs administrativos Técnica no- Eficiencia técnica
Miles (1995) volumen de (N° de inspectores paramétrica y comprobacion
(2000) deuda incoada  sobre personal total)  (DEA) de sus
(relativizado propiedades
por el VAB) estadisticas
mediante analisis
bootstrap
Hyunetal. Corea Dos outputs: Inputs administrativos Serie temporal ~ Estimar funcion
(2001) (1976-97) recaudacion (gastos de capital y y GMM (para  de produccion y
tributaria y personal) tratar la verificar la
recaudacion endogeneidad  interrelacion entre
proveniente del de uno de los outputs
proceso de dos outputs)
inspeccion
Maekaway Japon Recaudacion Inputs administrativos Frontera Eficiencia técnica
Atoda (1995-97)  tributaria total  (capital y trabajo) y de estocastica y valoracion de la
(2001) capacidad fiscal (PIB) (pooled data)  introduccion de
reformas sobre la
eficiencia

Otra coincidencia es el hecho de que la mayoria de andlisis considera la
recaudacion bruta como la funcién objetivo de la administracion tributaria. Como
ya hemos comentado anteriormente, tanto si el objetivo es estimar la eficiencia
técnica (Gonzalez y Miles, 2000) como si el objetivo es estimar las relaciones
entre varios outputs alternativos de la administracién tributaria (Hyun et al, 2001),
sera necesario introducir variables de control que caractericen tales outputs, como
son la capacidad fiscal y la presién fiscal nominal, a parte de los propios inputs

administrativos. En este sentido, Gonzilez y Miles (2000) son plenamente
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conscientes de este hecho®. Asi, para resolver ese problema lo que hacen es
relativizar su outplit por el VAB de la CA (ésta es su unidad de decisién). Sin
embargo, es dudoso que unicamente el VAB sea el factor condicionante de
niveles originarios de cumplimiento fiscal que hagan que las actas incoadas o la
deuda por acta de inspeccién sea mayor o menor que en otra CA. Seguramente, a
parte del VAB, se deberia incluir informacion sobre la composicién de las rentas,

estructura socio-demografica, etc.

Respecto de las variables incluidas en la ecuacion explicativa de la ineficiencia
técnica, el trabajo de Jha et al. (1999), al igual que el nuestro, introduce el
volumen de financiacién recibido mediante transferencias como una variable
potcnciéhnente explicativa. Por su parte, Maekawa y Atoda (2001) incluyen
variables que reflejan la habilidad o calidad de las labores de administracién
tributaria (e.g., porcentaje de actas incoadas que han dado lugar a ingresos
tributarios adicionales) y variables que intentan recoger las caracteristicas de los
contribuyentes (e.g., porcentaje de empresas grandes o medianas en la regién
sobre el total o ratio de poblacion de edad avanzada), mientras que el estudio de
Jha y Sahni (1997) intenta explicar los efectos de la ineficiencia técnica
exclusivamente a través de una tendencia. Por tanto, a la hora de especificar la
ecuacioén explicativa de los niveles de ineficiencia técnica, la literatura empirica
ha optado por una gran variedad de alternativas. Es por ello que en nuestro
analisis hemos intentado ser especialmente cuidadosos a la hora de especificar esa

ecuacion justificindola en base a un marco tedrico.

Por iltimo, cabe destacar el hecho de que ninguno de los citados analisis

empiricos, excepto el de Das-Gupta et al. (1995) y Das-Gupta et al. (2000) (éste

%2 Entre los estudios aplicados a Espafia, cabe también destacar el reciente estudio de
Jiménez y Barrilao (2001), que utilizan indicadores de gestion y también realizan un DEA
para estimar el nivel de eficiencia técnica y de escala por delegaciones especiales de la
AEAT en 1997. Pero, a diferencia de Gonzalez y Miles (2000), no relativizan el input por
ninguna variable de control.
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liltimo no aparece en la Tabla 7, ya que su metodologia es muy similar al primero
de los dos citados), incluye ninguna variable en la frontera que tenga en cuenta los
efectos de la variacién impositiva nominal. Jha et al. (1999) argumentan que,
habiendo probado de introducir una media ponderada del tipo medio nominal de
acuerdo con la importancia relativa de la recaudacion de cada impuesto sobre el
total, su inclusién es estadisticamente rechazada. En cualquier caso, es, sin duda,
complejo considerar este tipo de efecto, especialmente, si existe variacion de corte
transversal. Afortunadamente, en nuestro analisis, al haber habido s6lo variacion
temporal durante el periodo de analisis (véase, mas adelante, nota al pie 83), se ha
podido controlar por este factor a través de la inclusion de unos efectos

temporales.

En cambio, los anélisis de Hunter y Nelson (1996), Jha et al. (1999) y Hyun et al.
(2001) si que contrastan la presencia de cambio técnico durante el periodo de
analisis, a través de la inclusién de una tendencia temporal (aunque Hunter y
Nelson (1996) probaron otras alternativas mas complejas a esta especificacion).
Sin embargo, dado que estos autores no controlan por variables que reflejen
cambios en la presion fiscal nominal, el efecto estimado del cambio técnico
pudiera estar, en cierta medida, mezclandose con factores relacionados con

cambios en la presion fiscal nominal.

IIL.6. Resultados del analisis empirico

Los resultados del analisis empirico se presentaran de acuerdo con dos versiones:
asi, en primer lugar, mostraremos los resultados del analisis cuando el output de la
delegacion territorial (DT) es la agregacion de la recaudacién bruta obtenida por
todos los tributos cedidos (III.6.1) y, en segundo lugar, cuando la frontera es
estimada impuesto por impuesto (II1.6.2). A partir de la estimacién de la frontera
estocastica, obtendremos los niveles de eficiencia técnica, de los cuales

mostraremos su ordenacién tanto por D.T. como agregados al nivel de CA.
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Finalmente, en el punto II1.6.4., discutiremos los principales resultados obtenidos.
En este sentido, en primer lugar, nos preguntaremos cuél es la importancia relativa
de cada uno de los factores explicativos de la ineficiencia técnica aplicado al caso
de Catalufia (II1.6.4.1); en segundo lugar, calcularemos la recaudacion normativa
resultante de nuestro analisis (II1.6.4.2); en tercer lugar, nos preguntaremos si las
ordenaciones obtenidas son sensibles a la valoracién de la desigualdad resultante
en los niveles de eficiencia técnica entre impuestos, delegaciones territoriales y/o
a la dispersion de los mismos a lo largo del tiempo (II1.6.4.3); valoraremos en qué
medida son estadisticamente significativas las diferencias temporales entre
ranking (I11.6.4.4); seguidamente, a través de un sencillo anélisis de correlacion
parcial, intentaremos obtener evidencia sobre si existen externalidades cruzadas
entre lo.s impuestos administrados por cada una de las delegaciones territoriales
(I11.6.4.5); en sexto lugar, analizaremos si la participacién en el IRPF por parte de
las CCAA ha contribuido a mejorar los niveles de eficiencia técnica de las DT en
el ISD y en el IP (II1.6.4.6); en séptimo lugar, contrastaremos si se ha producido
un cambio técnico durante este periodo (I11.6.4.7); y, finalmente, en la seccién
I11.6.4.8., estudiaremos si el efecto del aprendizaje generado por la experiencia es
un bien publico y como afecta, entonces, el nivel de eficiencia técnica de las DT

de acuerdo con sus propios afios de experiencia.
II1.6.1. Resultados a nivel agregado

Los resultados obtenidos en las diversas estimaciones econométricas realizadas se
exponen en el Apéndice II de este Capitulo. En la Tabla 8, aparecen los resultados
a nivel agregado. En total, se han llevado a cabo siete estimaciones alternativas,
donde en cada una de ellas, estan incluidas las variables que controlan por la
capacidad fiscal. A su vez, cada especificacion alternativa es una derivacion del
modelo mas completo, el Modelo 3. Asi, éste incluye las variables de capacidad

fiscal y administrativas interaccionadas con una tendencia, los efectos fijos y
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temporales, y el conjunto completo de variables potencialmente explicativas de

los niveles de ineficiencia técnica.

A partir del Modelo 3, realizamos, primero, la hipétesis de que la especificacién
econométrica de la frontera estocastica no ha de incluir los inputs administrativos
(Modelo 1) y, segundo, que la funcién Cobb-Douglas, incluyendo inputs
administrativos, es la mejor especificacion (Modelo 2). En ambos casos, la
hipétesis nula es rechazada a través del test de la ratio de maxima verosimilitud
(Kodde y Palm, 1986). Por tanto, adoptamos el Modelo 3 como la base para el
resto de hipétesis sobre la mejor especificacion. Asi, en el Modelo 4,
consideramos la hipdtesis de que los efectos temporales no afiaden significacion al
modelo; en el Modelo 5, realizamos la misma hipétesis respecto de los efectos
fijos; y, finalmente, en el Modelo 6, realizamos la hipétesis de que tanto los
efectos temporales como los efectos fijos pueden ser ignorados a partir del
Modelo 3. En todos los casos, se rechaza la hipétesis nula. En consecuencia, el
Modelo 3 que incluye efectos fijos y temporales sigue siendo el modelo valido

respecto de todas esas especificaciones alternativas.

Entonces, de acuerdo con los resultados del Modelo 3, podemos ya obtener unas
primeras conclusiones respecto de la frontera estocastica: todas las variables que
controlan por la capacidad fiscal tienen el signo positivo esperado, mientras que el
PIB es el factor de capacidad fiscal con una mayor elasticidad (valor de 0,998),
aunque decreciente en el tiempo (-0,078). Respecto de los inputs administrativos,
el input “local” muestra una elasticidad negativa y decreciente en el tiempo (lo
cual indicaria una progresiva expansion de este input, no correspondida con un
aumento equivalente en los niveles de recaudacién tributaria), el input
“ordenadores” presenta una ligera elasticidad positiva (0,021), pero decreciente en
el tiempo (-0,009); finalmente, es particularmente curioso observar como la
productividad del “resto de personal” es mayor que la del “personal de

inspeccion” — la cual es escasamente significativa-, siendo ambas crecientes en el
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tiempo, aunque solo significativa para la variable “resto del personal”. Caben
varias explicaciones a este hecho: una es que, si asumimos rendimientos
decrecientes en el input de personal, existe una dotacion excesiva del personal de
inspeccion tributaria en relacion al resto; pero, por otro lado, también pudiera ser
el caso de que los niveles de cumplimiento fiscal en los tributos cedidos fuesen de
por si ya muy elevados (con lo cual cualquier labor inspectora apenas podria
aportar nada al volumen total de recaudacion), o bien que el fraude fiscal sea muy
dificil de controlar, con lo cual su productividad marginal es necesariamente baja
en relacién al resto de personal. Bajo estas dos ultimas situaciones posibles,
deberiamos ser cautos en la comparacion, pues ambos tipos de personal se

enfrentarian a distintas restricciones en su labor.

Respecto de la ecuacion explicativa de la ineficiencia técnica, es estadisticamente
significativo el hecho de que una mayor actividad de las oficinas liquidadoras
genera mayores niveles de ineficiencia técnica, al contrario de lo que ocurre con la
variable de concentracién. Por tanto, el analisis empirico ha detectado una fuente
de ineficiencia institucional, como es el hecho de que un mayor volumen de
liquidaciones presentadas en las oficinas liquidadoras — y no en las gestoras-
disminuye el nivel de eficiencia técnica. Mas adelante, veremos que esta fuente de
ineficiencia viene provocada, en concreto, por la gestiéon del ITPAJD. Respecto
del déficit publico, los signos obtenidos son los previstos, aunque esta relacién
sélo es estadisticamente significativa para niveles de confianza del 80%. La
variable “experiencia” también muestra el signo negativo esperado (si bien se
sugiere una forma funcional convexa, en lugar de concava), aunque no es
significativa. Las variables politicas todas muestran un signo negativo, aunque

ninguna de ellas es significativa.
Finalmente, respecto del volumen de financiacién incondicionada de

transferencias, para =0, los coeficientes estimados muestran los signos esperados

(aunque no es significativo su efecto al cuadrado), mientras que las interacciones
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con una tendencia indican una disminucién del desincentivo producido por el
“efecto renta” para elevados niveles del porcentaje de transferencias®.
Analiticamente, el efecto de un mayor volumen de transferencias incondicionadas,

B;, sobre el nivel de ineficiencia técnica, 1-6,, es el siguiente:

% =3,854B, +0,282r-(1818+0,48B;) =

i

el cual depende, a su vez, del nivel inicial de B; y del momento en el tiempo, . En
concreto, para evaluar si el “efecto renta” ha aumentado en importancia 0 no

durante el periodo de analisis, derivamos la anterior expresion respecto de ¢:

9(0(1-0)1_ 02820488, [24]
ot\ 0B,

de manera que para B;>0,5875 —un valor muy elevado, ya que durante todo el
periodo, la media ha sido del 0,2886, y su valor méaximo, 0,6997-, el efecto
desincentivo provocado por el “efecto renta” disminuye a lo largo del tiempo. De
hecho, mas abajo, veremos que no se puede descartar que la expresién [24] sea
igual a cero, es decir, que el "efecto renta" haya aumentado en importancia

durante el periodo para cualquier valor de B;.

No obstante, para contrastar la robustez de los efectos detectados a partir del
Modelo 3 y mejorar los resultados de la especificacion al eliminar variables
potencialmente irrelevantes, re-especificamos ese modelo, descartando variables

tanto de la frontera estocastica como de la ecuacion explicativa de la ineficiencia

* Dado que el déficit esperado puede depender del volumen real de transferencias, es
légico preguntarse si existe cierta multicolinealidad entre estas dos variables. Sin
embargo, la correlacion entre ambas es del 5%. Por otro lado, los signos de las
coeficientes y su significacién estadistica se mantiene si introducimos ambos
componentes por separado.
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técnica a través del test de la razoén de méaxima verosimilitud. Los resultados de
esta nueva especificacién se recogen en la columna del Modelo 7. Las

conclusiones obtenidas a partir del Modelo 7 confirman las anteriores:

e Dados unos efectos fijos y temporales, el PIB es el input que tiene un mayor

efecto sobre el nivel de recaudacion tributaria, aunque decreciente en el tiempo.

e De entre los inputs administrativos, s6lo el “resto del personal”, interaccionado
con una tendencia, es el que, finalmente, ha de ser incluido en la frontera
estocastica de recaudacién. La inclusion del resto de inputs administrativos en la

frontera estocastica es descartada.

e Se confirman los resultados respecto de las oficinas liquidadoras y la

concentracién de las bases impositivas.

e Asimismo, el nivel de déficit piblico esperado genera incrementos en los
niveles de eficiencia técnica, aunque sélo para niveles relativamente elevados de
déficit, en concreto, a partir de 1,48% (la media durante el periodo ha sido de
0,57%, y su maximo del 2,38%). En el Grafico 1, se puede observar
perfectamente la forma de U entre el nivel de eficiencia técnica y el déficit
publico: asi, para niveles bajos del déficit publico, el nivel de eficiencia técnica

decrece, hasta llegar a un minimo (1,48%), a partir del cual comienza a crecer.

e El volumen de transferencias incondicionadas, a través de un "efecto renta",
desincentiva las labores de administracién de los tributos cedidos. Asi, para t=5, a
partir de un porcentaje de transferencias incondicionadas del 24,99%, el nivel de
eficiencia técnica decrece, mientras que para t=1, ese nivel critico es del 40,05%.
En consecuencia, el efecto desincentivo tiende a ser mayor en el tiempo para
cualquier nivel porcentual de las transferencias incondicionadas. En el Grafico 2,

se puede apreciar el efecto en forma de U invertida: el nivel de eficiencia técnica
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crece hasta llegar a un maximo (decreciente en el tiempo), a partir del cual, un
“efecto renta” genera desincentivos a la administracion.

Grifico 1: Efecto del déficit publico sobre la eficiencia
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Cabe decir que, aunque ninguna de las variables politicas es significativa ni bajo
el Modelo 3 ni bajo el Modelo 7, se intuye que los gobiernos de izquierda tienden
a mostrar unas mayores preferencias respecto del nivel de cumplimiento fiscal que
los partidos de derecha, como lo demuestra el signo negativo en cada una de las
estimaciones (este resultado se confirmard en las nuevas estimaciones que
presentaremos en la seccion I11.6.4.8) y, por tanto, ceteris paribus, su nivel de

eficiencia técnica es mayor.

Tabla 9: Efectos fijos (Agregado)

Comunidad Coeficiente  t-student
Auténoma estimado

Andalucia 5,469  -55,749
Aragén -5,481"  -54,646
Asturias -5,598" -59,808
Baleares 5,793  -57,527
Canarias -5,506"  -53,717
Cantabria 5,467  48.813
Catalufia 5,669  -53,583
Castilla-Leén 5,550  -59,677
Castilla-La Mancha  -5,618"  -63,552
Extremadura 5,639 -53,501
Galicia 5,638  -65,942
La Rioja -5,426°  -56,639
Murcia 5,577 -62,522
Valencia -5,434"  -53.459

Finalmente, en la Tabla 9, se muestran los coeficientes estimados de los efectos
fijos. Para verificar si son estadisticamente distintos, realizamos una comparacién
entre ellos, pero no obtuvimos ninguna clasificacion por CCAA aparentemente
explicable. El mismo ejercicio lo hemos realizado impuesto a impuesto, y no
hemos encontrado tampoco un criterio que fuese, al menos, fuese generalizable a
todos ellos. Asi, por ejemplo, hemos obtenido que el efecto fijo de La Rioja es
estadisticamente mayor que cualquier otro en el IP, y lo mismo sucede con
Cantabria en el ISD. Por otro lado, dejanf:lo de lado los tributos sobre el juego,

resulta que no podemos descartar la igualdad de los coeficientes fijos de Castilla
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La Mancha y Baleares para cada impuesto y a nivel agregado, para lo cual no
hemos encontrado ninguna explicacion. Sin embargo, si es realmente curiosa la
comparacién de los efectos fijos obtenida en los tributos cedidos sobre el juego

que detallaremos mas adelante.
IIL.6.1.1. Tests estadisticos

En la Tabla 10, presentamos los resultados de los test estadisticos (nivel de
confianza del 95%) que hemos llevado a para cabo para seleccionar la mejor
especificacién econométrica. Asi, en la primera fila, se muestra el resultado del
test de la ratio de maxima verosimilitud bajo la hipétesis nula de que el modelo
correcto es el 3, mientras que la hipotesis alternativa es el Modelo 7. El test
rechaza la hipdtesis nula, Una vez demostrada la preferencia del Modelo 7, en la
segunda fila, contrastamos la hipotesis de que los efectos de la ineficiencia técnica
no estan presentes y que las variables explicativas de la ineficiencia técnica no son
estadisticamente diferentes de cero. Esta hipétesis es descartada, por lo cual
nuestra metodologia del “error compuesto” es la adecuada y no podemos, ademas,
descartar el poder explicativo de las variables explicativas de la ineficiencia
técnica. En otro caso, deberfamos haber optado por realizar un analisis tradicional
con datos de panel, es decir, las variables de la segunda etapa se debieran haber
incluido en la frontera. En las siguientes filas, demostramos que, de acuerdo con
el test estadistico, no se puede aceptar la eliminacién del Modelo 7 de ninguna de
las variables que aparecen en la frontera o en la ecuacion explicativa de la

ineficiencia.
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Tabla 10: Seleccion del modelo
(Test Generalizado de la ratio de maxima verosimilitud)

TOTAL
Hipétesis nula A 2 Decisién
Z=219,063 Zoss (nivel de confianza
del 95%)

Modelo 3 vs. Modelo 7 20,174 23,069 AH,(Modelo 7)
Hy: ¥ =v. explicativas de la 84,977 16,274 RH,
ineficiencia=0
Ho: PN*t=0 5,47 2,706 RH,
Ho:PI=PI*t=0 2,192 5,138 AH,
Hy:D=D’=0 16,144 5,138 RH,
Ho: S=5"=5%=0 17,21 7,045 RH,
Hy: Concent.= Of. Liq.=S=5'=S*= 79,906 13,401 RH,

=D=[F=()

I11.6.1.2. Elasticidades

En el Apéndice III, se muestran los resultados de las estimaciones expresados en

elasticidades. Asi, en la Tabla 11, aparecen los resultados del Modelo 3 y del
Modelo 7.

La conclusién méas importante de la tabla es que se demuestra la presencia de
economias de escala en la administraciéon de los tributos cedidos, tanto bajo el
modelo mas completo (Modelo 3), como bajo el modelo preferido (Modelo .
Ademas, siendo la elasticidad total del 118,33% en el Modelo 7, los inputs
administrativos aportan un 10% (en concreto, exclusivamente a través de la

variable “resto de personal”). Por otro lado, la elasticidad permanece

* En el Modelo 7, la hipétesis nula de que la elasticidad total de la recaudacién tributaria
es igual a uno se puede rechazar al 99%, y se acepta la hipétesis alternativa de que ésta es
mayor que uno (t-student=3,843).
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practicamente constante en el tiempo, pues las variaciones de las elasticidades en
el tiempo tienden a compensarse entre si. Es decir, podemos rechazar la existencia
de cambio tecnolégico no-neutral, aunque la significacion de los efectos
temporales indican la existencia de un cambio tecnoldgico Hicks-neutral (esta

cuestion sera tratada en detalle en la seccion 111.6.4.7).

Respecto de las variables explicativas de la eficiencia, la concentracién de las
bases es el factor que, con diferencia, tiene mas incidencia en los niveles de
eficiencia técnica. Asimismo, para los valores medios del periodo de
transferencias incondicionales y déficit publico esperado, sus efectos son
negativos, es decir, han contribuido a aumentar los niveles de ineficiencia técnica,
especialmente, este ultimo. Un decremento del 10% en el déficit piblico provoca
una disminucion del nivel de eficiencia del 1,05% (aprox.). También es
estadisticamente significativo el efecto negativo de la actividad de las
liquidadoras, de manera que un incremento del 10% en las declaraciones
presentadas en las oficinas liquidadoras genera un decremento en el nivel de
eficiencia del 1,10% (aprox.). Finalmente, se observa en el Modelo 3, una elevada
elasticidad de la experiencia favorable al aumento de la eficiencia. Sin embargo,
para valores bajos de esta variable (valor minimo=6), la elasticidad no es
significativa, mientras que para valores elevados, tampoco lo es. En consecuencia,
parece que es necesario especificar una forma funcional mas compleja para
recoger los efectos de la experiencia sobre la eficiencia. En la seccién 111.6.4.8.,
introduciremos hipétesis adicionales para discernir los efectos de la experiencia

sobre los niveles de eficiencia.

I11.6.1.3. Ordenaciones de la eficiencia por D.T. y por CA

Finalmente, en el Apéndice IV -Tabla 12 y Tabla 13 — se muestran las

ordenaciones obtenidas por DT y CA, respectivamente, habiendo sido este
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segundo ranking obtenido a partir de la agregacién del primero®. En las tres
dltimas filas de cada tabla, se ofrece informacion estadistica que, por un ladé, nos
permiten contrastar si, durante el periodo, se ha producido un aumento del nivel
medio de eficiencia técnica (media aritmética) y, por otro lado, si ha habido
convergencia en los niveles de eficiencia técnica o, por el contrario, se ha
producido una polarizacién de la eficiencia entre DT (medido a través de la

desviacion estandar y del ratio maxi-min.).

A partir del ranking por DT, se puede comprobar como, desde 1992 a 1996, se
produce un progresivo empeoramiento de los niveles medios de eficiencia técnica,
mientras que, a partir de esa fecha, el nivel medio se recupera y supera el nivel de
1992, hasta llegar en 1998 a un nivel medio del 84,11% (el mayor del periodo).
Asimismo, si comparamos las observaciones temporales extremas, el ratio max-
min denota una disminucién de la polarizacion, aunque la desviacién estandar
tiene el mismo valor (0,1089). Se da la coincidencia de que el afio en que el nivel
de eficiencia técnica es menor, 80,06% en 1992, la desviacién estandar es mayor
que en ningun otro afio, lo cual parece indicar que los “shocks comunes” tienden a
producir una mayor dispersion en los niveles de eficiencia técnica. Finalmente,
cabe decir que, aunque el ratio max.-min disminuye a lo largo de todo el periodo,
Teruel nunca deja la ultima posicion del ranking, incluso a una distancia muy
grande de cualquier DT que se hubiere colocado en peniltima posicién (como ya
dijimos anteriormente al citar a esta DT, la variable “concentracion de las bases”
parece tener mucha influencia en este hecho), mientras que las primeras
posiciones del ranking son muy fluctuantes y no hay ninguna DT que, de forma
sistematica, destaque sobre el resto, aunque Zaragoza, Barcelona o Albacete

suelen ocupar siempre las primeras posiciones.

En la Tabla 13, una vez hemos agregado al nivel de CA, observamos el mismo

% Recuérdese que el objetivo principal de este capitulo no es obtener una ordenacién de
las Delegaciones Territorialess”CCAA en funci6n de sus niveles de eficiencia técnica, sino
explicar precisamente estos niveles.
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comportamiento temporal respecto del nivel medio de eficiencia técnica. En
cambio, la desviacion estandar alcanza su méaximo en el afio 1998. Por otro lado,
el ratio max-min y la misma desviacion estandar presentan unos menores valores
que los mostrados en la Tabla 12. Es decir, parece que las diferencias que pueda
haber entre DT de diferentes CCAA son compensadas dentro de la misma CA.
Asi, por ejemplo, Aragon se sitia lejos de los ultimos puestos, a pesar de Teruel,
primero, porque Teruel tiene poco peso en el total de la recaudacioén tributaria de
Aragén y, segundo, porque parece que ese nivel de ineficiencia se compensa con
unos niveles de eficiencia técnica muy elevados para Zaragoza durante todo el
periodo (como veremos, esto puede dar lugar a inequidades entre contribuyentes
dentro de un mismo territorio que, dependiendo de la valoracién social de esta
situacién, generen una ordenacién alternativa de las unidades de decision).
Catalufia nunca deja de ocupar una de las dos primeras posiciones de la

ordenacion, y sélo el ultimo afio es superada por Cantabria y Baleares.

I11.6.2. Resultados impuesto por impuesto

Para completar el anélisis empirico, y poder tener una interpretacion mas precisa
de los resultados, hemos procedido a realizar el mismo ejercicio impuesto por

impuesto.

Impuesto sobre el Patrimonio (IP)

En la Tabla 14, que se encuentra en el Apéndice II, se muestran las diversas
especificaciones econométricas realizadas hasta considerar el Modelo 7 como el
preferido. La técnica de seleccién utilizada ha sido la misma que ya se comentd
respecto de la recaudacion tributaria agregada. Asi, para el IP, concluimos que la
mejor especificacion de la frontera es una funcién Cobb-Douglas sin interaccion
con una tendencia, donde se incluyen los inputs administrativos. Asimismo, no se

puede descartar la introduccion de los efectos fijos y temporales.
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Asi, a partir del Modelo 2, se observa que, entre los inputs administrativos, sélo la
variable de “personal de investigacién” es significativa, y la variable “resto de
personal” muestra un signo negativo. Por lo que respecta a las variables de
capacidad fiscal, la productividad de la capitalizacién de los rendimientos del
capital es mas del doble que la del valor catastral. De entre las variables
explicativas de los efectos de la ineficiencia técnica, s6lo es significativa la
“concentracion de bases” y el volumen de transferencias incondicionadas
interaccionada con una tendencia. El déficit esperado presenta el signo previsto,
mientras que la variable “experiencia” sugiere una funcién diferente a la esperada,
pues para bajos niveles de experiencia, decrece la eficiencia y para niveles
elevados crece, aunque ninguno de los coeficientes estimados de estas dos

variables es significativo®. El Modelo 7 nos permite confirmar estos resultados:

e Respecto de los inputs administrativos, el input “local” y “personal de
inspeccién” son los tnicos estadisticamente significativos, y presentan una
elasticidad positiva, mientras que el “resto de personal” muestra un signo negativo

(no significativo), lo que indica un exceso de dotacién de este input respecto del
IP.

* Los inputs de capacidad fiscal son ambas significativas, siendo el efecto de la

capitalizacién de las rentas del capital mas del doble que el del valor catastral.

e Se rechaza la inclusiéon de las variables politicas, y sélo el porcentaje de

% Este ultimo resultado pudiera deberse a que se necesita un “periodo de maduracién”
para que surja efectos el aprendizaje. Sin embargo, hemos probado formas funcionales
més complejas de introducir la variable “experiencia” (concretamente, al cubo) para
captar este tipo de comportamiento, y los resultados no han sido satisfactorios. Cabe decir
que esta combinacién de signos respecto de esta variable se repetird en el resto de
estimaciones, pero tampoco se aceptara su inclusién en el Modelo 7, por lo que parece
que la conclusién que hemos de obtener de esta variable es que el periodo de anéhsls. es
demasiado corto para captar el impacto del aprendizaje, éste ya no se muestra ef'echvo
después de mas de una década de administracion de los tributos cedidos, o bien es
necesario establecer hipétesis adicionales, tal y como haremos en la seccion I11.6.4.8.
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transferencias incondicionadas interaccionado con una tendencia y la

concentracion de bases se muestran como estadisticamente significativas.

En la Tabla 15, se muestran los efectos fijos estimados de la frontera estocastica:

Tabla 15: Efectos fijos (IP)

Comunidad Coeficiente  t-student
Autonoma estimado

Andalucia 9,062  -38,350
Aragén 8,748  -34,252
Asturias -8,704™ 33,221
Baleares -8,947" 34,963
Canarias 8,736  -38,265
Cantabria 8,889  -35,302
Catalufia 8,717 -32,107
Castilla-Leén -8,735" 40,272
Castilla-La Mancha  -9,040"  41.110
Extremadura 9031  -32,185
Galicia 8,717  -38,708
La Rioja -8,395" 41,996
Murcia 9,065  -37,061
Valencia 8,678  -36,815

Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

Los resultados de esta estimacion se hallan en la Tabla 16 (Apéndice II). Al igual
que en el caso del IP, la forma funcional de la frontera que se acepta bajo la ratio
de la maxima verosimilitud es una funcién Cobb-Douglas sin interaccion con una
tendencia, y donde se incluyen los inputs administrativos. En cambio, a partir del
Modelo 2, a diferencia de la frontera estimada del IP, sélo el input “resto del
personal” se muestra estadisticamente significativo, con un signo positivo. El
coeficiente estimado del valor catastral no es significativo, mientras que la

variable de control “fallecidos” muestra el signo positivo esperado®’. Respecto de

* Se probaron interacciones entre la variable “fallecimientos” y las variables de
capacidad fiscal (valor catastral y capitalizacion de los rendimientos del capital) que no se
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las variables explicativas de los efectos de la ineficiencia técnica, de nuevo, la
variable “concentracién de las bases” es altamente significativa y con el signo
negativo esperado, mientras que el resto de variables son no significativas,
aunque, por ejemplo, los coeficientes estimados relacionados con el déficit
esperado tienen los signos previstos, y el coeficiente de las actividades
liquidadoras muestra un signo negativo (recordemos que, a nivel agregado, el

signo era positivo y estadisticamente significativo).

Finalmente, el Modelo 7 se muestra como el preferido, una vez se han eliminado
las variables no relevantes del Modelo 2. A partir del Modelo 7, las conclusiones

que se obtienen del analisis empirico respecto del ISD son las siguientes:

e De los inputs administrativos, inicamente el coeficiente de la variable “resto del

personal” es estadisticamente significativo, con signo positivo.

¢ De los inputs que controlan la capacidad fiscal, sélo el coeficiente estimado de
la capitalizacién de los rendimientos del capital es estadisticamente significativo,
con el signo positivo esperado, mientras que el coeficiente estimado de la variable
que controla por los fallecimientos tiene el signo positivo esperado y es también

significativo.

e El porcentaje de transferencias incondicionadas, interaccionada con la
tendencia, afecta de forma lineal positivamente los niveles de ineficiencia técnica.

Por otro lado, la concentracion de bases disminuye los niveles de eficiencia.

e Finalmente, cabe destacar que en el Modelo 7, no podemos rechazar la inclusién
de la variable, aunque no es estadisticamente significativa, que recoge el ciclo

politico de los gobiernos de derecha. Por tanto, el anélisis sugiere que los partidos

mostraron como estadisticamente significativas, y por tanto, no se han incluido
finalmente en la frontera estocéstica.
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de derecha, en el periodo de elecciones, se comportan de forma distinta que los
gobiernos de izquierda, y con el objetivo de maximizar las probabilidades de re-

eleccion de su plataforma politica, disminuyen el nivel de eficiencia técnica.

Los efectos fijos estimados de la frontera estocastica de la recaudacién por ISD

son los siguientes:

Tabla 17: Efectos fijos (ISD)

Comunidad Coeficiente t-student
Autonoma estimado

Andalucia 27,0187 -21,331
Aragén 6,510"  -19,468
Asturias 6,536 -16,648
Baleares 6,757  -20,316
Canarias 27,0527 21,337
Cantabria 6,241  -17,955
Cataluiia -6,585"  -18,456
Castilla-Le6n 6,836  -22,666
Castilla-La Mancha  -6,870°  -21,125
Extremadura -6,830"  -16,910
Galicia 6,735 -19,902
La Rioja 6,524  -21,258
Murcia -6,849"  -18915
Valencia 6,701 -20,665

Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos Documentados

A diferencia de los dos andlisis anteriores, en el caso del ITPAJD, se acepta una
forma funcional Cobb-Douglas interaccionada con la tendencia, sin la
consideracion de los inputs administrativos, como la mejor representacion de la
frontera estocastica de recaudacion, tal y como se puede comprobar a partir de la
Tabla 18 (Apéndice II). Entre los inputs de capacidad fiscal, la productividad del
PIB es la mayor. La concentraciéon de las bases impositivas, como se espera,
afade eficiencia técnica en las labores de administracion tributaria, mientras que

los coeficientes estimados del déficit publico esperado son estadisticamente

348




CAP. III: ESTIMACION Y ANALISIS EXPLICATIVO DE LA EFICIENCIA TECNICA
DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

significativos al 90% y tienen los signos previstos. La actividad de las oficinas
liquidadoras genera ineficiencia técnica. Finalmente, el porcentaje de
transferencias incondicionadas muestra el efecto desincentivo previsto, pero a

partir de elevados valores de .

A partir del Modelo 7, podemos concluir con los siguientes comentarios sobre

este impuesto:

e Se descarta la inclusién de los inputs administrativos en la frontera estocéstica

de recaudacion.

¢ El PIB es el input de capacidad fiscal con una mayor influencia sobre la
recaudacion del ITPAJD.

e La actividad de las oficinas liquidadoras y la concentracién de las bases
impositivas aumentan y disminuyen los niveles de ineficiencia técnica,
respectivamente, aunque en el primer caso, el coeficiente estimado no es
estadisticamente significativo. No se acepta la inclusion en el modelo preferido de
ninguna otra de las variables potencialmente explicativas de la ineficiencia

técnica.
Los efectos fijos estimados del Modelo 7 son los siguientes:

Tabla 19: Efectos fijos (ITPAJD)

Comunidad Coeficiente  t-student
Auténoma estimado

Andalucia 5,978  -33,064
Aragén 6,315  -34,755
Asturias -6,185"  -33,596
Baleares 6,161 -32,105
Canarias 6,171 -33,177
Cantabria - 6,150 -31,139
Catalufia 6216  -31,828
Castilla-Leon 6216~  -36,372
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Tabla 19: Efectos fijos (ITPAJD) (cont.)

Comunidad Coeficiente  t-student
Autonoma estimado

Castilla-La Mancha  -6,040°  -35,363
Extremadura 6,181  -34,492
Galicia -6,374" 37,963
La Rioja -6,015"  -33,926
Murcia -5,888"°  -31,104
Valencia -6,056"  -30,629

Tributos sobre el juego

Los resultados completos de las estimaciones econométricas se muestran en la
Tabla 20 (Apéndice II). La mejor especificacion de la frontera estocastica de
recaudacion es una funcién Cobb-Douglas interaccionada con una tendencia y
donde no estan presentes los inputs administrativos (Modelo 1). Asi, se puede
apreciar el elevado valor de la elasticidad del PIB, aunque su interaccién con una
tendencia no es significativo. Respecto de las variables explicativas de la
ineficiencia técnica, sdlo el coeficiente que recoge el color politico del gobierno
autonémico es significativo, de forma que resulta que los gobiernos de izquierdas
tienden a ser mas ineficientes en este impuesto, es decir, valoran menos que los
gobiermnos de derechas el nivel de cumplimiento fiscal en los tributos sobre el
juego®. La variable “experiencia” muestra una relaciéon convexa respecto de la

eficiencia técnica (en forma de U), aunque no es significativa (vid. nota 87).

Finalmente, en el Modelo 7, se descarta la inclusién en la frontera del PIB

* Sobre este resultado, una explicacién tentativa, y que requeriria de una contraste
empirico mas detallada, se basaria en el hecho de que las tasas sobre el juego fuesen
regresivas, de manera que los gobiemos de izquierdas tendieran a aminorar la presion
fiscal efectiva sobre ese grupo de contribuyentes a través de una disminucion en los
niveles de eficiencia técnica. Sin embargo, desafortunadamente, no existe evidencia del
patrén distributivo de esta figura tributaria por tramos de renta y DT, aunque, a nivel
internacional , los anélisis empiricos sugieren que la tributacién sobre el juego en general
es efectivamente regresiva (véase, e.g., Farell y Walker, 1999, para Gran Bretafia; y
Clotfleter, 2000, para EEUU).
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interaccionado con una tendencia y, ademas, la tnica variable que no podemos
destacar como explicativa de la ineficiencia técnica es el color politico.

Finalmente, presentamos los efectos fijos de la frontera estocéstica de recaudacién
del Modelo 7:

Tabla 21: Efectos fijos (Juego)

Comunidad Coeficiente  t-student
Auténoma estimado

Andalucia 7,384 -36,392
Aragén -7,533"  -38,532
Asturias 21,736 -33,606
Canarias 272357 233,620
Catalufia 8,069  -38,133
Castilla-Leén 74117 42,132
Castilla-La Mancha  -7,631" 40,590
Extremadura 27,535 -33,987
Galicia 7,875 -38,490
La Rioja -7,575" - -36,665
Murcia 7,810 34,060
Valencia -7,497" 33278

Al comparar los efectos fijos entre CCAA, se producen cuatro grupos claramente
diferenciados: en primer lugar, Catalufia, cuyo efecto fijo es menor que el resto;
en segundo lugar, Valencia, Asturias, Murcia y Castilla La Mancha; en tercer
lugar, Galicia; y finalmente, el resto (que, de hecho, no forman un grupo
compacto). La ordenacién se presenta de un menor a un mayor efecto fijo. Dado
que Catalufia ha sido la CA que una mayor recaudacion ha generado a través de
los tributos propios sobre el juego (tiene un impuesto propio sobre el juego del
bingo), seguida de Asturias, Valencia, Castilla La Mancha, Murcia y Galicia
(entre las CCAA que forman parte del estudio, y dejando de lado Cantabria y
Baleares) (vid., e.g., Costas, 2000), es facil deducir que aquellas CCAA que mas
han confiado en los tributos propios sobre el juego, han generado, ceteris paribus,
una menor recaudacién en los tributos cedidos sobre el juego durante todo el
periodo, tanto menor, cuanto mayor fuelse la importancia del primer tipo de

tributacion. Aunque sea de forma tentativa, la explicacién que imputamos a este
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hecho tan curioso es la siguiente: por un lado, podria deberse a una externalidad
negativa entre impuestos, es decir, una sobreexplotacion de ese tipo de
tributacién; por otro lado, también pudiera ocurrir que la gestién (recordemos que
el “indice de gestiéon” pretende ser recogido mediante los efectos fijos) de ese tipo
de tributos fuese menos intensiva que la de los propios (aunque, por ejemplo, para
1998 y Cataluiia, los tributos propios sobre el juego sélo eran un 28% sobre los
cedidos), de forma que sumando la de los propios y la de los cedidos la
recaudacion sobre el juego acabase siendo similar a la que obtienen otras CCAA

sin tener imposicion propia sobre el juego.

I11.6.2.1. Tests estadisticos

En las siguientes tablas, se presentan los resultados de los test estadisticos
realizados respecto de cada analisis. La estructura de cada una de las tablas es
igual que en el caso del analisis agregado. Por otro lado, todos los resultados
confirman que los efectos de la ineficiencia técnica estan presentes y que las
variables explicativas (del Modelo 7) son estadisticamente distintas de cero.
Ademas, en las ultimas filas de cada tabla, se verifica la robustez del Modelo 7

ante hipdtesis alternativas sobre la significacion de las variables incluidas.

Tabla 22: Seleccion del modelo (IP)

Hipétesis nula A 2 Decisién

Z=93,405 Aoss (n. c. del 95%)
Modelo 3 vs. Modelo 7 11,952 17,670 AH,(Modelo 7)
Ho: y =v. explicativas de la 75,214 17,670 RH,
ineficiencia=0
H,:0=0 16,216 2,706 RH,
Ay:PI =0 17,986 2,706 RH,
Ho:PN=0 - 12,332 2,706 RH,
Ho:0=PI=PN=0 17,798 7,045 RH,
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Tabla 22: Seleccion del modelo (IP) (cont.)

Hipétesis nula A 2 Decisién
Z=93,405 Zoss (n. c. del 95%)
Hy:D=D"=0 17,37 5,138 RH,
Ho:E=0 9,79 2,706 RH,
Ho: S=8’=8"%=0 17,55 7,045 RH,
Hy: §°=0 12,23 2,706 RH,
Hy: 8°%=0 18,17 2,706 RH,
Hp: C=S=5’=§"%= D=D’=E=( 67,368 14,853 RH,
Tabla 23: Seleccion del modelo (ISD)
Hipotesis nula A 2 Decision
Z=110,854 Aoss (n. c. 95%)

Modelo 3 vs. Modelo 7 10,078 24,384 AH,(Modelo 7)
Hy: vy =v. explicativas de la 191,418 11,911 RH,
ineficiencia=0

Hy:L=0=PI=0 42,348 7,045 RH,
Ho:VC=0 5,32 2,706 RH,
Ho:De=0 7,45 2,706 RH,
Ho:Lig.=0 162,194 2,706 RH,
Hy: $*t=0 6,992 2,706 RH,
Hy: Cone.=0 188,04 2,706 RH,
Hy:De=Lig.= S*t=Conc.=0 190,66 8,761 RH,
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Tabla 24: Seleccion del modelo (ITPAJD)

Hipétesis nula A 2 Decisi6n
X0.95 _
Z=183,652 (nivel de confianza
del 95%)
Modelo 3 vs. Modelo 7 19,754 32,077 AH,(Modelo 7)
Ho: v =v. explicativas de la 79,408 8,761 RH,
ineficiencia=0
Hy:Liq.=0 4,132 2,706 RH,
Hy:C=Liq.=0 77,164 5,138 RH,
Tabla 25: Seleccion del modelo (Juego)
Hipétesis nula A 2 Decision
£0.95 ,
Z=91,61 (nivel de confianza
del 95%)
Modelo 3 vs. Modelo 7 54 29,545 AH,(Modelo 7)
Ho: y =v. explicativas de Ia 9,275 7,045 RH,
ineficiencia=0
Hgy:/=0 6,89 2,706 RH,

I11.6.2.2. Elasticidades

354

Los resultados de los anteriores analisis empiricos expresados en elasticidades
aparecen en el Apéndice III. Respecto del IP (Tabla 26), no se confirma la
existencia de economias de escala en la administracion tributaria. Asi, aunque la
elasticidad total (que es constante en el tiempo) es del 118,75% (practicamente
idéntica a la que se obtiene para la recaudacion tributaria agregada), el impacto de
los inputs administrativos no es significativo en su conjunto. La variable de la

frontera que tiene una mayor impacto en la recaudacion del IP es la capitalizacién
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de los rendimientos del capital, cuya elasticidad es del 81,69%. Respecto de las
variables explicati?as de la ineficiencia técnica, las elasticidades han sido
calculadas para los valores medios de cada variable. Asi, la elasticidad de la
concentracién de bases impositivas es, con diferencia, la mas elevada (78,39%),
seguida de la variable experiencia (46,73%), aunque ésta, como el resto a
excepcién de la concentracion, no son significativas. El efecto positivo total del
porcentaje de transferencias sobre los niveles de eficiencia técnica se compensa
cuando se considera también la interacciéon con la tendencia, de forma que el
efecto neto positivo no es estadisticamente significativo (8,46%). Asimismo, el
efecto del déficit publico esperado tampoco es significativo y tiene un signo
negativo (-10,06%).

En el caso del ISD (Tabla 27), la elasticidad total es 104,87%, menor que la total
y del IP, pero se verifica la presencia de economias de escala, dado que el impacto
de los inputs administrativos es estadisticamente significativo y mayor que cero
(21,68%). La elasticidad de los inputs de capacidad fiscal es del 31,95%. Respecto
de las variables explicativas de la ineficiencia técnica, al igual que en el IP, la
concentracion de bases impositivas es la que presenta una mayor elasticidad, del
90,88%. La elasticidad del porcentaje de transferencias incondicionadas es
significativo y negativo, del 16,02%. El resto de elasticidades son no
significativas, asi un incremento del 100% en la actividad de las liquidadoras

aumenta en un 5,37% el nivel de eficiencia técnica.

En la Tabla 28, se pueden observar los valores de las elasticidades del ITPAJD.
Asi, la elasticidad total de la recaudacion tributaria es de 111,07%, aunque se
puede descartar la existencia de economias de escala debido a que la elasticidad
de los inputs administrativos es nula. El PIB muestra una elasticidad decreciente
en el tiempo y para t=5, su elasticidad es pricticamente igual a la del VC.
Respecto de las variables explicativas de la ineficiencia técnica, sblo es

significativa la elasticidad de la concentracién de bases, que es netamente menor a
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los casos anteriores, 45,26%. Dado que, como ya comentamos (véase nota al pie
67), la concentraciéon de las bases puede estar recogiendo el efecto de la
progresividad, este resultado es coherente, pues el ITPAJD, a diferencia del IP y
del ISD, no es un impuesto progresivo. Finalmente, un incremento del 10% en el
nimero de declaraciones presentadas en las oficinas liquidadoras genera un

decremento del 0,35% en el nivel de eficiencia técnica.

Finalmente, en la Tabla 29, se muestran las elasticidades de los tributos sobre el
juego. La elasticidad total es del 125,37%, sélo afectada por el PIB*, de forma
que hemos de descartar la presencia de economias de escala. Por su parte, la
existencia de un gobierno de izquierdas en la CA genera un decremento
significativo del nivel de eficiencia técnica del 10,21%. En el Modelo 3, la
variable experiencia muestra una elasticidad positiva muy elevada (171,31%),

pero hemos de descartar su inclusién en el Modelo 7.
I11.6.2.3. Ordenaciones de la eficiencia por D.T. y por CA

En el Apéndice IV, aparecen el conjunto de ordenaciones impuesto por impuesto
tanto a nivel agregado por CA como por DT. Mas adelante, intentaremos
contrastar en qué medida una CA o DT relativamente eficiente en un impuesto lo
es también en el resto. En primer lugar, en la Tabla 30, se presenta el ranking por
DT en el IP. Al contrario de lo que observamos en el ranking agregado, desde
1995, el nivel medio de eficiencia técnica ha decrecido hasta alcanzar su valor
minimo en 1998 (74,70%). Asimismo, los niveles de dispersion, ya sea medidos
por la desviacion estandar o por el ratio min-max, son mucho mayores que los que
presentaba el ranking a nivel agregado. De nuevo, destaca la posicion de Teruel
en el ranking, aunque en este caso, el ultimo lugar es ocupado durante todo el

periodo por Avila, cuyo nivel de eficiencia apenas rebasa el 40%. Por su parte, las

% En este impuesto, es razonable que la elasticidad de la capacidad fiscal sea mayor que
la unidad, pues en realidad, lo que nos estd indicando es la elasticidad de la base
impositiva respecto del PIB.
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primeras posiciones del ranking son altamente variables, aunque destacan
Albacete y Granada como DT que se mantienen en las primeras posiciones de la

ordenacion, en niveles por encima del 90% durante todo el periodo.

La ordenacién de los niveles de eficiencia técnica del IP agregados por CA
muestra la misma tendencia que a nivel de DT en el sentido que, desde 1995, se
observa un descenso en el valor medio de la eficiencia. Asimismo, la dispersion
de los niveles de eficiencia en este impuesto entre CCAA es también mayor que a
nivel agregado. En las ultimas posiciones del ranking destaca, de forma
sistematica, Valencia y Galicia, en menor medida, mientras que las primeras
posiciones, como ya sucedia en el nivel de DT, no presentan una distribucién

permanente en el tiempo.

En el caso del ISD, la ordenacién de los niveles de eficiencia técnica que se
obtienen por DT se muestra en la Tabla 32. El primer resultado destacable es que
el nivel medio de eficiencia técnica durante todo el periodo (60,86%) es inferior
tanto al obtenido a nivel agregado (83,04%) como al obtenido en el IP (75,98%).
En segundo lugar, la evolucion temporal de ese nivel medio es mas parecida a la
que sigue la eficiencia técnica del volumen agregado de recaudacion, de forma
que, desde 1996, los niveles medios de eficiencia se han incrementado,
habiéndose alcanzado el nivel méximo en 1998 (64,78%). En tercer lugar, los
niveles de dispersién son mucho mayores que en los dos casos anteriores, y no se
aprecia una reduccién significativa de los mismos en los tltimos afios. De nuevo,
Avila es una DT que presenta unos niveles de eficiencia técnica especialmente
bajos (de hecho, presenta el nivel minimo de eficiencia durante todo el periodo:
25,01% en 1992), aunque el ultimo lugar en el ranking en cada uno de los
periodos es ocupado por diferentes DT. Por lo que respecta a las primeras
posiciones, Girona y Baleares son de las DT que mejores posiciones ocupan

durante este periodo.
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Agregando por CA, obtenemos la ordenacién que muestra la Tabla 33. Los
niveles medios de eficiencia son también inferiores (recordemos que la agregacion
es ponderada de acuerdo con la importancia relativa del volumen de recaudacién
de cada DT dentro de su CA). Los niveles de dispersién son también mucho
mayores, siendo Castilla-La Mancha la CA que, a lo largo de todo el periodo,
muestra unos peores niveles de eficiencia técnica, mientras que Baleares y
Catalufia se sitian en el extremo opuesto de la ordenacion. En la tabla, también se
puede observar el importante incremento de Cantabria en 1998, que comentamos

en la seccion I11.4.2.5.

A partir de la Tabla 34, podemos comprobar como los niveles medios de
eficiencia técnica en el ITPAJD (78,28%) son muy similares a los obtenidos al
tratar el volumen agregado de recaudacion. De hecho, es el impuesto con un
mayor nivel de eficiencia. Asimismo, su evolucion en el tiempo es muy pareja a la
que sigue el nivel agregado de eficiencia, aunque su nivel maximo se obtiene en
1995 (79,80%). Respecto a los niveles de dispersion, éstos son también del orden
de los que se obtienen a nivel agregado, y no varian mucho a lo largo del tiempo.
Por tanto, dado que como veremos, en los tributos sobre el juego, la dispersion es
mayor, se puede concluir afirmando que las principales fuentes de dispersién en
los niveles de eficiencia técnica entre DT se deben, primero, al ISD, luego al IP, a
los tributos sobre el juego y, finalmente, al ITPAJD. Por ultimo, cabe decir que
Teruel vuelve a ser la DT que peor comportamiento presente durante este periodo
(su nivel de eficiencia técnica en 1992, 55,34%, es el minimo del periodo). En las
primeras posiciones de la ordenacién, destacan, principalmente, Pontevedra y

Barcelona.

Al nmivel de CA, se observa el mismo patrén de comportamiento tanto en relacion
al nivel medio de eficiencia como a la dispersion. Se ha destacar que Extremadura
ocupa en cada uno de los afios del periodo la ultima posicién en el ranking,

alcanzando su nivel minimo en 1997 (64,98%), mientras que en los primeros
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puestos del ranking, sobresalen Cantabria y Catalufia.

En la Tabla 36, aparece la ordenacién por DT en el caso de los tributos sobre el
juego. El nivel medio de eficiencia durante el periodo es del 74,86%, y alcanza su
valor maximo en 1995 (75,71%). Asi, su evolucion temporal es algo diferente al
resto y més variable, ya que a cada afio en que se produce un incremento le sucede
un afio donde se da una disminucién en el nivel medio de eficiencia. Por su parte,
la dispersion es mayor que a nivel agregado y del orden de la que se obtenia en el
IP. Teruel es nuevamente la DT que, con diferencia, peores resultados muestra (en
1992, alcanza el nivel minimo de todo el periodo, 36,45%), y sélo es superada por
Jaén en 1998. En el otro extremo, destaca la elevada posiciéon obtenida por
Albacete (aunque en el IP y a nivel agregado obtiene también unas elevadas
posiciones en el ranking) que, incluso en 1997, ocupa la primera posicion del
ranking.

Finalmente, mostramos la ordenacion de los tributos sobre el juego agregada por
CCAA. Los niveles medios de eficiencia son algo inferiores, por ejemplo, a los
que se obtenian en el IP. El nivel medio maximo se obtuvo en 1997 (79,78%), que
es precisamente el afio también en que el nivel de dispersién es mayor. En la
Tabla 37, se puede apreciar como Aragén, atin a pesar del mal comportamiento de
Teruel, es una de las CCAA que unas mejores posiciones exhibe a lo largo de todo
el periodo, aunque es Asturias la que obtiene el nivel méximo de eficiencia en
1997 (93,44%)°.

En los siguientes dos graficos, se muestra la evolucion media del nivel de
eficiencia técnica durante todo el periodo de cada uno de los impuestos y cuando
se agrega toda la recaudacién. En concreto, en el Gréfico 3.1., se observa la

evolucién de todos los impuestos, mientras que en el Grafico 3.2, se ha

* Precisamente, este hecho es un ejemplo de ciertos comportamientos algo an6malos de
la recaudacion en este tipo de tributacién. Vid. Costas (2000) y la nota al pie 74.
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prescindido del ISD por su excepcional evolucion y bajos niveles de eficiencia

respecto del resto de impuestos, que dificulta la comparacion.

Grifico 3.1: Evolucion temporal de la eficiencia técnica
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Grifico 3.2: Evolucion temporal de la eficiencia técnica (sin ISD)

—TOTAL
e |
—ITPAJD
—Juego

0|73 T T T T
1992 1995 1996 1997 1998

La circunstancia de que el nivel de eficiencia no sea igual entre impuestos puede
ser explicada por el hecho de que, ante un mismo nivel de esfuerzo, ciertos
factores especificos de cada impuesto (especialmente, la menor o mayor facilidad
relativa en la ocultacion y/o valoracién del hecho imponible), hagan imposible

conseguir el mismo nivel de eficiencia para todos los impuestos. Obviamente,

360




CAP. III: ESTIMACION Y ANALISIS EXPLICATIVO DE LA EFICIENCIA TECNICA
DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

sélo si la administracién tributaria se preocupase por igualar el nivel de
cumplimiento entre impuestos con el objetivo de no generar inequidades (e.g.,
Shoup, 1970, pag. 433), aun a costa de que los costes de administracién
marginales fuesen mayores en un impuesto que en otro, los niveles de eficiencia
técnica de cada impuesto debieran converger. Asimismo, dado que tampoco la
evolucién temporal es la misma, deberemos concluir que los factores que afectan
a cada impuesto son distintos entre si. En cualquier caso, posteriormente
(I11.6.4.5), a partir de los niveles de eficiencia técnica de cada DT, llevaremos un
andlisis de correlacién parcial para intentar matizar este ultimo resultado, pues
esperariamos, por ejemplo, que los impuestos basados en la posesion patrimonial

(ISD e IP) tuvieran una evolucién similar.

En base a la media de eficiencia técnica, el ISD es el tributo que muestra una
mayor variabilidad (coeficiente de variacion: 6,33%), del ITPAJD (2,15%), del IP
(1,86%) y, finalmente, de los tributos sobre el juego (0,90%). Entre 1992 y 1995,
en todos los impuestos se observa una ligera mejora, sin embargo, debido a la
caida en los niveles del ISD, a nivel agregado, se observa una ligera caida,
mientras que entre 1995 y 1996, la caida se generaliza a todos los impuestos,
excepto precisamente en el ISD. Finalmente, en el dltimo periodo, es mas dificil
obtener un comportamiento homogéneo, aunque es posible apreciar un incremento
muy significativo en el nivel de eficiencia del ITPAJD y, en menor medida, del

ISD, aunque ello no impide una caida del nivel de eficiencia agregado.

I11.6.3. Recapitulacion de los principales resultados

A modo de recapitulacién de esta seccién, mostramos, en la Tabla 38, que se
encuentra en el Apéndice II, los resultados de la estimacién del Modelo 7 en cada

caso, y en la Tabla 39 —Apéndice III-, los resultados expresados en elasticidades

también del Modelo 7.
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Una primera caracteristica comun a todos los anélisis es que no podemos descartar
la inclusién ni de los efectos temporales ni de los efectos fijos. En segundo lugar,
los inputs administrativos solo tienen un impacto significativo en los impuestos
directos de base patrimonial (IP e ISD). Asi, en el IP, solo el “personal
investigador” presenta una productividad marginal positiva, mientras que en el
ISD, es el “resto del personal” el que muestra una productividad marginal
positiva. En consecuencia, las conclusiones sobre el nivel de dotacién de personal
son totalmente divergentes entre estos dos impuestos: mientras que en el IP,
parece existir una dotacién relativamente excesiva de “personal no investigador”,
en el caso del ISD, se intuye una dotacién excesiva de “personal investigador™'.
En cualquier caso, a nivel agregado, sélo el “resto de personal” tiene una
influencia positiva sobre la recaudacién tributaria, de forma que no serian
productivos incrementos en el personal de inspeccion, pero si en el resto. Por otro
lado, el PIB se muestra como el factor de capacidad fiscal que mayor influencia

tiene sobre el nivel de recaudacion tributaria.

En relacion a las ecuaciones explicativas de la ineficiencia técnica, la
concentracion de bases impositivas es significativa en cada una de las regresiones
y con el signo negativo esperado. Sin duda, éste es el factor con un mayor poder
explicativo. Por su parte, la actividad de las oficinas liquidadoras aumenta el nivel
de ineficiencia técnica y, de acuerdo con los analisis desagregados, este hecho se
debe exclusivamente a las declaraciones del ITPAJD, ya que respecto del ISD, el
signo del coeficiente estimado es negativo. El impacto del porcentaje de
transferencias actia, principalmente, en el IP y en ISD, aunque el “efecto renta”
también se puede detectar a nivel agregado. El efecto desincentivo tiende a
aminorarse a lo largo de este periodo para elevados porcentajes de transferencias
incondicionadas en el IP, mientras que en el ISD y a nivel agregado se reafirma

(en la seccién II1.6.4.6., intentaremos encontrar una explicaciéon a este hecho).

*! En cualquier caso, estos resultados han de ser tomados con precaucién, pues no hemos
podido discernir qué porcién de cada grupo de personal se dedica a uno y/u otro
impuesto.
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Respecto del déficit publico esperado, a nivel desagregado, su efecto soblrc los
niveles de eficiencia no es significativo. Sin embargo, si lo es a nivel agregado. Es
decir, ante una variacion en el déficit, las CCAA parecen responder modificando
los niveles de eficiencia de todos los impuestos. Finalmente, ni las variables
politicas (con la excepcion del ISD y los tributos sobre el juego) ni la experiencia

tienen un impacto significativo sobre los niveles de eficiencia técnica.

Por su parte, en la Tabla 39, aparecen los resultados expresados en elasticidades.
A nivel agregado, no se detecta la presencia de deseconomias de escala como
sugeria Prest (1975), e impuesto por impuesto, s6lo el ISD muestra rendimientos

crecientes a escala.
I11.6.4. Discusion de los resultados

Una vez hemos presentado y descrito los resultados obtenidos en cada una de las
especificaciones econométricas, en esta seccion, vamos a discutir algo mas en
detalle ciertas cuestiones interesantes que han surgido a raiz del analisis empirico.
Asi, en primer lugar, a través de un analisis grafico, mostraremos la importancia
relativa de cada factor explicativo de la ineficiencia técnica para cada afio de la
muestra para Catalufia por DT; en segundo lugar, a partir de la frontera estimada,
calcularemos la recaudacion normativa para cada tributo por DT y CA; en tercer
lugar, propondremos unas nuevas ordenaciones de los niveles de eficiencia
técnica en funcién de diferentes valoraciones de la dispersion entre impuestos de
una DT, entre las mismas DT y a lo largo del tiempo; en cuarto lugar,
comprobaremos si las ordenaciones se pueden considerar estadisticamente iguales
al compararlas entre diferentes momentos del tiempo; en quinto lugar,
comprobaremos, mediante un sencillo analisis de correlacion, si existe evidencia
de un aprovechamiento por parte de las DT y las CCAA de las externalidades
cruzadas entre los tributos cedidos; en sexto lugar, contrastaremos los efectos de

la introduccién de una participacién territorializada en el IRPF sobre los niveles
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de eficiencia técnica; en séptimo lugar, verificaremos si existe evidencia de un
cambio técnico en la gestion tributaria durante el periodo de analisis; finalmente,
redefiniremos la variable experiencia como potencialmente explicativa de los
niveles de eficiencia técnica para contrastar la hipétesis de que esta variable es un

bien publico entre las DT.

I11.6.4.1. ;De qué depende la ineficiencia técnica?, y ;cudl es la aportacion

relativa de cada factor?

Para poder mostrar la importancia relativa de cada uno de los factores explicativos
de la ineficiencia y comprobar su evolucion en el tiempo, hemos calculado las
aportaciones marginales de cada factor sobre el nivel de eficiencia de una DT de
Catalufia. Asi, en el Grafico 4, se muestran los resultados para el afio 1998 a nivel

agregado. El resto pueden ser consultados en el Apéndice V.

Grafico 4: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1998 (Agregado)

[ Tarragona
CLleida

@ Girona

g1 Barcelona

-1.6500 -1.1500 -0.6500 -0.1500  0.3500

En el grafico, se puede comprobar perfectamente que la incidencia relativa de la

concentracion de las bases es mucho mayor que el resto de factores, afectando
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positivamente de forma especial a la delegacion territorial de Tarragona. A su vez,
esta DT es la mas afectada negativamente por la actividad de las oficinas
liquidadoras. El déficit publico incrementa los niveles de ineficiencia, al contrario
que el porcentaje de transferencias, aunque en ambos casos su impacto es mucho
més reducido que el de los dos factores citados anteriormente. El signo e
importancia de cada uno de estos factores se mantiene practicamente invariado a
lo largo del tiempo, como se puede apreciar en cada uno de los graficos del
Apéndice V, siendo el impacto del déficit publico y el del volumen de
transferencias incondicionadas los que mas varian en el tiempo, habiendo

disminuido su importancia relativa desde 1995.

Grifico 5: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1998 (IP)

[ Tarragona
CLleida

@ Girona

@ Barcelona

-1.20 -0.70 -0.20 0.30

En el Gréfico 5, se presenta el mismo tipo de anélisis, pero, en este caso, para el
IP. Asi, para este impuesto, comprobamos que la experiencia es la variable que
més influencia marginal tiene en esta CA, aunque recordemos que no es
estadisticamente significativa. En todos los casos, produce un aumento de la
eficiencia, especialmente relevante para Girona, y menor para Barcelona, cuyo

nivel de eficiencia viene especialmente condicionado por el grado de
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concentracion de las bases impositivas. El porcentaje de transferencias disminuye
el nivel de eficiencia, especialmente, en la DT de Girona. Finalmente, el impacto
del déficit publico esperado, del mismo signo que las transferencias, es
practicamente negligible. Del resto de afios, destaca el hecho de que las
transferencias incondicionadas presentan una tendencia creciente en aumentar el
nivel de ineficiencia (e.g., en 1992, favorecia decrementos en el nivel de
ineficiencia), mientras que, justo al contrario, el déficit publico muestra una clara
tendencia decreciente durante todo el periodo (aunque siempre provoca

incrementos de ineficiencia).

Grafico 6: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1998 (ISD)

[ Tarragona
OLleida
@ Girona
[ Barcelona

-1.50 -1.00 -0.50 0.00 0.50

Los resultados respecto del ISD se exponen en el Gréafico 6. Sobresale
especialmente el impacto positivo de la concentracion de bases, que afecta en
mayor medida a la DT de Lleida. El siguiente factor en importancia es el
porcentaje de transferencias, que disminuye los niveles de eficiencia técnica,
siendo de nuevo Lleida la DT a quien mas afecta. Finalmente, la actividad de las
oficinas liquidadoras tiene un impacto positivo muy pequefio. Los signos e
importancia de estos factores apenas varia en el tiempo, con la excepcién de que

en 1992 y en 1995 (afio de elecciones en Catalufia), se puede constatar el impacto
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del ciclo politico, el cual implica un aumento en el nivel de ineficiencia (véase la

Tabla 42).

En el Grafico 7, se manifiesta el impacto de los factores explicativos de la
ineficiencia en el ITPAJD. En todos los afios, y de forma muy similar por DT, la
concentracion de las bases impositivas es el factor que contribuye en mayor
medida a explicar la eficiencia técnica. La actividad de las oficinas liquidadoras
apenas logra cancelar parcialmente ese efecto, siendo Barcelona la DT menos

afectada por este ultimo factor y Tarragona, la que mas.

Grifico 7: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1998 (ITPAJD)

B Concentracion
B Liquidadoras

-1.20 -0.70 -0.20

En el caso del juego, no representamos graficamente los resultados, ya que en el
Modelo 7, sélo introdujimos como variable explicativa en la ecuacion de
ineficiencia el color politico del gobierno autonémico. En las Tablas 40, 41, 42 y
43 del Apéndice V-, se muestran los resultados numéricos de la simulacion

; ; . s r s : 92
realizada, y la correspondiente eficiencia técnica estimada™.

” En la dltima fila de esas tablas, se muestra el coeficiente de correlacién entre la
eficiencia técnica estimada y la que produce el software econométrico.
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I11.6.4.2. ;Cual es la recaudacién normativa de cada CA de acuerdo con el andlisis

de frontera estocastica?

Aunque no es el objetivo principal de este capitulo, una aplicacién inmediata del
analisis de frontera es el célculo de la recaudacién tributaria normativa para cada
unidad de decisién. Sin embargo, una aplicacién directa de las ecuaciones
estimadas de recaudaciéon no seria correcto, pues la dotacion de inputs
administrativos, aunque la hemos considerado como una decisiéon exégena a la
administracién tributaria, depende, en cualquier caso, de las decisiones del
gobierno de la CA en el largo plazo. Por consiguiente, para evitar esta fuente de
endogeneidad por parte de la CA, hemos decidido asignar a cada DT/CA un nivel
de dotacion de inputs medio ponderado de acuerdo con el volumen de poblacién
de la DT/CA.

Asi, en las tablas que aparecen en el Apéndice VI, se muestran esos calculos para
cada impuesto y a nivel agregado por DT y CA para el afio 1998 dado un nivel
medio de dotacién de inputs administrativos. En todas las tablas, podemos
comparar la recaudacion real con el volumen de recaudaciéon normativo que
deberia haber obtenido una DT/CA si hubiese actuado eficientemente (i.e., nivel

de cumplimiento fiscal relativo del 100%).

[11.6.4.3. Una interpretacion alternativa de los ranking: ;son éstos sensibles a

consideraciones de aversion a la desigualdad/dispersion?

Anteriormente, ya se ha hecho referencia a las divergencias en los niveles de
eficiencia técnica existentes entre las DT de una determinada CA (e.g, el caso de
Aragén es paradigmatico) o, dentro de una DT, entre impuestos. Sin duda, la
existencia de este tipo de circunstancias se ha de deber a los mayores costes de
operar en una determinada regiéon y/o sobre un determinado impuesto. Tales

costes tanto pueden ser econémicos, los cuales sean debidos a las caracteristicas
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especificas de las bases impositivas en relacién a su facilidad de ocultacién y/o
valoracién a efectos fiscales, como politicos, por la mayor importancia de los
grupos de presién en una determinada DT y/o si éstos estin especialmente
afectados por un impuesto. Asi, si la administracién tributaria tiene en cuenta este
tipo de costes, resultard dptimo que en una determinada regién y/o sobre un
determinado impuesto el esfuerzo que realice sea relativamente menor y, por

tanto, el nivel de eficiencia técnica.

Sin embargo, tales diferencias tenderan a ser tanto menores cuanto mayor
importancia conceda la administracion tributaria al concepto de equidad fiscal
entre DT de una misma CA y, dentro de una DT, entre impuestos, es decir, entre

tipos de contribuyentes. En otro caso, como advierte Goode (1990):

"La concentracion de recursos administrativos en actividades que generaran una
gran cantidad de recaudacion puede resultar en un descuido de las fuentes poco
remunerativas y de las regiones pobres y remotas. En consecuencia, los requisitos
de eficiencia administrativa pueden entrar en conflicto con el ideal de una

aplicacion igualitaria de las leyes fiscales " (pag. 479).

Igualmente, otra fuente de inequidad puede ser intertemporal, es decir, que los
niveles de eficiencia técnica de un afio para otro varien de forma importante. De
nuevo, por ejemplo, se estaria perjudicando a unos contribuyentes de una misma
DT y de un mismo impuesto simplemente debido al afio en que presentan su
declaraciéon, motivado por circunstancias que varian de un afio a otro y que
condicionan la actuacién de la administracién tributaria (e.g., ciclo politico u otros

factores presupuestarios relacionados con el “efecto renta” ).

En definitiva, todo ello conlleva que se tenga que ser cauto en el momento de

interpretar una ordenacion hasta que no se tiene en cuenta como opera la
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administracién tributaria entre impuestos, entre DT*® y/o a lo largo del tiempo.
Para poder tomar en consideracion la inequidad, agregaremos los valores del
ranking de eficiencia de acuerdo con la conocida funcién de utilidad de Atkinson
(1970):

(Eficiencia,)'*

l1-¢

U(Eficiencia,) = ; sie =1,U, = log(Eficiencia,,) [25]

donde £ >0 es el nivel de aversion a la inequidad entre DT, entre impuestos o
intertemporal. Por tanto, obtendremos la ordenacion original solo si & =0, es decir,
si no concedemos ningtin valor a la inequidad en las labores de administracion
tributaria, mientras que cuanto mayor sea &, mayor sera la aversion a la
desigualdad. Cabe decir que como cualquier otra funcién de utilidad, los valores
obtenidos a partir de [25] sélo tendran un sentido ordinal.

Obviamente, para llevar a cabo este analisis, tendremos que emplear las
ordenaciones elaboradas impuesto por impuesto. Asi, en primer lugar, detallamos
el procedimiento que hemos seguido para obtener una nueva ordenacion segin la
valoracién de la inequidad intertemporal. Para ello, primero, hemos realizado una
media ponderada (segin la importancia de la recaudacion relativa total) de los
niveles de eficiencia técnica de una DT y los hemos agregado al nivel de CA. Por
tanto, en esta primera fase, no se ha discriminado de acuerdo con la dispersion
entre DT o entre impuestos. Asi, una vez obtenido el nivel de eficiencia total de
una determinada CA para un determinado afio, hemos, ahora si, procedido a
calcular un valor sintético del nivel de eficiencia a lo largo de todo el periodo,
pero valorando negativamente las oscilaciones anuales del nivel de eficiencia

técnica, de acuerdo con el parametro £ (si & =0, se obtiene la media aritmética).

* Sin duda, seria especialmente interesante tener informacién sobre los niveles de
eficiencia técnica por contribuyentes agrupados segin su nivel de renta para comprobar el
grado de progresividad a nivel personal de las labores de administracion.
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En la Tabla 49, se muestran los resultados de este primer analisis (en negrita,

aparecen las CCAA que han cambiado su posicién en el ranking de un afio a otro).

Asi, en la primera columna, aparece la ordenacion de las CCAA segiin su nivel
medio de eficiencia técnica del periodo (& = 0). Baleares ha sido la mas eficiente,
mientras que Extremadura se sitiia en la tltima posicién del ranking. En la tercera
columna, se observa, en cambio, la ordenacion de las CCAA segtin el nivel de
oscilacion de los niveles de eficiencia técnica a lo largo del periodo (medida por la
desviacion estandar), de forma que Baleares pasa a ser la peniltima en ese
ranking, es decir, es de las que sus niveles de eficiencia muestran una mayor
dispersion. De hecho, otra CA uni-provincial, Cantabria es la clasificada en 1ltimo
lugar, lo que da que pensar de que este tipo de CCAA pudieran ser mas
vulnerables a los shocks anuales, en el sentido que no los pudieran compensar
entre DT. Andalucia es la CA cuyos niveles de eficiencia técnica muestran una

menor oscilacion a lo largo de todo el periodo.

Tabla 49: Nivel de Eficiencia vs. estabilidad en el tiempo

L ] L]
c4 =0 CA DE. | &35 e=10" £=20 £=100

Baleares 0.8980 Andalucia 0.0119 | Baleares Baleares Baleares Cataluifia
Cataluiia 0.8641 Extremadura  0.0135 | Catalufia Catalufia Catalufia Baleares
Aragén 0.8500 Catalufia 0.0182 | Aragon Aragén Aragén Aragon
Cantabria 0.8373 Canarias 0.0221 |La Rioja La Rioja La Rioja Galicia
La Rioja 0.8317 Galicia 0.0239 |Cantabria  Galicia Galicia La Rioja
Galicia 0.8159 Cast-LM. 0.0274 | Galicia Cantabria Cantabria Cantabria
Cast-Ledn 0.8105 Valencia 0.0279 | Cast-Leon Cast-Ledn Cast-Leon Cast-Leén
Asturias 0.7999 LaRioja 0.0367 | Asturias Asturias Asturias Andalucia
Canarias 0.7621 Murcia 0.0403 | Canarias Canarias Canarias Asturias
Valencia 0.7556  Asturias 0.0464 | Valencia Valencia Valencia Canarias
Andalucia 0.7433  Cast-Leon 0.0470 | Andalucia Andalucia Andalucia Valencia
Murcia 0.7255  Aragén 0.0474 | Murcia Murcia Murcia Murcia
Cast-LM. 0.6536  Baleares 0.0606 | Cast-LM. Cast-LM. Extremadura Extremadura
Extremadura  0.6472 Cantabria 0.0847 | Extremadura Extremadura Cnst-LM.___ Cast-LM o
Multianual 0.9978" 0.9932"" 0.9912 0.9807

(25. 94} (38. 73) (51.54) (63. 74)
Binario 0.9978 0.9956 0.9978 0.9868

(25. 942 (25.89). (25 942 (25. 66)
Binario (0) 0.9978 0.9912 0.9890 0.9692

(25.94) (25.77) (25.71) (25.20)

*: &: nivel de aversion al riesgo
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En la Tabla 49, se comprueba que para que se dé una primera variacién en el
ranking original, la valoracion de la inequidad intertemporal ha de ser bastante

elevada, en concreto, &£=3,5. Asi, ese primer cambio supone que el

comportamiento de La Rioja acaba siendo mas valorado que el de Cantabria
(recordemos que es la CA con la mayor desviacion estandar), a pesar de que, en
media, Cantabria ha conseguido un mejor nivel de cumplimiento fiscal. En
cualquier caso, las variaciones en el ranking no son muy acentuadas. Respecto a
los extremos, s6lo para &=100(se puede considerar éste como un valor
infinitamente elevado, pues a partir de €l, ya no se aprecia ningin cambio en las
ordenaciones), Catalufia logra desbancar a Baleares de la primera posicién,
mientras que para & = 20, Castilla La Mancha se sitia en la ultima posicion del

ranking, en lugar de Extremadura.

Dado que no se observan grandes diferencias entre ordenaciones, la pregunta
légica a hacerse es si podemos considerar como estadisticamente iguales cada una
de las ordenaciones halladas. Para poder responder a esta pregunta, hemos
calculado el valor del coeficiente de concordancia de Kendall, W, el cual permite
comparar la asociacion entre diversas ordenaciones (vid. Siegel, 1956). Este

coeficiente se calcula de la siguiente manera:
Wes [26]

donde s es la suma de los cuadrados de las desviaciones observadas de la media
de la posicién en la ordenacién y x es la suma maxima posible de las desviaciones
al cuadrado, es decir, la suma s que se daria si existiera un perfecto acuerdo entre
ordenaciones. Por tanto, 12 W 2 0, de forma que si W=1, se ha de concluir que

no se ha producido ningiin cambio en el ranking.

En la antepeniltima fila de la tabla, se muestra el coeficiente de concordancia
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entre las ordenaciones producidas para los siguientes valores de £: (0 y 3,5), (0,
3,5y10),(0,3,5, 10 y20) y (0, 3,5, 10, 20 y 100). Se trata, por tanto, de comparar
multiples ordenaciones. Por su parte, en la peniiltima fila, la comparacién se hace
entre pares de ordenaciones consecutivas. Finalmente, en la tltima fila, se
compara la ordenacién producida para £ =0y cada una de las restantes. Sin
embargo, para probar la significacién de un valor observado de W, hemos de

hacer uso del test estadistico y*=W.T.(N-1), donde T es el nimero de

ordenaciones que se comparan y N el nimero de elementos que componen cada
ordenacién, siendo la no concordancia entre ordenaciones la hipétesis nula. El
nimero de grados de libertad es N-1, en nuestro caso, 13. En consecuencia,
estadisticamente, no podemos rechazar en ninguno de los casos la hipétesis
alternativa de concordancia entre ordenaciones. Por tanto, la inequidad
intertemporal en la administracién de los tributos cedidos no es un hecho

estadisticamente importante.

Tabla 50: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre D.T. (1992)

&=0 e=1.5 £=3.5 £=5 10 &e100
Arag6n Catalufia Cataluiia Cataluiia Cataluiia Baleares
Cataluiia Aragbn Baleares Baleares Baleares La Rioja
Baleares Baleares Galicia La Rioja La Rioja Asturias
Galicia Galicia Aragbn Galicia Asturias Cantabria
La Rioja La Rioja La Rioja Asturias Galicia Cataluila
Asturias Asturias Asturias Cantabria Cantabria Canarias
Cantabria Cantabria Cantabria Aragbn Canarias Murcia
Canarias Canarias Canarias Canarias Valencia Galicia
Cast-Ledn Cast-Ledn Valencia Valencia Cast-Lebn Valencia
Valencia Valencia Cast-Lebn Cast-Leon Murcia Cast-Lebn
Andalucia Andalucia Murcia Murcia Andalucia Extremadura
Murcia Murcia Andalucfa Andalucia Extremadura Cast-LM.
Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Extremadura Cast-LM. Andalucia
Extremadura | Extremadura _ Extremadura _ Cast-LM. Aragén Aragén
Multianual 0.9978" 0.9863 09632 0.8811 0.5917

(25. 94) (38. 4?} (50.09.). (57. 27) (46. IS)
Binario 0.9978 0.9890 0.9802 0.9363 0.9451

(25. 94) (25.7 l} (25. 49} (24. 342 (24.57)
Binario (0) 0.9978 0.9824 0.9451 0.7868 0.7033

(25.94) (25.54) (24.57) (20.46) (18.29)
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Seguidamente, hemos contrastado la influencia de la dispersion en los niveles de
eficiencia técnica entre DT de una misma CA. Para ello, hemos calculado la
eficiencia técnica media total ponderada de una DT en un afio, y para calcular la
eficiencia de la CA, hemos utilizado la expresién [26]. Los resultados para cada
uno de los afios se muestran en las siguientes tablas (en ellas, no se muestra la
dispersion entre DT de una misma CA, ya que esa informacion se puede consultar

en la Tabla 13).

Por ejemplo, si observamos las nuevas ordenaciones que se obtienen para el afio

1998 (Tabla 54), se comprueba que, para &£ =1,5, ya se produce un cambio, al

superar La Rioja a Galicia. En este sentido, es evidente que las CCAA
uniprovinciales tienen una ventaja sobre el resto. Sin embargo, se ha de destacar -
que, tal y como era previsible, Aragén deviene en una muy mala posicion en este
tipo de ordenacién. Asi, de forma progresiva, pasa desde la tercera posicién
original a la 1ltima posicién cuando la desigualdad se valora de forma
infinitamente elevada. En cualquier caso, a pesar de que es evidente que, al
menos, para 1998, se originan mas cambios que los producidos cuando se valora
la inequidad interterritorial, sélo podemos aceptar la hipétesis nula de que las
ordenaciones no estan relacionadas cuando comparamos el ranking original y el
que se obtiene cuando & — o« (de hecho, este resultado también se demuestra
para 1992 y 1997). En consecuencia, la inequidad entre DT parece ser mas aguda
que a nivel intertemporal, aunque no provoca diferencias ordinales
estadisticamente  significativas. Obviamente, ello no excluye que,
normativamente, se pueda valorar de forma negativa el comportamiento puntual
de ciertas CCAA.
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Tabla 51: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre D.T. (1995)

&=0 &e=1.5 §=3.5 &=5 &=10 &=100
Catalufia Cataluiia Cataluiia Catalufia Catalufia Baleares
Galicia Galicia Baleares Baleares Baleares La Rioja
Baleares Baleares La Rioja La Rioja La Rioja Asturias
La Rioja La Rioja Galicia Galicia Galicia Cantabria
Asturias Asturias Asturias Asturias Asturias Galicia
Aragén Aragon Aragon Cantabria Cantabria Cataluiia
Cantabria Cantabria Cantabria Aragbn Canarias Valencia
Canarias Canarias Canarias Canarias Andalucia Andalucia
Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Ledn Murcia
Andalucia Andalucia Andalucia Andalucia Valencia Canarias
Valencia Valencia Valencia Valencia Murcia Extremadura
Murcia Murcia Murcia Murcia Extremadura Cast-Letn
Extremadura Extremadura Extremadura  Extremadura  Aragén Cast-LM.
Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Aragén
Multianual il 0.9941 0.9918"" 0.9543" 0.8845

(2.6) (38. ?7) (51. 57) (62. 03} (68. 99}
Binario 1 0.9934 0.9978 0.9516 0.9231
(26) (25. 83} (25.94) (24. 74) (24)
Binario (0) 1™ 0.9934 0.9912" 0.9297 0.8176
(26) (25.83) (25.77) (24.17) (21.26)
Tabla 52: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre D.T. (1996)

&=0 &e=1.5 £=1.5 £=5 &=10 =100
Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares
La Rioja La Rioja La Rioja La Riogja La Rioja La Rioja
Catalufia Cataluiia Catalufia Catalufia Catalufia Cantabria
Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Ledn Asturias
Aragoén Galicia Galicia Galicia Cantabria Catalufia
Galicia Aragén Cantabria Cantabria Galicia Cast-Ledén
Cantabria Cantabria Aragbn Aragon Asturias Valencia
Asturias Asturias Asturias Asturias Valencia Murcia
Canarias Canarias Valencia Valencia Murcia Galicia
Valencia Valencia Canarias Andalucia Andalucia Canarias
Andalucia Andalucia Andalucia Canarias Canarias Andalucia
Murcia Murcia Murcia Murcia Aragén Extremadura
Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura Cast-LM.
Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Aragén
Multianual 0.9978" 0.9932™" 0.9901°" 0.9567 0.8982

(25. 94) (38. 73) (51 49) (62.19) (70. 06)
Binario 0.9978 0.9956 0.9978 0.9582 0.9560

(25.94) (25. 89) (25. 94) (24.9 1), (24.86).
Binario (0) 0.9978 0.9912 0.9868 0.9209 0.8264

(25.94) (25.77) (25.66) (23.94) (21.49)
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Tabla 53: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre D.T. (1997)

=0 &=1.5 e=3.5 &=5 =10 =100
Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares
Aragon Aragon Aragén Cantabria Cantabria Cantabria
Cantabria Cantabria Cantabria Asturias Asturias Asturias
Cataluiia Asturias Asturias Catalufia La Rioja La Rioja
Asturias Cataluiia Cataluiia Aragén Catalufia Murcia
Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Leon Cast-Leon Cast-Leon Valencia
La Rioja La Rioja LaRioja La Rioja Galicia Canarias
Galicia Galicia Galicia Galicia Murcia Cataluiia
Canarias Canarias Canarias Canarias Valencia Andalucia
Valencia Valencia Valencia Valencia Canarias Cast-Leén
Murcia Murcia Murcia Murcia Andalucia Galicia
Andalucia Andalucia Andalucia Andalucia Aragbn Extremadura
Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura Cast-LM.
Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Aragén
Multianual 0.9978" 0.9980" 0.9885 09138 0.8115

(25.94) (3 8.9_2) (51 40) (59 40) (63.30)
Binario 0.9978 * 0.9868 0.9209 0.9143
(25. 94) (26) " (25. 66) (23.941 (23.77)
Binario (0) 0.9978 0.9978 0.9846 0.8593 0.7077
(25.94) (25.94) (25.60) (22.34) (18.40)
Tabla 54: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre D.T. (1998)

&=0 &=1.5 &=3.5 &5 &=10 &=100
Cantabria Cantabria Cantabria Cantabria Cantabria Cantabria
Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares
Aragoén Aragoén Catalufia Catalufia Catalufia Asturias
Cataluiia Cataluiia Cast-Lebn Cast-Ledn Cast-Leon La Rioja
Cast-Le6n Cast-Ledén Aragén Asturias Asturias Murcia
Asturias Asturias Asturias Aragén La Rioja Catalufia
Galicia La Rioja La Rioja La Rioja Murcia Valencia
La Rioja Galicia Murcia Murcia Galicia Canarias
Murcia Murcia Galicia Galicia Valencia Galicia
Valencia Valencia Valencia Valencia Canarias Cast-Leb6n
Canarias Canarias Canarias Canarias Andalucia Andalucia
Andalucia Andalucia Andalucia Andalucia Aragbn Extremadura
Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM.
Extremadura | Extremadura  Extremadura  Extremadura Extremadura Aragbn
Multianual 0.9978" 0.9893™" 0.9846 0.9399™" 0.8569"

(25.94) (38.58) (51.20) (61.09) (66.84)
Binario 0.9978" 0.9912" 0.9978" 0.9538" 0.9187"
(25. 942 (25. ?7) (25. 94} (24. 80) (23.89)
Binario (0) 0.9978 0.9868 0.9802 0.8945 0.7604
(25.94) (25.66) (25.49) (23.26) (19.77)
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Tabla 55: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre impuestos (1992)

c4 &0 C4 DLE. &35 =10 =20 &=100"
Cataluiia 0.8709 Baleares 0.0573 | Aragén Baleares Baleares Baleares
Arag6n 0.8705 Valencia 0.0601 | Catalufia Aragén Aragén Aragén
Baleares 0.8442 Andalucia 0.0816 | Baleares Catalufia Catalufia Catalufia
Galicia 0.8432 Extremadura 0.0917 | Galicia Galicia Valencia Valencia
La Rioja 0.8296 Aragon 0.1011 | Asturias Valencia Galicia Galicia
Asturias 0.8197 Catalufia 0.1157 | La Rioja Asturias Asturias Asturias
Cantabria 0.8005 Cast-Ledn 0.1208 | Cantabria Andalucia Andalucia Andalucia
Canarias 0.7812 Murcia 0.1243 | Valencia Cantabria Cantabria Cantabria
Cast-Leon 0.7569 Galicia 0.1315 | Canarias La Rioja La Rioja La Rioja
Andalucia 0.7523 Asturias 0.1389 | Andalucia Cast-Le6n Cast-Leén Cast-Ledn
Valencia 0.7512 Canarias 0.1452 | Cast-Leén Canarias Murcia Murcia
Murcia 0.7219 Cantabria 0.1568 | Murcia Murcia Canarias Canarias
Cast-LM. 0.6911 Cast-LM. 0.1580 | Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura
Extremadura 0.6646 La Rioja 0.1786 | Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM.
Multianual 0.9780" 0.9360 0.9165 09181

(25.43) (36.30) 476 6} (59.67)
Binario 0.9780" 0.9560™ 0.9956™" 1™
(25.431 (24.86.). (25.89‘) (26)
Binario (0) 0.9780 0.9099 0.8857" 0.8857"
(25.43) (23.66) (23.03) (23.03)
Tabla 56: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre impuestos (1995)

CA =0’ CA D.E. &35 e=10" =20 =100
Catalufia 0.8923 Valencia 0.0592 | Catalufia Catalufia Baleares Baleares
Galicia 0.8403 Baleares 0.0678 | Baleares Baleares Catalufia Catalufia
Baleares 0.8316 Andalucia 0.0927 | Galicia La Rioja Valencia Valencia
La Rioja 0.8291 Cataluiia 0.1102 | La Rioja Galicia La Rioja La Rioja
Asturias 0.8171 LaRioja 0.1373 | Asturias Valencia Galicia Galicia
Aragén 0.8135 Cantabria 0.1392 | Andalucia Andalucia Andalucia Andalucia
Cantabria 0.7739 Galicia 0.1465 | Cantabria Cantabria Cantabria Cantabria
Canarias 0.7651 Canarias 0.1535 | Valencia Asturias Asturias Asturias
Cast-Leodn 0.7613 Extremadura 0.1602 | Aragbn Canarias Canarias Canarias
Andalucia 0.7590 Cast-Ledn 0.1617 | Canarias Aragén Aragon Aragon
Valencia 0.7458 Asturias 0.1660 | Cast-Lebén Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Leén
Murcia 0.6855 Cast-LM. 0.1685 | Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura
Extremadura 0.6552 Aragon 0.1866 | Murcia Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM.
Cast-LM. 0.6520 Murcia 0.1986 | Cast-LM. Murcia Murcia Murcia
Multianual 0.94595 09199 0.9049 0.9072"

(24.69) (35.88} (47.06) (58_.?_7)
Binario 0.94595" 0.9736 0.9912 1
. (24.69) (25.3I‘). (25.77) (26) .
Binario (0) 0.94595" 0.8967 0.8571 0.8571
(24.69) (2331 (22.29) (22.29)
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Tabla 57: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre impuestos (1996)

CA =0 CA D.E. &=3.5" &=10 =20 =100
Baleares 0.9037 Andalucia 0.0541 | Baleares Baleares Baleares Baleares
La Rigja 0.8897 Valencia 0.0603 | La Rioja La Rioja La Rioja La Rioja
Cataluiia 0.8598 Baleares 0.0722 | Cast-Leén Cast-Le6n Cast-Ledn Cast-Ledn
Cast-Ledn 0.8399 Cast-Leon 0.0748 | Cataluiia Cataluiia Catalufia Cataluiia
Galicia 0.7988 La Rioja 0.0792 | Galicia Galicia Galicia Andalucia
Aragon 0.7943 Galicia 0.0989 | Asturias Andalucia Andalucia Galicia
Cantabria 0.7767 Canarias 0.1035 | Aragén Valencia Valencia Valencia
Andalucia 0.7306 Catalufia 0.1265 | Cantabria Cantabria Cantabria Cantabria
Asturias 0.7249 Extremadura 0.1270 | Andalucia Aragén Aragén Aragén
Canarias 0.7241 Asturias 0.1394 | Valencia Canarias Canarias Canarias
Valencia 0.7205 Aragon 0.1456 | Canarias Asturias Asturias Asturias
Murcia 0.6932 Cantabria 0.1621 | Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura
Extremadura 0.6367 Cast-LM. 0.1685 | Murcia Murcia Murcia Murcia
Cast-LM. 0.6163 Murcia 0.2185 | Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM.
Multianual 0.9802" 0.9492™ 0.9478" 0.9483""

(25.49) (37.02)‘ (49_.%_9) (61.64)
Binario 0.9802 0.9473 1 0.9978 ° _
(25 .49). (24.63)_ (26) . (25.94)_
Binario (0) 0.9802 0.9582 0.9582 0.9516
(25.49) (24.91) (24.91) (24.74)
Tabla 58: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre impuestos (1997)

CA &=0" CA D.E. =35 =10 &=20" =100
Baleares 0.9356 Aragdn 0.0317 | Baleares Baleares Baleares Baleares
Aragén 0.9138 Baleares 0.0358 | Aragon Arag6n Aragén Aragén
Cantabria 0.8595 Cast-Ledn 0.0539 | Cantabria Cast-Leén Cast-Ledn Cast-Ledn
Cataluiia 0.8506 Valencia 0.0608 | Cast-Lebn Cantabria Cantabria La Rioja
Cast-Ledn 0.8476 LaRioja 0.0631 | La Rioja La Rioja La Rioja Cantabria
Asturias 0.8470 Cantabria 0.0887 | Asturias Asturias Asturias Asturias
La Rioja 0.8226 Canarias 0.0898 | Galicia Valencia Valencia Valencia
Galicia 0.8037 Andalucia 0.1020 | Cataluiia Galicia Canarias Canarias
Canarias 0.7726 Galicia 0.1036 | Canarias Canarias Galicia Galicia
Valencia 0.7638 Extremadura 0.1410 | Valencia Andalucia Andalucia Andalucia
Murcia 0.7413 Asturias 0.1426 | Andalucia Cataluiia Catalufia Catalufia
Andalucia 0.7384 Cast-LM. 0.1576 | Murcia Extremadura Extremadura Extremadura
Extremadura 0.6482 Catalufia 0.1915 | Extremadura Murcia Murcia Murcia
Cast-LM. 0.6441 Murcia 0.2205 | Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM.
Multianual 0.9736 0.9394 0.9363 0.9374

(253 I}_ (36.64) (48.69). (60.93)_
Binario 0.9736 0.9736 " 0.9978 0.9978

(253 ), (25.3 l) (25.94) (25.94)
Binario (0) 0.9736 09165 0.9143" 0.9055"

(25.31) (23.83) (23.77) (23.54)
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Tabla 59: Nivel de Eficiencia vs Equidad entre impuestos (1998)

CA =0 CA D.E. &=3.5 &=10" e=20" =100
Cantabria 0.9757 Baleares 0.0206 | Baleares Baleares Baleares Baleares
Baleares 0.9752 Cantabria 0.0325 | Cantabria Cantabria Cantabria Cantabria
Aragén 0.8577 Cast-Ledn 0.0426 | Aragon - Aragon Aragén Aragdn
Cataluiia 0.8471 Aragbn 0.0458 | Cast-Leén  Cast-Le6n Cast-Ledn Cast-Leon
Cast-Ledn 0.8467 Valencia 0.0464 | Catalufia Valencia Valencia Valencia
Valencia 0.7967 Galicia 0.0850 | Valencia Catalufia Galicia Galicia
Galicia 0.7935 Canarias 0.0854 | Galicia Galicia Catalufia Cataluiia
Asturias 0.7909 Asturias 0.1016 | Asturias Asturias Asturias Asturias
La Rioja 0.7877 Andalucia 0.1125 | Canarias Canarias Canarias Canarias
Murcia 0.7853 Cast-LM. 0.1226 | La Rioja Andalucia  Andalucia Andalucia
Canarias 0.7677 Cataluiia 0.1399 | Andalucia  La Rioja La Rioja La Rioja
Andalucia 0.7359 LaRioja 0.1523 | Murcia Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM.
Cast-LM. 0.6644 Extremadura 0.1712 | Cast-LM. Murcia Murcia Murcia
Extremadura 0.6314 Murcia 0.2347 | Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura
Multianual 0.9846 0.9756 09731 0.9743™

(25. 60) (38. 05) (50. 602_ (63..}_3)
Binario 0.9846 0.9934 0.9978 1

(25. 60) (25. 33) (25. 94) (26) "
Binario (0) 0.9846 0.9670 0.9604 0.9604

(25.60) (25.14) (24.97) (24.97)

La siguiente fuente de inequidad que tratamos es aquélla que surge entre
impuestos. Para construir esas nuevas ordenaciones para cada afio, hemos
procedido del siguiente modo: en primer lugar, para cada impuesto, hemos
agregado de forma ponderada los niveles de eficiencia técnica de cada DT. A su
vez, los niveles obtenidos para cada impuesto han sido agregados para obtener el
nivel total de eficiencia técnica de una CA de acuerdo con la expresién [26]. Los

resultados anuales aparecen en las siguientes en las Tablas 55 a 59.

En las tablas, aparece la ordenacién de las CCAA de acuerdo con los niveles de
dispersién (medidos por la desviacién estandar) de su nivel de eficiencia técnica
entre impuestos. Asi, por ejemplo, Baleares es en 1998 la CA con una menor
dispersién entre impuestos, mientras que Murcia es la que presenta un mayor
nivel de dispersion. Sin duda, este hecho provoca que ya para un valor
relativamente bajo de &, 3,5, Baleares supere a Cantabria y ocupe la primera
posicion del ranking, mientras que Murcia, de forma progresiva, acaba ocupando

la peniltima posicién en el ranking desde la décima posicién original.
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Estadisticamente, para ninguno de los afios, en ninguna de las comparaciones, se
puede afirmar que las ordenaciones sean diferentes. En consecuencia, la
administracion de los tributos cedidos no genera inequidades significativas entre

impuestos.

A partir de los tres analisis, se ha podido apreciar que no parece que la
administracion de los tributos cedidos sea especialmente inequitativa, de acuerdo
con las tres definiciones de inequidad que hemos establecido. Para acabar de
contrastar este hecho y verificar si la observada inequidad entre DT tiene una
influencia importante, hemos realizado un 1ltimo analisis que considera de forma
simultinea las tres potenciales fuentes de inequidad. Para hallar esas nuevas
ordenaciones, se ha agregado afio a afio e impuesto por impuesto los niveles de
eficiencia técnica para cada DT de acuerdo con la expresion [26]. A su vez, estos
niveles se agregan anualmente de forma ponderada por CA y, finalmente, se
obtiene la media de todo el periodo. En la Tabla 60, se muestran los resultados
obtenidos, mientras que en la Tabla 61, la ordenacion se ha obtenido
prescindiendo de la desigualdad existente entre DT para no discriminar en favor

de las CCAA uniprovinciales.

Para cualquier nivel de aversion a la desigualdad y tanto si se aisla el efecto de la
inequidad entre DT como si no se hace, Baleares ha sido la CA mas eficiente en
este periodo. Sin embargo, como era previsible de acuerdo con los resultados de
las ordenaciones comentados anteriormente, sélo si se mantiene la fuente de
inequidad entre DT, y para un valor infinitamente elevado de &, se concluye que
la ordenacion es estadisticamente diferente del ranking original. En este sentido,
es especialmente destacable el mal posicionamiento de Castilla-Ledn en la Tabla
61, donde desde una posicién intermedia en el ranking acaba situada en la tltima
posicién del ranking, lo cual es debido principalmente a la dispersiéon de sus
niveles de eficiencia técnica entre DT. En consecuencia, se confirma el anterior

resultado sobre la equidad en la administracion de los tributos cedidos.
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Tabla 60: Ranking total
=0 &=1.5 £=3.5 &5 &=10 =100
Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares
Cataluiia Cataluiia La Rioja La Rioja La Rioja Cantabria
Aragén Aragon Cantabria Cantabria Cantabria La Rioja
Cantabria Cantabria Cataluiia Cataluiia Asturias Asturias
La Rioja La Rioja Aragén Asturias Valencia Valencia
Galicia Galicia Asturias Aragén Catalufia Canarias
Cast-Ledn Asturias Galicia Valencia Canarias Catalufia
Asturias Cast-Leén Cast-Leon Galicia Aragén Murcia
Canarias Canarias Valencia Canarias Andalucia Extremadura
Valencia Valencia Canarias Cast-Leén Galicia Andalucia
Andalucia Andalucia Andalucia Andalucia Murcia Aragén
Murcia Murcia Murcia Murcia Cast-Lebn Galicia
Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura Extremadura Cast-LM.
Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. Cast-Lebn
Multianual 0.9978" 0.9756 0.9560" 0.9068" 0.8310"
(25.94) (38.05) (49.71) (58.94) (64.82)
Binario 0.9978 0.9758 0.9868 0.9670 0.9473
(25 94} (25. 37) (25. 66) (25.14). (24.63)
Binario (0) 0.9978 0.9714 0.9407 0.8440 0.7077
(25.94) (25.26) (24.46) (21.94) (18.40)
Tabla 61: Ranking total (manteniendo la dispersion entre DT)
=0 &=1.5 &=3.5 &=5 =10 &100
Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares Baleares
Cataluiia Catalufia Catalufia Cataluiia Galicia Galicia
Aragén Aragbn Aragén Aragon Catalufia Valencia
Cantabria Cantabria La Rioja La Rioja Valencia Cantabria
La Rioja La Rioja Cantabria Galicia La Rioja Andalucia
Galicia Galicia Galicia Cantabria Cantabria La Rioja
Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Ledn Cast-Leon Aragbn Catalufia
Asturias Asturias Asturias Valencia Cast-Leén Canarias
Canarias Valencia Valencia Asturias Andalucia Asturias
Valencia Canarias Canarias Andalucia Asturias Aragén
Andalucia Andalucia Andalucia Canarias Canarias Cast-Lebn
Murcia Murcia Murcia Murcia Extremadura Extremadura
Cast-LM. Cast-LM. Extremadura Extremadura Murcia Murcia
Extremadura Extremadura Cast-LM. Cast-LM. Cast-LM. - Cast-LM. .
Multianual 0.9978" 0.9941"" 0.9868" 0.9406 0.8593
(25 94} (38. ?7) (51 31_) (61. 142 (67. 03)
Binario 0.9978 0.9956 0.9934 0.9473 0.9275
(25. 94) (25. 89) (25. 83) (24. 63‘) (24.1 I)_
Binario (0) 0.9978 0.9934 0.9802 0.8989 0.7802
(25.94) (25.83) (25.49) (23.37) (20.29)
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I11.6.4.4. ;Se mantienen las ordenaciones de los ranking a lo largo del tiempo?

En el anterior apartado, evaluamos como la oscilacion temporal de los valores de
la ineficiencia técnica afectaba las ordenaciones anuales por CA, de acuerdo con
diversos parametros de valoracién de la aversion a la inequidad intertemporal.
Asi, pudimos comprobar que las ordenaciones apenas variaban por este hecho. En
este apartado, verificaremos si esa aparente inmovilidad de los ranking a lo largo
del tiempo se cumple impuesto por impuesto y, ademas, si esta caracteristica es
independiente de si se estudia la movilidad al nivel de CA o de DT.
Evidentemente, la movilidad que estamos analizando no sélo se debe a la propia
variabilidad intrinseca de cada figura tributaria, sino a los esfuerzos que realiza la
administracion tributaria para intentar mitigarla. En la Tabla 62, se muestran los
resultados obtenidos cuando el output es el nivel agregado de recaudacion

tributaria.

Tabla 62: Andlisis de movilidad de la ordenacion entre ranking (Agregado)

AGREGADO
DT (g.1.=44) CCAA (gl.=13)
Kendall-multianual  Kendall- Kendall- Kendall-binario
binario | multianual

1992 1 1 1 1
1995 0.8916 0.892 0.9736 0.9736
(78.46) (78.46) (25.31) (25.31)
1996 0.827 0.917 0.8916 0.8857"
(109.22) (80.67) (34.77) (23.03)
1997 0.838 0.926 0.8374 0.9033°
(147.55) (81.49) (45.34) (23.49)
1998 0.810 0.918 0.7145 0.8659°
(178.28) (80.74) (46.44) (22.51)

('),(“): se acepta la hipdtesis nula de no asociacion entre ranking al 90% y 95%,

respectivamente.
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En el caso de la comparaci6én entre DT, aunque siempre se cumpla que W<I, se
acepta al 99% la hipétesis alternativa de asociacién entre las ordenaciones tanto al
comparar afio a afio como al realizar la comparacién multianual acumulativa. De
hecho, para ningiin impuesto, se observaran tampoco diferencias estadisticamente
significativas al nivel de DT. Por CCAA, lo resultados son préacticamente iguales,
aunque si se comparan afios consecutivos, la hipétesis alternativa se acepta al
95%, y no al 99%. Por tanto, podemos concluir que las ordenaciones del nivel de
eficiencia técnica agregado tanto al nivel de DT como de CA se mantienen

practicamente invariadas a lo largo de todo el periodo.

Para comprobar qué impuestos se revelan mas méviles que otros, mostramos, en
primer lugar, los resultados del IP en la Tabla 63. A nivel de CA, se descarta la
asociacion entre la ordenacién de 1997 y 1996, mientras que la concordancia entre
las ordenaciones de los afios 1998 y 1997 sélo se acepta a un nivel de confianza
del 90% (La Rioja y Cantabria suben su mucho en el ranking de 1998, mientras
Canarias y Catalufia bajan también mucho), aunque si se comparan todas las

ordenaciones, no es posible apreciar diferencias estadisticamente significativas.

Tabla 63: Analisis de movilidad de la ordenacion entre ranking (IP)

1P
DT (g.l.=44) CCAA (g.l.=13)
Kendall- Kendall- Kendall- Kendall-binario
multianual binario multianual
1992 1 1 1 1
1995 0.905 0.905 0.8989° 0.8989°
(199.13) (199.13) (23.37) (23.37)
1996 0.883 0.967 0.8681 0.9670
(116.60) (85.12) (33.86) (25.14.)_
1997 0.824 0.908 0.6527 0.6901
(145.08) (79.91) (33.94) (17.942_
1998 0.785 0.898 0.6336 0.8242
(172.62) (79.06) (41.18) (21.43)

('),(ﬂ): se acepta la hipétesis nula de no asociacioén entre ranquings al 90% y

95%, respectivamente.
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Respecto del ISD, al nivel de CA, aceptamos la hipdtesis alternativa de asociacion
de ordenaciones entre dos afios consecutivos al 95%, mientras que si se comparan

todos los afios, esa hipétesis se acepta al 99%.

Tabla 64: Andlisis de movilidad de la ordenacion entre ranking (ISD)

ISD
DT (g.1.=44) CCAA (g.1.=13)
Kendall- Kendall- Kendall- Kendall-binario
multianual binario multianual
1992 1 1 1 1
1995 0.8877 0.8877 0.8879° 0.8879°
(78.12) (78.12) (23.09) (23.09)
1996 0.8195 0.8875 0.8271 0.8901"
(108.17) (78.10) (32.26) (23.14)
1997 0.8059 0.9028 0.7890 0.8857
(141.84) (79.45) (41.03) (23.03)
1998 0.7644 0.9102 0.7479 0.8967"
(168.16) (80.10) (48.61) (23.31)

En el ITPAJD, no se observan diferencias significativas entre ningin par de afios
de la muestra. Se trata por tanto del impuesto mas estable de todos los

considerados en el analisis.

Tabla 65: Analisis de movilidad de la ordenacion entre ranking (ITPAJD)

ITPAJD
DT (g.1.=44) CCAA (g.l.=13)
Kendall- Kendall- Kendall- Kendall-binario
multianual binario multianual
1992 1 1 1 1
1995 0.8407 0.8407 0.9011 0.9011
(73.98) (73.98) (58.57) (58.57)
1996 0.8362 0.9091 0.8994 0.9319
(110.37) (80.00) (58.46) (60.57)
1997 0.8286 0.9447 0.8577 0.9626
(145.84) (83.14) (55.75) (62.57)
1998 0.8245 0.9755 0.8196 0.9604
(181.39) (85.84) (53.27) (62.43)
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Finalmente, en el caso de los tributos sobre el juego, no se puede aceptar la
concordancia entre las ordenaciones de 1996 y 1997 (sin duda, debido al caso de
Asturias, que pasa de ocupar la iltima posicion en 1996 a ser la primera en el
ranking de 1997), mientras que entre 1996 y 1995, s6lo se acepta al 90% (por la

caida de Asturias y el aumento de posiciones en el ranking de Castilla-Ledn).

Tabla 66: Analisis de movilidad de la ordenacion entre ranking (Juego)

JUEGO
DT (g.l.=42) CCAA (gl.=11)
Kendall- Kendall- Kendall- Kendall-binario
multianual binario multianual
1992 1 1 1 1
1995 0.9583 0.9583 0.8445 0.8445
(80.50) (80.50) (21.96) (21.96)
1996 0.8846 0.8997 0.7137 0.7825°
(111.46) (75.57) (27.83) (20.35_).
1997 0.8203 0.8418 0.6741 0.6652
(137.81) (70.71) (35.05) (17.29)
1998 0.8196 0.8907 0.6873 0.8836
(172.12) (74.82) (44.68) (22.97)

No se puede afirmar que, al nivel de CA, los niveles de eficiencia técnica sean
totalmente inmutables en el tiempo. Es decir, aunque a lo largo del tiempo existe
una ordenacién estructural, la cual provoca que la comparacién de las
ordenaciones de todo el periodo no ofrezca diferencias estadisticamente
significativas, en el corto plazo, si se producen algunas modificaciones de los
ranking (especialmente en el IP y en los tributos sobre el juego). En cualquier
caso, esas reordenaciones coyunturales no afectan a la ordenacién a nivel
agregado y, ademas, tales resultados no se producen al nivel de DT. E1 ITPAJD se
ha mostrado como el mas invulnerable a cambios en las ordenaciones entre
CCAA. En conclusién, los ranking de eficiencia técnica en la administracion de

los tributos cedidos son poco variables a lo largo del tiempo.
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I11.6.4.5. ;Existe evidencia de externalidades cruzadas entre los tributos cedidos?

Una de las ventajas de administrar impuestos que tengan una definicién
econdémica relativamente similar de su base imponible es la posibilidad de
explotar las externalidades cruzadas que existen entre ellos, ya sea al aprovechar
la informacion fiscal de que proveen o el disefiar mecanismos de inspeccién que
generen la maxima efectividad (vid. Capitulo II de la Tesis). Esta circunstancia,
como ya hemos resaltado de forma reiterada en otros apartados de la tesis, es muy
probable que no sea plenamente aprovechada cuando la administracién tributaria
esta desintegrada por niveles de gobierno. En cambio, es de esperar que si lo sea
cuando dentro de una misma organizacion administrativa existen esas
interrelaciones. En la administracion de los tributos cedidos, esas interrelaciones
devienen principalmente a través del ISD, que grava una transmisién no-lucrativa
de riqueza “intervivos” o “mortis causa”, y el IP, que grava la mera posesion de
un patrimonio. Si estd bien administrado el IP, sera mas facil en el futuro,
verificar las liquidaciones del ISD, y a la inversa. Pero también puede existir
cierta relacion entre esos dos impuestos y el ITPAJD, especialmente respecto del
ITP, que grava las transmisiones onerosas en el orden civil, y donde tan

importantes son las valoraciones de los activos inmobiliarios.

Para analizar estos aspectos, hemos llevado a cabo un simple andlisis de
correlacion parcial, por lo cual, los resultados que se infieren del mismo sélo han
de ser interpretados como mera evidencia al respecto, y no pretende ofrecer
conclusiones definitivas. Los resultados del analisis aparecen en el Apéndice VII.
Asi, en la Tabla 67, se muestran los resultados a nivel de DT y en la Tabla 68, a
nivel de DT. Recordemos que la hipétesis de trabajo es que debiera observarse
una correlacion significativa entre el IP y el ISD, y entre cada uno de estos dos y
el ITPDAJD, aunque de menor intensidad.

En la Tabla 67, se verifica de forma bastante nitida nuestra hipétesis. Asi, por
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ejemplo, para todo el periodo, existen unas correlaciones significativas y
especialmente relevantes entre el ISD y el IP y entre el ISD y el ITPAJD, yelIP y
el ITPAJD. Excepto en el afio 1998, entre el IP y el ITPAJD, afio a afio, se
confirman esos efectos cruzados positivos. De hecho, para algin afio y cuando se
agregan los valores de todo el periodo, los niveles de eficiencia técnica de los
tributos sobre el juego estdn también correlacionados, principalmente, con el
ITPAJD. Sin embargo, tal y como lo demuestra su menor valor respecto del resto
de correlaciones, este hecho se debe a la regularidad de las administraciones

tributarias entre impuestos, que ya se intuyo en el apartado 111.6.4.3.

Por su parte, cuando el analisis de correlacion parcial se realiza al nivel de la CA,
se obtiene que las correlaciones son especialmente intensas entre el ISD y el
ITPAJD (por ejemplo, en el afio 1998, ésta es del 83,01%). En cambio, entre el IP
y el ISD, la correlacion sélo es significativa para el afio 1992, mientras que entre
el IP y el ITPAJD, sélo en 1996 existi6é una correlacion parcial significativa del
47,04%.

En definitiva, nuestra hip6tesis sobre la existencia y explotacion de externalidades
cruzadas en la administracién de los tributos cedidos no ofrece resultados
plenamente concluyentes, pues si bien al nivel de DT, nuestras suposiciones son
confirmadas, al nivel de CA, los resultados no son tan claros. Sin embargo, dado
que pudiera haber algin problema de consistencia en la agregacion de los
resultados por DT al nivel de CA, la evidencia de la explotacién de las
externalidades cruzadas en la administracion de los tributos cedidos parece

confirmarse.

I11.6.4.6. ;Ha generado la participacion en la recaudacion en el IRPF un

incremento de la eficiencia por parte de las CCAA?

Junto con las externalidades cruzadas que se agotan dentro de la propia
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administracion tributaria de la CA, sabemos que existen también interrelaciones
entre el IP y el ISD, por un lado, y el IRPF, que es administrado por la AEAT, por
el otro, tal y como comentamos y analizamos en detalle en el Capitulo II de
nuestra tesis. Sin embargo, como también manifestamos en la seccién II1.3.5. de
este capitulo, desafortunadamente, no disponemos de ningin parimetro que nos
indique el nivel de esfuerzo de la AEAT por DT o, al menos, por CA, de forma
que es imposible proceder al contraste empirico directa de la externalidad cruzada
vertical entre los impuestos de base patrimonial administrados por la CA y el
IRPF administrado por la AEAT. Con todo, debido a las reformas en el disefio del
sistema de financiacién autondmico acaecido durante el periodo de anilisis,

podemos intentar contrastar esa hipétesis de forma indirecta.

Asi, la idea ya surgid en la seccién I11.3.4. cuando argumentabamos los efectos de
las participaciones impositivas sobre el nivel optimo de esfuerzo de una
administraciéon tributaria. Alli, demostramos que si las transferencias
incondicionadas son de “suma fija” y la administracion tributaria es relativamente
“saciable”, un “efecto renta” puede hacer disminuir el nivel de eficiencia técnica.
De hecho, ésta fue la situacién que caracterizo el sistema de transferencias vertical
desde el Estado hacia las CCAA hasta 1994. Sin embargo, a raiz del Acuerdo para
el sistema de financiacion autonémica del quinquenio 1992-96, el CPFF acordé en
octubre de 1993, otorgar una participacion territorializada en el IRPF del 15% a
las CCAA que, financieramente, sustituiria parte de la financiacién
incondicionada instrumentada a través de una participaciéon general en los
impuestos del Estado (PIE). No obstante, el sistema no fue aceptado ni por Galicia
ni por Extremadura, mientras que a Asturias, Baleares y Aragén, para que no
obtuvieran un exceso de financiacion, la participacién se les restringié al 10%.
Posteriormente, en el quinquenio 1997-2001, se profundizé6 alin mis en la
participacion de las CCAA en el IRPF, de forma que la tarifa estatal de este
impuesto se desgajo en dos, pasando un 15% de ésta a manos de las CCAA, sobre

la cual tendrian capacidad normativa (ademés de sobre las deducciones y el
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minimo familiar). En este caso, fueron Castilla-La Mancha, Andalucia y, de
nuevo, Extremadura las CCAA que rechazaron este sistema, mientras que Galicia

acepto el nuevo sistema.

En consecuencia, las recientes reformas del sistema de transferencias a las CCAA
han generado una multiplicidad de casos, lo cual, a nivel institucional, complica el
funcionamiento del conjunto del sistema. En cambio, a nivel empirico, ofrece una
interesante variacion de corte transversal y temporal para poder analizar ciertas
hipétesis sobre las externalidades cruzadas. Asi, el paso de un sistema de
transferencias de suma fija a una participacion impositiva territorializada donde
las CCAA pudieran afectar positivamente el nivel de financiacién a recibir nos
permite contrastar hasta qué punto esas externalidades son relevantes y son, a la
vez, explotadas. Vale la pena explicitar la hipétesis que sostenemos respecto de la
forma en que una CA puede afectar el volumen de transferencias a recibir es el

siguiente:

Hipdtesis: dada la presencia de externalidades cruzadas entre impuestos, al
establecerse una participacion en el IRPF, la CA internaliza el hecho de que
aumentando sus esfuerzos en la gestion del ISD/IP no sélo podra llegar a generar
aumentos en la propia recaudacion de esos impuestos, sino también en la del IRPF
(vid. Capitulo II de la Tesis), dada la participacién de que disfruta en ese ltimo

impuesto.

En la seccion I11.3.4., identificamos a este efecto como un “efecto sustitucién”. En

cualquier caso, junto con éste, ha de estar también presente un “efecto renta”.

En el anélisis basico que presentamos en la seccion I11.6.2., pudimos comprobar
que el “efecto renta” tendia a acentuarse en el tiempo en el ISD y, también, a nivel
agregado. En esta seccién, intentaremos diseccionar este efecto de las

transferencias incondicionadas, a través de aislar por grupos de CCAA los
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cambios acaecidos en la estructura del sistema de transferencias incondicionadas,
y asi poder discernir si efectivamente ese efecto negativo se acentiia para todas las
CCAA o solo para un grupo de ellas. Para contrastar esta hipotesis, hemos
repetido las regresiones para la recaudacién agregada total (Modelo 3), para el IP
(Modelo 2) y para el ISD (Modelo 2). Los resultados de estas regresiones se

muestran en la Tabla 69, que se encuentra en el Apéndice IL

Grifico 8: Efecto de la participacion en el IRPF sobre el nivel de eficiencia
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Solo respecto del ISD, se constata un efecto favorable y estadisticamente
significativo del “efecto sustitucion”, mientras que, a nivel agregado, no es
estadisticamente significativo™. El incentivo sobre el ISD generado por la

participacién sélo opera cuando ésta es mayor del 12%, mientras que a nivel

* Para contrastar que el coeficiente estimado de este “efecto sustitucién” no esté sesgado,
por ejemplo, por la correlacion con una variable relevante omitida en la ecuacién
explicativa de la ineficiencia técnica, se ha realizado también la regresién para el ITPAJD
y las tasas sobre el juego introduciendo ese “efecto sustituciéon” y el resultado ha sido
negativo, es decir, no se observo ninguna significacién estadistica de los estimadores, de
forma que se acepté su exclusion de esa ecuacion.
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agregado, ese nivel critico es del 9,4%. Por otro lado, para a=30%, la elasticidad
en el ISD es del 46,17%, y a nivel agregado, del 11,49%. Es decir, el efecto

incentivo del porcentaje de participacion no es trivial, aunque sélo afecta al ISD.

En consecuencia, empiricamente, se ha podido demostrar que pasar de un sistema
de transferencias de suma fija a un sistema de transferencias basadas en la
participacién en un impuesto sobre el cual la CA puede afectar su recaudacion a
través de sus tareas de administracion tributaria genera ganancias de eficiencia
técnica. En nuestro caso, esa significacion se ha verificado a través del ISD. Por
tanto, se infiere que el efecto negativo sobre este impuesto (y a nivel agregado)
que se intensificaba en el tiempo de las transferencias incondicionadas detectado
en el andlisis de la seccion II1.6.2., sélo afectaba a aquellas CCAA que no
participan en el IRPF. Se ha de recordar, por otro lado, que, de forma paralela a la
asunciéon de mayores responsabilidades sobre el IRPF, se crearon igualmente
organos de coordinacion institucional entre la AEAT y las CCAA que, junto con
el puro “efecto sustitucion”, hayan podido influenciar en las mejoras de eficiencia

observadas en el ISD.

Como sugerimos anteriormente al introducir los efectos de las transferencias sobre
las actuaciones fiscales de los gobiernos sub-centrales, se ha demostrado que un
sistema de transferencias que no sea de suma fija, una vez se tienen en cuenta las
externalidades verticales generadas por la administracion tributaria, puede generar

ganancias de eficiencia sobre el conjunto del sistema fiscal.
I11.6.4.7. ;Existe evidencia de cambio técnico?
Como ya comentamos en €l momento en que describimos la variables incluidas en

la frontera estocastica, puede haber varias fuentes de variacion temporal que

afecten la recaudacion tributaria de todas las CCAA por igual:
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e en primer lugar, puede haber “shocks” macroecondmicos que afecten el
nivel de las bases impositivas o incluso su composicién, y que no hayan
sido recogidos por las variables incluidas de capacidad fiscal;

e en segundo lugar, reformas fiscales; y

¢ en tercer lugar, un cambio tecnolégico neutral comiin.

Para poder controlar estos tres grupos de factores, incluimos las correspondientes
variables cualitativas temporales. Para cada impuesto y a nivel agregado, no
pudimos descartar su exclusion del modelo finalmente preferido. Ademas, se
contrasto si la productividad de los inputs variaba en el tiempo. La aceptacion de
esta ultima hipdtesis implicaria la presencia de cambio tecnolégico no-neutral, y

sOlo se acepto para el ITPAJD y a nivel agregado.

Tabla 70: Estimacion del desplazamiento en el tiempo de la frontera estocastica

1995-92 1996-95 1997-96 1998-97 |1998-92

Agregado Neutral 1,1858" 1,1531° 11,0717 1 1,0895"
No-neutral  0,9974  1,0030  1,0065 1 1,0076

Total 1,1818" 1,1532°  1,0764 1 1,0967"

IP 1,4877° 1,3170° 11,1510 1 1,2770"
ISD 0,9999  1,0831  1,0489 1 1,0276
ITPAJD  Neutral 1,4044 1,2515° 11,1245 1 1,2291
No-neutral  0,9958" 1,0123° 1,0211° 1 1,0282"

Total 1,3924"  1,2592" 11,1443 1 1,2584"

Juego 1,2470° 1,1333"  1,0704 1 1,13237

"y : significativo al 95% y 90%, respectivamente.

En conclusién, las variables temporales estin recogiendo varios efectos. En la

Tabla 70, mostramos, en indice, el desplazamiento de la frontera estocastica
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producido entre afios adyacentes y, en la tltima columna, el producido entre el

primer afio y el iltimo del periodo de analisis®:

Efectivamente, la frontera tiende a desplazarse en tiempo (a nivel agregado y en el
ITPAJD, recordemos que parte de este cambio no es neutral, pues tiende a afectar
de forma diferencial a ciertos inputs). Este hecho es generalizable a todos los
impuestos excepto al ISD. ;Hasta qué punto es probable que este comportamiento
se deba a un cambio técnico? Por un lado, en cada uno de los impuestos, no se han
producido grandes reformas fiscales durante el periodo, sino mas bien ciertas
variaciones en la presion fiscal real debido a los efectos de la “progresividad en
frio” (e.g., en el IP, en ptas. de 1995, el minimo exento ha pasado de 17,26
millones de ptas. en 1992 a 15,18 millones en 1998). Por otro lado, respecto de los
efectos de un ciclo macroeconémico comin no controlado por las variables de
capacidad fiscal, se ha de decir que el periodo 95-98 es un periodo de crecimiento
economico continuado, mientras que en 1992 comenzé la crisis 1992-94. Por
tanto, si las variables temporales recogieran tinicamente el ciclo econémico
debiéramos observar un desplazamiento muy pequefio en 1992, y estrictamente
creciente a partir de entonces. Sin embargo, el comportamiento temporal es

totalmente contrario.

En conclusién, podemos afirmar que se verifica la existencia de un cambio
técnico durante el periodo, especialmente en el IP (en indice, 1,27) y en ITPAJD
(1,2584).

% Para calcular este indice, hemos seguido el método propuesto por Coelli et al. (1997), el
cual consiste en calcular la derivada parcial de la frontera respecto del efecto temporal en
dos periodos distintos y calcular la media geométrica. Nishmizu y Page (1982) sugieren,
en cambio, realizar una media aritmética. En ambos casos, los resultados que se obtienen
son muy similares.
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I11.6.4.8. ;Es la experiencia un bien publico?

Una de las variables que citamos como potencialmente explicativas de la
ineficiencia era la “experiencia”. Sin embargo, en el analisis empirico, el efecto de
esta variable no se mostré6 como estadisticamente significativo. Dado que en un
contexto federal como el que condiciona la administracion de los tributos cedidos,
los efectos beneficiosos de la experiencia se pueden desbordar al resto de CCAA
por su caracteristica de bien publico (Oates, 1999; Strumpf, 2000), en esta
seccién, vamos a contrastar si, en realidad, la experiencia no resulta significativa
entre DT debido a que a lo largo del tiempo varia su efecto marginal debido a las
externalidades positivas entre CCAA. La verificacion empirica de tal hipotesis
sugeriria la caracteristica de bien publico de la “experiencia”, lo cual, a su vez,
condicionaria los incentivos a experimentar en el futuro por parte de las CCAA
debido a los efectos de “free-rider” y podria, ademas, afectar a la distribucion de
los niveles de eficiencia técnica, segun si la difusién del aprendizaje que supone la

experiencia es mas o menos perfecta (Eeckhout y Jovanovic, 2001).

En la Tabla 71, se presentan los resultados de este analisis. S6lo se muestran a
nivel agregado y para el IP (precisamente, para aquéllos que en la Tabla 11 y
Tabla 26, respectivamente, la experiencia mostraba un efecto positivo sobre la
eficiencia técnica), pues para el resto de los impuestos, se descart6 la inclusion de
las variable que pretende recoger los efectos desbordamiento®®. La estructura del
modelo que estimamos es idéntica a la que consideramos como preferida de la
frontera estocéstica en cada caso, con la tinica diferencia de que, en la ecuacién
explicativa de la ineficiencia, la variable experiencia y ésta al cuadrado estin
interaccionadas también con una variable que recoge los efectos supuestamente
beneficiosos de los efectos desbordamiento citados. Asi, definimos a esta variable

como el nimero de afios de diferencia entre los afios de experiencia de cada CA 'y

% Del resto de impuestos, sélo la estimacién del ITPAJD present6 los signos que
encontramos para el IP y a nivel agregado.

394




Cap. III: ESTIMACION Y ANALISIS EXPLICATIVO DE LA EFICIENCIA TECNICA
DE LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA

aquélla que asumio, en primer lugar, la competencia de administrar los tributos
cedidos (Catalufia), més la diferencia con la CA que asumi6 la competencia en
segundo lugar, y asi sucesivamente. Por tanto, para Catalufia, esta variable toma
un valor cero, mientras que para Murcia y La Rioja toma el valor méximo (en
concreto, 11)°". En consecuencia, suponemos que quien mas se ha podido
beneficiar son las CCAA que asumieron en ultimo lugar esta competencia (éste es
un supuesto comin en la difusién de los efectos del aprendizaje, vid., e.g.,
Eeckhout y Jovanovic, 2001), mientras que Catalufia ha ejercido claramente de
lider. Hemos de comprobar, entonces, si las que siguieron a Catalufia (y al resto)
han reforzado los efectos beneficiosos de la experiencia o simplemente han
adoptado una postura “acomodaticia” respecto de los aprendizajes de las CCAA

que les prebcdjeron.

Los resultados del anélisis apenas varian respecto de los presentados en la Tabla 8
y la Tabla 14. Sin embargo, cabe destacar ahora que el color politico mantiene el
signo negativo de anteriores andlisis, pero ahora si aparece como una variable
claramente significativa, de forma que el andlisis concluye que los partidos de
izquierdas se preocupan mas por el nivel de cumplimiento fiscal que no los
partidos de derecha a nivel agregado, aunque tal cuestion no se refuerza o mitiga

durante el periodo electoral.

Por una parte, la variable experiencia muestra ahora los signos esperados, y
dejando de lado el efecto de la externalidad, es decir, fijandonos en Catalufia

exclusivamente, sus efectos positivos se agotan en el IP y a nivel agregado para

*7 Por consiguiente, la variable tiene variacién de corte transversal (las DT se agrupan
segtin el afio en que asumieron la competencia), pero no temporal. Para contrastar que la
variable estd recogiendo los efectos que queremos, hemos probado ofra serie de
interacciones con la variable experiencia. Por ejemplo, se ha probado una pendiente
diferente para CA y constante en el tiempo, o se ha interaccionado la variable experiencia
con una tendencia comiin para todas. No obstante, en todos los casos, se ha aceptado
como mejor representacion de los efectos de la ineficiencia técnica la que aparece en la
Tabla 71.
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valores tan elevados (y fuera de la muestra) como 18 y 30, respectivamente. Sin
embargo, lo importante es observar el efecto efectivamente beneficioso de la
experiencia sobre los niveles de eficiencia, y que éste presenta rendimientos
decrecientes que se agotan para valores muy elevados. Por otra parte, el segundo
resultado importante es que los efectos desbordamiento entre CCAA relacionados
con la experiencia tienden a confirmarse, de forma que cuanto mayor es la
experiencia acumulada cuando una CA asume la competencia en la
administracion tributaria, mayor es su nivel de eficiencia técnica. No obstante,
parece ser que la difusion de este efecto es imperfecta, pues su impacto positivo se
agota rapidamente, de forma que conforme avanza el tiempo, tiende a apreciarse
una divergencia en los niveles de eficiencia técnica. Asi, una vez se agota el
impacto positivo inicial, el efecto de la experiencia para Catalufia se muestra

como mucho mas positivo que para el resto (vid. Grafico 9 y Gréfico 10).

Grifico 9: Efectos de la difusion de la experiencia en la administracion tributaria
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Grafico 10: Efectos de la difusion de la experiencia en la administracion
tributaria (IP)
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En consecuencia, parece ser que las CCAA “seguidoras™ siguen una postura
acomodaticia o “free-rider” respecto de la experiencia de la CA lider (y, en
general, de sus predecesoras), lo cual tiende acrecentar la dispersion de los niveles
de eficiencia. El hecho de que la difusion del aprendizaje incremente la
desigualdad en los niveles de eficiencia es congruente con el modelo de (Eeckhout
y Jovanovic, 2001). La explicacién intuitiva que dan estos autores a su resultado,
cuyo modelo es aplicado al campo de la economia industrial, es que cuanto més se
puede beneficiar una empresa/administracion tributaria del lider, menores son los
incentivos a mantenerse en ese nivel (postura “acomodaticia”). Es decir, mayores
son los incentivos a comportarse como “free-rider”, y, entonces, si la difusion no
es perfecta (o los contextos en que opera cada agente no son exactamente

idénticos)’, la conclusion es clara: los seguidores nunca llegan a alcanzar los

9 . . .y ’ .. 3wy
De hecho, si la difusién entre CCAA fuese perfecta, podriamos eliminar la variacion de
seccion cruzada en la variable experiencia, atorgando a cada administracion tributaria el
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resultados de los lideres. Paraddjicamente, la difusion del aprendizaje genera

desigualdad.

IIL.7. Implicaciones de los resultados del anilisis empirico

A partir de los resultados obtenidos en el anélisis empirico, podemos realizar las

siguientes afirmaciones:

(i) Se podrian generar ganancias de eficiencia técnica mediante la integracion de
la administracion tributaria. La estimaciéon de la frontera estocistica nos ha
permitido verificar que, efectivamente, existen economias de escala en la
administracion de los tributos cedidos en el nivel agregado de recaudacion. En
concreto, un aumento del 100% de todos los inputs conseguiria incrementar la
recaudacion tributaria bruta en un 110% (véase la Tabla 11). Sin embargo, ante
este beneficio del 10% debido a la integracion, se deberia valorar, en primer lugar,
si ésta implicaria aumentar la "distancia" entre el contribuyente y el administrador
(es decir, la calidad del servicio) y, en segundo lugar, si la integracion generaria
los problemas tipicos de coordinacién de una gran agencia (como sugiere Prest,
1975). Ante estas matizaciones, es entonces, de acuerdo con Lovell (2000),
"responsabilidad del gestor central ponderar los costes y beneficios de la

integracion en presencia de economias de escala" (pag. 41).

(ii) La administracion tributaria confiere ciertos grados de responsabilidad fiscal
a las CCAA. Mediante la estimacion de los efectos de la ineficiencia técnica,
hemos podido comprobar que cada CA intenta compensar su déficit publico
(esperado) a través de incrementar los esfuerzos en garantizar el cumplimiento
tributario. No obstante, esta accion por parte de la CA sélo ocurre para valores

muy elevados del déficit publico, en concreto del 1,48%. Durante este periodo,

valor maximo (i.e., la experiencia de Catalufia). Sin embargo, se ha descartado la
superioridad de este andlisis sobre el resto (ya sea introduciendo la experiencia sin
externalidades o con éstas).
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s6lo Andalucia, Aragén, Castilla-La Mancha y Extremadura en 1992 han
superado esta cifra. Por consiguiente, hemos de concluir que el enlace entre la
administracion tributaria y el presupuesto de las CCAA ha servido para
incrementar el nivel de responsabilidad fiscal de las CCAA, aunque esta
responsabilizacién a través de la administracion de los tributos sélo se da para

valores relativamente elevados del nivel de déficit publico.

(ili) Un elevado volumen de financiacion incondicionada - distinto al que se
obtiene mediante las labores de administracion de los tributos cedidos -
desincentiva la eficiencia en la administracion tributaria. Un "efecto renta"
generado por las transferencias incondicionadas desde el gobiemo central hacia
las CCAA provoca que, para porcentajes de este tipo de financiacién respecto del
gasto presupuestado superiores al 25%, el nivel de eficiencia técnica disminuya.
En este sentido, la sustituciéon de esa fuente de fuente de financiacién por la
participacion territorializada de ciertas CCAA en el IRPF apenas ha generado
incrementos de eficiencia técnica. De hecho, este efecto positivo del cambio de
estructura del sistema de financiacién incondicionado sélo se aprecia en el ISD.
Sin embargo, a priori, parece una medida adecuada para compensar el “efecto

renta” provocado por las transferencias incondicionadas.

(iv) La administracion de los tributos cedidos es equitativa dentro de cada CA.
Nuestro analisis sobre los factores explicativos de la ineficiencia técnica nos ha
permitido ordenar las DT y CCAA en funcion de su nivel de eficiencia técnica
afio a afio e impuesto por impuesto. Sin embargo, esta ordenacién requiere una re-
interpretacién si se valora también la posible inequidad que pudiera generar la
administraciéon de los tributos cedidos entre contribuyentes de diferentes
generaciones, de diferentes impuestos o que, dentro de la CA, pertenezcan a una
DT diferente. La consideracion de este criterio apenas varia las ordenaciones

respecto de las obtenidas cuando se tiene en cuenta sélo el criterio de eficiencia.
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(v) Las preferencias partidistas en la administracion tributaria provocan que los
partidos de izquierda tiendan a ser mds eficientes a nivel agregado que los
partidos de derechas, aunque en las tasas sobre el juego, lo son menos. Este
resultado se ha de interpretar como unas mayores preferencias relativas de los
partidos gobernantes de izquierdas, ceteris paribus, respecto del cumplimiento
fiscal a nivel agregado. El signo de este resultado se intuye en el modelo basico de

la Tabla 8, pero es plenamente confirmado por los resultados de la Tabla 71.

(vi) Los efectos del aprendizaje en las politicas de cumplimiento fiscal son un
bien publico, que incentiva la adopcion de politicas acomodaticias por parte de
las CCAA seguidoras. La re-especificacion del modelo basico nos ha permitido
verificar, por un lado, que la experiencia incrementa los niveles de eficiencia
técnica, aunque ese efecto positivo se agota para elevados valores de los afios de
experiencia. Por otro lado, siendo Catalufia la CA que asumio6 en primer lugar la
competencia en administrar los tributos cedidos, el resto (“seguidoras’) consigui6
mayores niveles de eficiencia en sus primeros aflos de gestidén, pero
progresivamente han sido superadas por la CA lider. Este resultado se ha de
interpretar como una politica acomodaticia por parte de las CCAA seguidoras que,
unida a la imperfeccion en copiar los métodos de gestion de la CA-lider, acaba

generando dispersion (desigualdad) en los niveles de eficiencia técnica.

(vii) Finalmente, no se aprecia un comportamiento oportunista en la
administracion de los tributos cedidos durante el periodo electoral. Excepto en el
ISD, parece que la administracién de los tributos cedidos no es una dimension
politica relevante en la arena politica de las CCAA, ya que los partidos en el
gobierno no muestran incentivos a hacer uso de ella durante el periodo electoral.
Este resultado es especialmente interesante y, junto con los factores que se
derivan de la expresion [7], también pudiera ser explicado por la poca visibilidad
de las decisiones fiscales de las unidades subcentrales en un sistema federal.

Como argumentan Kneebone y McKenzie (2001) al hablar de las circunstancias
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de Canada: “se hace dificil para los gobiernos provinciales utilizar variaciones en
ciertos tipos de gasto e ingreso como una forma de sefialar su competencia a los
votantes, ya que los votantes pueden equivocadamente valorar o criticar un
incremento en el gasto o un recorte en los impuestos atribuyéndolos a un nivel de
gobiemno erréneo” (pag. 758). Sin duda, ésta puede ser una razén en Espaiia, i.e.,
los contribuyentes no identifican (plenamente, al menos) el nivel de gobierno al
que pagan los tributos cedidos, de forma que los gobiernos autonémicos no tienen
incentivos a variar la intensidad en su administracién durante el periodo electoral.
Por supuesto, también cabe la posibilidad de que exista una separaciéon formal
entre la administracion tributaria y el poder politico, pero este argumento se
debilita cuando apreciamos las interrelaciones que existen a través del presupuesto
publico (transferencias incondicionadas y déficit publico esperado). Finalmente,
otro argumento a favor de esta poca importancia de la administracion de los
tributos cedidos en la arena politica es el hecho de que afecta a un grupo reducido
del electorado y, ademas, la presion fiscal que generan es bastante reducida (véase
Tabla 3).

II1.8. Resumen y conclusiones.

El objetivo tltimo de este capitulo es derivar conclusiones de organizacién
institucional de la administracién tributaria en Espafia a través del previo contraste
empirico de las hipdtesis planteadas respecto de los factores condicionantes de la
eficiencia en un sencillo marco tedrico. Precisamente, a través de la estimacion de
una frontera estocastica de recaudacién tributaria, hemos podido obtener la
importancia relativa de los factores identificados como potencialmente
explicativos de la ineficiencia técnica por DT y por CA para el periodo 1992,

1995-1998.

La mayoria de las conclusiones que emanan del anélisis apuntan en la necesidad

de integrar los procesos de administracién tributaria, o, al menos, hacia la
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realizacién de ciertas politicas de reforma institucional que eliminen ciertos
desincentivos que se aprecian en la actualidad. Asi, por un lado, la presencia de
economias de escala reclama la integracién. Sin embargo, no parece razonable
que solo este factor condicionase la decisién, dado que otros factores también
debieran ser tenidos en cuenta (cfr. punto (i) de II1.7.). Por otro lado, si parece que
un elevado volumen de financiacién incondicionado desincentiva una eficiente
administracion de los tributos cedidos. En este caso, la solucién tanto puede venir
por la integracién en un ente profesional, que desvincule el presupuesto piblico
de la administracion tributaria, como con la reforma del sistema incondicionado
de transferencias. En este sentido, la introduccién de mecanismos que hagan
participar a las CCAA en impuestos como el IRPF, donde existen externalidades a
explotar por parte de los tributos cedidos (aunque, en la actualidad, éstas no son

estadisticamente significativas), parece una solucion también adecuada.

Ante los dos factores anteriormente citados, también cabe citar otros a favor de la
no-integraciéon. Por un lado, la administracién confiere ciertos grados de
autonomia tributaria y de responsabilidad fiscal. Asi, se ha demostrado que cuanto
mayor es el déficit publico esperado, mayor es el nivel de eficiencia técnica. Es
decir, parece ser que las CCAA se responsabilizan de sus decisiones de gasto a
través de una administracion mas eficiente de los tributos cedidos. Obviamente,
también se puede dar la situacion en que un reducido déficit pliblico provoque
disminuciones de eficiencia. Sin embargo, esta ultima debiera ser una opcién
politica de la CA, siempre y cuando la norma recaudatoria (es decir, el nivel
minimo de recaudacion que el Estado supone que debiera recaudar una CA)
estuviese suficientemente bien calculada para que este tipo de situaciones no
generaran inequidades horizontales entre CCAA, pues en otro caso, resultaria que
todo el Estado estaria financiando las ineficiencias de una CA. Por otro lado, se
observan preferencias partidistas en la administracién de los tributos cedidos, es
decir, la administracion de los tributos _cedidos coadyuva a la realizacién de

preferencias de los gobiernos de acuerdo con su color politico. De nuevo, ésta
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debiera ser una postura defendible por parte de la CA siempre y cuando ello no
afectara al resto de CCAA que no han elegido a ese partido gobernante.

Existe un quinto factor que apunta débilmente en favor de la integracién, que es el
efecto de la experiencia (que se adquiere a través de la experimentacién y que, la
mayoria de las veces, requiere la toma de decisiones arriesgadas). En un contexto
federal, se sugiere que este efecto tiene caracteristicas de “’bien publico” y, por
tanto, sera sub-provisto respecto de un organizacién unitaria. En nuestro caso,
obtenemos ciertamente que aquellas CCAA que asumieron en primer lugar la
administracion de los tributos cedidos tienden a ser mas eficientes que el resto, lo
cual es un indicio de que estas ultimas simplemente han aprendido de forma
imperfecta las experiencias de las CCAA lider. Por tanto, respecto de los efectos
positivos que genera el aprendizaje, nuestros resultados apuntan en la direccion de
que lo que se deberian crear son mecanismos de coordinacién horizontal que
permitieran compartir esas experiencias entre todas las CCAA y co-financiar los
riesgos de la experimentacion para compartir los riesgos inherentes con la

experimentacion.

Respecto del ciclo politico, ya hemos visto que éste no afecta a la administraciéon
de los tributos cedidos. Ciertamente, de acuerdo con las teorias mas tradiciones
del ciclo politico de la economia, este hecho es positivo en si mismo, ya que no
introduce distorsiones innecesarias en la economia. Sin embargo, matizaciones al
modelo basico de Nordhaus (1975) y Lindbeck (1976) sugieren que las politicas
fiscales o monetarias en el periodo (pre)electoral puede servir para “sefialar” y
“diferenciar” los buenos administradores/politicos de los malos, ya que los
primeros podréan afrontar sin mayores problemas los desajustes macroecondémicos
o presupuestarios causados durante las elecciones (Rogoff y Sibert, 1988; Rogoff,
1990; Persson y Tabellini, 1990). En este sentido, los objetivos de los politicos se
alinean con los objetivos de los votantes y, por tanto, la falta de este mecanismo

de transmisién desde las acciones publicas hacia los votantes no se puede
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considerar como algo positivo. Asi, la situacién que existe en la administracién de
los tributos cedidos en Espaiia respecto de un ciclo politico parece deberse a la
falta de conocimiento o visibilidad del nivel de gobiemo que administra y gasta
los tributos cedidos (vid punto (vii) de II1.7). En este sentido, se aprecia una falta
de rendicion de cuentas por parte de los gobiernos autonémicos, que todavia se

agravaria mas mediante la integracion de la administracién tributaria.

En conclusién, el anélisis llevado a cabo ha sido provechoso al caracterizar
empiricamente la gestion de los tributos cedidos que realizan las CCAA. A partir
de este analisis, hemos obtenido, por un lado, evidencia de argumentos a favor y
en contra de la integracion de la administracion tributaria, no siendo ninguno de
ellos concluyente por si mismo. Por ejemplo, las economias de escala estan
presentes en la administracion de los tributos cedidos (aunque, recordemos de
nuevo, éstas pudieran anularse por ciertas dificultades derivadas de la propia
integracion), mientras que los efectos beneficiosos que sobre Ila
corresponsabilidad fiscal afiade de la administracién de los tributos cedidos sélo
surge en situaciones muy excepcionales. En cambio, si parece necesario cambiar
la estructura presupuestaria de las CCAA en el sentido de reducir la importancia
de las transferencias incondicionadas para reducir el efecto negativo del “efecto
renta” detectado. Por 1ltimo, una consecuencia negativa de la integracién seria
todavia la menor identificacion de las politicas de las CCAA respecto de los
tributos cedidos, las cuales se ha podido comprobar no son una dimension

significativa en la arena politica de las CCAA.

Por otro lado, el analisis empirico de este Capitulo también nos ha permitido
presentar una metodologia que, aplicada a la administracion tributaria, se basa en
la ordenacién relativa de las unidades de decision en funcién de su nivel de
eficiencia técnica. Por tanto, si suponemos que un principal (gobierno central)
hubiere de participar en la recaudacién tributaria obtenida por cada una de esas

unidades de decision (n-agentes) (situacién de ATD), el primero podria obtener, a
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partir de esa ordenacion, informacion sobre el nivel de esfuerzo en la gestién
tributaria (problema de azar moral) de cada uno de los n-agentes. Este es, sin

duda, otro resultado importante de este Capitulo.
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Apéndice II1.1: Equivalencia en la estimacion de la elasticidad de escala.

Este Apéndice demostrara, bajo unos supuestos restrictivos, la equivalencia entre
dos definiciones de rendimientos de escala. Por un lado, aquélla que supone su
existencia si ante un aumento equi-proporcional de todos los inputs, el output
aumenta mas que proporcionalmente, y aquélla que afirma que existen
rendimientos crecientes (decrecientes) a escala si ante un aumento proporcional
del output, los costes medios crecen menos (mas) que proporcionalmente. El
interés de esta equivalencia viene dado por el hecho de que la literatura sobre la
administracion tributaria suele utilizar la segunda definicién para justificar los
procesos de integracion, mientras que nuestro analisis empirico hemos utilizado la

primera definicion.

Para demostrar la equivalencia entre las dos definiciones de elasticidad de escala,

especificamos la siguiente funcién de produccion Cobb-Douglas:
T=(@Y)K"L" [A.1]

donde la productividad marginal de cada input administrativo es o,y «,. Por
tanto, de acuerdo con lo argumentado en la seccién III.4.2.4, existiran
rendimientos de calidad a escala si y s6lo si 1+a,+a, >1, es decir, si
a,+a, >0. El objetivo de esta seccién es demostrar que si esta condicién se

cumple, también se cumplirdi la condicion de que ante un aumento
equiproporcional de todos los inputs, el coste de produccién aumentara menos que

proporcionalmente.

Sin embargo, esta equivalencia sélo se cumplira si la funcién de produccion es
homotética, como la funciéon Cobb-Douglas [A.1], es decir, la relacion marginal
de transformacion sélo depende del ratio KJ’L, por lo cual, esta relacion no se ve

afectada por transformaciones monétonas de ambos inputs; si los precios de los
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inputs son invariables respecto de aumentos en el output; y, finalmente, se
requiere que el productor adopte un comportamiento minimizador de costes de

produccidn sujeto a la restriccion tecnoldgica.

Para hallar la elasticidad de escala basada en la funcién de costes, definimos,

primero, la funcién de costes totales:
CT =pK+p,L [A.2]

donde p; es el precio de cada input, siendo evidentemente nulo el de Y. En
segundo lugar, una vez definida esta funcion, se procede a su minimizacién sujeto
a la restriccion tecnoldgica, de donde se obtiene la funcién de demanda de K y de
L. Finalmente, sustituyendo tales funciones en la expresion [A.2], ya tenemos CT

en funcién sélo de variables exdgenas:

B EE N P P

de donde se obtiene,

oCcT T 1
Scrr XTT [A4]
Y 0T CT (ay+a,)
de forma que la equivalencia entre ambas medidas es la siguiente:
1
Sory = ——— = [A5]

‘ gT.K * 8?..{. al + al

Ciertamente, &.,, <1s6lo si @, +a, >1. Sin embargo, nuestra condicién de
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rendimientos a escala es @, +a, > 0. Esta discrepancia se debe al hecho de que ¥

es un factor gratuito. Ello provoca que la senda de expansién de T que estemos
siguiendo a partir de la minimizacién de los costes no incluya ese input, es decir,
que su demanda condicionada no exista ya que Y no es una variable de decision
para el productor. No obstante, un proceso de integracion ha de venir
forzosamente acompafiado de un aumento de Y. Para evitar este problema,
podriamos haber optado por re-definir [A.1] de tal forma que el output sélo
incluyera la recaudaciéon una vez descontado el efecto de Y, llamémosle T

Entonces, se obtiene que existiran rendimientos crecientes a escala si:
r
Erg +Ep, = +a, )F >1 [A.6]

y la equivalencia se mantiene:

Ecrp = ;[Z) S S [A.7]
Vo e+ \T) &pgtép,

y ahora si que es facilmente interpretable que si la condicién [A.6] se cumple, un
incremento del nivel de output provoca un aumento menos que proporcional de

los costes de produccién.
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Tabla 8: Estimacion de la frontera estocdstica de recaudacion por MV (v. dependiente: recaudacion total;

N*t=225) ;
Modelo | Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6 Modelo 7
log(local) -0.022 -0.012 -0.025 -0.110" -0.103"
(-0.040) (-0.461) (-0.631) (-3.005) (-2.876)
log(local)*t -0.005 0.005 0.005 0.008
(-1.789) (0.699) (0.594) (1.005)
log(personal-NI) 0.052 0.033 0.064 0.126™ 0.138" 0.088"
(0.059) (0.925) (0.956) (2.301) (2.474) (3.301)
log(personal-NI)*t 0.017° 0.010 0.005 0.0004 0.002
(2.363) (0.718) (0.407) (0.035) {0.390)
log(personal-I) - 0.002 0.009 0.007 0.012" 0.013"
(0.044) (1.744) (1.395) (2.134) (2.228)
log(personal-1)*t - - 0.0002 -0.0003 -0.001 -0.001 -
(0.145) (-0.149) (-0.504) (-0.480)
log(ordenadores) - 0.007 0.021™ 0.015 0.030" 0.029"
(0.059) (2.400) (1.211) (2.595) (2.819)
log(ordenadores)*t -0.009 -0.009" -0.013" -0.015"
(-2.888) (-1.861) (-2.462) (-3.070)
log(W) 0.124 0.499 0.033 -0.136 -0.0001 0.076
(0.822) (0.752) (0.313) (-0.946) (-0.001) (0.810) .
log(W)*t 0.019 0.038" 0.043° 0.049" 0.022 0.024
(1.654) (2.925) (2.834) (1.930) (1.534) (1.995)
log(VC) 0.223 0.367 0.097 0.040 0.158 0.167
(7.713) (0.450) (1.899) (0.542) (1.939) (2.094) .
log(VC)*t 0.031 0.037 0.035 0.053 0.031 0.053
(2.121) (4.284) (2.065) (2.774) (1.704) (7.291)
log(PIB) 0.764" 0.299 0.998" 1.230" 0.965" 0.889" 1.082"
(11.109) (0.375) (8:271) (8.116) (5.982) (6.767) (41.415)
log(PIB)*t -0.047 -0.078 -0.084 -0.102 -0.056 -0.077
(-2.694) (-4.954) (-3.913) (-3.131) (-2.534) (-5.351)
EF. FIJOS S s st sI NO NO Si
EF.TEMPORALES si si si NO si NO si
Explicacion de la ineficiencia
Constante 0.964 0.109 0.996 0.798 157 1.698 0492
(3.437) 0.111) (1.978) (0.937) (1.976) (2.716) (4.508)
Of. Liquidadoras 0.003" 0.002 0.004" 0.004" 0.004 0.004 0.004
(5.593) (0.201) (4.012) (3.113) (2.241) (2.315) (4.020)
Concentracién bases ~ -0.004"" -0.001 -0.004" -0.007 -0.008 -0.007 -0.005
(-12.543) (-0.241) (-5.635) (-6.903) (-4.759) (-5.673) (-8.354)
% Transferencias -0.468 -0.081 -1.818" -1.438" -2.084 -2.869 -1.409
(-0.772) (-0.082) (-3.204) (-2.480) (-1.394) (-2.318) (-2.663)
% Transferencias’ 0.310 -0.028 1.927 -0.278 2.533 3.817 1.759
(0.267) (-0.028) (1.429) (-0.297) (0.679) (1.302) (2.392)
% Transferencias*t 0.063 -0.014 0.282" 0.297 0.016 0.301 0.106
(1.227) (-0.020) (1.996) (1.431) (0.061) (1.320) (2.536)
% Transferencias”*t 0.062 0.055 -0.240 0.118 0.155 -0.368
(0.648) (0.058) (-0.712) (-0.258) (0.225) (-0.610)
Izquierda -0.011 -0.028 -0.020 -0.021 -0.168 -0.108
(-0.248) (-0.055) (-0.508) (-0.304) (-2.409) (-1.786)
Izquierda*eleccs. 0.010 0.063 -0.020 0.025 0.024 -0.039 -
(0.200) (0.073) (-0.344) (0.370) (0.251) (-0.403)
Derecha*eleccs. 0.026 -0.035 -0.014 -0.050 -0.074 -0.016
(0.735) (0.021) (-0.276) (-0.715) (-0.921) (-0.231) .
Déficit (P) 0.131 -0.001 0.183 0.250 0.011 0.103 0.299
(1.464) (-0.004) (1.569) (1.465) (0.064) (0.658) (3.404)
Déficit (P} -0.044 -0.0001 -0.074 -0.068 -0.022 -0.057 -0.101
(-1.315) (-0.011) (-1.607) (-0.977) (-0.277) (-0.700) (-2.921)
Experiencia -0.057 -0.024 -0.043 -0.016 -0.092 -0.142
(-1.046) (-0.024) (-0.488) (-0.113) (-0.662) (-1.334)
Experiencia’ 0.001 0.009 -0.001 -0.0001 0.004 0.005
(0.621) (0.014) (-0.164) (-0.020) (0.617) (1.281)
Log-verosimilitud 215.298 182.543 229.150 212.123 173.409 164.120 219.063
4 0.9999" 0.0000 0.9997" 0.8157" 0.7213" 0.5538" 0.9999
Eficiencia media 75.66% 96.80% 83.59% 88.33% 89.23% 89.11% 83.04%
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Tabla 14: Estimacion de la frontera estocdstica de recaudacion por MV (v. dependiente: recaudacion total de IP;

N*t=225) .
Modelo 1 Modelo 2 Moa_'_eg)l_ 3 Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6 Mo_j_e_!c_)]
log(local) 0.091 0.135 0.012 0.005 0.044 0.104
(1.480) (1.918) (0.228) (0.135) (1.433) (2.230)
log(local)*t .e 0.002
(0.184)
log(personal-NI) -0.020 -0.012 -0.015 -0.102" -0.162° -0.086
(-0.240) (-0.130) (-0.241) (-1.820) (-2.423) (-1.309)
log(personal-NI)*t -- - -0.018 - -- -- -
(-0.812)
log(personal-I) 0.025™ 0.019 0.0169 0.022" 0.020™ 0.024™
(9.394) (1.125) (1.580) (4.000) (3.440) (3.465)
log(personal-I)*t - - 0.004 - - -- -
(1.310)
log(ordenadores) -- 0.005 -0.010 -0.009 0.005 0.005 0.003
(0.332) (-0.381) (-0.485) (0.276) (0.268) (0.231)
log(ordenadores)*t - - 0.003 - - - .-
(0.398)
log(W) 0.867" 0.792" 0.849" 0.484" 0.837" 0.974" 0.817"
(10.764) (10.210) (8.473) (8.514) (9.838) (13.075) (12.455)
log(W)*t 0.001 0.001
(0.065) (0.052)
log(VC) 0.397" 0.316™ 0.304™ 0.679" 0.375" 0.303" 0.324™
(9.265) (4.070) (2.613) (12.501) (4.276) (4.184) (4.230)
log(VC)*t -0.030 -0.019
(-1.469) (-0.801)
EF. FIJOS Si Si Si si NO NO S
EF.TEMPORALES Si Si si NO Si NO si
Explicacion de la ineficiencia
Constante -0.761 0.710 0.090 -0.529 0111 ~0.798 TosiT
(-0.834) (0.733) (0.096) (-0.572) (0.173) (-0.846) (2.284)
Concentracion bases  -0.009 -0.009 -0.009 -0.008 -0.006 -0.002 -0.009
(-14.157) (-17.141) (-15.410) (-14.878) (-7.889) (-2.704) (-17.429)
% Transferencias -0.875 -1.313 -1.314 -1.712° -0.407 -6.221" -1.155
(-1.014) (-1.496) (-1.525) (-1.901) (-0.607) (-4.132) (-1.355)
% Transferencias’ -0.650 -0.519 -0.345 -1.060 0.087 10.796" -0.738
(-0.667) (-0.514) (-0.361) (-1.094) (0.074) (3.465) (-0.774)
% Transferencias*t 0.716 0.713 0.614 0.733 0.388 1.570 0.642
i (2.044) 2.177) (1.995) (2.961) (2.073) (5.410) (2.454)
% Transferencias’*t  -1.164" -0.733 -0.726 -0.452 -0.541 -2.601 -0.666
(-2.810) (-1.020) (-1.078) (-0.784) (-1.402) (-4.001) (-1.007)
Izquierda 0.048 -0.034 -0.075 0.016 0.221 0.251
(0.580) (-0.396) (-0.947) (0.196) (4.808) (4.473)
[zquierda*eleccs. -0.031 -0.111 -0.109 -0.104 0.012 0.0002 -
(-0.255) (-0.908) (-0.864) (-0.872) (0.152) (-0.003)
Derecha*eleccs. -0.036 -0.007 -0.003 0.071 -0.086 0.071 -
(-0.224) (-0.055) (-0.026) (0.709) (-0.976) (1.068)
Déficit (P) 0.175 0.368 0.433 0.432 -0.077 -0.054 0.261
(0.400) (1.393) (1.211) (1.606) (-0.446) (-0.328) (0.847)
Déficit (P -0.021 0.117 <0.110 -0.051 0.045 0.113 -0.074
(-0.138) (-1.127) (-0.663) (-0.421) (0.639) (1.416) (-0.605)
Experiencia 0.269° 0.042 0.156 0.172 0.161 0.199 -0.044
. (1.788) (0.251) (0.919) (1.087) (1.422) (1.310) (-1.030)
Experiencia’ -0.013 -0.005 -0.009 -0.006 -0.010" -0.008
(-2.042) (-0.708) (-1.214) (-0.896) (-1.983) (-1.328)
Log-verosimilitud 86.740 94.354 99.381 46.229 42.894 27.096 93.405
Y 0.9905" 0.9999™ 0.9993" 0.9999" 0.5970" 0.2321™ 0.9999™
Eficiencia media 75.97% 76.47% 76.73% 66.04% 71.14% 59.64% 75.98%
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Tabla 16: Estimacion de la frontera estocdstica de recaudacién por MV (v. dependiente: recaudacion total de

ISD; N*=225)

Modelo [ 3 Modelo 4 Madctq,i_Madelq,ﬁ__Mmdda_L
log(local) -- 0.020 0.064 -0.046 0.083 0.075 0.028
(0.486) (0.859) (1.154) (2.383) (2.388) (0.610)
log(local)*t -0.003
(-0.217)
log(personal-NI) 0.150™ 0.069 0.191 -0.064" -0.069 0.184™
(2.284) (0.646) (2.578) (-1.939) (-1.292) (2.525)
log(personal-NI)*t - - 0.023 - - - o
(1.226)
log(personal-I) - 0.006 0.004 0.005 0.001 0.004 0.002
(0.568) (0.348) (0.533) (0.466) (0.893) (0.234)
log(personal-1)*t - - 0.002 - - -- --
(0.860)
log(ordenadores) - 0.005 -0.016 -0.005 -0.006 -0.012 0.002
0.377) (-0.830) (-0.302) (-0.654) (-0.896) (0.152)
log(ordenadores)*t - -- 0.008 - -- -- -
(0.938)
log(W) 0374 0.312" 0.438" 0.202 0717 0.528" 0275
(2.360) (2.477) (2.993) (2.812) (3.905) (7.908) (1.975)
log(W)*t 0.006 -0.029
(0.233) (-1.284)
log(VC) 0.061 0.021 0.161 0.017 -0.303™ -0.205" 0.044
(0.430) (0.228) (1.164) (0.233) (-6.375) (-3.736) (0.416)
log(VC)* -0.011 -0.008
(-0-382) - (-0.299) . .- .
log (fallecidos) 0.586 0.509 0.354 0.583 0.486 0.628 0.512
(6.150) (5.084) (3.410) (6.497) (5.183) (7.506) (5.705)
EF. FLJOS SI Si SI Sl NO NO Si
EF.TEMPORALES si si Si NO si NO si
Explicacion de la ineficiencia
Constante 1.072 1.218' 0.476 1.353 1.326" 1444 1.286°
(1.464) (1.715) (-0.457) (2.286) (3.533) (3.221) (9.308)
Of. Liquidadoras 0.001 -0.001 -0.001 -0.0001 -0.001 -0.0003 -0.001
(0.510) (-0.370) (-0.489) (-0.166) (-0.708) (-0.226) (-0.399)
Concentracion bases ~ -0.002"" -0.003" -0.002 -0.003 -0.002° -0.002" -0.003"
(-11.024) (-12.628) (-6.690) (-9.572) (-43.527) (-13.653) (-10.807)
% Transferencias -0.327 0.126 -0.542 -0.086 0.109 -0.671
(-0.452) (0.210) (-0.754) (-0.144) (0.227) (-0.700)
% Transferencias’ 0.662 0.185 2.499 0.243 1.035 2.690
(0.692) (0.235) (1.797) (0.253) (1.549) (1.347) .
% Transferencias*t 0.160 0.161 0.525 0.020 0.306 0.608 0.111
(0.839) (1.178) (2.194) (0.124) (4.416) (3.362) (2.611)
% Transferencias’*  -0.183 -0.199 -0.993 -0.013 -0.656 -1.2417
(-0.453) (-0.738) (-1.883) (-0.038) (-4.659) (-2.948)
Izquierda 0.028 0.049 0.167 0.072 0.054 0.080
(0.486) (0.719) (2.029) (1.106) (1.267) (2.086)
Izquierda*eleccs. 0.021 0.001 0.023 -0.010 0.042 0.018 -
(0.284) (0.018) (0.262) (-0.136) (0.856) (0.292)
Derecha*eleccs. 0.080 0.068 0.094 0.034 0.022 0.0001 0.058
(1.195) (1.059) (1.185) (0.484) (0.322) (0.002) (1.056)
Déficit (P) 0.114 0.141 -0.105 0.096 -0.100 -0.098
(0.582) (0.758) (-0.469) (0.453) (-0.638) (-0.792)
Déficit (P) -0.060 -0.070 0.020 -0.027 0.034 0.045
(-0.801) (-0.977) (0.258) (-0.337) (0.373) (0.896)
Experiencia 0.009 0.007 0.248 -0.006 0.013 -0.026 -
(0.071) (0.058) (1.443) (-0.058) (0.148) (-0.326)
Experiencia® -0.0003 -0.001 -0.001 0.0002 -0.001 0.001 --
(-0.065) (-0.146) (-1.460) (0.046) (-0.400) (0.176)
Log-verosimilitud 104.567 107.494 105.815 101.897 69.525 63.993 110.854
4 0.9999" 0.9999 0.9999 0.9999 0.9932™ 0.9610 0.9999
_Eficiencia media 60.66% 57.42% 59.85% 55.06% 50.87% 49.50% 60.86%
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Tabla 18: Estimacion de la frontera estocastica de recaudacion por MV (v. dependiente: recaudacion total de

ITPAJD; N*t=225)

. Modelo | Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6 Modelo 7
log(local) -- -0.051 -0.050 - .- - -
(-0.732) (-1.265)
log(local)*t -- - 0.010 - .- - -=
(1.169)
log(personal-NI) - 0.066 0.042 - - - -
(0.761) (0.682)
log(personal-NI)*t 0.007
(0.521)
log(personal-I) -- -0.004 -0.005 - -.- - -.-
(-0.402) (-0.719)
log(personal-1)*t - - 0.001 - - - -
(0.444)
log(ordenadores) - 0.010 0.026" s v . -
(1.318) (1.823)
log(ordenadores)*t - -- -0.006 - - -- -
(-1.170) -
log(W) 0.250 0.406 0.214 0.047 0.258 0.289" 0.283
(1.530) (1.208) (1.195) (0.323) (1.871) (2.571) (2.585)
log(W)*t -0.023 -0.012 0.013 -0.003 -0.019
(-0.908) (-0.538) (0.800) (-0.109) (-1.107)
log(VC) 0.095 0.458" 0.173° 0.171 0.312 0.355 -
(0.900) (7.333) (1.808) (1.750) (3.071) (3.647) .
log(VC)*t 0.064 0.058 0.037" 0.076" 0.039 0.083
(3.177) (3.078) (1.968) (2.878) (L.717) (6.644)
log(PIB) 0.720™ 0.318 0.689" 0.878" 0.534" 0.499" 0.785
(3.793) (0.978) (3.632) (5.343) (3.139) (3.162) (6.610)
log(PIB)*t -0.033 -0.047 -0.049" -0.054 -0.018 -0.074
(-1.063) (-1.530) (-2.205) (-1.541) (-0.652) (-5.925)
EF. FIJOS si Si Si Si NO NO si
_EF.TEMPORALES ______Si Si si NOQ Si NO Si
Explicacién de la ineficiencia -
Constante -0.170 0.258 " -0.810 -0.313 -0.389 -0.662 0.651
(-0.285) (-3.067) (-1.075) (-0.604) (-0.550) (-1.245) (9.120)
Of. Liguidadoras 0.002 0.003" 0.001 0.002 0.003° 0.002 0.001
(1.172) (4.664) (1.441) (1.592) (1.826) (2.036) (1.247)
Concentracion bases  -0.005 -0.001" -0.005" -0.005" -0.004™ -0.004" -0.005
(-8.861) (-5.301) (-10.151) (-10.002) (-4.712) (-7.656) (-9.019)
% Transferencias 1.147 0.137 1.512 0.888 -0.385 0.711
(1.628) (0.485) (1.483) (1.278) (-0.685) (-1.410)
% Transferencias” -2.513" 0.130 2.719° -1.728 -0.298 -0.112
(-2.093) (0.158) (-1.749) (-1.357) (-0.291) (-0.109)
% Transferencias*t -0.351 -0.076 -0.447 -0.284 -0.174 -0.077 -
i (-2.124) (-0.405) (-1.907) (~1.896) (-1.566) (-0.624)
% Transferencias™*t  0.721 0.107 0.793° 0.519° 0.408 0.276
(2.169) (0.262) (2.017) (1.709) (1.509) (0.915)
Izquierda 0.017 -0.029 0.057 0.061 -0.159" -0.1377
(0.335) (-0.999) (0.806) (1.403) (-3.940) (-3.691)
Izquierda*eleccs. -0.036 -0.010 -0.030 -0.046 -0.044 -0.080 ==
(-0.570) (-0.294) (-0.698) (-1.060) (-0.692) (-1.308)
Derecha*eleccs. 0.011 0.015 0.006 0.046 0.030 0.041 .-
(0.184) (0.3444) (0.147) (1.137) (0.466) (0.866)
Déficit (P) 0.210 0.064 0.199 0.234" 0.377" 0.396
. (1.705) (0.853) (1.870) (2.186) (2.973) (3.480)
Déficit (P)° -0.075 -0.039 -0.081 -0.076" -0.113% -0.122"
(-1.711) (-1.111) (-1.866) (-1.977) (-2.040) (-2.533)
Experiencia 0.082 0.044 0.172 0.105 0.113 0.168"
i (0.858) (0.357) (1.572) (1.255) (0.976) (1.813)
Experiencia” -0.001 -0.002 -0.003 -0.002 -0.002 -0.004 -
(-0.164) (-0.434) (-0.884) (-0.501) (-0.500) (-1.205)
Log-verosimilitud 188.999 152.274 193.529 182.749 147.196 137.870 183.651
Y 0.6512" 0.0021 0.4865" 06287 0.2479 0.2498" 0.5250"
Eficiencia media 78.53% 97.17% 74.26% 77.30% 84.15% 81.849% 78.28%
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Tabla 20: Estimacion de la frontera estocdstica de recaudacion por MV (v. dependiente: recaudacion total de

Juego; N*t=215)

Modelo | Modelo 2 Modelo 3 Modelo 4 Modelo 5 Modelo 6 Modelo 7
log(local) -0.023 0.004
(-0.538) (0.073)
log(local)*t - - -0.006 - - = e
(-0.486)
log(personal-NI) 0.056 -0.118 -
(0.732) (-1.007)
log(personal-NI)*t - = 0.051° i i = i
(2.005)
log(personal-) -- -0.008 -0.003 -
(-0.560) (-0.145)
log(personal-1)*t -- - -0.003 - - e -
(-0.949)
log(ordenadores) - 0.019 0.023 - - - -
(0.915) (0.721)
log(ordenadores) *t - - -0.003 - -- - -
(-0.327) '
log(PIB) 1.288" 1.236™ 1.314° 1.296™ 1.202" 1217 1.254™
(28.487) (25.149) (20.514) (43.965) (17.536) (21.002) (46.065)
log(PIB)* -0.006 -0.023° -0.007" 0.008 -0.008
(-0.732) (-1.859) (-4.142) (0.554) (-0.422)
EF. FLJOS sl si si si NO NO si
_EF.TEMPORALES si si NO si NO si
Explicacion de la ineficiencia
Constante 3,186 2978 3432 21,730 ~1.348 -2.346 0.069
(-2.151) (-1.913) (-2.023) (-1.166) (-1.138) (-0.212) (0.444)
% Transferencias 4.069 4.670 3.372 1.648 0.323 1.813 -
(1.281) (1.503) (1.029) (0.552) (0.471) (0.124)
% Transferencias® -9.470 -10.856 -8.520 -0.460 -3.185 -4.868
(-1.323) (-1.577) (-1.139) (-0.692) (-0.963) (-0.161)
% Transferencias*t -0.453 -0.626 -0.469 -0.165 -0.491 -0.884 s
(-0.959) (-1.355) (-0.893) (-0.358) (-6.721) (-0.250)
% Transferencias’* 1.184 1.553 1.316 0.474 1.377 1.831
(1.006) (1.422) (-1.049) (0.419) (5.431) (0.326) .
Izquierda 0.377" 0.346™ 0.429° 0.323" 0.152 0.079 0.252
(3.619) (3.201) (3.718) (2.704) (1.443) (0.652) (2.366)
Izquierda*eleccs. 0.048 0.048 0.040 0.081 -0.054 0.053 -
(0.442) (0.432) (0.360) (0.672) (-0.407) (0.191)
Derecha*eleccs. -0.047 -0.061 -0.038 0.106 0.133 0.170
(-0.348) (-0.453) (-0.274) (0.818) (2.298) (0.334)
Déficit (P) 0.224 0.191 0.139 0.136 0.264 0.227 -
(0.786) (0.672) (0.462) (0.444) (0.892) (0.197)
Déficit (P)? 0.007 -0.008 0.015 0.010 0.010 -0.007
(0.069) (-0.079) (0.118) (0.096) (0.081) (-0.019)
Experiencia 0.363 0.339 0.442 0.199 0.072 0.256
(1.578) (1.481) (1.630) (0.891) (0.341) (0.210)
Experiencia’ -0.009 -0.007 -0.013 -0.004 0.005 -0.002
(-0.992) (-0.885) (-1.198) (-0.527) (0.733) (-0.031)
Log-verosimilitud 32323 32737 35.362 26.549 -26.469 -29.297 24238
4 0.9173" 0.9269" 0.9431" 0.8989™ 0.0538 0.0681 0.9161
Eficiencia media 71.51% 71.36% 71.09% 73.94% 86.07% 88.84% 78.28%
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Tabla 38: Resumen de las estimaciones de la frontera estocdstica de recaudacion por MV

P ISD ITPAJD Juego Total
log(local) 0.104 0.028 - - o
(2.230) (0.610)
log(personal-NI) -0.086 0.184"™ - 0.088"
(-1.309) (2.525) (3.301)
log(personal-NI)*t 0.002
(0.390)
log(personal-1) 0.024™ 0.002
(3.465) (0.234)
log(ordenadores) 0.003 0.002 - - --
(0-231) (0.152)
log(W) 0.817" 0.275" 0.283"
(12.455) (1.975) (2.585)
log(W)*t . 0.024"™
(1.995)
log(VC) 0.324™ 0.044
(4.230) (0.416)
log(VC)*t 0.083" 0.053"
(6.644) . a2y
log(PIB) 0.785 1.254 1.082
(6.610) (46.065) (41.415)
log(PIB)*t -0.074 -0.077
(-5.925) (-5.351)
log(fallecidos) .- 0.512" .- .o .-
(5.705)
EF. FUOS SI Sl Sl Si Sl
EF.TEMPORALES si Si si si si
Explicacion de la ineficiencia
Constante 1081 1.286 0.651" 0.069 0,492
(2.284) (9.308) (9.120) (0.444) (4.508)
Of. Liquidadoras -0.001 0.001 0.004°
. (-0.399) (1.247) (4.020)
Concentracion bases  -0.009 -0.003 -0.005 - -0.005
(-17.429) (-10.807) (-9.019) (-8.354)
% Transferencias -1.155 - - - -1.409°
(-1.355) (-2.663)
% Transferencias’ -0.738 1.759°
(-0.774) . (2.392)
% Transferencias*t 0.642 0.111 - - 0.106
(2.454) (2.611) (2.536)
% Transferencias’*t -0.666
(-1.007)
Izquierda - - - 0.252" -
(2.366)
Derecha*eleccs. - 0.058 - - -
(1.056)
Déficit (P) 0.261 0.299™
. (0.847) (3.404)
Déficit (P)° -0.074 - -0.101%
(-0.605) (-2.921)
Experiencia -0.044 - - - -
(-1.030)
Log-verosimilitud 93.405 110.854 183.651 24.238 219.063
4 0.9999™ 0.9999" 0.5250" 0.9161" 0.9999"
Eficiencia media 75.98% 60.86% 78.28% 74.86% 83.04%
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Tabla 69: Estimacion por MV (contraste: "efecto sustitucion”)

IP. ISD TOTAL
log(local) 0,112" 0,031 -0,040
(2,737) (0,742) (-2,092)
log(local)*t -- -- -0,00
(-0,21 9}
log(personal-NI) -0,057 0,209 0,092"
(-0,867) (3,004) (2,519)
log(personal-NI)*t -- aa -0,004
(-0,370)
log(personal-1) 0,020 0,003 -0,001
(2,003) (0,350) (-0,256)
log(personal-I)* -- - 0,001
(0.683)
log(ordenadores) 0,007 0,008 0,033
(0,452) (0,590) (l,945)
log(ordenadores)*t - e -0,007"
(-3,040)
log(W) 0,905"" 0,328™ 0,053
(9,619) (2,680) (.0,342)
log(W)*1 o 0,036
. (1,895)
log(VC) 0,184 0,023 0,109
(2,109) (0,246) (1,231)
log(VC)*t 0,041
(4,121)
log(PIB) 0,939"
(13,046)
log(PIB)* -0,071
(-3,885)
log(fallecidos) .- 0,444™ -
(4,235)
EF. FIJOS SI Si SI
EF.TEMPORALES Si Si si
Explicacion de la ineficiencia
Constante -0,065 1,017° 0,397
(-0,072) (1,840) (0,896)
Of. Liquidadoras -0,002 0,004™
” (1 ,020)_ (3.608).
Concentracion bases  -0,008 -0,003 -0,004
(-8,838) (-10,332) (-3,960)
% Transferencias 0,024 0,061 -1,076
(0,016) (0,109) (-1,887)
% Transferencias’ -1,710 0,177 1,641°
(-0,542) (0,207) (1,861)
P 0,112 1,167 0,144
(-0,186) (3,092‘). (0,352)
P 0,592 -4,046 -0,767
(0,368) (-3,705) (-0,550)
Izquierda -0,036 0,030 -0,032
(-0,337) (0,450) (-0,702)
Izquierda*eleccs. -0,017 -0,004 0,051
(-0,131) (-0,054) (0,825)
Derecha*eleccs. -0,185 0,007 0,041
(-1,578) (0,099) (-2,690)
Déficit (P) 0,012 -0,007 0,175
(-0,045) (-0,042) (1,353)
Déficit (P)’ -0,006 -0,018 -0,073
(-0,059) (-0,264) (-1,550)
Experiencia 0,201 0,057 0,017
(1,178) (0,595) (0,227)
Experiencia® -0,009 -0,002 -0,0004
(-1,173) (-0,449) (-0,113)
Log-verosimilitud 82,472 108,500 217,236
Y 0,9091" 0,9999™ 0,9999"
Eficiencia media 78,80% 60,71% 82,53%
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Tabla 71: Estimacion por MV (contraste: experiencia- bien publico )

IP TOTAL
log(local) 0,122 -0,008
(2,691) (-0,329)
log(local)*t - -0,005
(-1,283)
log(personal-NI) -0,029 0,035
(-0,462) (1,244)
log(personal-NI)*t 0,029
(7.373)
log(personal-I) 0,026~ 0,011°
(2,758) (3,129)
log(personal-I)*t - 0,002
(1,382)
log(ordenadores) 0,003 0,019
(0,182) (3,309)
log(ordenadores)*t - -0,013
(-7.279)
log(W) 0,810" -0,141
(10,004) (-1,208)
log(W)*t 0,054
(4,373)
log(¥C) 0,251 0,214™
(3,030) (6,221)
log(VC)*t 0,016~
(2,144)
log(PIB) n.a. 1,098"
(8,707)
log(PIB)*t n.a. -0,082™
(-5,156)
EF. FLJOS SI si
EF.TEMPORALES si Si
Explicacion de la ineficiencia
Constante 3,770 4,934
(3,112) (6,003)
Of. Liquidadoras n.a. 0,005
(4,195)

Concentracion bases  -0,009" -0,005"
(-13,628)  (-6,410)

% Transferencias -1,085 -4,046"
(-1,143) (-5,894)

% Transferencias’ 0,711 6,119"
(-0,716) (4,995)

% Transferencias™t 0,644 0,608"
(1,209) (2,71 2)
% Transferencias’*t -0,468 -0,799"
(-0,539) (-1,998)
Izquierda -0,086 -0,083"
(-0,931) (-2,154)

Izquierda*eleccs. 0,019 0,011
(0,166) (0,174)

Derecha*eleccs. -0,031 -0,017
(-0,222) (-0,286)

Déficit (P) -0,003 0,088
(-0,009) (0,737)

Déficit (P)° 0,003 -0,044
(-0,021) (-0,919)
Experiencia -0,351" 0,516
(-1,789) (4,184

Experiencia’ 0,007 0,017
(0,814‘). (2,306‘)
Experiencia*lider -0;032 -0,058"
1 (-2.668)  (-8,349)
Experiencia”*lider 0,003° 0,005
(2,360) (8,646)
Log-verosimilitud 92,172 241,369
Y 09865 09999
Eficiencia media 75,82% 85,17%

416




Apéndice I11.3: Estimaciones expresadas en elasticidades

Tabla 11: Elasticidades (agregado)

Modelo 3 Modelo 7
Constante  Variable Total Constante Variable Total
(t=5) (t=5)
Recaudacion total
Local -1.17% 2.76% -3.93% .m
. (0.0185)
Personal-Investigador 0.89% 0.10% 0.99% - .- -
(0.0076)
Resto Personal 3.30% 8.58% 11.88% 8.83% 1.17% 10%""
(0.0241) (0.0229)
Ordenadores 2.13%°  -4.54%" 2.41% --
: (0.0124)
Inputs administrativos 5.15% 1.38% 6.53% 8.83% 1.17% 10%
(0.0322)  (0.0214) (0.0241) | (0.0267) (0.0335) (0.0229)
W 3.27% 19.06%  22.33% 12.24% 12.24%
(0.0753) .. -
vc 9.69%  18.49% 28.18% 26.43% 26.43%
(0.0339) (1Y - -
PIB 99.76% -39.02% 60.74% | 108.19% -38.53% 69.66%
(0.0775) (0.0587)
Inputs de capacidad 112.72%  -147%  111.25% | 108.19% 0.14% 108.33%
fiscal (0.0314)  (0.0209) (0.0182) (0.0261) (0.0234) (0.0154)
TOTAL 117.87%  -0.09% 117.78% | 117.02% 1.31% 118.33%
(0.0132)  (0.0104) (0.0459) | (0.0112) (0.0172) (0.0477)
Eficiencia
Of. Liquidadoras -11.26%" - -11.26%" | -11.25% -11.25%"
Concentracion de bases ~ 41.10% 41.10%" | 51.37% . 51.37%
% Transferencias 20.37% -20.70% -0.33% 11.36% -18.44%" -7.08%
(13.941)  (13.651) (5.628) (8.652) (9.70)
Déficit (P) -5.62% 5.62% | -1047% -10.47%""
(4.160) (4.160) (3.118) (3.118)
Experiencia 71.69% 71.69% -
(22.415) (22.415)
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Tabla 26: FElasticidades (IP)

Modelo 3 Modelo 7
Constante  Variable Total Constante Variable Total
(&=5) (t=5)
Recaudacion IP
Local 13.47%" 1.11% 14.58%" | 10.45% e 10.45%"
(0.0498) =
Personal-Investigador 1.90% 1.97% 3.87% 2.45% - 2.45%
(0.0271)
Resto Personal -1.23% -8.81% -10.04% -8.60% -- -8.60%
(0.0672)
Ordenadores -1.00% 1.57% 0.57% 0.32% - 0.32%
(0.0266)
Inputs administrativos 13.14% -4.16% 8.98% 4.62% 0% 4.62%
(0.0836) (0.0731) (0.0692) (0.0608) (0.0608)
w 84.93% 0.48% 8541% | 81.69% 81.69%
(0.0868) .
vc 30.45% -9.65% 20.8% 32.44% - 32.44%
(0.1056)
Inputs de capacidad 11538% 9.17%  10621% | 114.13% 0% 114.13%
fiscal (0.0709) (0.0623) (0.0528) (0.0478) (0.0478)
TOTAL 128.52%  -13.33%  115.19% | 118.75% 0% 118.75%
(0.0941)  (0.0572)  (0.1430) | (0.0287) (0.0287)
Eficiencia
Concentracion de bases  78.39% - 78.39% 78.40%" -- 78.40%"
% Transferencias 43.67% -28.13% 15.54% 45.63% -37.17% 8.46%
(27.171) (24.921) (10.635) (26.765) (26.241) (10.812)
Déficit (P) -17.51% - -17.51% -10.06% - -10.06%
(10.746) (10.745) (10.827) (10.827)
Experiencia 46.73% - 46.73% 48.50% - 48.50%
(52.947) (52.947)
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Tabla 27: Elasticidades (ISD)

Modelo 3 Modelo 7
Constante  Variable Total Constante Variable Total
(t=5) (t=5)
Recaudacién ISD
Local 6.4% -1.47% 4.93% 2.85% - 2.85%
(0.0420)
Personal-Investigador 0.44% 1.15% 1.59% 0.22% - 0.22%
(0.0144)
Resto Personal 6.88% 11.68%  18.56% | 18.41% 18.41%"
(0.0847)
Ordenadores -1.63% 4.04% 2.41% 0.20% 0.20%
. (0.0320)
Inputs administrativos 12.09%  15.40%  27.49% | 21.68% - 21.68%
(0.0928)  (0.0809)  (0.0749) (0.0686) (0.0686)
W 438% -1472% 29.08% | 27.53% - 27.53%
(0.0123)
vc 16.07% -4.06% 12.01% 4.42% 4.42%
(0.1007)
Inputs de capacidad 59.87%  -18.78%  41.09% | 31.95% 31.95%
fiscal (0.1085)  (0.0634)  (0.0839) (0.0768) (0.0768)
Fallecidos 35.38% 35.38% | 51.24% - 51.24%""
TOTAL 107.34% = -3.38%  103.96% | 104.87% 104.87%
(0.0420)  (0.0468)  (0.1395) (0.0295) (0.0295)
Eficiencia
Of. Liquidadoras 5.40% 5.40% 5.37% 5.37%
Concentracién de bases ~ 64.63% 64.63% | 96.94% 96.94%
% Transferencias -25.99% 6.95%  -19.04% -16.02% -16.02%"
(20.276)  (19.357)  (8.086)
Déficit (P) 4.68% 4.68% o
(8.286) (8.286)
Experiencia -249.05%" - -249.05%" -- -
(46.277) (46.277)
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Tabla 28: Elasticidades (ITPAJD)

Modelo 3 Modelo 7
Constante Variable Total Constante Variable Total
(t=5) (t=5)
Recaudacién ITPAJD
Local -5.03% 4.93% -0.1%
(0.0241)
Personal-Investigador -0.53% 0.35% -0.18% -- - --
(0.0087)
Resto Personal 4.17% 3.6% 7.77% - --
(0.051)
Ordenadores 2.6% -3.13% -0.53% - -- -
(0.0185)
Inputs administrativos 1.21% 5.75% 6.96% 0% 0% 0%
(0.0602) (0.0642) (0.0541)
W 21.39% -6.26% 15.13% 28.26% 28.26%
(0.1305) .
vC 17.31%"  29.04%"  46.35% 41.51%" 41.51%
(0.0662) -e -
PIB 68.89%" -23.6% 45.29% | 78.55% = -37.25% 41.3%
(0.1365) (0.0163)
Inputs de capacidad 107.59% -0.82%  106.77% | 106.81% 4.26% 111.07%
fiscal (0.0483) (0.1133) (0.1115) (0.0271) (0.0218) (0.0184)
TOTAL 108.80% 4.93% 113.73% | 106.81% 426% 111.07%
(0.0341) (0.1060) (0.1402) (0.0271) (0.0218) (0.0184)
Eficiencia
Of. Liquidadoras -3.48% -- -3.48% -3.47% -- -3.47%
Concentracion de bases ~ 45.28%"" 45.28% | 45.26% 4526%"
% Transferencias 1.66% -1.55% 0.11% - - --
(11.985) (10.619) (4.619)
Déficit (P) -6.08%" -6.08% --
(3.683) (3.683)
Experiencia -116.69%" - -116.69% -.- - -
(51.351) (51.351)

420



Tabla 29: Elasticidades (Juego)

Modelo 3 Modelo 7
Constante  Variable Total Constante Variable Total
(t=3) (=5)
Recaudacién Juego
Local 0.43% 3.2% -2.77% i -
(0.0453)
Personal-Investigador -0.26% -1.59% -1.85% - -- --
.. (0.0184)
Resto Personal -11.84% 25.41% 13.57% - - --
(0.0863)
Ordenadores 2.26% -1.55% 0.71% - -- --
. (0.0320)
Inputs administrativos 941%  1907%  9.66% 0% 0% 0%
(0.1067)  (0.1078)  (0.0756)
PIB 131.36%  -11.64% 119.72% | 125.37% 125.37%
(0.0531) (0.0272) (0.0272)
Inputs de capacidad 131.36%  -11.64% 119.72%
fiscal (0.0640)  (0.0626)  (0.0531)
TOTAL 121.95% -7.43% 114.52% | 12537% e 125.37%
(0.0654)  (0.0752)  (0.0511) (0.0272) (0.0272)
Eficiencia
% Transferencias 44.61% -41.93% 2.68% - -.- --
(45.886)  (41.993)  (17.941)
Déficit (P) -8.88% -8.88% - -
(10.589) (10.589)
Experiencia -171.31% -17131% - .-
(68.341) (68.341)
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Tabla 39: Elasticidades (Resumen)

Juego IP ISD ITPAJD Total
Recaudacion
Local 10.45%" " 2.85% i
Personal-Investigador - 245% 0.22% - --
Resto Personal - -8.60% 18.41%" 10%
(0.0229)
Ordenadores e 0.32% 0.20% - _—
Inputs administrativos 0% 4.62% 21.68% 0% 10%
(0.0608) (0.0686) (0.0229)
W n.a. 81.69%  27.53%  28.26% 12.24%
vC n.a. 32.44%" 4.42% 4151% 26.43%"
PIB 125.37%"" n.a. n.a. 41.3% 69.66%
(0.0272) (0.0163) (0.0587)
Inputs de capacidad 114.13% = 31.95% 111.07% | 108.33%
fiscal (0.0478) (0.0768) (0.0184) (0.0154)
Fallecidos na. n.a. 51.24%"" n.a.
TOTAL 125.37%  118.75%  104.87%  111.07% | 118.33%
(0.0272)  (0.0287) (0.0295) (0.0184) (0.0477)
Eficiencia
Of. Liguidadoras n.a. n.a. 537% -3.47% -11.25%"
Concentracion de bases o 78.40%°  96.94%° = 45.26% 51.37%
% Transferencias 8.46% -16.02% -7.08%
(10.812) (9.70)
Déficit (P) -10.06% -10.47%""
(10.827) (3.118)
Experiencia -.- 48.50% - - -
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Apéndice IIL5: Explicacion de la eficiencia: caso de Cataluia

'

Grifico 4.1: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1992 (Agregado)

OTarragona
Olleida

B Girona

B Barcelona

-1.3000 -0.8000 -0.3000 0.2000

Grifico 4.2: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1995 (Agregado)

OTarragona
OLleida

B Girona

[ Barcelona

0.5000
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m $
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o
o

1

-1.5000  -1.0000
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Grifico 4.3: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1996 (Agregado)

OTarragona
OLleida

H Girona
ElBarcelona

-1.7500 -1.2500 -0.7500 -0.2500 0.2500  0.7500

Grifico 4.4: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1997 (Agregado)

OTarragona
OLleida
B Girona
E1Barcelona

-1.6500 -1.1500 -0.6500 -0.1500 0.3500
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Grafico 5.1: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1992 (IP)

O Tarragona
OLleida

B Girona
ElBarcelona

-0.63 -0.43 -0.23 -0.03

Grafico 5.2: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1995 (IP)

OTarragona
OLleida

@ Girona

B Barcelona

-0.85 -0.65 -0.45 -0.25 -0.05 0.15
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Grifico 5.3: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1996 (IP)

OTarragona
OLleida

B Girona
ElBarcelona

-1.00 -0.80 -0.60 -0.40 -0.20 0.20

Grafico 5.4: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1997 (IP)

OTarragona
OLleida

B Girona

[ Barcelona

-0.80 -0.30 0.20
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Grifico 6.1: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1992 (ISD)

OTarragona
OLleida

@ Girona
ElBarcelona

-1.10 -0.90 -0.70 -0.50 -0.30 -0.10 0.10

Grifico 6.2: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1995 (ISD)

OTarragona
OLleida

@ Girona
ElBarcelona

-1.40 -0.90 -0.40 0.10
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Grifico 6.3: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1996 (ISD)

OTarragona
OLleida

B Girona
ElBarcelona

-1.30 -0.80 -0.30 0.20

Grifico 6.4: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1997 (ISD)

OTarragona
OLleida

@ Girona
ElBarcelona

-1.35 -0.85 -0.35 0.15
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Grifico 7.1: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1992 (ITPAJD)

B Concentracion
B Liquidadoras

-1.200 -0.700 -0.200

Grafico 7.2: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1995 (ITPAJD)

[IConcentracic'Jn
|ELiquidadoras

-1.20 -0.70 -0.20
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Grifico 7.3: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1996 (ITPAJD)

B Concentracion
[ Liguidadoras

-1.22 -0.72 -0.22

Grifico 7.4: Importancia relativa de los efectos de la ineficiencia, 1997 (ITPAJD)

W Concentracion |
'@Liquidadoras

-1 -1 0
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Tabla 40: Explicacion de la ineficiencia técnica: Catalunia, 1998 (Agregado)

Aiio Factor explicativo CATALUNA BARCELONA GIRONA LLEIDA’ TARRAGONA
1992  Of. Liquidadoras - 0.0801 0.1196 0.0846 0.1704
Concentracion de bases -- -0.8654 -0.4181  -0.3687 -0.4176
% Transferencias -0.3521 = = = =
% Transferencias’ 0.1108 = = = =
% Transferencias*t 0.0265 = = = =
% Transferencias -0.2148 - = = =
Déficit (P) 0.1653 - = = =
Déficit (P) -0.0310 = = = =
Déficit (P) 0.1343 = & = =
Eficiencia estimada - 0.9999 0.8928 0.8801 0.8482
1995 Of. Liquidadoras -- 0.1283 0.1259 0.0878 0.1806
Concentracion de bases - -0.8720 -0.4137  -0.3791 -0.4059
% Transferencias -0.4789 = = = =
% Transferencias’ 0.2041 = = = =
% Transferencias*t 0.1443 = = = =
% Transferencias -0.1305 = = = =
Déficit (P) 0.0924 = = = =
Déficit (P)? -0.0096 = = = =
Déficit (P) 0.0827 = = = =
Eficiencia estimada -- 0.9283 0.8550 0.8580 0.8031
1996 Of. Liquidadoras -.- 0.1288 0.1190 0.0879 0.1907
Concentracion de bases e -0.8247 -0.4229 -0.3730 -0.4191
% Transferencias -0.5000 = = = =
% Transferencias® 0.2217 = = = =
% Transferencias*t 0.1883 = = = =
% Transferencias -0.0901 = = = =
Déficit (P) 0.0855 = = = =
Déficit (P)* -0.0083 & = = =
Déficit (P) 0.0772 = = = =
Eficiencia estimada - 0.8546 0.8390 0.8234 0.7780
1997  Of. Liquidadoras - 0.1478 0.1345 0.0880 0.2091
Concentracion de bases - -0.7801 -0.4247 -0.3946 -0.4432
% Transferencias -0.4029 = = = =
% Transferencias’ 0.1443 = = = =
% Transferencias*t 0.1820 = = = =
% Transferencias -0.0765 = = = =
Déficit (P) 0.0439 = = = =
Déficit (P)° -0.0022 = = = =
Déficit (P) 0.0417 = = = =
Eficiencia estimada - 0.8197 0.8460 0.8600 0.7998
1998  Of. Liquidadoras - 0.1595 0.1356 0.1011 0.2005
Concentracion de bases -.- -0.8316 -0.4836 -0.4331 -0.4724
% Transferencias -0.4212 = = = =
% Transferencias’ 0.1566 = = = =
% Transferencias*t 0.2220 = = = =
% Transferencias -0.0425 = = = =
Déficit (P) 0.0311 = = = =
Déficit (P)* -0.0011 = = = =
Déficit (P) 0.0300 = s = =
Eficiencia estimada - 0.8342 0.8766 0.8627 0.8123
Coef. de correlacion - © 0.4268 0.9587 0.8778 0.6566
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Tabla 41: Explicacion de la ineficiencia técnica: Cataluiia, 1998 (IP)

Aifio Factor explicativo CATALUNA BARCELONA GIRONA LLEIDA TARRAGONA
Concentracion de bases - -1.1987 -0.4040 -0.5212 -0.4993
% Transferencias -0.2887 = = = =
% Transferencias’ -0.0465 = = = =
% Transferencias*t 0.1606 = = = =
% Transferencias’*t -0.0420 = = = =
% Transferencias -0.2166 = = = =
Déficit (P) 0.1443 = = = =
Déficit (P) -0.0216 = = = -
Déficit (P) 0.1227 = = = =
Experiencia -0.7776 = = = =
Eficiencia estimada -.- 0.9778 0.9999 0.9839 0.9824

1995 Concentracion de bases -- -1.3338 -0.3667 -0.6382 -0.6297
% Transferencias -0.3927 = = = =
% Transferencias” -0.0856 = = = =
% Transferencias*t 0.8737 = = = =
% Transferencias”*t -0.3092 = = = =
% Transferencias 0.0862 = = = =
Déficit (P) 0.0806 = = = =
Déficit (P)” -0.0067 = = = =
Déficit (P) 0.0739 = = = =
Experiencia -0.9190 = = = =
Eficiencia estimada - 0.9999 0.8605 0.9881 0.9999

1996 Concentracion de bases - -1.3434 -0.3380 -0.6712 -0.6658
% Transferencias -0.4100 = = = =
% Transferencias® -0.0930 = = = =
% Transferencias*t 1.1403 = = = =
% Transferencias™*t -0.4198 = = = =
% Transferencias 0.2175 = = = =
Déficit (P) 0.0746 = = = =
Déficit (P)* -0.0058 = = = =
Déficit (P) 0.0688 = = = =
Experiencia -0.9896 = = = =
Eficiencia estimada -- 0.9550 0.7911 0.9661 0.9807

1997 Concentracion de bases - -1.3425 -0.3773 -0.7691 -0.7296
% Transferencias -0.3303 = = = =
% Transferencias” -0.0605 = = = =
% Transferencias*t 1.1024 = = = =
% Transferencias™*t -0.3278 = = = =
% Transferencias 0.3837 = = = =
Déficit (P) 0.0383 = = = =
Déficit (P)* -0.0016 = = = =
Déficit (P) 0.0368 = = = =
Experiencia -1.0603 = = = =
Eficiencia estimada -- 0.8955 0.7721 0.9999 0.9810

1998 Concentracion de bases -.- -1.3620 -0.3867 -0.7655 -0.6913
% Transferencias -0.3453 = = = =
% Transferencias’ -0.0657 = = = =
% Transferencias*t 1.3445 = = = =
% Transferencias™ *t -0.4151 = = = =
% Transferencias 0.5185 = = = =
Déficit (P) 0.0271 = =
Déficit (P) -0.0008 = = = =
Déficit (P) 0.0264 = = = &
Experiencia -1.1310 = = = =
Eficiencia estimada - 0.8655 0.7388 0.9443 0.8949
Coef. de correlacion -- 0.9551 0.8219 0.8375 0.3996
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Tabla 42: Explicacion de la ineficiencia técnica: Catalufia, 1998 (ISD)

Afio Factor explicativo CATALUNA BARCELONA GIRONA LLEIDA TARRAGONA
1992  Of. Liquidadoras -.- -0.0200 -0.0397 -0.0339 -0.0455
Concentracion de bases -.- -1.7757 -1.4003 -0.7168 -0.8569
% Transferencias*t 0.0277 = = = =
Derecha*eleccs. 0.0578 = = = =
Eficiencia estimada -- 0.7981 0.8049 0.5373 0.6253
1995 Of. Liquidadoras - -0.0199 -0.0390 -0.0314 -0.0473
Concentracion de bases -- -2.1245 -1.4662 -0.6960 -0.7228
% Transferencias*t 0.1509 = = = =
Derecha*eleccs. 0.0578 = = = =
Eficiencia estimada -.- 0.9999 0.7595 0.4641 0.4844
1996 Of. Liquidadoras - -0.0219 -0.0395 -0.0299 -0.0469
Concentracion de bases -- -2.0035 -1.7288 -0.7577 -0.9264
% Transferencias*t 0.1970 = = = =
Derecha*eleccs. 0 = = = =
Eficiencia estimada -- 0.8983 0.9999 0.4987 0.6005
1997  Of. Liquidadoras -- -0.0222 -0.0398 -0.0312 -0.0471
Concentracion de bases -- -1.9765 -1.5970 -0.6780 -0.8815
% Transferencias*t 0.1904 = = = =
Derecha*eleces. 0 = = = =
Eficiencia estimada - 0.8804 0.8824 0.4641 0.5780
1998 Of. Liquidadoras -- -0.0235 -0.0394 -0.0295 -0.0460
Concentracion de bases -- -1.7185 -1.6560 -0.6172 -0.8211
% Transferencias*t 0.2322 = = = =
Derecha*eleccs. 0 = = = =
Eficiencia estimada - 0.6523 0.8977 0.4189 0.5218
Coef. de comrelacion - 0.9414 0.7287 0.9864 0.8556
Tabla 43: Explicacion de la ineficiencia técnica: Catalunia, 1998 (ITPAJD)
Afio Factor explicativo CATALUNA BARCELONA GIRONA LLEIDA TARRAGONA
1992  Of. Liquidadoras -.- 0.0287 0.0512 0.0277 0.0569
Concentracion de bases - -0.8050 -0.4185 -0.3198 -0.3900
Eficiencia estimada -- 0.9999 0.7526 0.6981 0.7273
1995 Of. Liquidadoras -.- 0.0448 0.0542 0.0273 0.0569
Concentracion de bases - -0.7385 -0.4171  -0.3138 -0.3660
Eficiencia estimada -- 0.9207 0.7493 0.6941 0.7100
1996  Of. Liquidadoras -- 0.0436 0.0499 0.0270 0.0596
Concentracion de bases - -0.6855 -0.4093  -0.2946 -0.3594
Eficiencia estimada -- 0.8741 0.7467 0.6811 0.7034
1997  Of. Liquidadoras - 0.0491 0.0536 0.0266 0.0649
Concentracion de bases - -0.6516 -0.4049  -0.3240 -0.3972
Eficiencia estimada - 0.8404 0.7407 0.7018 0.7267
1998  Of. Liquidadoras -- 0.0495 0.0525 0.0273 0.0607
Concentracion de bases -.- -0.7394 -0.4917 -0.3844 -0.4396
Eficiencia estimada - 0.9171 0.8087 0.7450 0.7614
Coef. de correlacion - 0.9392 0.8858 0.9964 0.9747
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Apéndice I11.6: Recaudacién normativa

Tabla 44: Recaudacién normativa de impuestos cedidos 1992 (10° ptas.)

IP ISD

Normativa (1) Real (2) _ (2)A1) | Normativa (1) _ Real(2) __ (2)(1)
Almeria 472 316 67.00% 929 531 57.16%
Cérdoba 768 576 75.04% 1,616 1,304 80.69%
Granada 810 797 98.44% 1,667 1,484 89.03%
Huelva 455 292 64.34% 989 422 42.68%
Jaén 589 345 58.53% 1,317 1,140 86.56%
Malaga 1,850 1,833 99.09% 2,683 1,847 68.83%
Sevilla 2,174 2,069 95.19% 3,652 1,539 42.15%
Cadiz 1,280 861 67.31% 2,187 1,213 55.49%
ANDALUCIA 8,397 7,091  84.45% 15,041 9481  63.04%
Huesca 441 324 73.53% 900 599 66.48%
Teruel 208 91 43.70% 614 274 44.68%
Zaragoza 2,689 2,613 97.17% 4,098 3,111 75.91%
ARAGON 3,338 3,028 90.71% 5,612 3,983  70.98%
ASTURIAS 2,162 1,507 69.69% 4,727 2,700 57.12%
BALEARES 2,761 2,477 89.72% 2,980 2,298 77.10%
Tenerife 1,667 1,243 74.55% 1,577 762 48.31%
Las Palmas 1,723 1,406 81.61% 1,624 875 53.92%
CANARIAS 3,390 2,649 78.14% 3,201 1,637 51.15%
CANTABRIA 1,413 1,134 80.28% 3,324 1,924 57.89%
Barcelona 24,005 23,521 97.99% 22,389 19,104 85.33%
Girona 2,095 2,096 100.05% 2,422 2,170 89.61%
Lleida 841 842 100.19% 1,533 934 60.89%
Tarragona 1,645 1,068 64.92% 2,296 1,365 59.44%
CATALUNA 28,586 27,528 96.30% 28,641 23,573 82.30%
Avila 262 89 33.89% 508 142 27.87%
Burgos 835 646 77.32% 1,108 884 79.83%
Leodn 937 736 78.61% 1,559 871 55.88%
Palencia 305 209 68.43% 554 379 68.47%
Salamanca 633 458 72.38% 1,085 694 64.00%
Segovia 248 194 78.03% 441 224 50.75%
Soria 174 107 61.49% 311 223 71.65%
Valladolid 1,103 821 74.41% 1,391 830 59.68%
Zamora 284 130 45.70% 659 399 60.45%
CAST.-LEON 4,783 3390  70.88% 7,616 4,646  61.00%
Albacete 315 287 91.15% 853 516 60.55%
Ciudad Real 478 289 60.56% 1,270 569 44.77%
Cuenca 195 105 53.67% 563 298 53.03%
Guadalajara 214 111 51.70% 439 303 69.17%
Toledo 598 469  78.40% 1,373 468 34.08%
CAST.-MANCHA 1,801 1,261 70.04% 4,497 2,155 47.91%
Badajoz 588 302 51.42% 1,735 779 44.88%
Ciceres 410 215 52.56% 1,127 554 49.15%
EXTREMADURA 997 518 51.89% 2,862 1332  46.56%
La Coruiia 2,703 1,565 57.91% 3,935 2,644 67.20%
Lugo 511 313 61.28% 1,346 822 61.06%
Orense 542 320 59.09% 1,243 447 36.00%
Pontevedra 1,374 1,157 84.18% 2,704 1,664 61.53%
GALICIA 5,130 3,355 65.41% 9,229 5,578 60.44%
LA RIOJA 859 677 78.83% 1,147 740 64.52%
MURCIA 1,286 1,205 93.67% 2,749 1,481 53.85%
Alicante 3,940 2,385 60.55% 4,537 2,666 58.75%
Castellén 1,279 1,075 " 84.11% 1,741 1,391 79.87%
Valencia 7,648 5130 67.08% 8,471 4,707  55.57%
VALENCIA 12,866 8,591 66.77% 14,750 8,764 59.42%
TOTAL 77,769 64,411 82.82% 106,377 70,293  66.08%
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Tabla 44: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1992 (10‘j ptas.) (cont.)

ITPAJD TOTAL

Normativa (1) Real (2) (2)/(1) [ Normativa (1) Real 2) (/1)
Almeria 4,351 3,939 90.52% 8,680 6,950 80.06%
Cérdoba 6,819 5,536 81.18% 14,147 10,428 73.72%
Granada 6,746 5,868 86.99% 13,954 10,789  77.32%
Huelva 4,204 2,745 65.29% 8,442 6,157 72.94%
Jaén 5,457 3,789 69.44% 11,235 7,294  64.92%
Milaga 13,938 13,189 94.63% 29,280 26,781 91.46%
Sevilla 17,423 9,775 56.10% 37,799 22,258 58.89%
Cadiz 10,466 7,555 72.18% 21,913 16,754  76.45%
ANDALUCIA 69,404 52,395 75.49% 145,450 107,411  73.85%
Huesca 1,953 1,805 92.44% 4,637 4,001  86.29%
Teruel 1,184 581 49.07% 2,842 1,231 43.33%
Zaragoza 10,156 10,174  100.18% 25916 23,947  92.40%
ARAGON 13,293 12,560  94.49% 33,395 29,180 87.38%
ASTURIAS 10,687 9,651 90.31% 25,048 19,744  78.82%
BALEARES 14,349 13,193 91.94% 20,090 17,968  89.44%
Tenerife 8,044 6,989 86.88% 19,687 14,332 72.80%
Las Palmas 8,648 6,831 78.98% 21,314 17,516  82.18%
CANARIAS 16,692 13,819  82.79% 41,001 31,849  77.68%
CANTABRIA 6,515 6,232 95.65% 11,252 9,290  82.56%
Barcelona 79,320 84,470  106.49% 176,986 159,263  89.99%
Girona 8,427 6,193 73.49% 16,723 14,319  85.63%
Lleida 4,141 2,723 65.77% 8,287 6,154  74.26%
Tarragona 7,397 5,812 78.58% 14,787 10,924 73.87%
CATALUNA 99,284 99,199 99.91% 216,782 190,660 87.95%
Avila 1,368 1,157 84.54% 3,050 2,012 65.95%
Burgos 3,891 2,969 76.31% 8,859 6,239 70.42%
Leén 4,579 2,561 55.92% 10,885 6,638  60.98%
Palencia 1,694 1,131 66.72% 3,770 2,607 69.15%
Salamanca 3,239 2,770 85.49% 7,512 6,081  80.94%
Segovia 1,308 1,053 80.51% 2,862 2,159  75.42%
Soria 846 634 74.95% 1,814 1,266  69.79%
Valladolid 5,304 4,974 93.78% 12,352 10,062 81.46%
Zamora 1,526 1,013 66.37% 3,525 2418  68.60%
CAST.-LEON 23,756 18,261 76.87% 54,630 39,482  72.27%
Albacete 2,865 2,386 83.27% 5,566 4,665  83.81%
Ciudad Real 4,345 3,016 69.41% 8,641 5,164  59.76%
Cuenca 1,721 1,159 67.33% 3,281 2,040 62.16%
Guadalajara 1,949 1,278 65.54% 3,545 2,177 61.41%
Toledo 5,034 4,423 87.86% 9,919 6,896  69.52%
CAST.-MANCHA 15,915 12,262 71.04% 30,952 20,942 67.66%
Badajoz 4,349 3,025 69.56% 9,922 6,438 64.88%
Céceres 3,279 2,067 63.04% 7,198 4,401  61.15%
EXTREMADURA 7,628 5,092 66.76% 17,120 10,839 63.31%
La Coruila 9,557 9,216 96.43% 22,772 19,455  85.43%
Lugo 2,334 1,770 75.80% 5,559 3,946  70.98%
Orense 2,329 1,778 76.34% 5,430 3,740  68.88%
Pontevedra 6,873 6,341 92.27% 16,174 14,174  87.64%
GALICIA 21,094 19,105  90.57% 49,934 41,315  82.74%
LA RIOJA 3,824 3,703 96.83% 7,892 6,695 84.83%
MURCIA 12,901 9,073 70.33% 23,267 16,042  68.95%
Alicante 17,572 14,521 82.64% 39,507 32,042 81.10%
Castellon 6,315 4916 © 77.84% 13,353 10,178  76.22%
Valencia 33,178 24,829 74.83% 77,566 52,166 67.25%
VALENCIA 57,065 44,265  71.57% 130,426 94,385  72.37%
TOTAL 372,407 318,810 85.61% 807,241 635,802  78.76%
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Tabla 44: Recaudacién normativa de impuestos cedidos 1992 (10° ptas.) (fin)

Juego
Normativa (1) Real (2) __ (2)(1)
Almeria 2,927 2,163 73.90%
Cérdoba 4,944 3,013  60.94%
Granada 4,731 2,640 55.79%
Huelva 2,795 2,698  96.55%
Jaén 3,872 2,020 52.18%
Mailaga 10,810 9912 91.69%
Sevilla 14,550 8,875 61.00%
Cadiz 7,981 7,124  89.27%
ANDALUCIA 52,608 38,444  73.08%
Huesca 1,343 1,274 94.83%
Teruel 835 285 34.10%
Zaragoza 8,974 8,050 89.70%
ARAGON 11,152 9,608 86.16%
ASTURIAS 7.472 5886 78.77%
Tenerife 8,398 5,339  63.57%
Las Palmas 9,319 8,405  90.18%
CANARIAS 17,718 13,743  77.57%
Barcelona 51,272 32,168 62.74%
Girona 3,779 3,860 102.13%
Lleida 1,772 1,655 93.38%
Tarragona 3,448 2,678  77.66%
CATALUNA 60,272 40,361  66.96%
Avila 911 625 68.53%
Burgos 3,025 1,740  57.51%
Le6n 3,810 2,470 64.82%
Palencia 1,218 889 73.02%
Salamanca 2,554 2,158 84.49%
Segovia 865 688 79.55%
Soria 483 302 62.56%
Valladolid 4,553 3436 7547%
Zamora 1,055 877 83.09%
CAST.-LEON 18475 13,185 71.37%
Albacete 1,533 1,475 96.23%
Ciudad Real 2,547 1,290  50.64%
Cuenca 802 478 59.55%
Guadalajara 943 485 51.47%
Toledo 2,913 1,536 52.73%
CAST.-MANCHA 8,738 5264  60.24%
Badajoz 3,251 2,332 71.74%
Ciceres 2,382 1,565  65.69%
EXTREMADURA 5,633 3,897 69.18%
La Corufia 6,577 6,029 91.67%
Lugo 1,367 1,041  76.15%
Orense 1,315 1,194  90.79%
Pontevedra 5,222 5,012 95.98%
GALICIA 14,482 13,277 91.68%
LA RIOJA 2,062 1,575  76.39%
MURCIA 6,331 4,284 67.67%
Alicante 13,458 12,469  92.65%
Castellén 4,019 2,796  69.57%
Valencia 28,269 ‘17,499  61.90%
VALENCIA 45,745 32,765 71.62%
TOTAL 250,687 182,287 72.72%
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Tabla 45: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1995 ( 10° ptas.)

P . ISD

Normativa (1) Real(2)  (2)/(1) | Normativa (1)  Real(2) *  (2)/(1)
Almeria 492 319  64.78% 1,269 792 62.47%
Cérdoba 778 641 82.35% 2,186 2,172 99.35%
Granada 829 830  100.14% 2,196 1,521  69.27%
Huelva 488 292 59.69% 1,306 501 38.37%
Jaén 577 360  62.40% 1,738 1,276  73.40%
Malaga 1,874 1,509  80.53% 3,600 1,902  52.84%
Sevilla 2,198 2,174  98.90% 4,873 2,630  53.96%
Cadiz 1,312 1,052 80.13% 2,998 1,521  50.74%
ANDALUCIA 8,548 7,175  83.94% 20,167 12316  61.07%
Huesca 444 315 70.99% 1,262 687 54.47%
Teruel 206 93 45.02% 810 265 32.69%
Zaragoza 2,699 2,577  95.50% 5,488 3,023 55.09%
ARAGON 3,348 2,985 89.15% 7,559 3975  52.59%
ASTURIAS 2,160 1,735  80.30% 6,251 3,265 52.24%
BALEARES 2,924 2,610 89.26% 4,022 3,126  71.12%
Tenerife 1,734 1,342 77.36% 2,104 1,062  50.49%
Las Palmas 1,794 1,446  80.58% 2,133 951 44.56%
CANARIAS 3,529 2,788  79.00% 4,238 2,013  47.50%
CANTABRIA 1,409 1,158 82.18% 4,375 2,465  56.35%
Barcelona 24,123 23,078 95.67% 29,320 26,690 91.03%
Girona 2,080 2,096 100.76% 3,116 2,510  80.54%
Lleida 856 840  98.15% 2,019 989 49.00%
Tarragona 1,685 1,093  64.85% 3,127 1,299  41.55%
CATALUNA 28,745 27,108 94.30% 37,581 31,488 83.79%
Avila 260 99 38.04% 682 283 41.53%
Burgos 852 758  89.03% 1,464 1,044  71.32%
Leén 915 784  85.70% 2,008 910 45.33%
Palencia 303 243 80.22% 708 488 68.90%
Salamanca 635 539  84.87% 1,418 792 55.88%
Segovia 250 196  78.27% 572 325 56.75%
Soria 174 132 76.12% 401 227 56.73%
Valladolid 1,095 929  84.82% 1,830 1,246  68.08%
Zamora 283 146  51.61% 833 332 39.80%
CAST.-LEON 4,767 3,827  80.27% 9,917 5,648  56.95%
Albacete 315 318  100.81% 1,089 533 48.91%
Ciudad Real 475 316  66.56% 1,662 634 38.13%
Cuenca 194 115 59.00% 738 312 42.24%
Guadalajara 221 128  57.83% 587 353 60.23%
Toledo 610 517  84.77% 1,828 654 35.78%
CAST.-MANCHA 1,816 1394 76.75% 5,904 2,485  42.10%
Badajoz 591 292 49.51% 2,242 880 39.26%
Céceres 419 215 51.25% 1,491 482 32.33%
EXTREMADURA 1,010 507  50.23% 3,733 1,362  36.49%
La Corufia 2,724 1,701  62.46% 5,206 3,200 61.46%
Lugo 521 370 71.03% 1,760 1,443  81.98%
Orense 551 363  65.90% 1,665 605 36.34%
Pontevedra 1,375 1,257 91.42% 3,624 2,278 62.85%
GALICIA 5,171 3,691 71.39% 12,255 7,526 61.41%
LA RIOJA 857 764  89.08% 1,513 1,044  69.00%
MURCIA 1,306 1,268 97.07% 3,614 1,435 39.71%
Alicante 3,954 2,367 59.86% 6,067 2,833 46.70%
Castellén 1,350 1,315  '97.40% 2,347 2,310  98.44%
Valencia 7,592 5,380  70.86% 10,903 5,806  54.08%
VALENCIA 12,897 9,062 70.26% 19,316 11,039 57.15%
TOTAL 78,489 66,071 84.18% 140,446 89,180  63.50%
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Tabla 45: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1995 (10° ptas.) (cont.)

Juego
Normativa (1) Real (2) _ (2)(1)
Almeria 2,585 2,156 83.42%
Cérdoba 4,157 2,582 62.11%
Granada 4,080 2,349  57.58%
Huelva 2,604 2,522 96.82%
Jaén 3,096 1,744  56.32%
Malaga 9,239 8,669  93.82%
Sevilla 12,158 7,167 58.95%
Cadiz 6,873 6,317 9191%
ANDALUCIA 44,793 33,505 74.80%
Huesca 1,108 1,061 95.77%
Teruel 668 254 38.08%
Zaragoza 7,424 6,959  93.74%
ARAGON 9,201 8,275 89.94%
ASTURIAS 6,252 4,877 78.01%
Tenerife 7,557 4,420 58.49%
Las Palmas 8,375 7,854 93.78%
CANARIAS 15,932 12,275  77.04%
Barcelona 42,738 28,074 65.69%
Girona 3,158 3,129  99.07%
Lleida 1,485 1,585 106.74%
Tarragona 2918 2,648 90.75%
CATALUNA 50,299 35,435  70.45%
Avila 745 467 62.77%
Burgos 2,567 1,714  66.78%
Ledn 3,055 2318 75.87%
Palencia 982 882 89.83%
Salamanca 2,151 1,733  80.59%
Segovia 716 581 81.10%
Soria 396 260 65.59%
Valladolid 3,729 2,751  73.78%
Zamora 855 725 84.85%
CAST.-LEON 15,195 11,432  75.24%
Albacete 1,259 1,277 101.43%
Ciudad Real 2,113 1,194 56.52%
Cuenca 665 405 60.82%
Guadalajara 811 439 54.16%
Toledo 2,471 1,318 53.35%
CAST.-MANCHA 7319 4,633 63.30%
Badajoz 2,727 2,191  80.37%
Céceres 2,038 1,389  68.14%
EXTREMADURA 4,765 3,580 75.14%
La Coruita 5,531 4,109 74.28%
Lugo 1,155 791 68.45%
Orense 1,106 917 82.91%
Pontevedra 4,315 3,888  90.11%
GALICIA 12,107 9,704  80.15%
LA RIOJA 1,687 1,358 80.52%
MURCIA 5,323 4,036 75.81%
Alicante 11,092 10,405 93.80%
Castellén 3,598 2,206 61.32%
Valencia 23,183 14,333  61.83%
VALENCIA 37,873 26,944 71.14%
TOTAL 210,746 156,055 74.05%
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Tabla 45: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1995 (10° ptas.) (fin)

ITPAJD TOTAL
Normativa (1)  Real (2) (2)/(1) Normativa (1) Real (2) (2)/(1)
Almeria 5,012 4,618 92.14% 9,357 7,885 84.27%
Cérdoba 7,476 5,740 76.79% 14,597 1,135 76.28%
Granada 7,788 6,749 86.66% 14,893 11,449 76.88%
Huelva 4,866 3,146 64.65% 9,265 6,460 69.73%
Jaén 5,819 4,344 74.65% 11,230 1,724 68.78%
Malaga 16,684 15,422 92.44% 31,396 27,502  87.60%
Sevilla 18,922 14,211 75.10% 38,151 26,181 68.62%
Cadiz 12,048 6,908 57.34% 23,232 15,798 68.00%
ANDALUCIA 78,614 61,138  71.77% 152,122 114,134 75.03%
Huesca 2,166 1,673 77.25% 4,980 3,737 75.04%
Teruel 1,154 671 58.14% 2,838 1,283 45.20%
Zaragoza 10,501 10,503 100.02% 26,111 23,063 88.33%
ARAGON 13,821 12,847 92.96% 33,929 28,083 82.77%
ASTURIAS 10,620 9,785 92.13% 25,284 19,662 77.76%
BALEARES 17,176 14,875 86.61% 24,123 20,612 85.45%
Tenerife 9,586 7,067 73.73% 20,982 13,892 66.21%
Las Palmas 9,849 8,702 88.36% 22,152 18,954 85.56%
CANARIAS 19,435 15,770 81.14% 43,134 32,845 76.15%
CANTABRIA 6,907 6,046 87.53% 12,691 9,670 76.19%
Barcelona 87,954 87,339 99.30% 184,136 165,182 89.71%
Girona 9,920 6,790 68.45% 18,274 14,525 79.48%
Lleida 4.474 2,904 64.91% 8,833 6,318 71.52%
Tarragona 8,652 6,088 70.37% 16,382 11,128 67.93%
CATALUNA 111,000 103,121 92.90% 227,625 197,152 86.61%
Avila 1,449 1,009 69.65% 3,136 1,859 59.28%
Burgos 4,191 3,853 91.93% 9,073 7,369 81.22%
Leén 4,616 3,110 67.38% 10,595 7,123 67.23%
Palencia 1,713 1,378 80.45% 3,707 2,992 80.71%
Salamanca 3,316 3,391 102.27% 7,520 6,456 85.85%
Segovia 1,394 1,150 82.50% 2,933 2,252 76.77%
Soria 910 798 87.68% 1,880 1,417 75.36%
Valladolid 5,802 5,583 96.23% 12,456 10,509 84.37%
Zamora 1,555 1,156 74.32% 3,526 2,359 66.90%
CAST.-LEON 24,946 21,429 85.90% 54,826 42,336 T71.22%
Albacete 3,007 2,379 79.10% 5,670 4,506 79.47%
Ciudad Real 4,559 2,823 61.92% 8,809 4,967 56.39%
Cuenca 1,781 1,515 85.05% 3,378 2,345 69.43%
Guadalajara 2,101 1,570 74.74% 3,719 2,491 66.96%
Toledo 5,526 4,357 78.85% 10,435 6,847 65.61%
CAST.-MANCHA 16,973 12,643 74.49% 32,012 21,156 66.09%
Badajoz 4,700 3,373 71.75% 10,260 6,737 65.66%
Ciceres 3,448 2,388 69.26% 7,396 4,473 60.48%
EXTREMADURA 8,148 5,761 70.70% 17,656 11,210  63.49%
La Coruiia 10,458 9,630 92.09% 23,919 18,640 77.93%
Lugo 2,405 1,747 72.64% 5,841 4,350 74.48%
Orense 2,447 1,901 77.69% 5,769 3,786 65.63%
Pontevedra 5,911 6,796 114.98% 15,225 14,220 93.40%
GALICIA 21,220 20,074  94.60% 50,754 40,996  80.77%
LA RIOJA 3,871 3371 87.09% 7,928 6,537 82.45%
MURCIA 13,413 9,235 68.85% 23,656 15974 67.52%
Alicante 20,420 17,607 86.22% 41,533 33,211 79.96%
Castellon 7,155 4997 °  69.83% 14,451 10,829 74.94%
Valencia 35,687 25,577 71.67% 77,365 51,185 66.16%
VALENCIA 63,263 48,181 76.16% 133,348 95226 71.41%
TOTAL 409,407 344,276 84.09% 839,088 655,592 78.13%
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Tabla 46: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1996 (. 10° ptas.)

P ISD
Normativa (1) Real (2)  (2)/(1) | Normativa (1)  Real (2) (2)A1)

Almeria 532 338 63.65% 1,419 627 44.22%
Cérdoba 851 746 87.66% 2,316 2,483 107.21%
Granada 883 838 94.89% 2,408 1,650 68.51%
Huelva 521 257 49.30% 1,419 524 36.94%
Jaén 639 369 57.82% 1,887 1,234 65.39%
Malaga 2,010 1,507 74.94% 3,948 2,203 55.79%
Sevilla 2,347 2,093 89.18% 5,180 3,316 64.01%
Cidiz 1,398 1,049 75.05% 3,208 2,005 62.51%
ANDALUCIA 9,182 7,198 78.39% 21,785 14,041 64.45%
Huesca 469 329 70.20% 1,385 645 46.54%
Teruel 217 101 46.33% 839 330 39.26%
Zaragoza 2,849 2,577 90.44% 5,808 3,594 61.88%
ARAGON 3,535 3,007  85.05% 8,033 4,568 56.87%
ASTURIAS 2,239 1,895 84.64% 6,645 4,156 62.55%
BALEARES 3,094 2,626 84.86% 4,266 4,428 103.80%
Tenerife 1,857 1,192 64.19% 2,346 1,210 51.58%
Las Palmas 1,916 1,551 80.97% 2,350 1,196 50.91%
CANARIAS 3,772 2,743 72N % 4,696 2,407 51.24%
CANTABRIA 1,475 1,203  81.52% 4,708 2,596 55.14%
Barcelona 25,335 22,606 89.23% 31,077 27,476 88.41%
Girona 2,198 1,941 88.31% 3,312 3,103 93.68%
Lleida 907 851 93.74% 2,130 1,128 52.94%
Tarragona 1,794 1,086 60.52% 3,319 1,655 49.85%
CATALUNA 30,234 26,483 87.59% 39,839 33,361 83.74%
Avila 280 100 35.85% 725 325 44.78%
Burgos 907 724 79.82% 1,566 1,384 88.39%
Le6n 967 789 81.60% 2,144 1,378 64.29%
Palencia 323 256 79.06% Ty 633 81.65%
Salamanca 676 533 78.86% 1,523 1,075 70.59%
Segovia 266 180 67.86% 612 324 52.88%
Soria 184 145 78.71% 429 436 101.80%
Valladolid 1,151 1,118  97.20% 1,945 2,100 107.96%
Zamora 303 152 50.22% 884 798 90.31%
CAST.-LEON 5,056 3,997  79.06% 10,603 8,453 79.73%
Albacete 339 344 101.50% 1,200 512 42.61%
Ciudad Real 509 297 58.31% 1,784 691 38.72%
Cuenca 212 110  51.73% 794 392 49.38%
Guadalajara 234 127 54.26% 643 277 43.16%
Toledo 653 448 68.54% 1,987 573 28.84%
CAST.-MANCHA 1,948 1,326  68.06% 6,408 2,445 38.15%
Badajoz 639 326 51.00% 2,423 965 39.82%
Caceres 455 256 56.18% 1,609 697 43.32%
EXTREMADURA 1,094 582 53.16% 4,033 1,662 41.22%
La Coruiia 2,868 1,887 65.82% 5,589 3,438 61.51%
Lugo 545 368 67.54% 1,855 1,638 88.33%
Orense 576 375 65.09% 1,768 748 42.31%
Pontevedra 1,441 1,318 91.50% 3,885 2,359 60.71%
GALICIA 5,429 3948 72.73% 13,097 8,183 62.48%
LA RIOJA 9207 764 84.28% 1,605 1,528 95.18%
MURCIA 1,382 1,229 88.94% 3,893 1,505 38.66%
Alicante 4,187 2,546 60.81% 6,550 3,018 46.07%
Castellon 1,431 1,368 95.59% 2,522 2,022 80.19%
Valencia 8,017 5,491 68.49% 11,870 6,790 57.20%
VALENCIA 13,635 9,405 68.97% 20,942 11,830 56.49%
TOTAL 82,982 66,404 80.02% 150,553 101,164  67.19%
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Tabla 46: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1996 (10° ptas.) (cont.)

Juego
Normativa (1) Real ) (2)(1)
Almeria 2,755 2,058 74.71%
Cérdoba 4,543 2,463 54.22%
Granada 4,257 2,334 54.83%
Huelva 2,724 2,276  83.55%
Jaén 3,359 1,719  51.18%
Malaga 9,676 8,107 83.78%
Sevilla 12,829 6,942 54.11%
Cadiz 7,153 6,178  86.37%
ANDALUCIA 47,296 32,077 67.82%
Huesca 1,149 1,016 88.43%
Teruel 689 270 39.16%
Zaragoza 7,592 7,012  92.36%
ARAGON 9,430 8,298 87.99%
ASTURIAS 6,259 3225 51.53%
Tenerife 7,875 4,332 55.01%
Las Palmas 8,716 7,655 87.83%
CANARIAS 16,591 11,987 72.25%
Barcelona 43,541 26,491 60.84%
Girona 3,242 2,748 84.77%
Lleida 1,545 1,384  89.58%
Tarragona 2,984 2270  76.09%
CATALUNA 51,312 32,894 64.11%
Avila 779 629 80.74%
Burgos 2,671 1,736  64.99%
Ledn 3,156 3,013  95.49%
Palencia 1,029 956 92.88%
Salamanca 2,227 2,096 9%4.11%
Segovia 747 675 90.38%
Soria 415 296 71.31%
Valladolid 3,852 3,418 88.74%
Zamora 899 1,175  130.77%
CAST.-LEON 15,774 13,994 88.71%
Albacete 1,342 1,372 102.24%
Ciudad Real 2,241 1,180 52.68%
Cuenca 728 400 55.00%
Guadalajara 843 439 52.07%
Toledo 2,601 1,381  53.08%
CAST.-MANCHA 7,754 4,772  61.54%
Badajoz 2910 2,123 72.96%
Céceres 2,195 1,385  63.10%
EXTREMADURA 5,104 3,508 68.72%
La Coruiia 5,663 4,186 73.92%
Lugo 1,177 866 73.59%
Orense 1,125 934 82.99%
Pontevedra 4,391 3,888  88.56%
GALICIA 12,356 9875 79.92%
LA RIOJA 1,731 1,416 81.78%
MURCIA 5,485 4312 78.61%
Alicante 11,429 9,980 87.33%
Castellén 3,707 2,284 61.61%
Valencia 23,737 15,361 64.72%
VALENCIA 38,873 27,626  71.07%
TOTAL 217,965 153,983 70.65%
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Tabla 46: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1996 (1 0° ptas.) (fin)

ITPAJD TOTAL
Normativa (1) _ Real (2) (2Y(1) | Normativa (1) Real 2) __ (2)(1)
Almeria 5,524 5,485 99.30% 10,229 8,509 83.19%
Cérdoba 8,311 6,258 75.30% 16,021 11,950 74.59%
Granada 8,551 7,032 82.24% 16,099 11,854  73.63%
Huelva 5,244 3,104 59.18% 9,909 6,161 62.18%
Jaén 6,508 4,510 69.29% 12,392 7,832 63.20%
Malaga 18,648 16,382 87.85% 34,283 28,198 82.25%
Sevilla 20,586 13,931 67.67% 40,942 26,281 64.19%
Cadiz 13,200 7,034 53.29% 24,959 16,267 65.18%
ANDALUCIA 86,572 63,737 73.62% 164,834 117,053 71.01%
Huesca 2,357 1,723 73.13% 5,360 3,713 69.28%
Teruel 1,210 691 57.12% 2,956 1,391 47.07%
Zaragoza 11,111 10,117 91.05% 27,361 23,300 85.16%
ARAGON 14,678 12,531 8537% 35,677 28,405  79.62%
ASTURIAS 10,926 8,623 78.92% 26,069 17,900  68.66%
BALEARES 18,705 15,588 83.34% 26,065 22,642 86.87%
Tenerife 10,539 6,946 65.91% 22,617 13,680 60.49%
Las Palmas 10,651 8,461 79.44% 23,632 18,864 79.82%
CANARIAS 21,190 15,408 72.71% 46,249 32,544  70.37%
CANTABRIA 7,321 6,754 92.26% 13,504 10,553 78.14%
Barcelona 94,828 88,748 93.59% 194,782 165,321 84.87%
Girona 10,960 7,077 64.57% 19,712 14,869 75.43%
Lleida 4,819 2,963 61.47% 9,402 6,325 67.27%
Tarragona 9,502 6,220 65.45% 17,599 11,230 63.81%
CATALURNA 120,110 105,007  87.43% 241,495 197,745 81.88%
Avila 1,572 1,266 80.54% 3,356 2,320 69.14%
Burgos 4,506 3,629 80.53% 9,650 7,473 77.44%
Leén 4,904 3,332 67.93% 11,171 8,512 76.20%
Palencia 1,831 1,452 79.29% 3,958 3,296 83.27%
Salamanca 3,510 3,361 95.76% 7,936 7,065 89.02%
Segovia 1,504 1,223 81.32% 3,130 2,403 76.78%
Soria 987 840 85.15% 2,014 1,717 85.26%
Valladolid 6,285 5,744 91.38% 13,233 12,380 93.55%
Zamora 1,668 1,253 75.17% 3,753 3,379 90.03%
CAST.-LEON 26,767 22,100 82.56% 58,200 48,544 83.41%
Albacete 3,269 2,753 84.20% 6,151 4,980 80.98%
Ciudad Real 4,933 2,689 54.50% 9,466 4,856 51.30%
Cuenca 1,951 1,449 74.28% 3,685 2,351 63.81%
Guadalajara 2,244 1,553 69.19% 3,964 2,396 60.45%
Toledo 6,010 4,456 74.15% 11,251 6,858 60.95%
CAST.-MANCHA 18,407 12,900 70.08% 34,517 21,442 62.12% .
Badajoz 5,149 3,449 67.00% 11,120 6,863 61.72%
Ciceres 3,736 2,520 67.44% 7,995 4,857 60.75%
EXTREMADURA 8,885 5,969 67.18% 19,116 11,721  61.31%
La Coruila 11,229 9,071 80.79% 25,349 18,583 73.31%
Lugo 2,516 1,704 67.71% 6,093 4,576 75.11%
Orense 2,579 1,773 68.77% 6,047 3,830 63.33%
Pontevedra 5,859 6,715 114.61% 15,576 14,281  91.69%
GALICIA 22,182 19,263 86.84% 53,064 41,270  71.77%
LA RIOJA 4,085 3,499 85.64% 8,328 7,206  86.53%
MURCIA 14,197 10,691 75.31% 24,956 17,737 71.07%
Alicante 22,554 18,324 81.24% 44,719 33,867 75.73%
Castellon 7,673 5,085 °  66.27% 15,334 10,759  70.17%
Valencia 38,392 26,570 69.21% 82,016 54,212  66.10%
VALENCIA 68,619 49,979 72.84% 142,069 98,839 69.57%
TOTAL 442,644 352,048  79.53% 894,144 673,599 75.33%
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Tabla 47: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1997 (. 10° ptas.)

P - ISD
Normativa (1) Real(2)  (2)/(1) | Normativa (1)  Real (2) 1 __ (2/(1)
Almeria 636 434  68.31% 1,458 637 43.68%
Cérdoba 958 834  87.02% 2,565 2,113 82.35%
Granada 1,057 979  92.63% 2,443 1,572 64.36%
Huelva 607 303 49.94% 1,659 708 42.65%
Jaén 727 407  56.08% 1,823 1,545 84.71%
Mélaga 2,280 1,644  72.10% 3,512 2,440 69.49%
Sevilla 2,570 2,219  86.33% 4,981 2,590 51.99%
Cadiz 1,602 1,199  74.85% 3,573 1,703 47.66%
ANDALUCIA 10,436 8,019 76.84% 22,015 13,307  60.44%
Huesca 511 372 72.76% 1,386 756 54.58%
Teruel 247 122 49.27% 908 407 44.82%
Zaragoza 3,537 2,808  79.38% 6,137 6,065 98.83%
ARAGON 4,296 3,301 76.86% 8,431 7229  85.74%
ASTURIAS 2,786 2,592 93.04% 6,814 4,246  62.31%
BALEARES 3,592 2,769  77.09% 4,480 4,586  102.35%
Tenerife 2,057 1,702 82.77% 2,391 1,281 53.59%
Las Palmas 2,372 2,128  89.74% 2,476 1,538 62.12%
CANARIAS 4,428 3,831  86.50% 4,867 2,819  57.93%
CANTABRIA 1,780 1,421  79.84% 4,836 3,383 69.97%
Barcelona 29,156 24,059 82.52% 32,466 29,201 89.94%
Girona 2,428 2,232 91.93% 3,446 3,216 93.34%
Lleida 1,048 1,032 98.50% 2,238 1,111 49.64%
Tarragona 1,986 1,193  60.10% 3,447 1,554 45.08%
CATALUNA 34,617 28,516 82.38% 41,597 35,082  84.34%
Avila 334 120 35.87% 750 316 42.13%
Burgos 1,128 831  73.69% 1,638 1,712 104.49%
Leén 1,165 1,066 91.50% 2,194 1,851 84.35%
Palencia 378 335  88.85% 777 852 109.65%
Salamanca 862 778  90.26% 1,592 1,717  107.81%
Segovia 330 256  77.64% 643 600 93.37%
Soria 205 168  81.82% 429 423 98.57%
Valladolid 1,283 1,270 98.93% 2,001 1,872 93.52%
Zamora 365 188  51.46% 910 589 64.72%
CAST.-LEON 6,050 5012  82.84% 10,935 9,931 90.82%
Albacete 401 380  94.60% 1,209 552 45.68%
Ciudad Real 570 324  56.86% 1,796 719 40.04%
Cuenca 251 125  49.70% 811 418 51.49%
Guadalajara 291 157  53.99% 662 363 54.89%
Toledo 774 571  73.81% 2,029 830 40.88%
CAST.-MANCHA 2,287 1,557 68.06% 6,508 2,882  44.29%
Badajoz 735 427  58.06% 2,476 982 39.64%
Céceres 507 276  54.56% 1,652 723 43.75%
EXTREMADURA 1,242 703 56.63% 4,128 1,704  41.29%
La Corufia 3,300 2,122 64.31% 5,643 3,646 64.61%
Lugo 638 399  62.63% 1,902 1,280 67.27%
Orense 675 408  60.47% 1,825 715 39.19%
Pontevedra 2,001 1,333 66.65% 4,077 2,765 67.81%
GALICIA 6,614 4262 64.44% 13,447 8,406  62.51%
LA RIOJA 1,116 838  75.10% 1,661 1,410  84.86%
MURCIA 1,649 1,218 73.88% 4,108 1,840  44.80%
Alicante 4,720 2,898 61.39% 6,838 3,909 57.17%
Castellén 1,675 1,608 '96.01% 2,617 2,436 93.09%
Valencia 9,351 5926 63.38% 12,309 7,040 57.19%
VALENCIA 15,746 10,432 66.25% 21,764 13,385  61.50%
TOTAL 94,639 73,141  77.28% 151,515 107,446  70.91%
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Tabla 47: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1997 (. 10° ptas.) (cont.)

Juego

Normativa (1) Real (2) (2)/(1)
Almeria 2,566 1,932 75.28%
Cérdoba 4,248 2,340  55.10%
Granada 3,955 2,264 57.24%
Huelva 2,547 2,367 92.93%
Jaén 3,144 1,593  50.68%
Mailaga 9,114 7,935 87.06%
Sevilla 11,785 6,601 56.01%
Cédiz 6,679 5,647 84.55%
ANDALUCIA 44,038 30,679  69.66%
Huesca 1,072 985 91.93%
Teruel 646 276 42.74%
Zaragoza 7,107 7,069  99.47%
ARAGON 8,824 8,330 94.40%
ASTURIAS 5,793 5,794 100.01%
Tenerife 7,427 4,121 55.49%
Las Palmas 8,190 7,827 95.57%
CANARIAS 15,617 11,9499 76.51%
Barcelona 40,809 21,650 53.05%
Girona 3,031 1,640 54.10%
Lleida 1,430 914 63.93%
Tarragona 2,790 1,655 59.31%
CATALUNA 48,060 25,859 53.81%
Avila 717 571 79.62%
Burgos 2,457 1,651 67.21%
Ledn 2,903 1,999 68.88%
Palencia 945 885 93.67%
Salamanca 2,074 1,802 86.89%
Segovia 687 597 86.92%
Soria 420 284 67.63%
Valladolid 3,556 2,876 80.87%
Zamora 824 762 92.45%
CAST.-LEON 14,584 11,429 78.36%
Albacete 1,237 1,376 111.21%
Ciudad Real 2,061 1,238 60.05%
Cuenca 673 447 66.44%
Guadalajara 783 433 55.32%
Toledo 2,407 1,399  58.10%
CAST.-MANCHA 7,161 4,892 68.32%
Badajoz 2,751 2,185  79.44%
Céceres 2,052 1,448  70.56%
EXTREMADURA 4,803 3,633 75.65%
La Coruiia 5,301 4,450 83.94%
Lugo 1,085 871 80.20%
Orense 1,044 911 87.29%
Pontevedra 4,079 3912 95.91%
GALICIA 11,510 10,144 88.14%
LA RIOJA 1,606 1,332 82.89%
MURCIA 5,122 4,545 88.75%
Alicante 10,671 10,254  96.09%
Castellén 3,462 2333 67.40%
Valencia 22,247 14,733  66.22%
VALENCIA 36,380 27,320 75.09%
TOTAL 203,497 145,905  71.70%
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Tabla 47: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1997 (106 ptas.) (fin)

ITPAJD TOTAL

Normativa (1) _ Real (2) (2)(1) | Normativa (1) Real (@) __ (21)
Almeria 6,667 6,602 99.03% 11,327 9,605 84.80%
Cordoba 8,945 7,095 79.32% 16,716 12,381 74.07%
Granada 10,474 8,102 77.36% 17,928 12,917 72.05%
Huelva 5,747 3,905 67.95% 10,560 7,283 68.97%
Jaén 7,341 5,275 71.86% 13,034 8,820 67.67%
Malaga 22,163 21,379 96.46% 37,069 33,398  90.10%
Sevilla 22,088 17,020 77.06% 41,424 28,430 68.63%
Cadiz 14,573 9,004 61.79% 26,426 17,553  66.42%
ANDALUCIA 97,996 78,383 79.99% 174,484 130,387 74.73%
Huesca 2,486 1,929 77.59% 5,454 4,042 74.11%
Teruel 1,318 719 54.53% 3,119 1,524 48.84%
Zaragoza 13,922 12,675 91.04% 30,703 28,617 93.21%
ARAGON 17,725 15322 86.44% 39,276 34,182 87.03%
ASTURIAS 13,665 10,247 74.99% 29,058 22,879 78.74%
BALEARES 21,492 19,150 89.10% 29,564 26,505 89.65%
Tenerife 11,308 8,585 75.92% 23,183 15,690 67.68%
Las Palmas 13,378 10,265 76.72% 26,416 21,758 82.37%
CANARIAS 24,686 18,849 76.36% 49,598 37,448 75.50%
CANTABRIA 8,956 8,197 91.52% 15,572 13,002 83.49%
Barcelona 107,826 104,983 97.36% 210,257 179,893 85.56%
Girona 11,973 8,617 71.97% 20,877 15,704 75.22%
Lleida 5,519 3,642 65.98% 10,235 6,699 65.45%
Tarragona 10,514 8,045 76.51% 18,737 12,447 66.43%
CATALUNA 135,833 125,286 92.24% 260,106 214,743 82.56%
Avila 1,893 1,353 71.48% 3,693 2,359 63.88%
Burgos 5,752 4,744 82.47% 10,974 8,938 81.44%
Leén 5,916 4,187 70.79% 12,177 9,103 74.76%
Palencia 2,111 1,584 75.05% 4211 3,657 86.86%
Salamanca 4,583 3,786 82.62% 9,111 8,083 88.72%
Segovia 1,921 1,704 88.68% 3,581 3,157 88.17%
Soria 1,103 996 90.28% 2,158 1,871 86.71%
Valladolid 6,829 6,431 94.18% 13,670 12,449 91.07%
Zamora 2,012 1,489 74.01% 4,111 3,028 73.65%
CAST.-LEON 32,118 26,274 81.81% 63,686 52,646 82.66%
Albacete 3,859 3,229 83.68% 6,707 5,537 82.56%
Ciudad Real 5,370 3,249 60.51% 9,796 5,530 56.45%
Cuenca 2,285 1,669 73.02% 4,021 2,659 66.12%
Guadalajara 2,839 1,703 60.00% 4,575 2,657 58.07%
Toledo 7,117 5,100 71.67% 12,327 7,900 64.08%
CAST.-MANCHA 21,470 14,951 69.64% 37,426 24,282  64.88%
Badajoz 5,781 3,722 64.38% 11,744 7,316 62.29%
Céceres 3,949 2,550 64.57% 8,160 4,997 61.24%
EXTREMADURA 9,730 6272 64.46% 19,904 12313 61.86%
La Coruiia 12,706 10,225 80.47% 26,950 20,443 75.86%
Lugo 2,881 1,947 67.59% 6,506 4,497 69.11%
Orense 2,959 1,814 61.32% 6,503 3,849 59.19%
Pontevedra 8,226 7,677 93.32% 18,383 15,687 85.34%
GALICIA 26,772 21,663 80.92% 58,342 44476 76.23%
LA RIOJA 5,065 3,805 75.12% 9,448 7384  78.15%
MURCIA 16,747 12,752 76.15% 27,626 20,356 73.69%
Alicante 25,421 23,578 92.75% 47,650 40,638 85.28%
Castellon 8,876 6,453 °  72.710% 16,630 12,831 77.15%
Valencia 44,434 30,521 68.69% 88,342 58,220 65.90%
VALENCIA 78,731 60,552 76.91% 152,622 111,689 73.18%
TOTAL 502,759 414,026 82.35% 952,409 740,518 77.75%
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Tabla 48: Recaudacién normativa de impuestos cedidos 1998 (. 10° ptas.)

IP ISD

Normativa (1)  Real (2) (2)(1) | Normativa (1) Real(2)  (2)/(1)
Almeria 763 461 60.35% 1,579 990 62.72%
Cérdoba 1,101 937 85.15% 2,608 1,736  66.56%
Granada 1,257 1,202  95.63% 2,749 1,685 61.30%
Huelva 700 346 49.49% 1,579 620 39.24%
Jaén 861 518 60.12% 2,150 1,528  71.09%
Malaga 2,807 1,877  66.88% 4,441 3,095  69.69%
Sevilla 3,080 2,290 74.37% 5,881 2,828  48.08%
Cadiz 1,856 1,382  74.42% 3,511 1,909 54.38%
ANDALUCIA 12,426 9014  72.54% 24,498 14,392 58.75%
Huesca 603 465 77.03% 1,490 774 51.97%
Teruel 288 159 55.13% 953 422 44.22%
Zaragoza 4,253 3919  92.14% 6,680 5,781  86.55%
ARAGON 5,144 4542 8830% 9,123 6,977  76.48%
ASTURIAS 3,239 2,987  92.23% 7,364 4378  59.45%
BALEARES 4,316 3,260 75.52% 4,855 4954 102.04%
Tenerife 2,435 1,593  65.42% 2,655 1,767  66.58%
Las Palmas 2,818 2,225  78.96% 2,712 1,347  49.66%
CANARIAS 5,253 3,818  72.68% 5,367 3,114 58.03%
CANTABRIA 2,161 2,107 97.52% 5,239 4814  91.90%
Barcelona 34,989 25,803  73.75% 35,004 26,296  75.12%
Girona 2,874 2,415  84.03% 3,667 3435  93.68%
Lleida 1,232 1,140  92.56% 2,406 1,040 43.22%
Tarragona 2,280 1,268  55.64% 3,670 1,673  45.58%
CATALURA 41,374 30,627 74.02% 44,747 32,444 72.50%
Avila 397 144 36.14% 833 389 46.72%
Burgos 1,345 1,028  76.43% 1,763 1,600  90.72%
Ledn 1,379 1,253  90.84% 2,409 2,341  97.15%
Palencia 448 398 88.90% 855 855 100.05%
Salamanca 1,015 882 86.89% 1,733 1,739  100.36%
Segovia 392 283 72.02% 687 646 93.98%
Soria 245 198 80.69% 474 451 95.22%
Valladolid 1,536 1,420 9247% 2,197 2,371  107.93%
Zamora 434 253 58.24% 977 670 68.62%
CAST.-LEON 7,191 5857 81.45% 11,928 11,062 92.74%
Albacete 474 487 102.67% 1,349 767 56.84%
Ciudad Real 672 401 59.68% 1,972 906 45.96%
Cuenca 295 166 56.08% 864 526 60.90%
Guadalajara 340 195 57.37% 731 526 71.85%
Toledo 916 645 70.42% 2,206 875 39.67%
CAST.-MANCHA 2,698 1,894  70.20% 7,122 3,600 50.54%
Badajoz 873 499 57.17% 2,676 967 36.14%
Céceres 592 306 51.61% 1,777 587 33.03%
EXTREMADURA 1,465 805 54.93% 4,453 1,554  34.90%
La Corufia 3,901 2,267  58.12% 6,029 4091 67.87%
Lugo 752 455 60.47% 2,019 1,372 67.96%
Orense 791 793 100.30% 1,939 1,594  82.18%
Pontevedra 2,381 1,434  60.22% 4,333 2,623  60.53%
GALICIA 7,825 4949  63.25% 14,320 9,680 67.60%
LA RIOJA 1,325 1,182 89.17% 2,399 1,487 62.01%
MURCIA 1,914 1,582  82.65% 4,408 2,056  46.65%
Alicante 5,607 3,405  60.74% 7,357 3,800 51.65%
Castelién 1,995 1,561 - 78.26% 2,826 2,820 99.78%
Valencia 11,100 6,650  59.91% 13,094 8,683  66.31%
VALENCIA 18,701 11,616  62.12% 23,277 15,303  65.74%
TOTAL 115,033 84,240  73.23% 169,101 115,816 68.49%
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Tabla 48: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1998 (10° ptas.) (cont.)

Juego

Normativa (1) Real (2) __ (2)(1)
Almeria 2,689 1,876 69.74%
Cérdoba 4,391 2,028 46.183%
Granada 4,083 2,120 5191%
Huelva 2,693 2478 92.03%
Jaén 3,218 1,242  38.61%
Malaga 9,387 8,425 89.75%
Sevilla 12,168 6,252 51.38%
Cadiz 6,878 5,763  83.79%
ANDALUCIA 45,507 30,183  66.33%
Huesca 1,093 866 79.21%
Teruel 655 289 44.17%
Zaragoza 7,255 7,316 100.83%
ARAGON 9,003 8,471  94.09%
ASTURIAS 5,921 4,700 79.38%
Tenerife 7,726 4840 62.64%
Las Palmas 8,498 8,370  98.50%
CANARIAS 16,224 13,210 81.42%
Barcelona 41,765 24,427 58.49%
Girona 3,094 2,842 91.87%
Lleida 1,467 1,275 86.89%
Tarragona 2,870 2,197 76.57%
CATALUNA 49,196 30,742 62.49%
Avila 730 515 70.54%
Burgos 2,530 1,240 49.00%
Leén 2,937 2,539 86.44%
Palencia 958 889 92.82%
Salamanca 2,115 1,635 77.31%
Segovia 701 610 86.99%
Soria 414 296 71.43%
Valladolid 3,635 2,755 75.80%
Zamora 834 873 104.65%
CAST.-LEON 14,855 11352 76.42%
Albacete 1,268 1,181  93.14%
Ciudad Real 2,114 1,235  58.40%
Cuenca 694 387 55.72%
Guadalajara 809 453 56.02%
Toledo 2,483 1,571  63.30%
CAST.-MANCHA 7,368 4,827 65.51%
Badajoz 2,812 2,293  81.55%
Céceres 2,118 1,520 71.75%
EXTREMADURA 4,930 3813 7734%
La Corufia 5,405 3,577 66.18%
Lugo 1,116 747 66.92%
Orense 1,069 854 79.92%
Pontevedra 4,149 3939 9495%
GALICIA 11,738 9,117  77.67%
LA RIOJA 1,630 1,490 91.42%
MURCIA 5,228 4,841 92.60%
Alicante 10,880 11,999 110.28%
Castellén 3,610 2,494  69.08%
Valencia 22,655 14,573 64.33%
VALENCIA 37,145 29,066 78.25%
TOTAL 208,746 151,812 72.73%
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Tabla 48: Recaudacion normativa de impuestos cedidos 1998 (10° ptas.) (fin)

ITPAJD TOTAL
Normativa (1) _ Real (2) (2(1) | Normativa (1) Real (2) __ (2)(1)
Almeria 7,645 8,067 105.53% 12,677 11,394  89.88%
Cérdoba 9,903 7,510 75.84% 18,003 12,212 67.83%
Granada 12,047 9,540 79.19% 20,137 14,548 72.24%
Huelva 6,408 4,481 69.92% 11,380 7,925 69.64%
Jaén 8,185 5,948 72.68% 14,413 9,237 64.08%
Milaga 25,670 26,248 102.25% 42,305 39,646 93.71%
Sevilla 24,568 19,181 78.07% 45,697 30,551 66.86%
Cadiz 16,426 11,259 68.55% 28,672 20,313  70.85%
ANDALUCIA 110,851 92,235 83.21% 193,283 145,824 75.45%
Huesca 2,769 2,263 81.75% 5,954 4,368 73.35%
Teruel 1,424 811 56.96% 3,321 1,681 50.62%
Zaragoza 15,756 13,201 83.78% 33,944 30,217  89.02%
ARAGON 19,949 16,276 81.59% 43,219 36,266 83.91%
ASTURIAS 15,141 11,513 76.04% 31,665 23,579 74.46%
BALEARES 24,508 24,264 99.00% 33,679 32478 96.43%
Tenerife 12,712 9,936 78.17% 25,527 18,136 71.05%
Las Palmas 15,271 11,935 78.16% 29,299 23,878  81.50%
CANARIAS 27,983 21,872 78.16% 54,826 42,014  76.63%
CANTABRIA 10,215 9,503 93.03% 17,615 16,424  93.24%
Barcelona 122,255 124,961  102.21% 234,013 201,487 86.10%
Girona 13,639 10,791 79.12% 23,274 19,483 83.71%
Lleida 6,171 4,520 73.25% 11,277 7,976 70.73%
Tarragona 11,836 10,097 85.30% 20,656 15,235 73.76%
CATALURNA 153,901 150,369  97.70% 289,219 244,181 84.43%
Avila 2,144 1,591 74.23% 4,104 2,639 64.31%
Burgos 6,573 4911 74.71% 12,211 8,778 71.89%
Leén 6,620 4,751 71.76% 13,346 10,883  81.55%
Palencia 2,342 1,776 75.82% 4,602 3,918 85.13%
Salamanca 5,156 3,965 76.89% 10,019 8,221 82.05%
Segovia 2,194 1,893 86.30% 3,974 3,431 86.34%
Soria 1,217 1,127 92.67% 2,350 2,072 88.20%
Valladolid 7,684 7,463 97.13% 15,052 14,010 93.08%
Zamora 2,252 1,624 72.14% 4,497 3,420 76.07%
CAST.-LEON 36,181 29,101 80.43% 70,154 57,373 81.78%
Albacete 4,327 3,701 85.54% 7,418 6,136 82.71%
Ciudad Real 5,935 4,031 67.91% 10,694 6,573 61.46%
Cuenca 2,540 1,894 74.54% 4,393 2,972 67.65%
Guadalajara 3,204 1,945 60.72% 5,085 3,120 61.35%
Toledo 8,043 5,929 73.72% 13,649 9,021 66.10%
CAST.-MANCHA 24,050 17,500 72.77% 41,238 27,821 67.46%
Badajoz 6,440 4,196 65.16% 12,801 7,955 62.15%
Céceres 4,292 2918 67.98% 8,779 5,330 60.71%
EXTREMADURA 10,732 7,114 66.29% 21,580 13,285 61.56%
La Corufia 14,230 11,944 83.94% 29,564 21,879 74.01%
Lugo 3,185 2,368 74.37% 7,072 4,942 69.88%
Orense 3,278 2,436 74.32% 7,076 5,677 80.22%
Pontevedra 8,991 9,285 103.27% 19,854 17,281 87.04%
GALICIA 29,683 26,033 87.70% 63,566 49,780 78.31%
LA RIOJA 5,674 4,319 76.12% 11,028 8478 76.88%
MURCIA 18,495 16,124 87.18% 30,046 24,604 81.89%
Alicante 29,082 28,574 98.25% 52,926 47,778 90.27%
Castellén 10,005 7,694 ~ 76.90% 18,436 14,569  79.02%
Valencia 50,038 35,234 70.41% 96,887 65,140 67.23%
VALENCIA 89,125 71,501 80.23% 168,249 127,486 75.77%
TOTAL 576,489 497,724 86.34% 1,069,368 849,592 79.45%
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Apéndice IIL.7: Correlaciones de eficiencia de los tributos cedidos

Tabla 67: Correlaciones nivel de eficiencia por DT

1992 IP ISD ITPAJD Juego
IP 0.5268° 03678 0.2555
ISD 0.4206" 0.1356
ITPAJD s 0.3621"
Juego - . e s
1995 P ISD ITPAJD Juego
IP -~ 04863° 03085 0.2455
ISD 0.3242" -0.0431
ITPAJD - 0.1918
Juego -- -.- -.- --
1996 IP ISD ITPAJD Juego
IP -~ 051197 04450 0.2236
ISD 0.3714™ 0.0743
ITPAJD i 0.2943"
Juego -.- -.- -- --
1997 IP ISD ITPAJD Juego
IP -- 05260  0.3088 0.0970
ISD 0.5785™ 0.0464
ITPAJD 0.3120™
Juego -.- -.- -.- -
1998 IP ISD ITPAJD Juego
IP - 0.4258" 0.1837 0.2911
ISD o 0.5353" 0.1148
ITPAJD oo 0.3163"
Total IP ISD ITPAJD Juego
IP -~ 04662 03248 0.2232"
ISD 0.4209™ 0.0612
ITPAJD -- -- - 0.2895
Juego == == == -
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Tabla 68: Correlaciones nivel de eficiencia por CA

1992 IP ISD ITPAJD Juego
IP 0.5181 0.4200 -0.0688
ISD 0.6347™ 0.2322
ITPAJD g 0.5447"
Juego - -.- -.- -
1995 IP ISD ITPAJD Juego
P 0.1522 0.1726 0.3460
ISD 0.6474" 0.0157
ITPAJD 0.4996™
Juego = 5 i i
1996 IP ISD ITPAJD Juego
IP = 0.2970 0.4704 0.3167
ISD i 0.6652"" 0.0474
ITPAJD 0.3130
1997 IP ISD ITPAJD Juego
IP 0.1246 -0.0855 0.0595
ISD 0.8101" -0.0781
ITPAJD -0.0959
Juego -.- -.- - -
1998 IP ISD ITPAJD Juego
P 0.1015 -0.0394 0.5978
ISD 0.8301" -0.0598
ITPAJD -0.0597
Juego - -.- -.- -.-
Total IP ISD ITPAJD Juego
P 0.1487 0.1856 0.1944
ISD 0.6486" 0.0196
ITPAJD 0.1976
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CAPITULO IV: LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN ESPANA:
RECOMENDACIONES SOBRE SU DISENO INSTITUCIONAL

INDICE DEL CAPITULO: 1. Objetivo.-2. Principales resultados obtenidos en la Tesis
Doctoral sobre la administracion tributaria en un contexto federal: el caso espaifiol; 2.1.
Criterios de organizacion de la administracion tributaria en un contexto federal; 2.2.
Analisis tedrico sobre la evasion fiscal en una administracion tributaria no-integrada; 2.3.
Analisis empirico sobre la eficiencia técnica en la administracién de los tributos cedidos;
3. Una valoraciéon global de la situaciéon: ;Es realmente necesaria una reforma
institucional de la administracién tributaria en Espaiia?.- 4. Conclusiones de la Tesis
doctoral y lineas futuras de investigacion.
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En este capitulo de conclusiones, realizamos una valoracion de los principales
resultados obtenidos en los tres capitulos anteriores. A partir de esta valoracion,
sugerimos, en primer lugar, que es necesario integrar los procesos de
administracion tributaria respecto de aquellos tributos economicamente
interrelacionados (i.e., los de base patrimonial y el IRPF). Asimismo, a diferencia
de la mayoria de autores que han analizado esta cuestion en Espana,
argumentamos que esa integracion no tiene por que realizarse a un nivel

centralizado, pues existen ventajas igualmente de la descentralizacion.




CAP. IV: LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN ESPANA:
RECOMENDACIONES SOBRE SU DISENO INSTITUCIONAL

IV.1. Objetivo.

En este tltimo capitulo de la Tesis doctoral, recapitulamos y relacionamos los
principales resultados obtenidos, en primer lugar, sobre la importancia relativa de
cada uno de los criterios de organizacion institucional de la administracion
tributaria en un contexto federal (Capitulo I), en segundo lugar, en el analisis
tedrico de las decisiones de evasion fiscal bajo una administracién tributaria no
integrada (Capitulo II) y, por ultimo, en el analisis empirico sobre la estimacion y
explicacion de los niveles de eficiencia técnica en la administracién de los tributos
cedidos por las CCAA de Régimen Comun (Capitulo IIT). A partir de esta relacion
de resultados, concluiremos la Tesis doctoral formulando una serie de
recomendaciones respecto de la situacion actual de la administracion tributaria en
Espatia.

IV.2. Principales resultados obtenidos enm la Tesis Doctoral sobre la

administracion tributaria en un contexto federal: el caso espaiiol.

La metodologia llevada a cabo para analizar la administracion tributaria en un
contexto federal ha constado de tres partes bien diferenciadas y complementarias
entre si. En primer lugar, se ha sistematizado la literatura sobre la administracién
tributaria respecto de sus implicaciones de disefio en un sistema federal, a la vez
que se ha descrito la experiencia comparada en relacion a como se organiza la
administracién tributaria en varios paises federales. En base a la sistematizacion

de criterios, hemos realizado dos analisis para el caso espaiiol:

* en un caso, hemos analizado mediante un modelo tedrico de evasion fiscal en
un contexto federal donde la coordinacion entre administraciones no es
perfecta. En el Capitulo II de la Tesis se justificd que ése es el caso de los
tributos de base patrimonial administrados por las CCAA y el impuesto sobre
la renta personal, que es administrado por la AEAT ; y
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LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

= en otro caso, en el Capitulo III de la Tesis, a través del contraste empirico de
ciertos factores que pueden afectar el nivel de eficiencia de una administraciéon
tributaria.

La valoracién conjunta, que llevamos a cabo en esta seccion, de los resultados
obtenidos en cada uno de esos analisis nos servira para concluir si es realmente

necesaria una reforma institucional de la administracion tributaria en Espafia.

IV.2.1.Criterios de organizacion de la administracion tributaria en un contexto
federal

El disefio institucional de la administracion tributaria en un contexto federal ha
sido una cuestion escasamente tratada en la literatura sobre el federalismo fiscal.
Las excepciones recientes que hemos citado y tratado en los capitulos anteriores
han sido Vehorn y Ahmad (1997) y Mikesell (2001), a pesar de que, muy
anteriormente, Prest (1975) ya detectd y estudid, aunque de forma muy tangencial,
ciertas peculiaridades de la administracion de los tributos en un sistema
descentralizado de niveles de gobierno. A partir de los criterios que citan esos
autores y otros que desarrollamos en el primer capitulo de la tesis, pudimos
obtener las siguientes conclusiones principales sobre la importancia relativa de

cada uno de ellos en un sistema federal de gobierno:

- En primer lugar, es conveniente considerar conjuntamente la asuncién de
competencias normativas en una determinada figura tributaria y su
administracion. En otro caso, un gobierno dificilmente podra conseguir todos los
objetivos politicos pretendidos a través de su legislacion fiscal (recaudacion,
eficiencia econdmica, redistribucién de la renta, etc.). Ademas, la administracién
de los tributos permite, por un lado, ampliar el abanico de instrumentos de que
dispone ese nivel de gobierno para obtener dichos fines (a parte del tipo

impositivo nominal, deducciones, reducciones, etc.), con la consiguiente
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CAP. IV: LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN ESPANA:
RECOMENDACIONES SOBRE SU DISENO INSTITUCIONAL

disminucion de los costes de eficiencia que genera el sistema impositivo, y, por el
otro, aumentar su nivel de responsabilidad fiscal de manera que mejora el proceso

de rendicion de cuentas ante sus ciudadanos-votantes.

- La siguiente conclusion importante reside en la necesidad de integrar las tareas
de administracién tributaria para aprovechar las economias de alcance existentes
entre grupos de tributos econémicamente interrelacionados entre si. Sin embargo,
este proceso de integracion no tiene por que ser necesariamente a un nivel
centralizado, excepto en el caso en que las economias de escala sean
suficientemente poderosas como para dominar al resto de criterios de
organizacion institucional (en ese caso, es probable que la integracién en uno o
pocos niveles surja incluso de forma espontanea) y no se agoten para ningun nivel

de integracion.

- La descentralizacion de la administracién tributaria permite el desarrollo de
técnicas de comparacion relativa entre los esfuerzos en la gestion de las
administraciones tributarias descentralizadas, lo cual es especialmente 1til ante
situaciones de informacion asimétrica entre el agente (la administracion tributaria)
y el principal (votante-contribuyente, y gobierno central si las tareas de

administracion tributaria estan descentralizadas).

- En cambio, la literatura ofrece argumentos a favor y en contra de que la
descentralizacién promueve mejoras tecnologicas. El hecho de que las
innovaciones sean un bien publico minora las ganancias esperadas de la
experimentacion y, por tanto, se argumenta que la centralizacion - junto con su
ventaja de escala- serd la organizacién que més potenciara la innovacién. En
cambio, dejando de lado esa caracteristica de bien publico, la descentralizacion es
de esperar que funcionara como un "laboratorio de experimentacién” debido al

gran numero de unidades de decision.
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LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

- No obstante, la descentralizacién debiera ser compatible con un mecanismo
automatizado que posibilite compartir informacidn fiscal relevante entre niveles
de gobierno respecto de aquellos contribuyentes que operan en mas de un

territorio de la federacion.

- En cualquier caso, si se concluyd (especialmente, gracias a los resultados
obtenidos en el analisis de la experiencia comparada) que era imprescindible, si se
parte de una situacién en la cual los gobiernos subcentrales tienen competencias
normativas sobre el disefio de los tributos, avanzar en la armonizacion fiscal para
disminuir los costes de cumplimiento fiscal que soportan los contribuyentes. Con
todo, esta reforma es independiente de la estructura institucional de la
administracion tributaria.

- Ciertamente, la profesionalizacion de la administracién tributaria puede
comportar ganancias en términos de una mayor flexibilidad en la gestion y de
eficiencia debido al prestigio y capacidad profesional que puede aportar su
constitucion respecto de otras agencias burocraticas, tal y como proponen muchos
autores. No obstante, se ha de ser cauto a la hora de ponderar esos beneficios, de
forma que la calidad del servicio que ha de ofrecer la administracion tributaria a
los contribuyentes quede igualmente garantizada. Ello s6lo sera posible a través
de la creacion de una completa serie de indicadores de calidad observables y
verificables que fuercen el compromiso de la administracion tributaria profesional
con los mismos a lo largo de todo su periodo de actuacién (y no sélo en las

primeras etapas desde su creacion).
Por su parte, la experiencia comparada se ha mostrado como extremadamente rica
y compleja, pero su andlisis nos ha permitido obtener también una serie de

recomendaciones especialmente interesantes:

- Las organizaciones institucionales mas descentralizadas no impiden, en la
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practica, el establecimiento de acuerdos institucionales y/o informales entre
niveles de gobierno al objeto de compartir informacién fiscal, experiencias en la
gestién o, en una menor medida, coordinar ciertas tareas administrativas. Sin
embargo, para evitar externalidades cruzadas entre niveles de gobierno o de
administracion, es recomendable que la descentralizacion se realice impidiendo el
solapamiento total o parcial de hechos imponibles entre niveles de gobierno, i.e.,
que cada nivel de gobierno, en la medida de lo posible, tenga competencias
normativas y de administracién sobre figuras tributarias independientes de otros

niveles de gobieno o de administracion.

- Asimismo, en las organizaciones descentralizadas, es fundamental un disefio de
los sistemas de transferencias intergubernamentales, ya sean éstos de nivelacion
horizontal o simplemente consistan en una participacién impositiva, tal que se
minimicen las distorsiones sobre el esfuerzo en la administracién de los tributos.
En otro caso, se generaran pérdidas de eficiencia al no alcanzarse los niveles
normativos de recaudacion tributaria en cada territorio debido a los desincentivos

provocados por las transferencias intergubernamentales.

Por consiguiente, dada una valoracion relativa de los criterios tratados en el
primer capitulo, es posible estructurar un analisis empirico y/o tedrico aplicado a
una determinada organizacién institucional, de forma que la contrastacién
empirica y/o tedrica de la importancia relativa de cada criterio ha de permitir
verificar la necesidad y, si ésta existe, las caracteristicas de reforma institucional.
En nuestro caso, hemos aplicado esta metodologia de analisis a la situacion
institucional actual de la administracion tributaria en Espaiia, la cual nos ha

permitido responder a las siguientes cuestiones:

(i) ;Cuéles son las consecuencias de no explotar plenamente las economias de

alcance mediante la colaboracion institucional respecto de los tributos
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administrados por la AEAT y las CCAA cuyos hechos imponibles se solapan

parcialmente?

(ii) ;Existen economias de escala en la administracién de los tributos cedidos por

parte de las CCAA?, y jcuan importantes son estas economias?

(iii) ;Ha generado la administracion tributaria un incremento en el nivel de
responsabilidad fiscal por parte de las CCAA?

(iv) ¢ Provoca el actual sistema de transferencias incondicionadas del Estado a las
CCAA algin tipo de (des)incentivo a una gestion eficiente de los tributos por
parte de estas 1ltimas?

(v) {Coémo pueden los analisis empiricos de eficiencia técnica (y las ordenaciones
que de ellos se derivan) contribuir a la superacion de los problemas de
informacién asimétrica - respecto, por ejemplo, el nivel de esfuerzo que realiza
una administracion en gestionar sus tributos- a través de la comparacion relativa

de las actuaciones de cada unidad de decisién?

La respuesta a la primera cuestion ha venido dada a través del desarrollo de un
modelo tedrico intertemporal de evasion fiscal en el segundo capitulo, mientras
que el resto de cuestiones han sido tratadas en el tercer capitulo a partir de la
estimacién empirica de una frontera estocastica de recaudacion para los tributos

cedidos.

IV.2.2. Andlisis tedrico sobre la evasion fiscal en una administracion tributaria

no-integrada

En el Capitulo II, hemos desarrollado un modelo de evasién fiscal en dos periodos

en el cual se analizan conjuntamente las decisiones de evasién fiscal de un
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contribuyente en impuestos de base patrimonial (en concreto, el impuesto sobre el
patrimonio) y en el impuesto sobre la renta personal, los cuales son administrados
de forma independiente. El andlisis ha servido para ejemplificar las caracteristicas,
consecuencias e importancia de las externalidades cruzadas en la administracién
de los tributos dependiendo del grado de coordinacién y transmisién de la
informaci6n entre distintos niveles de administracion, y es de aplicacion directa a

la actual situaci6n institucional en Espaiia'?.

Las principales conclusiones obtenidas a partir del analisis tedrico fueron las

siguientes:

- Ciertamente, tal y como ha sugerido la teoria tradicional de la Hacienda Piblica,
la introduccién de un impuesto sobre el patrimonio como elemento de control de
las rentas del capital (o del impuesto sobre sucesiones y donaciones) puede
coadyuvar a incrementar los niveles de cumplimiento fiscal en la imposicién

sobre los rendimientos del capital.

- Sin embargo, en un sistema federal, para que ello sea asi, es crucial la
integracion de los procesos de administracién tributaria. En otro caso, ese
mecanismo de control sélo es plenamente efectivo si, por un lado, existen

mecanismos automdticos de comunicacién de las actuaciones de inspeccion fiscal

' De forma adicional, el anélisis ha servido para enriquecer los modelos de evasion fiscal
tradicionales en los cuales sdlo se suele considerar este tipo de decisiones impuesto a
impuesto. Asi, este tipo de modelizacion alternativo que proponemos se sugiere como una
superacidn parcial de la paradoja entre los resultados que ofrece la teoria respecto de los
niveles de cumplimiento fiscal (muy elevados) y los que se observan en la practica (no
tanto).

? Obviamente, la decisién de analizar este tipo de externalidad cruzada se debe a que
describe la situacion actual en Espaiia. Sin embargo, este tipo de andlisis es aplicable a
cualquier otro tipo de situacion en la cual dos administraciones tributarias independientes
administran impuestos total o parcialmente interrelacionados. Posiblemente, otros analisis
serian mas sencillos al implicar un solo periodo temporal, mientras que en nuestro caso,
la consideraci6n intertemporal del modelo viene dada por la generacion de rendimientos
del ahorro en el segundo periodo.
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entre distintos niveles de administracién tributaria y, por otro lado, es fijada de
forma coordinada la combinacion de parametros fiscales en ambos impuestos (por
un lado, los tipos impositivos nominales que recaen sobre la posesién y
rendimientos del capital y, por el otro, la probabilidad de inspeccion)’. Si estas
dos condiciones no se cumplen, la introduccién de un impuesto justificado como
control del impuesto sobre la renta personal pudiera incluso disminuir los niveles
iniciales de cumplimiento fiscal. De hecho, el andlisis ha demostrado que es mas
importante la comunicacion de informacion entre niveles de administracion que la
coordinacion en el establecimiento de los parametros fiscales que condicionan el

nivel efectivo de presion fiscal sobre el patrimonio.

En consecuencia, los resultados del analisis tedrico, mediante la deteccion de los
factores de qué depende la decision de evasion fiscal en grupos interrelacionados
de tributos (como pueden ser el IP, el ISD y el IRPF), han confirmado la
necesidad de reformar la administracion tributaria espafiola para aprovechar las
economias de alcance, tal y como muchos otros autores € informes ya habian
defendido. Dada la dificultad en coordinar las politicas de inspeccién y tipos
impositivos nominales entre distintos niveles de gobierno y los pocos incentivos
que suelen existir para comunicar los resultados de las inspecciones a otros
niveles de gobierno, los resultados de ese Capitulo apuntan claramente en la
direccién de una integracion institucional de la administracién tributaria respecto
de tributos econémicamente interrelacionados. En otro caso, se producen pérdidas
de eficiencia al no ser aprovechados plenamente todos los instrumentos que ofrece
el sistema fiscal para recaudar una unidad adicional de ingreso®. Ademas, ello

debilita los argumentos de los defensores del impuesto sobre el patrimonio como

* Es decir, en ese caso, estariamos, de hecho, hablando de una situacién integrada. Si se
quiere mantener la autonomia tributaria parece, entonces, indispensable una asignacion de
fuentes entre niveles de gobierno totalmente independientes.

* En este sentido, las simulaciones numéricas realizadas en el Capitulo II han permitido
cuantificar las ganancias en el nivel de cumplimiento fiscal debido a la colaboracién
institucional.
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un elemento util de control de las rentas del capital.

IV.2.3. Analisis empirico sobre la eficiencia técnica en la administracion de los

tributos cedidos

Sujeto a la disponibilidad de datos, el capitulo 3 nos permitié analizar a nivel
empirico varios aspectos citados en el capitulo 1 aplicados a la administracién de
los tributos que realizan las CCAA. Los principales resultados obtenidos fueron

los siguientes:

- Economias de escala. El anilisis empirico nos permitid constatar que,
efectivamente, existen economias de escala en la administracion de los tributos
cedidos. Asi, un aumento en la dotacién de todos los inputs del 10% genera un
incremento en la recaudacion tributaria de aproximadamente un 18%. Su
existencia apunta en la direccion de recomendar la centralizacién de la
administracion tributaria debido a las ganancias de eficiencia que comportaria tal
integracion.

- Autonomia tributaria. Para contrastar en qué medida la administracion tributaria
permite incrementar la autonomia tributaria y, por tanto, la responsabilidad fiscal
de las CCAA, por un lado, hemos contrastado en qué medida el presupuesto de la
CA esta ligado a las labores de administracién tributaria a través de estimar el
efecto del nivel de déficit publico (esperado) sobre el nivel de eficiencia técnica;
en segundo lugar, hemos contrastado si existen preferencias partidistas en la
administracién tributaria (a través de diferenciar entre partidos de izquierda y
partidos de derecha) y, finalmente, si existe un ciclo politico en la administracién
de los tributos cedidos. Asi, hemos verificado que efectivamente ante un mayor
déficit piiblico (esperado), mayor es el nivel de eficiencia técnica y que los
partidos de izquierdas tienden a ser mas eficientes que los de derecha. Sin

embargo, no se aprecia un ciclo electoral. Por consiguiente, la administracion
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tributaria incrementa el nivel de responsabilidad fiscal de las CCAA, aunque su
importancia en la arena electoral no parece ser muy grande, de forma que el
comportamiento de las CCAA al respecto no varia apenas durante el periodo
electoral.

- Transferencias incondicionadas. La reforma de 1985 eliminé los desincentivos
generados en el cédlculo de las transferencias incondicionadas verticales desde
Estado hacia las CCAA (i.e., la Participacion en los Impuestos del Estado) al
descontar, en lugar de la recaudacion efectiva por tributos cedidos — lo cual
generaba un “efecto sustitucion”- una norma (vid., e.g., Monasterio et al., 2001,
para una defensa de este argumento). Sin embargo, ello no obsta para que si el
volumen de las transferencias incondicionadas es “generoso”, todavia aparezca un
“efecto renta” que disminuya los incentivos a una gestion eficiente de los tributos
cedidos. Precisamente, esta situaciéon ha sido la detectada por nuestro analisis
empirico. En consecuencia, si bien la reforma que se realizé en 1985 eliminé un
“efecto sustitucion”, todavia existen desincentivos en la administraciéon de los

tributos cedidos.

- Informacion asimétrica. La existencia de unidades administrativas
descentralizadas permite inferir los niveles relativos de eficiencia a través de la
comparacion relativa, lo cual no seria posible a partir de una administracién
tributaria centralizada®. En el Capitulo III, hemos desarrollado este tipo de
ejercicio empirico a través de un anélisis paramétrico, pero, dependiendo de los
objetivos particulares de cada analista y de la informacién estadistica de que se

disponga, también se puede llevar a cabo mediante un anélisis no paramétrico o a

* Ciertamente, a partir de un sistema centralizado, también se podria inferir los niveles
relativos de eficiencia, por ejemplo, entre CCAA o provincias. Sin embargo, hemos de
esperar que, una vez se hayan aislado las diferencias estructurales o coyunturales entre
CCAA o provincias, los niveles de eficiencia sean los mismos. De hecho, en el anélisis
empirico, hemos comprobado como estadisticamente las diferencias internas entre
Delegaciones Territoriales de una misma CA no son apenas significativas. En otro caso,
estariamos en presencia de inequidad interterritorial.
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través de analisis mas sencillos a partir de la construccién de indicadores
(comparables) de eficiencia y calidad en la gestién. Los problemas de informacién
asimétrica pueden ser superados por la descentralizacién de las unidades de
decision, y en la actualidad, existen técnicas econométricas que permiten la

estimacion relativa de los niveles de eficiencia.

- Innovacion tecnologica. Un sistema descentralizado de gobiernos puede
incentivar la innovacién a través de la simple multiplicacién de las unidades
administrativas de experimentacion (en nuestro caso, CCAA), aunque, por el
contrario, también puede desincentivarla debido a su caricter de bien piblico.
Respecto de la administracion de los tributos cedidos, hemos comprobado como
este ultimo efecto parece tener una mayor importancia, aunque el corto periodo

temporal del analisis nos obliga a ser especialmente cautos sobre esta cuestion.

- Economias de alcance. Dada la inexistencia de informacién estadistica piblica
sobre el esfuerzo de la AEAT en el IRPF en el nivel de CA o DT (e.g., la
probabilidad de inspeccion), nos ha sido imposible contrastar si los efectos
beneficiosos de una administracion eficiente de ese impuesto en un territorio
genera mejoras de eficiencia técnica en los impuestos de base patrimonial en ese
territorio, y viceversa, tal y como esperariamos a partir de los supuestos
desarrollados en el modelo tedrico del Capitulo II. Sin embargo, dadol el
incremento de la participacién en la recaudaciéon en el IRPF por parte de la
mayoria de CCAA, si hemos podido contrastar en qué medida ello ha incentivado
a aumentar sus niveles de eficiencia técnica en los impuestos de base patrimonial.
Los resultados obtenidos apuntan a que los supuestamente efectos beneficiosos
sélo aparecen en el ISD, mientras que en el nivel agregado no son
estadisticamente significativos. A pesar de ello, estos resultados no han de ser
interpretados en el sentido de que la participacién en el IRPF no sea un
mecanismo adecuado de internalizacién de externalidades, ya que podria haber

sucedido que los incrementos de eficiencia se hubiesen traducido simplemente en
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incrementos en la eficiencia en la administracién del IRPF®. Es decir, que el nivel
de esfuerzo en los tributos de base patrimonial hubiese continuado siendo el
mismo que antes de la creacién de la participacion en el IRPF, pero que desde su
implementacién, hubiese aumentado la comunicacién y/o coordinacién entre
administraciones (facilitado, por otra parte, por los mecanismos institucionales
descritos en el Capitulo II). En conclusion, si bien desde un punto de vista teérico
las participaciones impositivas en el IRPF parecen un mecanismo adecuado para
internalizar las externalidades cruzadas en la administracion tributaria, el analisis
empirico s6lo nos ha permitido detectarlas en el ISD, mientras que resta pendiente

de verificar su efecto sobre la eficiencia del IRPF.

IV.3. Una valoracion global de la situacion: ;Es realmente necesaria una

reforma institucional de la administracion tributaria en Espaiia?

A partir de los resultados obtenidos en los Capitulos II y III de esta Tesis, se
infiere que existen ciertas mejoras que se debieran alcanzar a través de una
reforma. Por un lado, parece ineludible la integracién de la administracion de los
tributos de base patrimonial (IP e ISD) y la del IRPF para explotar las
externalidades cruzadas entre estos impuestos. Las ultimas reformas en los
sistemas de financiacion autonémica apuntan en la direccion correcta. Sin
embargo, dada la mayor autonomia tributaria conferida a las CCAA tanto en el
IRPF y en el IP, hemos demostrado que la actuacion descoordinada en este
aspecto podria afectar a los niveles de cumplimiento fiscal para ambos niveles de
gobierno. En cualquier caso, las simulaciones numéricas llevadas a cabo en el
Capitulo I han demostrado que es mucho mas importante la coordinacién y

colaboracién entre administraciones que no el establecimiento independiente de

® Precisamente, el hecho de que ahora el gobierno central, a través de la AEAT, no tenga
derecho al 100% de la recaudacién del IRPF también plantea la posibilidad de que tenga
incentivos a disminuir su nivel de eficiencia técnica en ese impuesto y dedicar mas
recursos en gestionar aquellos tributos de los cuales si le corresponde el 100% de la
recaudacién (e.g., el ISOC). Esta es una hipotesis a contrastar.
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los parametros tributarios.

Esa integracion podria llevarse a un nivel centralizado o profesional, lo cual
permitiria aprovechar las economias de escala, ademas de las de alcance. Sin
embargo, resta la duda de si es posible sacrificar las economias de escala en favor
de la descentralizacion que permite, efectivamente, ejercer la autonomia tributaria
alas CCAA.

Como ya comentamos extensamente en el Capitulo I, la integracion en una tnica
administracion profesionalizada y alejada, en cierta medida, del poder politico,

provocaria:

(i) una disminucién en el nivel de responsabilidad fiscal para ambos niveles de
gobierno (a no ser que la administracién tributaria tuviese que rendir cuentas a

ambos niveles de gobierno por separado); y

(ii) la apariciéon de problemas de incentivos ante la existencia de multiples
principales y, por otro lado, existiria el riesgo de que la profesionalizacion

generase pérdidas en la calidad del servicio ofrecido al contribuyente.

Este segundo riesgo es un problema algo menor respecto del primero, dada la
posibilidad de crear sistemas de indicadores que, aunque no de forma perfecta, si
minimamente puedan evaluar la calidad del servicio (que, recordemos, ha de
incluir no sélo cudnto recaudar sino como hacerlo, dado que, tal y como
insistimos en el primer capitulo, la administracién tributaria conlleva decisiones
que afectan a la politica fiscal de un gobierno), como nos ha demostrado la
experiencia comparada mas reciente (EEUU y Canada). Ademas, de acuerdo con
los defensores de la profesionalizacion, incluso las potenciales pérdidas en la
calidad del servicio serian probablemente mas que compensadas por una mayor

eficiencia de la administracién tributaria profesional.
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Una vez descartamos la inviabilidad practica de la opcidn centralizada debido a la
situacion institucional de partida, en el siguiente cuadro, se presentan las ventajas
de las otras dos alternativas (profesional vs. descentralizada), dando por sentado
que ambas consiguen internalizar plenamente las externalidades cruzadas entre
impuestos (o bien porque se ha descentralizado por grupos de tributos
econémicamente interrelacionados o bien porque se ha descentralizado la

administracion de todos los tributos en el territorio):

Cuadro: La administracion tributaria integrada profesional vs. descentralizada

Profesional Descentralizada

Informacion asimétrica - %

(comparacién relativa y problema

de multiprincipales)

Responsabilidad fiscal - +/-
Calidad del servicio +/- +
Economias de escala & -
Flexibilidad / profesionalismo + -

-: desventaja sobre la alternativa; +: ventaja sobre la altenativa

La profesionalizacion en un tinico nivel es siempre mejor que la descentralizacion
en relacion al mayor aprovechamiento de las economias de escala y a sus ventajas
de una mayor flexibilidad en la gestién respecto de una agencia burocrética
(Gltimas dos filas del Cuadro)’. Por su parte, la solucién descentralizada genera a
la CA siempre unos mayores niveles de responsabilidad fiscal que la

profesionalizada, mientras que para el gobierno central le supondréd exactamente

’ Obviamente, nada impide la descentralizacién en agencias tributarias profesionales. En
ese caso, la ultima fila del Cuadro debiera ser eliminada, y la centralizacién sélo seria

superior a la descentralizacion en referencia al aprovechamiento de las economias de
escala.
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lo contrario, a no ser que la descentralizacion de la administraciéon no se lleve a
cabo para todos los tributos del sistema fiscal y el gobierno central siga
administrando un grupo de tributos. En este dltimo caso, estariamos ante una
situacién intermedia entre la integracién plena en la agencia profesional y la
descentralizacién, ya que tanto el gobiemo central como las CCAA tendrian
responsabilidades para administrar un grupo de tributos.

Precisamente, esta situacién intermedia -descentralizacién por grupos de tributos
econdmicamente interrelacionados (e.g., impuestos de base patrimonial y sobre la
renta), pero manteniendo el gobiemo la potestad sobre el resto de figuras
tributarias- es la que nos parece mas adecuada, ya que permite conseguir la
responsabilidad fiscal para ambos niveles de gobierno, se internalizarian todas las
externalidades cruzadas y la descentralizacion de ciertos tributos permitiria la
realizacion de comparaciones relativas de resultados por los votantes-
contribuyentes. Solo si las economias de escala y los beneficios de la
profesionalizaciéon fuesen tan importantes como para obviar la pérdida de
responsabilidad fiscal (como veremos mas abajo, €sta es la postura defendida por
Sevilla (2001)), los problemas asociados con la informacién asimétrica y la
posible disminucién en la calidad del servicio, seria recomendable la integracion
en un unico ente profesional. En otro caso, la cuestion reside en encontrar el grupo

de tributos méas adecuados para cada nivel de gobierno.

Los tributos candidatos a la centralizacion serian aquéllos que comportan graves
problemas de demarcacién territorial de su recaudacién, de posible competencia
fiscal y que, por tanto, necesitan de un mayor nivel de coordinacién entre
territorios, como son el IVA y el ISOC, mientras que los impuestos de base
patrimonial (es decir, los tributos cedidos) y el IRPF parecen los mas adecuados
para ser descentralizados. En este tltimo caso, todavia seria necesaria la creacién
de un mecanismo automatizado para compartir cierta informacién fiscal entre

CCAA, ya que tampoco son perfectamente territorializables (aunque, sin duda, si

477




LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN UN CONTEXTO FEDERAL

lo son méas que el IVA y el ISOC). De esta manera, las externalidades cruzadas
entre el IRPF y los impuestos de base patrimonial quedarian plenamente
internalizadas dentro de cada CA.

La propuesta que realizamos es en su concepcién muy similar a la realizada por
Sevilla (2001). Este autor engloba al IRPF y a los impuestos cedidos de base
patrimonial dentro de lo que denomina los “tributos compartidos” (posiblemente,
con la excepcion del ITPAJD)?, los cuales serfan efectivamente compartidos entre
el gobierno central y las CCAA. Su administracién seria realizada por una
administracion tinica profesional, cuya creacion permitiria aprovechar plenamente
las economias de escala, mientras que no considera que las CCAA pudieran
perder autonomia tributaria, dado que separa claramente las decisiones legales
sobre la estructura impositiva de las decisiones administrativas. Por otro lado, este
autor no incide ni en los posibles problemas de informacioén asimétrica entre el
ente profesional y cada uno de los niveles de gobierno, ni en la posible pérdida de
calidad que pudiera conllevar la profesionalizacion de la administracion

tributaria’.

En conclusién, el andlisis llevado a cabo en el Capitulo II, justificado por la
experiencia historica de la falta de colaboracion entre niveles de gobierno, reveld

la necesidad de integrar la actual administracion tributaria en Espaiia, lo cual ya

® Cabe decir que este autor también deja abierta la posibilidad de que dentro de este grupo
de tributos, tal y como ya prevé la LOFCA, se encuadre el IVA en su fase minorista,
sujeta a unas sencillas reglas (pags. 64-5).

° Sevilla (2001) considera como un hecho que afecta negativamente a la
descentralizacién la presencia de competencia fiscal horizontal. Sin embargo, si el
mecanismo de compensacion vertical hacia el gobiemno central estd bien disefiado, pues
suponemos que existird un exceso de recaudacién que tendra que ser devuelto al gobierno
central, la obligacion de obtener ese minimo de recaudacién a devolver al gobierno
central impondra presiones sobre los gobiernos subcentrales que impediran las decisiones
de rebaja de la presion fiscal efectiva (Sobel, 1997). Ademas, la competencia entre
CCAA no tiene porque ser necesariamente negativa, ya que puede introducir incentivos

dinamicos para que, por ejemplo, las CCAA disminuyan los costes de cumplimiento
fiscal.
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habia sido propuesto, entre otros, por el Grupo de Estudio (1995) o Sevilla (2001).
Sin embargo, a diferencia de estos autores, pensamos que no se ha descartar la
opcién de descentralizar la administracién tributaria, especialmente respecto de
aquellos tributos que, a la vez que permiten aprovechar las externalidades
cruzadas entre ellos, no necesitan de un elevado nivel de comunicacién entre
territorios. Ello contribuiria a mantener el nivel de responsabilidad fiscal de las
CCAA (confirmado por el anélisis empirico) y del gobierno central, aunque no
permitirfa un aprovechamiento pleno de las economias de escala (confirmadas

también en el analisis empirico respecto de los tributos cedidos).
IV.4. Conclusiones de la Tesis doctoral y lineas futuras de investigacion.

El objetivo de esta tesis doctoral era analizar las peculiaridades de la organizacién
institucional de la administracion tributaria en un contexto federal. En este
sentido, el principal resultado ha consistido en la demostracién tedrica de la
necesidad de integrar las tareas de la administracién tributaria para aprovechar al
maximo las economias de alcance. En segundo lugar, la tesis ha puesto en
cuestion los argumentos de aquellos autores que han abogado por que esa
integracion se realice en una tinica administracion tributaria profesionalizada. Los
aspectos de responsabilidad fiscal y la superacion de los problemas de
informacién asimétrica confieren, como minimo, el beneficio de la duda a la

solucién descentralizada respecto de la integracion unica.

Finalmente, cabe decir que esta tesis doctoral ha dejado abiertas ciertas lineas de
investigacion para el futuro, que creemos son especialmente interesantes. La
primera de ellas es evidentemente analizar empiricamente el nivel de eficiencia
técnica de la AEAT. Ello nos permitiria averiguar, en primer lugar, si existen
también economias de escala en los “grandes” impuestos. En segundo lugar,
podriamos verificar si, al igual que sucede con las CCAA, se da una interconexion

entre el presupuesto del Estado y las labores realizadas por la AEAT, o la mayor
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disponibilidad de instrumentos fiscales del Estado respecto de las CCAA, relega
el papel de la AEAT a una simple “maquina recaudadora”. En tltimo lugar, y lo
mas importante, contrastar en qué medida, la participacién de las CCAA en la
recaudacion del IRPF ha contribuido a mejorar o empeorar (véase nota al pie 6)

los niveles de eficiencia técnica en ese impuesto.

La segunda linea de investigacion se refiere también al analisis empirico. Asi, una
de las limitaciones del que hemos realizado en el Capitulo III es el supuesto de
haber restringido el output de la administracién tributaria a uno solo, la
recaudacién tributaria bruta. Sin duda, ello es congruente con el indicador de
gestion mas frecuentemente utilizado en la practica, como es la recaudacion bruta.
Sin embargo, dada la importancia que ha adquirido en los ultimos tiempos la
atencion de la administracion piiblica con el contribuyente, serd interesante la
implementacion de los anélisis de eficiencia a funciones multi-producto. Para ello,
entre los nuevos output, se deberian incluir aquellos que reflejen un mayor nivel
de atencién al contribuyente (nimero de atenciones personalizadas, nimero de

recursos, etc.).

Por 1ltimo, una posible futura linea de investigacion reside en intentar explicar las
condiciones bajo las cuales surge la coordinacién voluntaria entre
administraciones tributarias. En la actualidad, los informes que aparecen en los
Presupuestos Generales del Estado sobre la gestion de los tributos cedidos
muestran que existe cierta colaboracién entre CCAA respecto de la comunicacién
de los puntos de conexion. A partir de esta informacion, seria interesante detectar
si la interaccion continuada entre CCAA acaba forzando un nivel constante de
intercambio de informacién entre determinadas CCAA, o si esos intercambios son
intermitentes en el tiempo, o dependen, por ejemplo, de la coincidencia en el color
politico de dos CCAA.
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