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SUMARIO: . INTRODUCCION. I, METODOLOGIA. I1l. RESULTADQS. A. Evolucién de los IAL y los ITAPE,
B. Ratio general IAL/ITAPE. C. Ratio |AL/ITAPE para las principales figuras impositivas. V.

REFLEXIONES FINALES

RESUMEN: La Agencia Estatal de Administra-
cion Tributaria es el drgano encargado de la
gestion integral del sistema tributario y adua-
nero en Espafia. La efectividad en su gestion
es determinante para conseguir incentivar el
cumplimiento voluntario por parte de sus con-
tribuyentes, lo que redundaria en una merma
del fraude fiscal y por consiguiente en un mayor
volumen recaudatorio. Mediante este estudio se
pretende poner de manifiesto el esfuerzo lleva-
do a cabo por la Agencia Tributaria en el pro-
ceso recaudador, distinguiendo entre aquellos
ingresos gue son obtenidos por una actuacion
directa y aplicada de los recurses disponibles,
lo que constituyen los Ingresos por Actos de Li-

ABSTRACT: The State Tax Administration Agency
is the organ responsible for the comprehensive
management of tax and customs system in Spain.
The effectiveness of management is a determi-
ning factor for encouraging voluntary complian-
ce by taxpayers, which would result in a loss of
tax fraud and therefore in a higher tax collection
volume. Through this study is to highlight the
efforts made by the tax collector in the process,
distinguishing between revenue that is earned
by a direct action and applied the available re-
sources, which constitute the Settlement Acts
Income, unlike revenues are obtained in most
cases automatically or without direct application
constituting Affects the Tax Revenue Estimates.
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quidacion (IAL), a diferencia de los ingresos que
son obtenidos en la mayoria de los casos de for-
ma automatica o sin una aplicacion directa, que
constituyen los Ingresos Tributarios Afectos al
Presupuestos (ITAPE).

PALABRAS CLAVE: Gestién Tributaria, Autoli- KEYWORDS: Tax Management, Self-assess-
quidaciones, Ingresos Tributarios Brutos, Ingre- ments, Gross Tax Revenue, Revenue Acts of Se-
sos por Actos de Liquidacion, Agencia Tributaria. ttlement, Tax Agency.

[. INTRODUCCION

Es una idea ampliamente compartida el hecho de que un sistema tributario
vale lo que la organizacion encargada de gestionarlo y hacerlo cumplir (Diaz
Yubero, 2003). En Espana, en los comienzos de la reforma fiscal de 1978, se hizo
famosa una afirmacion consistente en que todo sistema fiscal vale lo que la Ad-
ministracion encargada de aplicarlo (Lasheras y Herrera, 1991). La politica fiscal
puede ser complicada y hacer dificil la tarea de la Administracién tributaria, pero
si ésta es inefectiva, puede inutilizar la politica fiscal y quedar sometida a recon-
sideracion. (Faria y Yucelik, 1995).

La realidad es que el aumento en los ingresos de una Administracion tribu-
taria se puede lograr fundamentalmente con subidas de impuestos pero también
con una mayor eficacia y reduccion del fraude fiscal (Ruibal, 2008). Por ello, de-
bemos abundar en el analisis de las organizaciones que se encargan de la gestion
de los tributos, al existir limitados estudios de la Administracién tributaria como
organizacion (Jiménez y Barrilao, 2001). Hay algunas excepciones, especialmen-
te las relacionadas con los paises en via de desarrollo (Bird y Casanegra de Jans-
techer, 1992; Bird y Zolt, 2008), y aquellas que reclaman una investigacion mads
interdisciplinar (Alley y Bentley, 2008).

Una de las formas de considerar la gestion de estas organizaciones podria
ser mediante la medicién de los ingresos totales recaudados por la organizacion
encargada de tal tarea en cada pais. Este, que podria ser un indicador relacionado
con la eficacia, necesitaria para su medicién y comparacion conocer los ingresos
potenciales y los efectivamente recaudados (Jiménez y Barrilao, 2001), de tal ma-
nera que cuanto mads se acerquen los tltimos a los primeros mds eficaz serd la
Administracion tributaria. Esto esta referenciado en la literatura como la brecha
fiscal. Pero este indicativo de eficacia adolece también de algunas limitaciones
(OCDE, 2006), atin cuanto en términos comparativos puede ser un indicador que
pudiera dar informacion relevante. Sin embargo, con las limitaciones expuestas,
dado que es dificil conseguir una estimacion razonable de los Ingresos potencia-
les, si podemos analizar la gestién de estas organizaciones por la consecucién de
sus objetivos mediante la aplicacion efectiva de sus factores productivos. En este
estudio se propone un analisis de la Administracién tributaria espanola desde la
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perspectiva de los ingresos obtenidos por la aplicacién efectiva de su personal en
la lucha contra el fraude fiscal.

El Estado Espafiol cuenta desde 1992 con un 6rgano especifico, semiautono-
mo y diferenciado del resto de la Administracion General del Estado; la Agencia Es-
tatal de Administracion Tributaria (AEAT o Agencia Tributaria en adelante), para
la gestion integral del sistema tributario estatal y aduanero, gestién que incluye
un amplio abanico de actividades y funciones. La AEAT se presenta como una
organizacién encargada exclusivamente de la gestién del sistema tributario en su
conjunto, pero que no tiene competencias en cuanto al disefio del mismo (Gaitero,
1993). Aunque la AEAT estd integrada en la Administracién Publica Central, tiene
personalidad juridica propia y cierta autonomia en materia presupuestaria y de
gastos de personal, lo que permite encuadrarla dentro de los organismos semiau-
ténomos que dependen del Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas.

Entre una gran multitud de funciones, su mision principal se centra en el
fomento del cumplimiento voluntario por los ciudadanos de sus obligaciones fis-
cales y la prevencién y lucha contra el fraude fiscal. Para ello dispone de una gran
cantidad de recursos, destacando el uso intensivo en el factor trabajo, contando
en 2012 con una plantilla de 26.692 personas y un presupuesto liquidado de
1.291 millones de euros, de los cuales el 71% se desting a gastos de personal, el
25% a gastos corrientes y el 4% a inversiones.

El procedimiento de gestién de los impuestos de la AEAT tiene como nt-
cleo bdsico un sistema de declaraciones-autoliquidaciones. Este sistema supone
que los contribuyentes obligados a declarar segtin la normativa de cada uno de
los impuestos, deben determinar la deuda tributaria (autoliquidacién), al mismo
tiempo que presentan esta declaracion acompanada de toda la informacién perti-
nente para la identificacién del contribuyente y la comprobacién del resultado de
la liquidacién a partir de los datos econémicos y personales declarados.

De forma complementaria, se aprueba un Plan Anual de Control Tributario
y Aduanero cuya eficacia descansa en buena medida en una adecuada identifi-
cacion de los riesgos fiscales y seleccién de los contribuyentes que serdn obje-
to de control. Para el afio 2012, los resultados obtenidos de la prevencién y el
control del fraude tributario y aduanero ascienden a 11.517 millones de euros,
no obstante, y tal como se pone de manifiesto en numerosos estudios (Jimé-
nez y Martinez-Pardo, 2013), la cifra de economia sumergida en Espana gira en
torno al 20% del PIB, lo que indica que se encuentra por encima de la media
europea (18,5%), y muy alejada de otros paises europeos de nuestro entorno.
De manera que seria conveniente plantearse si realmente la Agencia Tributa-
ria estd usando todos los recursos disponibles, y de la forma mads eficiente
posible para conseguir el mayor volumen recaudatorio posible.

En ultima instancia, el objetivo de este estudio es indagar en el esfuerzo
llevado a cabo por el ente gestor encargado de recaudar y gestionar los ingresos
tributarios en Espana, la Agencia Tributaria, para la obtencién de los mismos, es
decir, un analisis del grado de utilizacién de los recursos coercitivos de los que
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este organo estd dotado. El andlisis empirico llevado a cabo, versa en el disefio de
un nuevo enfoque que permite conocer la relacién existente entre la recaudacion
obtenida de forma automatica y la recaudacion obtenida de forma directa por la
AEAT, lo que va a permitir poner de manifiesto el nivel de esfuerzo implicito en
el uso de sus recursos coercitivos.

Este estudio se estructura en cuatro secciones, la primera de ellas hace refe-
rencia a esta parte introductoria en la que se contextualiza el objetivo a conseguir
con este trabajo. La segunda seccién sienta las bases tedricas y contiene la des-
cripcion de la metodologia empleada que servira de fundamento para el andlisis
de los resultados, que se Ilevard a cabo en la tercera seccién. En la cuarta y tltima
seccidn se recogen las conclusiones que sintetizan los resultados e implicaciones
préacticas que se derivan de este andlisis.

Il. METODOLOGIA

Lametodologia llevada a cabo mediante este estudio se centra en la relacién
existente entre dos grandes conceptos, que aunque en algunos casos desconoci-
dos, son de elevada relevancia en los analisis de politica fiscal. Hemos considera-
do el periodo 1996-2010, debido a la disponibilidad de los datos.

El primer concepto hace referencia a los Ingresos por participacion
en recaudacion por Actos de Liquidacion (IAL) que representa la recauda-
cion que se deriva de los actos de liquidacién y gestién recaudatoria, o de
otros actos administrativos acordados o dictados por la AEAT. El conjun-
to de estos ingresos, estd constituido por la recaudaciéon bruta de los ingre-
sos tributarios incluidos en el capitulo I (impuestos directos), capitulo II
(impuestos indirectos), asi como los incluidos en el capitulo III (tasas y otros
ingresos) del presupuesto de ingresos del Estado cuya gestion la realice la AEAT
- Por tanto, los TAL hacen referencia a los ingresos obtenidos por una gestion di-
recta y aplicada de las diferentes dependencias que conforman esta organizacion,
gracias al empleo de los recursos humanos y materiales, asi como de los mecanis-
mos coercitivos a su alcance, tendentes a descubrir la deuda tributaria, levantar
un acta, instruir una deuda, no declarada o deficientemente declarada, asi como
el consiguiente procedimiento de cobro,

La importancia de los IAL para la AEAT es determinante ya que tendra inci-
dencia en su presupuesto en el periodo analizado. De tal manera que si consigue
unos mayores IAL de los previstos, obtendrd una mayor financiacion. Lo que se
configura como una especie de comisién por el cobro. Es decir, la cuantificacién
de los IAL, a modo de previsién, sera fijada anualmente en la Ley de Presupues-
tos haciendo constar que los mayores ingresos producidos por este concepto,
con respecto a las previsiones iniciales, incrementaran de forma automatica los
créditos del presupuesto de gastos de la AEAT, lo que supone un incentivo en la
mejora de la gestion de la Agencia Tributaria.
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El segundo concepto hace referencia a los Ingresos Tributarios Afectos al Pre-
supuesto de ingresos del Estado (ITAPE), también conocidos como Ingresos Tribu-
tarios brutos, que constituyen los ingresos obtenidos en su mayoria de forma
automdtica o sin una actuacion directa de los recursos utilizados por cada oficina
tributaria, al proceder en gran parte de autoliquidaciones impositivas.

En este estudio se plantea una forma alternativa a los tradicionales estudios
de eficiencia que va a permitir ofrecer un indicador de la gestién llevada a cabo
por la AEAT. Para ello se disefia un ratio que compara aquellos ingresos que la
AEAT gestiona directamente a través de una aplicacién directa de sus recursos
(IAL), con aquellos ingresos obtenidos en la mayoria de los casos de forma au-
tomdtica, lo que conforma la recaudacion bruta (ITAPE). De forma intuitiva, su
cociente, que se ha denominado ratio IAL-ITAPE, expresa claramente la mayor o
menor eficacia en la gestion de los impuestos que tramita la AEAT:

Ratio IAL/ITAPE =

El ratio IAL/ITAPE determina, tanto para el conjunto de la recaudacién,
como para cada uno de los conceptos tributarios de forma independiente, el por-
centaje de recaudacién que obtiene la AEAT por la aplicacion efectiva de su ges-
tion, en comparacion con la recaudacién bruta total. Asi por ejemplo, si el ratio
TAL/TTAPE para un determinado concepto tributario es del 10%, esto significaria
que la AEAT obtiene, gracias a una gestién directa y aplicada de sus recursos,
tan solo el 10% de los ingresos tributarios totales, es decir, el 90% restante de la
recaudacion proviene en la mayoria de los casos de autoliquidaciones en las que
no existe una actuacion coercitiva integra.

lll. RESULTADOS

A. Evolucion de los IAL y los ITAPE

En primer lugar sefialar que los resultados se muestran para el lapso de tiem-
po comprendido entre 1995 y 2010, al ser el periodo de tiempo del que se dispone
de informacion en el momento de la realizacion del estudio.

En el Gréfico 1 se recoge la evolucion que presentan tanto los IAT, como los
ITAPE, a partir del numero indice 1995=100. Se considera que la evolucion de los
ITAPE motivado por causas legislativas o de dimensién de las bases imponibles,
como consecuencia de las fluctuaciones economicas, debe reflejar una misma
evolucion en los TAL, ya que estos dimanan de los anteriores. De no ser asi, las
causas pueden ser una mejora/deterioro en la gestion que realiza la propia Agen-
cia para cada impuesto o afio.
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Grifico 1.
Evolucion de los TAL y los ITAPE. Perfodo 1995-2010. 1995, base=100
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Fuente: elaboracion propia. Datos obtenidos de las Memorias de la Administracion
Tributaria.

Como se observa en el Grafico 1, la recaudacién tributaria bruta (ITAPE) y
los Ingresos por Actos de Liquidacién (IAL), han seguido una trayectoria bastan-
te paralela hasta el afio 2007, siendo éste el punto de inflexién en lo que respecta
a los ITAPE, no sucediendo lo mismo en el comportamiento de los IAL, que con-
tintian una senda creciente.

En el afio 2008 la recaudacién tributaria bruta cayo un 14%, y en el 20009,
cerca de un 30%, con respecto a los niveles existentes en 2007. Esta fuerte caida
de la recaudacion tiene su explicacion en el inicio de la crisis econdmica, también
llamada por muchos autores como crisis financiera, que ha afectado de pleno a
gran parte de los paises desarrollados, incluidos Espatia. Aunque no existié un
unico foco, el origen mas claro se sittia en Estados Unidos, al entrar en 2008 en
una grave crisis crediticia e hipotecaria que afects a la fuerte burbuja inmobi-
liaria que venian padeciendo, asi como un valor del délar anormalmente bajo.
En septiembre de 2008 tras la quiebra de mas de medio centenar de bancos y
entidades financieras, los problemas se agravaron con la bancarrota de diversas
entidades financieras relacionadas con el mercado de las hipotecas inmobiliarias,
como el banco de inversion Lehman Brothers. El fenomeno se expandié rapida-
mente por diversos paises europeos sufriendo graves efectos, una de las principa-
les consecuencias que durante el afio 2008 tuvo sobre 1a economia fue un fuerte
crecimiento del desempleo. El sector de la construccion es uno de los mas perju-
dicados por la crisis debido al fin del “boom” inmobiliario y a la posterior caida
de las ventas. Paralelamente a ello se le une la caida del PIB, la contraccién de la
demanda agregada, del consumo privado, un fuerte déficit presupuestario, etc.

A pesar de que tanto los TAL, como los ITAPE, han seguido hasta 2007 una
trayectoria semejante, es de destacar que los IAL se han ido incrementando en
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menor medida, manteniéndose por debajo de los ITAPE, cuando los factores de
crecimiento de los ITAPE, fundamentados en el incremento de las bases gravadas
en este periodo como consecuencia del auge econémico del ciclo, deberia estar
asociado al comportamiento de los IAL en los mismos términos. Sin embargo, el
hecho de que los IAL presenten valores mas bajos que los ITAPE puede ser debi-
do, entre otros, a dos factores. El primero, que en ese periodo se haya producido
un incremento del cumplimiento voluntario por parte de los contribuyentes, por
lo que no haya sido necesario una mayor aplicacién de la AEAT a través de me-
canismos coercitivos, algo quizds poco posible por los altos indices de economia
sumergida que presenta nuestro pais. Un segundo factor, puede ser por la menor
eficacia que ha presentado la AEAT en ese periodo, ya que a pesar de aumentar
las bases imponibles, han crecido menos los Ingresos derivados de la actuacion
aplicada de la AEAT con respecto a los ITAPE.

Sin embargo, en los dos ultimos afos de la serie, 2009 y 2010, los TAL se in-
crementan en mayor proporcion que los ITAPE, consecuencia de la comparativa
con la profunda caida efectuada en la recaudacion bruta, asi como en el disefo de
nuevas politicas que mejoren la calidad y la eficacia en la gestion de los servicios
publicos, como la creacién de la Agencia Estatal de Evaluacion de las Politicas
Publicas y Calidad de los Servicios. ’

B. Ratio general IAL/ITAPE

La construccién del ratio IAL/ITAPE, permite sefialar el porcentaje que re-
presentan los IAL sobre los ITAPE, lo cual indica qué parte de la recaudacién
bruta corresponde a una recaudacion derivada de la aplicacion directa por parte
de los recursos de la AEAT, es decir, el esfuerzo implicito llevado a cabo en la
gestion tributaria por parte de la AEAT.

Tal y como se observa en el Grifico 2, durante la mayor parte de la serie,
el ratio estd comprendido entre el 2 y el 3%. Lo que indica, que de media, si ex-
cluimos los dos ultimos afios de la serie, la AEAT obtiene, mediante una gestion
directa y aplicada, el 2,5% del total de los ingresos tributarios brutos, es decir, el
97,5% restante, se obtiene principalmente de la actuacién de mecanismos auto-
madticos.

Durante los anos 2009 y 2010, la actuaciéon directa, y por tanto el esfuerzo
por parte de la AEAT se ha ido incrementado notablemente, como se ha puesto de
manifiesto en el Grafico 1, con un incremento de los IAL por encima de los ITA-
PE, lo cual queda reflejado igualmente en el Grdfico 2, con un ratio TAL/ITAPE
del 3,8% y del 4,4% para estos afios respectivamente.
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Grafico 2.
Evolucién del ratio IAL / ITAPE para el periodo 1995-2010
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Fuente: elaboracién propia.

C. Ratio IAL/ITAPE para las principales figuras impositivas

En un andlisis comparativo, en relacion a la principales figuras impositivas,
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (IRPF), Impuesto sobre el Valor Afia-
dido (IVA) e Impuesto sobre Sociedades (IS), que conjuntamente constituyen mads del
80% del total de la recaudacion bruta, el ratio IAL/ITAPE para cada una de estas figu-
ras, es igualmente significativo. Tal y como se recoge en el Gréfico 3, es con diferen-
cia, en el Impuesto sobre Sociedades, donde el ratio IAL/ITAPE alcanza los mayores
valores a lo largo de todo el periodo. Los ingresos por actos de liquidacién comienzan
el periodo representado el 4,4% del total de los ingresos brutos, a continuacién en el
afio 1996 suben hasta el 4,9%, para en anos posteriores sufrir leves oscilaciones entre
el 2-3%. Este intervalo se rompe en los dos ultimos afios de la serie, donde el ratio
[AL/ITAPE toma nuevamente valores superiores al 4%.
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Grafico 3.
Evolucién del ratio IAL/ITAPE para las principales figuras tributarias.
Periodo 1995-2010
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Fuente: elaboracién propia.

En lo que respecta al ratio IAL/ITAPE referente a la recaudacién por IRPF,
se observa una ligera tendencia decreciente a lo largo del periodo, alcanzando
su mdximo en el afio 1996 con el 2,4%, para posteriormente ir decreciendo con
un valor medio en torno al 1,6%. Esta disminucion del ratio es indicativa de una
reduccion en el peso de los IAL sobre los ITAPE, es decir, un menor esfuerzo en
la gestion recaudatoria de la AEAT en el IRPF, motivada por el incremento en la
automatizacion, tanto en la gestion, como en la recaudacién de este impuesto,
debido a los crecientes controles informaticos que permiten el cruce de datos.

Para el dltimo de los impuestos analizados, el ratio IAL/ITAPE en el IVA,
presenta el mismo valor medio que en el caso del IRPF, un 1,6%, alcanzando su
maximo en el afio 2003 y 2009, con un valor del 2%. A pesar de las leves oscila-
ciones existentes, en el caso del IVA se detecta una ligera tendencia creciente, lo
que pone de manifiesto una mayor intensidad en la gestion directa por parte de
la AEAT en lo que respecta en la gestion y cobro de este impuesto.

V. REFLEXIONES FINALES

En el estudio sobre los ingresos recaudados por la Agencia Tributaria, es
preciso distinguir dos conceptos de elevada relevancia, como son los ingresos
obtenidos por actos de liquidacion (IAL) y, por otro lado, los ingresos tributarios
afectos al presupuesto del Estado (ITAPE). En el primer caso, en su obtencién
se precisa de una actuacion activa de los 6rganos que integran la Agencia, por
el contrario, en el segundo caso, la actuacion de la AEAT se reduce bdsicamente
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a funcionar como una mera oficina recaudadora del Estado, siendo el principal
nicleo de ingresos las autoliquidaciones.

Si tenemos en cuenta la totalidad del periodo considerado (1995-2010), el
promedio del ratio IAL/ITAPE para el conjunto de figuras impositivas, nos ofrece
una valor del 2,7% lo cual pone de manifiesto que, la AEAT obtiene, mediante
una gestion directa y aplicada, el 2,7% del total de los ingresos brutos, mientras
que el 97,3% restante, se obtendria principalmente de una recaudacién basada en
mecanismos automadticos, como es el caso de las autoliquidaciones, en las que la
intervencion directa por parte de la AEAT es muy limitada. Este hecho pone de
manifiesto la importancia de los procesos de autoliquidaciones, y como conse-
cuencia el esfuerzo que debe hacer la Agencia Tributaria en reforzar la conciencia
fiscal del ciudadano, lo cual incentivaria el cumplimiento voluntario por parte de
los contribuyentes.

Atendiendo al desglose de las principales figuras impositivas, es en el
Impuesto sobre Sociedades en el que se observa el mayor ratio IAL/ITAPE, siendo
por tanto en el que se detecta un mayor esfuerzo en la gestion directa por parte de
la AEAT. En el caso del IRPF se observa una ligera tendencia decreciente en este
ratio, motivada por el incremento en la automatizacién, tanto en la gestion, como
en la recaudacién de este impuesto, debido a los crecientes controles informaticos
que permiten el cruce de datos y las retenciones en la fuente. Y por ultimo, en el
caso del IVA, aunque el ratio IAL/ITAPE presenta el mismo valor medio que para
el IRPF (1,6%), se detecta una ligera tendencia creciente, lo que pone de manifies-
to una mejora en la gestion directa de la AEAT en lo que respecta a la gestion y
cobro de este impuesto.

De manera que el estudio realizado pone de manifiesto la necesidad de pro-
fundizar en el analisis de la Agencia encargada de la gestién tributaria en Espana,
la AEAT. El estudio minucioso de su funcionamiento permite concluir que existe
un elevado margen de mejora por parte de la Agencia Tributaria, al menos en lo que
a la actuacion directa y aplicada de sus recursos se refiere, tal y como lo refleja la
baja proporcion del total recaudado obtenido gracias al empleo directo de los me-
dios humanos y materiales, asi como de los mecanismos coercitivos a su alcance.
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