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L’Administracio tributaria de
Catalunya

Presentacio

Aquest informe té per objecte principal I'analisi de les estratégies que podria seguir el
Govern de la Generalitat de Catalunya per crear una Administracié tributaria propia que sigui
capac de gestionar tots els impostos que paguen els contribuents catalans.

Per aconseguir aquest objectiu en el decurs del procés de Transicid6 Nacional, pensem que
cal distingir clarament dues fases o etapes que condicionen de soca-rel el tipus de mesures
gue es poden adoptar. La primera és la que compren des del moment present fins a la
constitucié del nou Estat i, amb ell, de la nova Administracié tributaria catalana. La segona
és la que comenca a partir del moment en que la Generalitat de Catalunya exerceix la

sobirania fiscal i disposa d’'una Hisenda propia.

Durant la primera etapa, la legislacié aplicable és I'espanyola i, fins que no es doni pas a la
segona fase, caldra respectar-la i, si escau, intentar modificar-la, perd sempre d’acord amb

els procediments legals existents.

En canvi, a la segona etapa, la legislacidé que regulara el deure dels catalans a contribuir en
el sosteniment de les despeses publiques sera la que aprovi el Parlament de Catalunya. Per
tant, aconseguida la sobirania fiscal, I'accié del Govern de la Generalitat s’haura d’orientar a
desenvolupar i consolidar la nova Administracié tributaria catalana dins d’'un sistema tributari
propi, encara que les negociacions amb I'Estat espanyol continuin a fi d’organitzar una

ordenada successioé de jurisdiccions fiscals.

A I'hora de dissenyar les estratégies a seguir en cadascuna de les dues fases del procés, cal
tenir presents diversos escenaris que, en hipotesi, es poden plantejar i que poden tenir una
incidéncia determinant en el sentit de les decisions politiques que es prenguin.

Concretament, pel que fa a la primera fase, no és el mateix un escenari de colslaboracié amb
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les autoritats fiscals espanyoles, que un escenari en el que I’Administracio tributaria catalana
es construeix sense aquest acord o, fins i tot, amb I'hostilitat dels diferents poders publics de

I'Estat espanyol.

Pel que fa a la segona fase, els escenaris que cal tenir presents no depenen tant de la
posicié que pugui adoptar I'Estat espanyol quant del factor temporal, doncs, per garantir la
continuitat d’'un servei public que no pot tenir solucidé de continuitat, cal identificar i distingir
molt bé les mesures que s’hauran de prendre en els primers moments de funcionament de la

nova Administracio tributaria de Catalunya i els que caldra aplicar a mig termini.

D’acord amb aquests continguts, l'informe s’estructura en tres parts diferenciades.
Comencarem amb una introduccio, amb finalitat propedeutica, en la que, a fi de
contextualitzar I'objecte del nostre estudi, primer s’analitza I'evolucié i els trets fonamentals
del model de gesti6 tributaria que aplica I'Estat espanyol i de I'organitzacié publica a qui
s’encomana l'aplicacié dels tributs. Seguidament, es descriu quin és el desplegament de les

tres Administracions tributaries que en aquests moments actuen a Catalunya.

Una vegada fixat el punt de partida, la primera part de I'informe esta destinada a definir com
hauria de ser, des del punt de vista institucional i funcional, l'organitzacié publica
responsable d’administrar el sistema tributari catala. No es tracta d’establir de manera
exhaustiva les caracteristiques de tots i cadascun dels organismes a qui s’encomanen les
funcions d’aplicacié dels tributs i, menys encara, de determinar el sentit de la politica fiscal
del futur Govern de la Generalitat. El que es pretén Unicament és identificar, en dos capitols
separats, les grans linies que haurien de presidir I'establiment i consolidacié de

I’Administracio tributaria de I'Estat propi.

Identificats els objectius als quals s’hauran de dirigir els esforgos, a la segona part de
linforme entrem de ple en l'analisi de les estratégies i mesures que es podrien aplicar en
cadascuna de les dues etapes del procés politic que ha de portar a I'Estat propi i tenint en

compte els diversos escenaris en els que s’hauran d’adoptar aquestes mesures.
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Introduccio

Entesa com [l'organitzacié publica responsable de gestionar un sistema fiscal, una
Administracié tributaria és sempre un reflex d’aquest sistema, i també del model de
distribucié de les competéncies normatives i de gestié entre els diferents nivells d’hisenda

publica que puguin existir en un moment historic determinat.

Per aquesta rad, pensem que és inevitable contextualitzar aquest informe partint d’una visio
evolutiva del model d’Administracié tributaria de [I'Estat espanyol, que ens permeti
comprendre algunes de les raons de la seva actual configuracio i, sobretot, proposar les
solucions estratégiques que impulsin la reforma del desplegament institucional vigent, a fi de
preparar-lo per a les futures necessitats de la hisenda propia de Catalunya.

Actualment, a Catalunya hi coexisteixen tres nivells d’Administracié tributaria que es
corresponen amb la distribucio territorial de les competéncies fiscals a I'Estat espanyol, que

son:
e L’Ageéncia tributaria de I'Estat “@” Catalunya (d’ara endavant AEAT)
e L’Ageéncia tributaria “de” Catalunya (d’ara endavant ATC)
e | els serveis tributaris de les entitats locals, entre els que destaquen els

organismes autonoms de recaptacié vinculats a les Diputacions provincials.

Tots aquests ens publics disposen d’'una estructura organica propia, adaptada a les funcions
que realitzen, on s’integren els recursos humans, materials i tecnologics dels que cada
Administracié fiscal disposa, i que, sense comptar els drgans de recaptacio i gestié d’alguns
Ajuntaments (p.e. Institut Municipal d’Hisenda de Barcelona), constitueixen el que podriem

considerar el desplegament institucional de la hisenda publica al territori de Catalunya.
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1.1. L'Agencia Tributaria de I'Estat espanyol a
Catalunya (AEAT)

1.1.1. Breu analisi de I'evolucié de TAEAT

El sistema tributari actualment vigent a I'Estat espanyol arrenca I'any 1978, juntament amb
'adveniment de la democracia. Per crear la nova estructura tributaria espanyola, els
impostos i taxes preconstitucionals se substitueixen progressivament per unes figures fiscals

en consonancia amb les que s’apliquen a la majoria de paisos avancats del mon.

Per administrar la nova estructura tributaria, en els primers anys encara s'utilitza el model
d’Administracié classica de serveis administratius integrats al Ministerio de Economia pero, a
fi d'incorporar noves metodologies de treball i de disposar d’'una major capacitat de decisio
operativa, a finals de I'any 1991, es crea I'’Agencia Estatal de Administracion Tributaria, com
a organisme public amb autonomia funcional i financera adscrit a la Secretaria de Estado de
Hacienda'.

L’AEAT és un organisme relativament jove, tant pel que fa a 'edat mitjana del seu personal,
com pel que fa a la seva propia experiéncia com a organitzacié publica. Des del primer
moment manifesta una clara vocacié per les noves tecnologies, i avui és pionera al mén en

el desenvolupament de sistemes informatics aplicats a I'obtencié d’informacié tributaria.

Per comprendre la situacio actual i, sobretot, per projectar el futur de I'organitzacié, podem

diferenciar tres etapes evolutives.

La primera es podria situar entre el anys 1992 i 2000, i es caracteritza per la preocupacio per
definir 'estructura institucional de la nova organitzacié i per aconseguir un desplegament que

doni cobertura a tot el territori de I'Estat.

En aquests primers anys, I'esfor¢ de '’AEAT es centra en disposar d’'una plantilla de personal

altament qualificat, tot absorbint els cossos administratius de I'anterior model i creant-ne de

. El regim juridic de 'AEAT és a l'article 103.1 Uno.1, de la Llei 31/1990, de 27 de desembre, i, segons el que
disposa l'article 5.2 de la Llei General Tributaria, és I'organisme que executa les competéncies que integren la
potestat d’aplicar els tributs i de sancionar les infraccions tributaries.
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nous. També es consolida el desplegament territorial per mitja de les Delegaciones
Especiales d’ambit autonomic, de les Delegaciones Provinciales, i de les Administraciones
d’ambit local. Al mateix temps, es desenvolupen els serveis de gestié tributaria i
d’assisténcia al contribuent (programes d’ajuda, etc...), s’implanta el NIF com a codi de
referéncia, s’organitzen els primers controls per encreuament de dades i s’integra la

recaptacio executiva com a funcié administrativa.

Un dels aspectes més rellevants d’aquesta etapa és la creacié del DIT (Departamento de
Informatica Tributaria) que instalela un dels supercomputadors més potents de [I'Estat
espanyol, que li permet iniciar un procés d'obtencié massiva de dades per mitja de les
declaracions informatives. Els primers productes informatics que elabora el DIT tenen per
finalitat facilitar I'analisi tributari per colslectius de risc dincompliment i proporcionar
informaci6 integral dels contribuents afectats pels procediments de control tributari (Base de

Datos Nacional).

El final d’aquesta etapa coincideix amb les eleccions generals de I'any 2000, on es planteja
obertament la possibilitat de descentralitzar '’AEAT i transferir part de la gesti6 tributaria a la
Generalitat de Catalunya. La majoria absoluta que aconsegueix el Partit Popular atura la
descentralitzacio i déna pas a la segona etapa, on destaca el procés de centralitzacié de la

informacio estratégica com a element essencial de la gestié tributaria.

El constant desenvolupament dels sistemes informatics interns permeten que els organs
directius de I'AEAT tinguin cada cop més capacitat de planificacié i programaci6é de les
actuacions dels organs operatius desplegats en el territori (seguiment d’objectius lligats a la
retribucié). A més, es crea la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes (DCGC) a fi
d’'unificar el control tributari de les persones i, sobretot, de les empreses econdmicament

meés rellevants.

El resultat és un control immediat i una preséncia permanent dels serveis centrals
(Departamentos) en la gestio diaria de les diferents arees funcionals de 'AEAT i, sobretot,
'establiment d’'un model radial de fluxos d'informacié que concentra el poder decisori a
Madrid.

La tercera etapa comenca lany 2010, i té per objectiu principal I'establiment de

I’Administracio tributaria electronica, també centralitzada.
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La implantacié de I'expedient electronic, la posada en funcionament de la Sede Electrénica
com a plataforma d’interlocucié amb el contribuent, i la regulacié de la notificacio electronica,
son els eixos del nou model que s’albira, on I'actual desplegament territorial poc a poc sera
substituit per una gestié automatitzada dels procediments tributaris, on el factor principal
sera la gesti6 de dades i el control de la plataforma informatica®.

Podriem resumir aquest llarg procés de construccié de la infraestructura tributaria de I'Estat
espanyol, com el de transformacié d’'una Administracié tradicional de “base documental” en
una Administracido moderna de “base digital”, i ben aviat de funcionament completament
electronic. Quan conclogui aguesta etapa (encara oberta), el model centralitzat de gestié

tributaria automatitzada sera practicament irreversible.

1.1.2. El desplegament de 'AEAT a Catalunya

El desplegament de I'AEAT a Catalunya s’organitza per mitja de dues estructures
organiques amb poder executiu: a) La Delegacion Especial; i b) La Delegacion Central de
Grandes Contribuyentes (DCGC).

La primera, que depén jerarquicament del Delegado Especial de Catalunya (nomenat pel
Director de I'AEAT), s’encarrega de la gestid, inspecci6 i recaptacio dels impostos estatals
meritats a Catalunya, de les duanes, i de la recaptacié executiva dels deutes publics d’altres
entitats publiques (entre elles la Generalitat de Catalunya) que li sigui encomanada per

conveni®.

Actualment, la Delegacion Especial de I'AEAT a Catalunya disposa d'una plantilla
aproximada de 3.700 empleats publics” (que representen aproximadament un 14 per cent

del total de la seva plantilla), distribuits en tres nivells territorials i funcionals:

2 Com a mostra, podeu veure, entre molts altres: el RD 1363/2010, de 29 d’octubre que regula els suposits de
notificacions i comunicacions administratives obligatories per mitjans electronics a I'ambit de 'AEAT, o la
Resolucié de 16 de desembre de 2011, de la Direccio General de 'AEAT, per la que s’estableix el procediment
per a efectuar I'embargament de comptes a la vista oberts en entitats de credit per mitjans electronics.

3 El Conveni vigent amb la Generalitat de Catalunya és de 26 de setembre de 2006.

4 L s . o . .
La denominacio “empleats publics” inclou funcionaris i no funcionaris.
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e Una xarxa de 29 Administracions (22 a la provincia de Barcelona, 2 a Lleida, 2 a
Tarragona i 3 a Girona)’ que s’encarrega de les tasques de gestid, recaptacio i

assisténcia al contribuent.

e Les Dependéencies Regionals de Gestid, Inspeccid, Recaptacié i Informatica
tributaria, amb seu a Barcelona, que son els centres directius de cadascuna de les

funcions d’aplicacioé dels tributs estatals.

e |, finalment, la Dependéncia Regional de Duanes i Impostos Especials, que
gestiona l'activitat dels recintes duaners dels ports i aeroports de Catalunya, i de

la frontera terrestre®.

L'oficina catalana de la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes, amb seu a
Barcelona, que depén jerarquicament del Delegat Central ubicat a Madrid, també
s’encarrega de la gestio, recaptacio i inspeccié dels impostos estatals perd exclusivament
respecte de contribuents que, pel seu volum de negoci (més de 100 milions d’euros de
facturacid) o pel desplegament territorial de la seva activitat econdmica en més d'una
Comunitat Autdonoma, li sb6n assignats expressament (aproximadament uns 3.000

contribuents de tot I'Estat espanyol, una bona part dels quals es troba a Catalunya)’.

Segons dades de I'any 2012° el cens d’obligats tributaris de 'AEAT, el formen un total de
52.473.021 de contribuents, dels que 5.271.371 sén empresaris, professionals i altres

retenidors i, d’aquests més de 36.001 sén grans empreses.

El volum agregat de les declaracions gestionades derivades dels impostos més rellevants de
I'estructura tributaria espanyola (IRPF, IS, IVA i IIEE) és de 43.839.352 de declaracions, de
les que 19.552.674 sén declaracions d’'IRPF (10.758.622 presentades per Internet). El volum

d’esborranys de dades fiscals enviats als contribuents espanyols se situa per sobre dels 23

° Resolucié de 15 de febrer de 2013 de la presidéncia de 'AEAT.

6 Resolucié de la Presidéncia de 'AEAT de 5 de setembre de 2013 (BOE de 11 de setembre) per la que
s’estructuren els serveis de Duanes i Impostos Especials..

! La Delegacion Central de Grandes Contribuyentes es va crear mitjangant I'Ordre 3230/2005, de 13 d’octubre,
del Ministerio de Economia y Hacienda, i el seu regim de funcionament i competéncies ve desenvolupat a la
Resolucié de la Presidencia de 'AEAT de 26 de desembre de 2005, modificada posteriorment I'any 2006 i I'any
2007.

8 Memoria AEAT 2012
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milions.

Segons la Direccié de 'AEAT® a Catalunya hi ha censats més de 9 milions de contribuents
entre persones fisiques i juridiques, que representen un 16,51 per cent del total de

1% es van emetre

contribuents de I'Estat espanyol. A la campanya de I'lRPF de I'any 201
més de 4 milions de sol-licituds de dades fiscals amb desti a contribuents catalans, i més de
2,5 milions d’esborranys de declaracio (el que representa un 17,25% del total espanyol). Les
declaracions d’'IRPF tramitades per la Delegacion Especial de 'AEAT a Catalunya van
superar la xifra de 3,5 milions, de les que gairebé 2,5 milions van resultar a tornar

(devolucions) per un import global de 1.891 milions d’euros.

Per completar el desplegament territorial de '’Administracié tributaria de I'Estat espanyol a
Catalunya, a les estructures dedicades a la gestid del sistema fiscal, s’han d’afegir dos

organismes més que no disposen propiament de funcions executives com son:

a) El Tribunal Econdomic-Administratiu Regional de Catalunya (TEARC), amb seu a
Barcelona, que depén jerarquicament del Tribunal Economic-Administratiu Central
(amb seu a Madrid), i que s’encarrega de la revisio en via administrativa dels actes
dictats pels diferents organs de 'AEAT a Catalunya, dels dictats per organs de la
Generalitat en matéria de tributs cedits, i també per les Corporacions locals que

afectin a la gesti6 del Cadastre”.

b) I I'oficina de la Direccion General del Catastro, que centralitza i gestiona les dades
corresponents a tots els immobles de Catalunya, i en fixa els valors que determinaran

la base imposable de 'impost municipal sobre béns immobles?.

gAixi ho va manifestar la Sra. Beatriz Viana a la conferencia feta a Foment del Treball el dia 6 de novembre de
2012

10 Respecte I'any 2012 no disposem de les dades.

11 s . - - . . , .

Segons la Memoria del Tribunal Economic-Administratiu Regional de Catalunya, des de I'any 2005 li han entrat
més de 120.000 resolucions, de les que gairebé un 40 per cent han estat resoltes total o parcialment en favor
dels contribuents. Actualment, compta amb una plantilla de 75 empleats publics.

2 Actualment la Direccién General del Catastro compta a Catalunya amb una plantilla de 109 empleats publics.
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1.2. L’Agéncia Tributaria de Catalunya

L’Agéncia Tributaria de Catalunya, creada I'any 2007 després de I'aprovacié de I'Estatut

d’Autonomia de 2006, és una organitzacié amb poc poder fiscal i escassa preséncia social.

Actualment 'ATC disposa de 326 empleats publics*, del quals aproximadament un 30 per
cent son técnics superiors, un 11 per cent tecnics mitjans, i la resta és personal de suport.
Pel que fa al personal, amb formacio tributaria especifica, el cos Superior d’Inspeccio i
Técnica Tributaria el formen 18 Inspectors i 35 Técnics tributaris. També disposa d’'un cos

tecnic de valoraci6 tributaria format per 5 empleats publics.

La principal font d’ingressos publics que gestiona I'ATC soén els tributs cedits totalment per
'Estat espanyol, sobretot I'lmpost sobre Transmissions Patrimonials i Actes Juridics
Documentats (ITPAJD). No obstant, de la gesti6 d'aquest impost se'n encarreguen
principalment les 53 “oficines liquidadores” que depenen dels Registres de la Propietat (49) i
Mercantils (4)*°, a qui es paga una comissio per la gestié que fan®®. El personal no funcionari
que es destina a tasques de gestié tributaria es situa al voltant de les 350 persones'’, de les

gue no arriben al 20 per cent les assimilades a un nivell de técnic superior.

Des de la perspectiva del seu desplegament territorial, actualment 'ATC, a banda dels
organs de direcci6 que integren els serveis centrals, disposa de quatre Delegacions
territorials (Barcelona, Tarragona, Lleida i Girona), sense xarxa d’oficines propia a nivell

local.

El pressupost de funcionament de 'ATC per a I'any 2012, sense comptar les comissions de

gestid que es liquiden als Registradors de la propietat i a 'AEAT, és de 25.595.829,83

3 Llei 7/2007, de 17 de juliol (DOGC de 23 de juliol) i Decret 279/2007 de 24 de desembre (DOGC de 28 de
desembre).

14 Memoria ATC 2012.

" L’actual desplegament compren 23 oficines a la provincia de Barcelona, 12 a Girona, 9 a Lleida i 9 a
Tarragona

16 Conveni de 30 d’octubre de 2012.

v Informe de la Inspeccié General del MHAPP sobre resultats de 'ATC de I'exercici 2012.
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euros™®, dels quals més de la meitat (14 milions d’euros) es destinen a la remuneracié del

personal, i només 1,4 milions a la inversié en tecnologies informatiques™.

Des de la perspectiva dels ingressos tributaris que gestiona, 'any 2012 'ATC va obtenir una

recaptacio liquida de 1.890 milions d’euros, dels quals:

a) 640 milions aproximadament corresponent al impostos directes (impost sobre

Successions i Donacions, i Impost sobre el Patrimoni);
b) 7 milions a I'lmpost sobre Grans Establiments Comercials;

c) 1.031 milions a [I'lmpost sobre Transmissions Patrimonials i Actes Juridics

Documentats i operacions societaries;

d) | laresta provenen dels tributs sobre el joc i de la taxa de proteccio civil®.

Si prenem la mitjana de la recaptacié del periode (2006-2010), la xifra resultant dels
ingressos gestionats per 'ATC seria d’'uns 3.400 milions d’euros, magnitud que significa un 5
per cent del total dels impostos (incloses les cotitzacions socials) que anualment es liquiden

a Catalunya.

Des de la perspectiva de la informacié que disposa, podriem dir que 'ATC no té un accés
directe general i permanent a les dades fiscals dels ciutadans i de les empreses de
Catalunya. Pot fer accessos limitats en casos determinats a la base de dades de 'AEAT, o
bé pot demanar justificadament informaci6 fiscal a TAEAT quan la necessiti per a una gestio
en concret. No obstant aixo, 'ATC disposa d’un sistema operatiu propi**, de les dades fiscals
corresponents als impostos que gestiona, i d’un portal electronic (e-tributs) que proporcionen

un bon servei als contribuents i que compleixen els requeriments essencials dels sistemes

8 Llei 1/2012, de 22 de febrer, de pressupostos de la Generalitat de Catalunya per I'exercici 2012. No obstant, el
pressupost definitiu com a conseqiiéncia de les modificacions (augments, minoracions i generacié de credits) va
ser de 26.364.897,62 euros

19 , L - , - .
El pressupost de I'exercici 2010 va ser de 33,3 milions d’euros, dels que 16 milions es van destinar a personal,
4 milions a inversions reals, i gairebé 9 milions al desenvolupament i millora del sistema informatic.

20 Memoria ATC 2012

2 El desenvolupament del sistema de Gestio i Atencié Unificada d’Impostos (GAUDI) es va iniciar amb la
convocatoria de concurs public al DOGC nim.3346, de 13 de mar¢ de 2001, i fins ara la inversi6 acumulada es
situa al voltant dels 27 milions d’euros.
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informatics moderns.

1.3. Els serveis de gestio i recaptacio de les
Corporacions Locals

A diferéncia de la Generalitat de Catalunya, les Corporacions Locals gaudeixen d’autonomia
plena en la gestié dels tributs locals. Es a dir, fins al més petit dels ajuntaments catalans pot
decidir com organitza la recaptacio dels seus ingressos fiscals.

Alguns ajuntaments, sobretot els més grans, disposen de serveis propis de gestio tributaria.
Els mitjans i els més petits encomanen, total o parcialment, la gestio tributaria dels seus
impostos a les Diputacions Provincials, que disposen d’'una xarxa d’oficines propia?.

Concretament,

o A Girona, 126 ajuntaments (57 per cent) han delegat alguna de les seves facultats
recaptatories a la Diputacid, que els hi presta aquest servei mitjancant un
organisme autonom que disposa d’una oficina central i unes altres nou oficines a
nivell local, on hi treballen 97 persones (31 son funcionaris i 66 contractats en
regim laboral). El volum d’ingressos derivats de la gestid recaptatoria (voluntaria i

executiva) que realitza es situa al voltant dels 53,6 milions euros anuals?.

e A Lleida, s6bn 229 (99 per cent) els ajuntaments que deleguen la recaptacié
d’algun dels seus impostos, funcié que s’instrumenta mitjangant un organisme
autonom que disposa d’una oficina central, i deu oficines desplegades pel territori,
on hi treballen un total de 88 empleats publics. El volum d’ingressos derivats de la
gestié recaptatoria (voluntaria i executiva) que realitza es situa al voltant dels

107,3 milions euros anuals®*.

22 - . . .

També hi ha alguns Ajuntaments (sobretot a Girona) que ho deleguen als Consells Comarcals. Particularment
significatiu es el Servei de Recaptacié del Consell Comarcal del Baix Emporda, on disposen de 22 persones
afectes directament a les tasques de recaptacio voluntaria i executiva.

2 Xarxa Local de Municipis Gironins (XALOC), Memoria 2012

2 Organisme Autonom de Gesti6 i Recaptacio de Lleida (OARTL), Memoria 2012
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e A Tarragona, 181 ajuntaments (98 per cent) utilitzen els serveis de recaptacio
d’'un organisme autdonom vinculat a la Diputacio, que disposa d’una oficina central i
unes altres 26 oficines amb preséncia a totes les comarques tarragonines, on hi
treballen un total de 206 empleats. El volum d’ingressos derivats de la gestio
recaptatoria (voluntaria i executiva) que realitza se situa al voltant dels 314,1

milions d’euros anuals®.

¢ Finalment, a Barcelona, sén 303 (97 per cent) els ajuntaments que han delegat
total o parcialment competéncies recaptatories a la Diputacid, que disposa d'un
organisme autdnom especialitzat en aquesta funcio, integrat per una oficina
central i unes altres 103 oficines desplegades per totes les comarques
barcelonines, on hi treballen un total de 682 persones (631 funcionaris i 51
empleats amb contracte laboral). ElI volum d’ingressos derivats de la gestié
recaptatoria (voluntaria i executiva) que realitza se situa al voltant dels 1.475,6

milions euros anuals?.

» BASE- gesti6é d’ingressos, Memoria 2012

* Organisme de Gesti6 Tributaria de la Diputaci6 de Barcelona (ORGT), Memoria 2012
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Primera part. L’Administracio tributaria
de I'Estat propi: objectius i
caracteristiques fonamentals

La primera part del nostre informe la dediquem a analitzar els objectius que, des de la
perspectiva institucional i funcional, haurien de guiar el disseny de la futura Administracio
tributaria de Catalunya.

Aquesta part s’estructura en tres capitols. El primer té per objectiu presentar una proposta
d’estructura institucional que, d’acord amb els principals models d’organitzacié de les
funcions d’aplicacié dels tributs, permeti construir una Administracié tributaria moderna i

efica¢ a qui encomanar la gestio del sistema tributari catala.

El capitol segon tracta dels aspectes funcionals. Tant important €s encertar en I'assignacio
dels mitjans personals, materials i tecnologics, com en la definicié de les directrius a les que
ha de respondre la seva actuacié respecte el conjunt dels contribuents. Per aixd, examinem
algunes de les propostes que la literatura académica i I'experiéncia internacional ofereixen
per a dissenyar un sistema de gesti6 tributaria equiparable al que funciona als paisos més

avancats del mon.

I, finalment, el capitol tercer té per finalitat presentar algunes de les magnituds economiques
de la futura Hisenda Publica de Catalunya, a fi d’evidenciar tant els costos que significa
construir una organitzacié com la que es descriu al capitol primer, com els resultats que, en
termes pressupostaris, suposa disposar dels ingressos publics derivats de I'esforg fiscal que

fan els contribuents catalans.

Capitol I: Estructura institucional

Amb caracter general, els elements estructurals d'un sistema tributari son tres:
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a) L’estructura fiscal, definida com el conjunt d'impostos i taxes que s’exigeixen als

contribuents en un moment determinat.

b) L’estructura juridica, integrada d’'una banda, per les lleis i normes reguladores dels
diferents impostos (dret tributari material o substantiu) i, d’'una altra, per una Llei
General Tributaria i els seus reglaments d’aplicacio, on es regulen els
procediments administratius per a fer efectives les obligacions tributaries dels

contribuents (dret tributari formal).

c) | l'estructura institucional, formada pels diferents organismes que exerceixen la
potestat tributaria, i que integra els recursos personals i materials que el sector
public destina a les tasques de liquidacid, comprovacié, recaptacio, revisié i

sancid, que son les funcions propies de I'aplicacio dels tributs.

27 «yn sistema tributari val tant com I’Administracié

Si com diu I'aforisme atribuit a Einaudi
responsable de la seva gesti¢”, és indiscutible la importancia estratégica de disposar d’'una
organitzacié publica capacitada per a gestionar els recursos fiscals dels contribuents
catalans. Per tant, atesa la situacié descrita a la Introducci6, convé identificar amb la maxima
precisié possible quins son els aspectes en els que caldria incidir a fi que la futura Agencia
Tributaria de Catalunya estigui en condicions d’assumir la gestié del sistema tributari catala

d’acord amb els principis d’eficiencia, transparéncia i servei public.

D’altra banda, juntament amb ['organitzacié publica responsable d’aplicar els impostos
vigents a Catalunya, I'estructura institucional de I’Administracié tributaria de I'Estat propi ha

de comptar amb altres organismes que s’encarreguin de les funcions no executives.

Es a dir, per assolir 'eficiéncia del sistema tributari, tant important és maximitzar la
recaptacio com garantir la seguretat juridica dels contribuents, ja sigui facilitant la participacio
de les organitzacions professionals en I'elaboracié dels criteris interpretatius de la normativa
aplicable, ja sigui organitzant un sistema de solucio de conflictes que eviti la litigiositat fins on
sigui possible. De la mateixa manera, una Administracié tributaria moderna ha de disposar
d’un centre especialitzat en la seleccio i formacié continuada del seu personal, i també en

'estudi i la recerca en matéria de fiscalitat.

21 Luigi Einaudi (Cuneo 1874, Roma 1961) va ser un prestigiés economista i politic italia que va ocupar la
Presidencia de la Republica entre els anys 1948 a 1955.
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1. L’Agencia Tributaria de Catalunya

L’Agéncia Tributaria de Catalunya hauria de ser la peca principal de I'estructura institucional
de '’Administracio tributaria de I'Estat propi. Es tracta de I'organitzacié publica responsable
de l'aplicacié del sistema tributari per mitja de I'exercici de les potestats i funcions
administratives de liquidacio, recaptacié i comprovacié de les obligacions tributaries dels
contribuents subjectes a la jurisdiccio fiscal de la Generalitat de Catalunya, i, si escau, de

sancionar les irregularitats que es produeixin.

Per projectar les principals caracteristiques d’un organisme tan complex, en primer lloc,
presentarem resumidament quins son els elements distintius dels diferents models
d’organitzacié de la gestié tributaria i, seguidament, ens ocuparem dels principis rectors als

gue hauria de respondre la futura Agéncia Tributaria de Catalunya.

Un cop fixades les parets mestres de I'ens public a qui es confiara la gestié del sistema
tributari catala, sera el moment d’aprofundir en I'organitzacié de cadascuna de les funcions
d’aplicacié dels tributs, identificant les mancances del desplegament vigent i les possibles
solucions operatives que permetin superar-les. |, finalment, amb I'objectiu de fer palesa la
dimensié econdmica i I'esfor¢ pressupostari que cal fer, incorporem una estimacié de quina
hauria de ser la dotacié de personal necessaria per a assumir la gestié integral del sistema
tributari catala i de quins podrien ser els costos de posada en funcionament i posterior

manteniment de I'’Agéncia Tributaria de I'Estat propi.

1.1. Models d'organitzacio de la gestio tributaria

Per organitzar una Administracioé tributaria hi ha tantes possibilitats com sistemes tributaris hi
ha al mon. No obstant, des de la perspectiva que persegueix aquest informe, i malgrat les
especificitats i singularitats dels models que s’apliquen pels diferents territoris amb jurisdiccio
fiscal propia, I'experiéncia internacional ens permet sintetitzar les principals caracteristiques

d’'un model de gestio tributaria d’acord amb quatre parametres.

El primer és la relacié que s’estableix entre '’Administracio tributaria i els contribuents, i, en
aquest sentit, podem distingir els models fonamentats en la confianca, dels models

caracteritzats per la desconfianca. Els primers promouen la col-laboraci6 i la transparéncia,
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els segons el control i la sancié.

El segon parametre té a veure amb el principi que justifica la imposicié. Simplificant molt
podriem dir que I'impost historicament es justifica de dos maneres. Des de I'antiguitat i fins la
revolucié americana (1776) era el preu de la derrota militar. El poble conqueridor (o el rei)
considera que té dret a obtenir part de la riquesa que produeix el poble conquerit (0 el
subdit) i per tant li exigeix el pagament d’un tribut sota 'amenaca de castig en cas de

desobediéncia. Per tant, I'impost entés com un tribut es fonamenta en el principi d’autoritat.

A partir de la independéncia americana (iniciada com a consequéncia d’una revolta popular
per raons tributaries), les societats democratiques justifiquen I'impost com una contribucié a
linterés general (hi ha qui parla del preu de la civilitzaci6?®). En aquest cas, és la llei, com a
expressioé de la voluntat popular, la que legitima I'exigéncia (encara que sigui coactiva) del
pagament d'impostos. Per tant, I'impost entés com una contribucié es fonamenta en els

principis de legalitat i, sobretot, de solidaritat.

El tercer parametre de classificacié dels models de gesti6 és el que determina com es
reparteixen les tasques d’aplicacié del sistema tributari. Des d’aquesta perspectiva, podem
distingir els sistemes tributaris en els que predomina l'autoliquidacio, dels sistemes tributaris

gue en els que predomina la liquidacié administrativa de la quota a ingressar.

I, finalment, el quart parametre ens defineix com s’organitzen les funcions publiques
d’aplicacié del sistema tributari. Hi ha sistemes en els que una uUnica organitzacié concentra
les potestats de liquidacio, recaptacio, comprovacio i inspeccio de les obligacions tributaries,
aixi com les de persecuci6 i sancié de les infraccions que es descobreixin, mentre que en

d’altres sistemes cadascuna d’aquestes funcions s’encomanen a organismes especialitzats.

a) El model espanyol

El model d’Administracio fiscal que es va implantar a I'Estat espanyol a partir de I'any 1992,
amb la creaci6é de I'AEAT, és una consequéncia del model de gestié tributaria fonamentat en
el métode de l'autoliquidacié, que trasllada al contribuent la totalitat de les operacions

necessaries per a determinar la quantitat que ha d’'ingressar al Tresor Public en concepte de

28 “Taxes are what we pay for a civilized society”. Aquesta frase d’Oliver Wendell Holmes (1841-1935) presideix
I'entrada de I'edifici de ’Agéncia Tributaria dels Estats Units d’América (IRS).
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tribut.

Aquesta decisio del legislador tributari espanyol, recent inaugurada la democracia, va
significar un canvi qualitatiu respecte el model tradicional d’Administracié fiscal, fins
aleshores fonamentat en 'esquema classic de “declaraci¢” del fet imposable pel contribuent,
i posterior “liquidacié administrativa” de la quota que, sobretot pel que fa als impostos
directes (IRPF i IS), encara funciona a molts paisos del nostre entorn com Franca,

Alemanya, Belgica, Holanda, Suécia, Austria, Dinamarca, entre altres®,

Traslladar al contribuent la responsabilitat de la liquidacié del deute tributari va permetre
reduir significativament el volum dels recursos humans necessaris per a desenvolupar les
tasques de gestié de l'estructura fiscal recent implantada, ja que, enlloc de practicar un
control a priori (en el moment en que el contribuent s’adreca a I'’Administracié per declarar el
fet imposable), el model d’autoliquidacio es caracteritza per disposar d’'un sistema de control
a posteriori i, per tant, on la intervencié de I’Administracioé fiscal es concentra a revisar, dins
del termini de prescripcié (actualment de quatre anys), la legalitat de les decisions tributaries

adoptades unilateralment pel conjunt de contribuents.

Des de la perspectiva funcional podriem dir que el model espanyol és un model
d’organitzacidé concentrada i centralitzada que integra en un sol organisme les funcions de
liquidacid, recaptacid, i comprovaci6 de les obligacions tributaries, i també les de

descobriment i sanci6 de les infraccions comeses pels contribuents.
El sistema de control tributari que actualment practica 'AEAT es fonamenta en dos pilars:

a) En primer lloc, en el caracter reservat de la informacio tributaria i, el que és més

important, en el monopoli de la seva explotacio®.

29 Tax Administration in OECD and Selected Non-OECD Countries: Comparative Information Series (2008), 28
January 2009. Versio espafiola publicada per I'Instituto de Estudios Fiscales, sota el titol “La Administracion
tributaria en los paises de la OCDE y en determinados paises no miembros: Informacié comparada (2008)”,
Madrid, 2009.

0 Segons el que disposa l'article 95.1 de la Llei General Tributaria, llevat dels casos fixats a la propia llei: "Los
datos, informes o antecedentes obtenidos por la Administracion tributaria en el desempefio de sus funciones
tienen caracter reservado y sélo podran ser utilizados para la efectiva aplicacion de los tributos o recursos cuya
gestion tenga encomendada y para la imposicion de las sanciones que procedan, sin que puedan ser cedidos o
comunicados a terceros”.
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b) I, en segon lloc, en el rigor sancionador de I'incompliment tributari descobert pels
organs de comprovaci6 i investigacio, ja sigui definint un cataleg de sancions
economiques molt elevades®', ja sigui fixant una xifra a partir de la qual la
infracci6 tributaria adquireix rellevancia criminal i pot arribar a comportar penes

privatives de llibertat®.

La clau de volta del model d’Administracié tributaria desenvolupat per 'AEAT és la
progressiva substitucié del factor huma pel factor informacio. Tradicionalment, el control
tributari a Espanya era una activitat intensiva en ma d’obra especialitzada (sobretot els
cossos d’Inspectors tributaris), perd des de la creacié del Departamento de Informatica
Tributaria (el DIT), el control del compliment passa a ser una activitat intensiva en recursos
tecnologics. Aixo explica, entre d’altres factors, que avui en dia la taxa de empleats publics
fiscals per habitant que hi ha a I'Estat espanyol sigui de les més baixes d’Europa, i que el

cost de la recaptacio tributaria sigui també un dels més baixos dels paisos de 'OCDE.

No obstant aix0, malgrat els amplis recursos tecnologics i juridics dels que disposa, malgrat
'abundant informacié que utilitza, i malgrat el monopoli de la repressio fiscal que exerceix,
després de més de vint anys de funcionament, TAEAT no ha evitat que l'activitat econdmica
no declarada a Espanya es mantingui invariablement situada en una franja que oscil-la entre
el 20 i el 25 per cent del PIB, segons les fonts que es consultin, algunes de les quals la
situen per sobre del 30 per cent®.

Aquest percentatge de frau supera en molt la mitjana europea estimada i evidencia que per
lluitar contra l'incompliment tributari no n’hi ha prou amb mesures repressores, ni amb
incrementar la plantilla d’'inspectors, siné que és del tot indispensable millorar la consciencia
fiscal de la ciutadania; i, en aquest sentit, és evident que el model d’Administracié tributaria
implantat 'any 1992 no ha assolit els objectius d’eficieéncia que li correspondrien, doncs la

majoria de contribuents reconeixen que paguen els seus impostos per la por de ser

3 Articles 191 i seglients de la Llei General Tributaria.
32, . .
Article 305 del Codi Penal.

s En aquest sentit resulta indicatiu el contingut del document: “Problemas de la Agencia Tributaria en la lucha
contra el fraude fiscal”, de marg de 2013, de la Organizacion Profesional de Inspectores de Hacienda del Estado.
En la mateixa linea, s’expressa el Sindicat de Técnics de la Hisenda Publica en el seu document (2011): "Reducir
el fraude fiscal i la economia sumergida: una medida vital e imprescindible para superar la crisis”.
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descoberts i sancionats®, quan als paisos més avancats el principal factor que justifica el

pagament d’'impostos és el deure civic de contribuir.

b) Models alternatius

L’alternativa al model espanyol, fonamentat en el control a posteriori i la repressié de la

infraccio descoberta per 'Administracio, és el model de cooperacio i prevencio del frau.

Com veurem abastament en el capitol segon, les Administracions fiscals dels paisos més
avancats del mén, ja han superat el model tradicional de control generalitzat i estan
implantant un model de gestio tributaria basat en la confianga en el conjunt dels contribuents
i en la col-laboraci6 amb els intermediaris fiscals, que els permet concentrar I'accié
administrativa en el control dels operadors econdmics que deliberadament se situen al

marge de la llei.

El model catala de gestié tributaria s’hauria de fonamentar en el caracter contributiu dels
pagaments fiscals, de la mateixa manera que el model d’Administracio tributaria s’hauria de

fonamentar en la cooperacio entre el sector public i el sector privat.

Dit d’'una altra manera, si després de més de tres segles de pagar tributs a I'Estat espanyol,
els catalans i les catalanes perceben que 'esfor¢ economic que fan reverteix directament en
una millora de les condicions de vida de les persones que viuen i treballen a Catalunya, i que
els recursos publics s’administren de manera transparent i responsable, és possible que
millori considerablement el percentatge de compliment voluntari, la qual cosa facilitaria

moltissim la implementacié de I’Administracié tributaria de I'Estat propi®.

No obstant aix0, si es vol assolir un bon nivell d’eficiéncia recaptatoria no n’hi ha prou amb
promoure un canvi en la cultura fiscal a la nostra societat. També hem de promoure una

transformacié en profunditat del model de gestié del sistema tributari.

El repte al que ens enfrontem en aquests moments és el de substituir un model tradicional

34 En aquest sentit son il-lustratius els resultats de I'enquesta del Centro de Investigacions Socioldgicas (CIS)
publicada sota el titol “Opinién publica i politica fiscal: modulo pymes i emprendedores/as”, de juliol de 2012.

» En aquest sentit, coincidim en el sentit de les propostes que figuren a I'informe: “Principles for a Modern and
Efficient Tax System in a independent Scotland” que el grup d’experts (Fiscal Commission Working Group) ha
lliurat al Govern d’Escocia a fi de preparar el seu propi sistema tributari.
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que desconfia dels contribuents, per un model nou en el que predomini el caracter
cooperatiu de les relacions entre els ciutadans i ’Administracio fiscal. Es tracta d’aprofundir
en les directrius que, des de 'any 2004, marca 'OCDE i que d’altres paisos (com Suécia o
Dinamarca) ja apliguen des de fa anys amb un indiscutible éxit, tant des de la perspectiva
recaptatoria com des de la perspectiva de lluita contra el frau®.

Segons aquestes experiéncies, els dividends d’assumir un model de col-laboraci6 efica¢ en

la gesti6 del sistema tributari sén:
a) Unincrement de la recaptacio en periode voluntari;
b) Una reduccid dels costos de gestio;
¢) Unareduccié dels costos de compliment;
d) Una disminucié de la conflictivitat;
e) |, finalment, una considerable millora de la imatge social de I'’Administracié tributaria.

En altres paraules, una Agéncia Tributaria moderna no pot perseguir a tothom, només a
aquells individus que deliberadament se situin fora del sistema legal. Es a dir, cal
seleccionar bé I'ambit subjectiu de la lluita contra el frau, a fi de concentrar els recursos en el
descobriment de l'activitat econdmica oculta o directament fraudulenta. Aquest és l'eix que
seguirem quan tractem, tant del desplegament organic, com dels aspectes funcionals de la

futura Administracio tributaria de I'Estat propi.

1.2. Principis rectors de I’Administracio tributaria
de Catalunya

Per esdevenir l'autoritat publica d’'un model de gestio6 tributaria fonamentat en la confianca i
la cooperacié amb el conjunt dels contribuents, ’Administracio tributaria de Catalunya ha de

respondre als principis de transparencia, professionalitat, servei public i eficiencia.

* Particularment interessant és el document estratégic aprovat I'any 2005 per I’Administracié tributaria de Suécia
sota el titol “Right from de Start”, on desenvolupa els criteris i directrius a seguir per transformar el seu model de
gestio tributaria.
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a) Transparéencia i rendicio de comptes

Una Administracio tributaria transparent exigeix proximitat entre el contribuent i 'organisme

que gestiona els recursos publics®’.

La vinculacié entre el centre gestor de la despesa publica directa (sanitat, educacio, serveis
socials, seguretat ciutadana, etc.) i el centre gestor de la recaptacid tributaria facilita la
percepcio del ciutada del caracter contributiu del seu esforg fiscal.

Aquesta corresponsabilitat de doble via, i la proximitat entre els qui paguen i els qui
decideixen el desti dels diners publics, és el factor principal per aconseguir millorar I'index de
compliment voluntari i, al mateix temps, millorar I'eficacia de la despesa publica en termes de

benestar social.

D’altra banda, una Administracio tributaria transparent és aquella organitzacié que passa
comptes de la seva gestié amb la societat (accountability). Per tant, no es tracta de presentar
una memoria on només hi figurin les magnituds relatives als resultats de les actuacions de
control (output), sind que cal introduir un parametre objectiu que permeti comprovar que
'accié de '’Administracié aconsegueix reduir efectivament el percentatge d’ineficiéncia en la

recaptacio (tax gap)*® i incrementar la taxa de compliment voluntari.

b) Professionalitat

Una Administracio tributaria professional hauria d’implantar un nou model d’organitzacio dels

Seus recursos humans.

L’objectiu és construir una organitzacié publica segons criteris d’excel-léncia, formada per
personal altament qualificat, motivat i conscient que s’integra en una institucié que ha de
respondre davant la ciutadania. Per aix0, I'estructura de recursos humans de I'’Administracié
tributaria catalana no cal que es fonamenti exclusivament en el tradicional métode de

seleccié -per oposicio- i de carrera professional -per antiguitat-, siné que podria introduir

7 e .
3 Respecte a aquesta questi6 ens remetem al contingut del document del CAREC de setembre de 2013:
“Recomanacions per a la millora de la transparencia a les institucions i a les empreses”.

® En el document: “Tax Gap Map for Sweden: How was it created and How can it be used, (2008)”,
I’Administracio tributaria de Suécia va establir els criteris per a calcular la diferéncia entre la recaptacié obtinguda
i la recaptaci6 potencial del seu sistema economic.
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criteris de seleccid, promocid, avaluacid del rendiment i retribucid6 segons els objectius

assolits, equiparables als que avui s’apliquen al sector privat.

Es a dir, malgrat que la principal font dels recursos humans de la nova Agéncia Tributaria de
Catalunya continuin sent empleats publics especialitzats en les funcions d’aplicacié dels
tributs (sobretot les que comportin I'exercici de potestats sancionadores), no s’hauria de
descartar la possibilitat d’incorporar professionals amb experiéncia al sector privat,
professors universitaris o d’altres técnics que puguin integrar una plantilla més diversificada
gue actui amb criteris professionals de gestid, equiparables als de les organitzacions

privades.

c) Servei Public

Una Administraci6 tributaria orientada al servei public ha de reduir la conflictivitat amb els

contribuents.

Com veurem en el capitol segon, els organismes internacionals recomanen considerar al
contribuent com un client i, sobretot, simplificar les tasques que recauen sobre les empreses
que, en un sistema de gestié fonamentat en I'autoliquidacio i en els pagaments a compte
(retencions), son els operadors que veritablement s’encarreguen de la recaptacio tributaria,

sovint amb un excés de carregues burocratiques.

Per tant, la prioritat de la futura Agéncia Tributaria de Catalunya hauria de ser la de facilitar
el compliment de les obligacions tributaries, tractant d’eliminar tramits i formalitats
innecessaries. Cal buscar solucions técniques, i si convé proposar modificacions normatives

per tal que les persones i, sobretot, les empreses puguin reduir els costos fiscals indirectes.

Per aconseguir aquest proposit, es podria compartir la informacié i proporcionar al
contribuent eines informatiques accessibles que els permetin disposar en tot moment de les

dades fiscals propies i, fins i tot, dels tercers amb qui es relaciona®.

La realitat demostra que moltes de les irregularitats que motiven l'inici de procediments de

comprovacio sén diferéncies entre la informacié declarada pel contribuent i la informacié que

39 . N )
Com explica el CAREC en el seu darrer document sobre transparéncia, a Noruega les dades fiscals dels
ciutadans i les empreses son publiques.
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els tercers han aportat a [I'Administracid6 mitjancant les denominades declaracions

informatives™.

La depuracio d’aquestes irregularitats, no només ocasiona costos interns (personal, mitjans
informatics, temps, etc...), sind que, en la mesura que és la causa d’'un gran nombre de
liquidacions administratives (les famoses paral-leles), genera molta litigiositat. Per tant, una
bona part dels recursos humans i materials que I'’Administracié tributaria destina a controlar
el col-lectiu de contribuents que compleixen regularment amb els seus deures tributaris es
podria estalviar mitjancant un sistema d’autocontrol de les propies irregularitats

(autofiscalitzacio).

Una Administracio tributaria de servei public és la que col-labora amb la xarxa de

professionals de 'assessorament fiscal.

Els intermediaris fiscals (gestors, advocats, auditors, censors jurats, economistes, técnics
tributaris, titulats mercantils, graduats socials, etc...) poden contribuir decisivament a millorar
el percentatge de compliment voluntari, de manera que els recursos (sempre escassos) de
I’Administracié es podran destinar preferentment a la lluita contra 'economia submergida (no

declarants) i a fer front al frau fiscal de major intensitat (delinqiiéncia fiscal).

Finalment, una Administracié tributaria de servei public és la que proporciona seguretat

juridica al conjunt dels contribuents.

Com veurem al capitol segon, un factor decisiu per millorar la taxa de compliment voluntari
és que el marc normatiu aplicable sigui conegut i entés pel conjunt de la societat, i que
'Administracié tributaria faciliti mecanismes no litigiosos de solucié dels conflictes

interpretatius.

40 Segons l'article 93.1 de la Llei General tributaria: “Las personas fisicas o juridicas, publicas o privadas, asi
como las entidades mencionadas en el apartado 4 del articulo 35 de esta ley, estaran obligadas a proporcionar a
la Administracion tributaria toda clase de datos, informes, antecedentes y justificantes con trascendencia
tributaria relacionados con el cumplimiento de sus propias obligaciones tributarias o deducidos de sus relaciones
econoémicas, profesionales o financieras con otras personas”.
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d) Eficiencia

Una Administracio tributaria és eficient quan fa més amb menys.

Juntament amb el servei als contribuents que col-laboren en la gestié dels impostos, el
principal objectiu de I’Administraci6 tributaria ha de ser aconseguir uns alts nivells d’eficacia

en la lluita contra el frau, a fi que la recaptacié efectivament obtinguda s’aproximi cada

vegada més a la que s’hauria d’obtenir d’acord amb les magnituds del sistema economic.

Per assolir aquesta fita, a banda de comptar amb els procediments de control tributari, una
vegada més, cal obtenir la participacié de tota la societat, doncs només si tothom és
conscient dels efectes negatius del frau fiscal es podran millorar significativament els

percentatges de la recaptacio.

Per aixd, com explicarem al capitol segon, pensem que hi ha molt marge de millora en la
gestio del sistema ftributari, la qual cosa constitueix un factor que hauria d’estimular els

esforcos encaminats a crear I’/Administracio tributaria de Catalunya.

2. L'organitzacio de les funcions d’'aplicacio
dels tributs

Si partim de l'estructura fiscal del sistema tributari espanyol, les funcions administratives
propies de l'aplicacié dels tributs, segons la normativa tributaria vigent, sén basicament

quatre:
a) La de liquidacio de les quotes a ingressar;
b) La de comprovacié del compliment de les obligacions tributaries;
c) La de recaptacio dels deutes tributaris;
d) | la de revisio dels actes administratius d'aplicacio dels tributs.

Aquesta distribuci6 funcional és valida i perfectament aplicable a I’Administracio tributaria de
'Estat propi. De totes maneres, per organitzar I'exercici de les diferents funcions publiques

Nno es necessari que totes estiguin concentrades en un anic organisme, sempre que, en el

Pag 32



AT Generalitat de Catalunya
Wl¥ Consell Assessor
per a la Transicié Nacional

cas de desconcentrar alguna funcié, existeixi una coordinacio institucional que eviti la pérdua

d’informacio.

2.1. L'organitzacio dels serveis d'assistencia al
contribuent

En un sistema de gestio tributaria fonamentat en l'autoliquidacio, és el contribuent qui
assumeix el pes de realitzar totes les tasques técniques i juridiques que requereix la
determinacié del deute tributari. Aquesta carrega fiscal indirecta cada dia resulta més
feixuga, doncs la creixent complexitat de la normativa tributaria i la seva constant
modificacio, fa molt dificil preveure amb exactitud els efectes fiscals de les decisions

econdomiques i personals que prenen els ciutadans i les empreses.

Per aquest motiu, si es vol assolir un alt percentatge de compliment voluntari, a banda de
simplificar les normes fiscals, '’Administracié tributaria ha de facilitar als contribuents les
eines tecnologiques i els serveis d’assisténcia i tutoria fiscal que els permetin atendre

degudament les obligacions que la llei els imposa.

Des d’aquesta perspectiva de servei public, és important destacar que, en aquests moments,
a Catalunya ja existeixen diferents xarxes d’oficines capacitades per atendre el conjunt dels
contribuents catalans. Tanmateix és que cadascuna d’elles s’integra en una estructura
institucional diferenciada. Per tant, respecte aquesta funcié essencial per a la gestid
tributaria, com explicarem a la segona part, s’hauria d’aprofundir en els mecanismes de
coordinacié i cooperacié institucional que facilitin el veritable establiment del que es coneix

com a “finestreta unica”.

a) La xarxa publica d’oficines tributaries

a) En aquests moments, la xarxa d’oficines publiques capacitades per a prestar un

servei d’assisténcia i atencio presencial als contribuents de Catalunya la formen:
b) Les oficines de les administracions de I'AEAT,;

c) Les oficines de 'ATC, principalment a nivell de delegacions provincials;
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d) Les oficines de les diputacions provincials, sobretot les de la Diputacié de Barcelona i
les oficines dels ajuntaments que mantenen uns serveis propis de gestido dels

impostos locals.

Des d’'una perspectiva estrictament logistica, aquest desplegament territorial seria suficient
per realitzar les tasques de gestié que haura de fer la futura Administracio tributaria catalana.
Per aix0, tal com veurem a la segona part de I'informe, per poder disposar d’aquestes tres
xarxes d’oficines d’atenci6 i assisténcia al contribuent és necessari, d’'una banda que I'Estat
espanyol s’avingui a transferir a la Generalitat de Catalunya els seus mitjans materials i, de
l'altra, que s’integrin en una Unica xarxa les oficines dels organismes de les diputacions
provincials i de I'Agéncia tributaria de Catalunya i, si escau, les oficines dels ajuntaments

que mantenen uns serveis propis de gestié dels impostos locals*.

b) Les xarxes complementaries

Juntament amb la xarxa d’oficines de les Administracions tributaries, a Catalunya també hi
trobem altres xarxes complementaries que poden desenvolupar una tasca molt rellevant en
la gestié6 d’alguns dels principals impostos del sistema tributari. Concretament, en el

desplegament de la futura Administraci6 tributaria catalana cal comptar:

e D’una banda, amb les oficines dels Registres de la Propietat, que actualment
complementen la xarxa de I'Agéncia Tributaria de Catalunya en la gestié de
I'Impost sobre Transmissions Patrimonials i Actes juridics documentats, i de

I'Impost de Successions i Donacions;

e |, de laltra, amb les oficines de les Cambres Oficials de Comerg, Industria i
Navegacioé que, per la seva naturalesa institucional, i el seu coneixement del teixit
empresarial del pais, podrien, per exemple, desenvolupar una funcié molt rellevant

en la gestié de I'lmpost de Societats.

c) Els intermediaris fiscals

Per molt complerts que siguin els serveis d’assisténcia de I'Administracié tributaria,

'experiencia demostra que sense la intervencié dels anomenats intermediaris fiscals avui

4 Per exemple, I'Institut Municipal d’Hisenda de I’Ajuntament de Barcelona
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seria del tot impossible gestionar un sistema tributari tan complex com el que s’ha creat en

els darrers trenta anys.

Els intermediaris fiscals sén un factor important a I'hora d’organitzar les relacions de
I’Administracio tributaria amb els contribuents, doncs sén ells els qui, sovint, els atenen en
primera instancia i els aconsellen respecte quines son les millors alternatives que els ofereix

la normativa vigent.

Son els intermediaris fiscals els que millor coneixen la realitat de la situacié de cadascun
dels seus clients i, sovint, els qui assumeixen les conseqliéncies juridiques de les seves
decisions. Per tant, a banda del desplegament institucional que requereix la creacié d’'una
Administracié tributaria, cal tenir molt present que l'eficacia de l'accid dels organismes
publics responsables de I'aplicacié dels tributs en bona mesura dependra de la seva

capacitat d’aconseguir la cooperacio i, fins i tot, la complicitat del sector privat.

Si aixd és aixi, i malgrat no es tracti propiament d’una xarxa institucionalment vinculada a
I’Administracié tributaria de Catalunya, per millorar els resultats de la gestid tributaria
ordinaria sense incorrer en uns costos d’administracié excessius, caldra comptar amb una
interlocucié permanent amb el conjunt dels intermediaris fiscals, amb qui seria convenient
establir mecanismes d’intercanvi d’informacio i de conciliacié de criteris interpretatius, a fi de

promoure el compliment voluntari de les obligacions tributaries en benefici de tothom.

2.2. L'organitzacio dels serveis de recaptacio dels
deutes tributaris

Amb caracter general, podem definir la recaptacié dels deutes tributaris com la funcié
administrativa que permet canalitzar els recursos economics del conjunt dels contribuents
d’un sistema tributari vers al Tresor Public, que no és altra cosa que “la caixa comuna” on es
recullen els ingressos fiscals dels ciutadans i les empreses, i des d’on s’ordenen els

pagaments per atendre la despesa publica derivada de I'execucié del pressupost.

Des d’'una perspectiva especifica, la recaptacio tributaria també es pot definir com el
procediment administratiu establert per aconseguir fer efectiu el compliment de les

obligacions de pagament que recauen sobre el conjunt dels contribuents del sistema
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tributari, i en aquest sentit, és habitual diferenciar el que es coneix com a recaptacio “en
periode voluntari’, de la recaptacio executiva. La primera no és altra cosa que la organitzacio
del flux financer derivat dels ingressos que els contribuents efectuen de manera voluntaria.
La segona és 'accidé administrativa a realitzar per aconseguir el pagament for¢gés dels deutes

gue no han estat satisfets dins del termini fixat per la normativa vigent.

a) La gestio dels ingressos tributaris

En el model actual de gestié tributaria en el que predomina Il'autoliquidacid no hi ha
propiament una gesti6 administrativa dels diners que els particulars i les empreses
transfereixen a I'Estat, doncs la funcié de rebre els ingressos tributaris la realitzen les entitats

de credit, en la seva condici6 de col-laboradors en la recaptacic')42.

La practica totalitat dels pagaments tributaris estan domiciliats o bé s’efectuen a les oficines
bancaries, de manera que el flux d’ingressos originats pels diferents tributs (ja siguin de
titularitat de I'Estat, de la Generalitat o de les Corporacions locals), es concentra en el
sistema financer. Per tant, les entitats de crédit de Catalunya soén les que veritablement
gestionen els ingressos procedents dels impostos que paguen els catalans. Aquestes
entitats periddicament transfereixen els diners corresponents als impostos de titularitat

estatal a un compte que el Tesoro Publico té obert al Banc d’Espanya®.

D’altra banda, des d’una perspectiva estrictament economica, els auténtics recaptadors dels
impostos sén els empresaris que, a més dels seus propis tributs (IS o IRPF en el cas dels
autonoms), son els encarregats de practicar les retencions sobre les rendes del treball

(IRPF), i de repercutir I'l'VA i els Impostos Especials de Fabricaci6 (IIEE), entre d’altres.

No obstant aixo, des de la perspectiva administrativa, per gestionar els pagaments que fan

els contribuents és necessari disposar d’'una xarxa d’oficines on es puguin resoldre les

2 Els ingressos tributaris en entitats col-laboradores es regulen als articles 17 a 19 del RD 939/2005, de 29 de
juliol, pel que s’aprova el Reglament General de Recaptacio (RGR).

a3 Ordre EHA/2027/2007, de 28 de juny, BOE nim.163, de 9 de juliol de 2007. Segons el que disposa l'article 5,
cada entitat col-laboradora recollira els ingressos que rebi en un compte restringit d’ambit nacional referenciat al
Tesoro Publico, diferenciat segons el tipus d’'ingrés que s’hi efectui. Concretament, un compte que recull els
ingressos derivats de les autoliquidacions ordinaries, un per les autoliquidacions especials, i un tercer per les
liquidacions practicades pels organs de I’Administracié tributaria. Posteriorment, remetra al compte del Tesoro
Publico al Banc d’Espanya el saldo agregat que resulti dels diferents comptes restringits.
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diferents incidéncies que sovint es presenten en el moment d’efectuar I'ingrés dels deutes
tributaris, sobretot pel que fa a les sol-licituds d’ajornaments i/o fraccionaments, ingressos
indeguts, o a les sol-licituds de compensacio o de suspensio del periode de pagament.
Aquesta funcioé es pot coordinar amb els serveis d’assisténcia i atencié que hem tractat a

'apartat anterior.

b) La gestio dels impagaments: la recaptacié executiva

A diferéncia de I'anterior accepcid, la recaptacio executiva és el procediment administratiu
establert per aconseguir cobrar els deutes tributaris liquidats i vencuts que no han estat
satisfets en el moment fixat per la normativa vigent. Es a dir, es tracta del cobrament for¢ds
de deutes de naturalesa publica i, per tant, davant la negativa o resisténcia d’'un contribuent
a pagar voluntariament el deute que li pertoca, requereix I'exercici de potestats publiques
gue permetin localitzar els béns i drets del deutor, embargar-los i, si escau, procedir a la

seva venda en publica subhasta.
Per organitzar la gestié del cobrament dels deutes tributaris impagats cal disposar:
a) D’una banda, de la informacioé patrimonial dels contribuents catalans;

b) I, de laltra, de [l'organitzaci®é necessaria per a gestionar un important volum
d’expedients en els que es donen una gran quantitat d’'incidéncies que requereixen

decisio de l'autoritat publica, i que sovint presenten una vessant litigiosa.

Aquest és un punt critic en el desplegament de ’Administracié catalana. Actualment, TAEAT
és l'organitzacié publica que disposa d’'una estructura de mitjans personals, materials i
tecnologics més ben preparats per a la recuperacio dels deutes tributaris impagats, sobretot
perque gaudeix de la millor informacié respecte la titularitat de béns i drets susceptibles de
ser embargats (comptes corrents, salaris, pensions, credits, immobles, etc...). Tant és aixi
que I'Agencia Tributaria de Catalunya i el Servei Catala de Transit, entre d’altes organismes
publics, li encarreguen per Conveni la recaptacio executiva dels seus propis deutes, a canvi

del pagament d’'una comissié que, pel volum de deutes gestionats, suposa un cost anual
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milionari**.

2.3. L'organitzacio dels mitjans de control i de lluita
contra el frau

A diferéncia de les funcions d’assisténcia i de recaptacio executiva, la funcié de control del
compliment de les obligacions tributaries és una activitat administrativa en la que, si bé la
gestio de la informacié constitueix un element estratégic de primer nivell, els resultats de la
lluita contra el frau en bona mesura depenen de les prestacions técniques i de I'experiéncia
professional dels recursos humans destinats al descobriment de les persones fisiques i,
sobretot, de les empreses que, d’'una manera més sofisticada (elusio fiscal) o d’'una manera
més directa (evasié fiscal), opten per desatendre les seves responsabilitats com a

contribuents.

Des de la perspectiva organitzativa cal tenir en compte que les activitats de control fiscal
admeten diferents nivells d’intensitat, i que, per tant, hi ha diferéncies significatives entre els
requeriments técnics que ha de reunir el personal destinat a una o altra funcié. De la mateixa
manera, la incidéncia del factor tecnologic és inversament proporcional al perfil del
contribuent objecte de 'actuacié de control, doncs no és el mateix verificar si una persona o
una empresa han complert correctament amb les seves obligacions tributaries, que descobrir
activitats economiques no declarades, o desarticular xarxes organitzades de delinqliencia

fiscal.

Per aixd, com tindrem ocasié de comentar al capitol segon, les Administracions tributaries
més avancades del mon occidental el que fan és organitzar els seus mitjans de control
partint del que es coneix com a “segmentacid” dels contribuents, que no és altra cosa que
adequar la intensitat de I'accié publica (i dels recursos humans i materials que s’hi destinen)
al comportament previsible de les persones i empreses, segons quins siguin el seus

antecedents fiscals, i en funcié de la naturalesa de l'activitat econdmica que desenvolupen.

4 L’any 2012 'ATC va pagar a 'AEAT 4,4 milions d’euros en concepte de comissions per la gestié executiva. A
aquesta quantitat cal afegir els 4,9 milions que, pel mateix concepte, ha satisfet el Servei Catala de Transit, que
també li encarrega la recaptacio executiva de les multes que no es cobren en periode voluntari.

Pag 38



AT Generalitat de Catalunya
Wl¥ Consell Assessor
per a la Transicié Nacional

a) El control del correcte compliment de les obligacions tributaries

El control administratiu del correcte compliment de les obligacions tributaries és una activitat
de verificacié i comprovacié a posteriori de les decisions que han pres els contribuents en el
moment de fer efectives les seves obligacions fiscals. Per tant, atés el volum de les

[*®, es tracta d’una activat

declaracions tributaries que s’han de comprovar cada any fisca
intensiva en I'is de les tecnologies d’analisi i encreuament de dades, de manera que les
autoritats fiscals, prévia definicié dels parametres on es produeix més risc d’incompliment de
la normativa tributaria, puguin seleccionar adequadament els contribuents que seran objecte
d’'un procediment de comprovacio per part d’'un funcionari o d’una unitat especialitzada en

tasques d’auditoria fiscal.

Es a dir, els principals destinataris d’aquest control sén els contribuents coneguts per
I’Administracié tributaria i la finalitat del control és detectar i, en el seu cas corregir, les
possibles infraccions comeses en el moment de decidir el contingut de les autoliquidacions

que presenten.

Els requeriments técnics del personal destinat a desenvolupar aquesta funcidé en bona
mesura depenen de la dimensié econdmica i de la complexitat organica del contribuent
objecte de la comprovacio, doncs no és el mateix verificar una autoliquidacié de I'lRPF en la
que només hi figuren rendes del treball o del capital mobiliari, que comprovar I'lS d’un grup

de societats amb filials a I'estranger.

Segons el model de control tributari de I'Estat espanyol, TAEAT organitza aquesta funcié

diferenciant:

a) D’una banda la comprovacidé massiva (o extensiva), que realitzen els drgans de

gestio tributaria;

b) I, de laltra, la comprovacié singular (o intensiva), que realitzen els organs de la

Inspecci6 dels tributs.

La primera consisteix en detectar les possibles discrepancies entre el contingut de la

declaraci6 del contribuent i de les dades que el propi contribuent o els tercers han de facilitar

“® Segons la Memoria AEAT, I'any 2011 es van gestionar: 19,3 milions de declaracions d’IRPF, 1,4 milions de
declaracions d’IS, 3,3 milions de declaracions d’IVA i 8,6 milions de declaracions d’lIEE.
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a I’Administracio tributaria (declaracions informatives). La segona, a banda de detectar
aquestes possibles asimetries, practica una auténtica auditoria de la situacid fiscal del
contribuent a la recerca de les irregularitats que sén causa d’una tributacio inferior a la que

es correspon a la seva capacitat contributiva.

Aquest model d’organitzar el control del compliment és valid, i respon a les diferents
possibilitats de combinar els recursos humans i tecnologics segons les caracteristiques del
contribuent o dels objectius de 'accié publica. Per tant, des de la perspectiva de la futura
Administracio tributaria de Catalunya, caldra fer un esfor¢ molt important per crear la
infraestructura d’obtencio i tractament de la informacié econdmica dels contribuents catalans

gue permeti comprovar el flux d’autoliquidacions que actualment gestiona 'AEAT.

b) El descobriment de les activitats economiques no declarades

A diferéncia de I'anterior, el descobriment d’activitats econdmiques no declarades (economia
submergida), és una funcié que requereix I'is de técniques d’investigacio i de seguiment de
persones i capitals. En aquest cas, la informacié també resulta determinant per a identificar
els sectors econdomics on es produeix aquest fenomen, per0d sovint es tracta de dades
exogenes, és a dir, procedents de fora del sistema de gesti6 tributaria (moviments de
divises, trafic duaner, pagaments amb bitllets d’alta denominacié, denuncies publiques,

etc...).

La col-laboracié de les autoritats fiscals internacionals i dels operadors economics domestics
(sobretot de les entitats financeres) son aspectes essencials per a organitzar una
investigacio tributaria eficac*®, que detecti i regularitzi totes aquelles empreses que actuen al
marge de la normativa fiscal i laboral vigent, i que amb la seva insolidaritat no només
eludeixen el deure de contribuir, sin6 que obtenen uns marges economics superiors a la
resta d’empreses que assumeixen els costos fiscals de la seva activitat, la qual cosa
constitueix un factor de competéncia deslleial que perjudica I'eficiencia del sector economic

on es produeix.

Per altra banda, els requeriments técnics i I'experiéncia professional del personal que s’ha

de destinar a aquesta tasca constitueixen un factor determinant per aconseguir reduir el

“ Aixi ho planteja 'OCDE en el seu darrer informe (juliol 2013): “Basel Erosion and Profit Shifting”, on proposa
un pla de mesures fins I'any 2015 a fi de reduir I'efecte de I'evasio fiscal a nivell internacional.
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nivell de l'activitat econdomica fora de control que endémicament presenta I'economia

espanyola i, per extensid, malauradament, també la catalana.

c) La lluita contra la delinqgiiencia economica

En un mon globalitzat, on les tecnologies de la informacié permeten el flux internacional de
capitals i la seva ubicaci6 a les jurisdiccions fiscals més tolerants pel que fa al control del seu
origen, converteix la lluita contra la delinqiiencia economica en un repte per a qualsevol
Estat que vulgui mantenir un sistema tributari obert a I'intercanvi de béns i serveis i, alhora,

restrictiu amb les activitats economiques il-licites.

En aquest sentit, 'Estat espanyol ha optat per un model hibrid on, a manca d’'una auténtica
policia fiscal, les tasques d’investigacié i de repressié dels delictes economics (delicte fiscal,
contraban, blanqueig de capitals, entre altres), es distribueixen entre 'AEAT (sobretot la
inspeccid dels tributs i el cos de vigilancia duanera), i els cossos i forces de seguretat de

I'Estat (policia i guardia civil).

Aquesta opcidé no necessariament ha de ser seguida per ’Administracié tributaria catalana,
doncs si bé és cert que, en aquests moments, la Generalitat de Catalunya no disposa de
suficients empleats publics especialitzats en tasques d’investigacio fiscal (inspectors i
técnics), si que disposa d’'una policia propia a qui encomanar la funcié de lluitar contra la

delinqgliéncia economica.

3. L’estructura informatica

Al segle XXl la “clau de la caixa” és un codi informatic. Avui dia, el factor estrategic del poder

fiscal és la informacio.

Fins no fa gaire els recursos humans (inspectors d’hisenda) i materials (desplegament
territorial d’oficines) eren els factors determinants del resultat de les actuacions de control del
compliment tributari. Avui dia, els mitjans informatics i electronics de verificacio i certificacio
permeten una gestid centralitzada de la informacio, i ben aviat permetran la comprovacio
desvinculada de I'oficina administrativa. Per tant, les competéncies basiques del personal de

'Agéncia Tributaria aniran evolucionant des dels coneixements juridics i comptables als
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coneixements d’enginyeria informatica i tractament de la informacio digitalitzada.

Una estructura informatica capacitada per a gestionar tota la informaci6 tributaria dels

contribuents catalans hauria d’integrar quatre components, que son:

a) Una base de dades i un cens de contribuents.

b) Un programa d’analisi i tractament de la informaci6 amb gran capacitat de

processament.

¢) Un dispositiu de tramitacié informatitzada dels procediments d’aplicacié dels

tributs.

d) |, finalment, un portal electronic de relacié amb els contribuents.

3.1. La base de dades i el cens de contribuents

Una base de dades fiscals propia és la principal mancanga de I'’Administracio tributaria de

Catalunya i el repte més dificil d’aconseguir sense la col-laboracié de I'Estat espanyol.
Els requeriments principals per a la construccié d’aquesta base de dades son tres:

a) L’obtenci6 de les dades fiscals dels contribuents catalans;

b) El sistema d’'emmagatzematge i d’estructuracio de la informacio;

c) |finalment, la proteccié de les dades per garantir-ne la confidencialitat.

3.2. El sistema informatic de gestio dels
procediments d’aplicacio dels tributs

La segona pega de l'estructura informatica és el sistema de tractament de la informacio

tributaria.

Si bé som conscients que és tracta d’'una questido técnica molt complexa, en el context
d’aquest informe i d’acord amb I'experiéncia de les organitzacions fiscals dels paisos del

nostre entorn, es podria simplificar dient que qualsevol sistema informatic de gestié dels
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procediments d’aplicacié dels tributs es composa de dos elements estructurals com son:

a) D’una banda, un programa d’analisi que permet 'encreuament massiu de les dades

integrades a la base;

b) | de rlaltra, un dispositiu que permeti tramitar de manera integrada tots els

procediments administratius d’aplicacié dels tributs.

En aquests moments, la Generalitat de Catalunya disposa d’un sistema propi de tramitacio
informatitzada dels procediments d’aplicacié dels tributs que gestiona (I'anomenat GAUDI)
que, amb les degudes millores i desenvolupament, es podria considerar la possibilitat
d’aprofitar-lo quan I'ATC esdevingui la principal organitzacio tributaria de Catalunya, tot i que

també s’ha de valorar la conveniéncia o no d’implementar un sistema informatic alternatiu.

3.3. La Seu Electronica

Des de la perspectiva del contribuent, el dispositiu principal de la gestio tributaria moderna
és el que es coneix com a Seu Electronica, entesa com una plataforma informatica on es
concentren tots els procediments i gestions de caracter tributari que faciliten la relacié no

presencial entre I’Administracid tributaria i el contribuent.

Disposar d’un unic portal a Internet per a accedir a qualsevol tramit o gestié de caracter fiscal
facilita el compliment de les obligacions tributaries dels contribuents, reduint
considerablement les actuacions que encara avui han de realitzar per mitja de

compareixenca personal a les diferents oficines administratives.

Per tant, es tracta d’un servei public que contribueix a reduir els costos de compliment de les
obligacions fiscals (pressio6 fiscal indirecta), la qual cosa ha de constituir un objectiu prioritari
de qualsevol Administracioé tributaria que tingui com a finalitat assolir un alt nivell d’eficiéncia

en la gesti6 del sistema tributari.

3.4. El Servei d'informatica tributaria de Catalunya

El Servei d'informatica tributaria de Catalunya hauria de ser el centre tecnologic encarregat

de crear, mantenir i explotar la base de dades fiscals, el cens de contribuents catalans i el
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portal electronic de relacié amb els ciutadans.

Aquest organisme esdevé un dels instruments clau per I'éxit del desplegament operatiu de la
nova Administracié tributaria catalana, doncs sense un nucli de personal informatic
especialitzat en la gesti6 del sistema tributari que organitzi els canals de recollida de la
informacié amb transcendéncia fiscal que es genera a Catalunya (i a fora de Catalunya), no
es podran desenvolupar les funcions de control de compliment que hem descrit als apartats

anteriors.

4. Altres organismes de I’Administracio
tributaria de Catalunya

El desplegament organic de I'’Administracié tributaria de I'Estat propi es completa amb la
creacio dels organismes que, sense exercir potestats i funcions d’aplicacié dels tributs,
permeten donar resposta a les diferents circumstancies i incidéncies que es produeixen en
les relacions entre contribuents i Administracié i, sobre tot, articular els mecanismes de

participacié de la societat civil en la gestid del sistema tributari.

Des d’aquesta perspectiva, els organismes que pensem que, juntament amb I'’Agéncia
Tributaria de Catalunya, haurien dintegrar I'estructura institucional de I'’Administracié
tributaria de I'Estat propi son:

a) El Consell Fiscal de Catalunya

b) L’Institut d’Estudis Tributaris de Catalunya

c) La Direccié General de Tributs

d) Ila Junta de Tributs de Catalunya

4.1. El Consell Fiscal de Catalunya

A Tlapartat primer ja hem vist com, en un model de gestidé tributaria fonamentat en
'autoliquidacid, la figura de l'intermediari fiscal, entés com el professional que assessora,

prepara i sovint executa les obligacions tributaries dels contribuents, constitueix un element
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estructural del sistema tributari.

Per aixd, més enlla del que actualment es coneix com a “col-laboracié social” en la gestio
tributaria®’, pensem que caldria disposar d'un organisme que facilités la interlocucié
permanent entre ’Administracio tributaria i les diferents organitzacions que representen els
col-lectius en els que s’agrupen aquests professionals, a fi d’establir procediments de
cooperacio efectiva, de convenir criteris comuns d’interpretacié de la normativa tributaria i,
sobretot, de reduir la conflictivitat en les relacions entre Administracié i contribuent, millorant

la confianca reciproca i la seguretat juridica en benefici de I'eficacia del sistema.

El Consell Fiscal de Catalunya es podria convertir en 'organisme de trobada, debat i cerca
de consens interpretatiu entre I’/Administracio tributaria i el sector privat. Dotat de la capacitat
de fer propostes de modificacié normativa, de consulta en assumptes d’especial significacié
o transcendéncia social i, fins i tot, de planificacié de la lluita contra el frau, aportaria una
dimensié multilateral i transparent a les decisions d’estrategia fiscal a mig i llarg termini, amb
I'objectiu d’augmentar el nivell de consciéncia fiscal de la societat catalana i de millorar la

imatge social de ’Administracié tributaria.
Entre d’altres funcions a determinar pel Govern, el Consell Fiscal de Catalunya:
a) Podria participar en el nomenament del Defensor (Sindic) del contribuent;

b) Podria ser escoltat en el procés de nomenament dels responsables dels principals

organismes tributaris;

c) Podria participar en la determinacié dels principals continguts dels Plans de Control

presentats per ’Agéncia Tributaria;

d) |, a peticié de qualsevol dels seus membres, podria dictaminar sobre les respostes a
les consultes vinculants efectuades pels contribuents, sempre que es tractés de

suposits d’'ambit general o d’especial transcendéncia per a la gestio tributaria.

4 Segons el que disposa l'article 92 de la Llei General Tributaria: "1.Los interesados podran colaborar en la
aplicacién de los tributos en los términos y condiciones que reglamentariamente se determinen. 2. En particular,
dicha colaboracion podra instrumentarse a través de acuerdos de la Administracion tributaria con otras
Administraciones publicas, con entidades privadas o con instituciones u organizaciones representativas de
sectores o intereses sociales, laborales, empresariales o profesionales.”
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4.2. L'Institut d’Estudis Tributaris de Catalunya

Totes les Administracions tributaries han de destinar recursos economics a la formacio
técnica i a I'actualitzacié dels coneixements del personal assignat a les funcions d’aplicacié
dels tributs. Aixi mateix, totes elles organitzen processos de seleccid dels seus efectius, on
predomina la realitzacié de proves d’accés i de cursos de capacitacid a fi de garantir un
coneixement adient de la normativa i de les practiques caracteristiques de la gestio
tributaria.

La dispersié actual dels centres de formacié determina que no hi hagi un nivell técnic
uniforme i que els coneixements del personal estiguin massa especialitzats en la figura
tributaria que gestiona I'Administracié que els incorpora a la seva plantilla. Aixo dificulta
moltissim la coordinacié entre els diferents nivells d’Administracié tributaria i restringeix
considerablement les possibilitats de mobilitat dels recursos humans segons siguin les

necessitats de cada moment o la propia evolucié del sistema tributari.

L’Institut d’Estudis Tributaris de Catalunya seria I'organisme responsable de la formacio
técnica especialitzada (voluntaria i obligatoria) del personal (funcionari o no) que forma part

dels organs de gesti6 tributaria en qualsevol dels diferents nivells administratius.

D’altra banda, [IInstitut també es podria encarregar de gestionar tots els processos de
seleccié de personal (funcionari o no) i d’organitzar els cursos d’actualitzacié tributaria.
D’aquesta manera, es garantiria un nivell formatiu similar a tots els organismes de gestio
tributaria de Catalunya, i de mica en mica s’aconseguiria la convergencia dels diferents
col-lectius de empleats publics que actualment es dediquen a tasques d’aplicacio dels
tributs.

Finalment, [llInstitut podria convertir-se en el punt de trobada i debat entre les
Administracions tributaries i els centres de coneixement i recerca juridica i economica de
Catalunya, promovent la realitzacié d’estudis en matéria fiscal, publicant les estadistiques de
resultats i d’objectius, establint programes de col-laboracié amb les Administracions d’altres
paisos i, el que és més important, generant la intel-ligéncia que permeti la millora constant

del sistema tributari de Catalunya.
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4.3. La Direccié General de Tributs

Com veurem meés endavant, un aspecte que cal millorar per aconseguir reduir I'actual nivell
de conflictivitat fiscal i, al mateix temps, potenciar la imatge social de I'’Administracié tributaria

de Catalunya, és el de la seguretat juridica tributaria.

Per millorar el prestigi i 'observanga dels criteris interpretatius i, d’aquesta manera, evitar el
conflicte amb el contribuent, cal establir un entorn institucional en el que les organitzacions
professionals o de contribuents puguin expressar el seu parer, i que sigui degudament
incorporat a la interpretacid de la normativa tributaria. D’aquesta manera, si un determinat
criteri és acceptat per ambdues parts sera més amplia la seva repercussio i, sobretot, sera

més ben assumit pels seus destinataris.

La solucié a aquest déficit de seguretat juridica es podria trobar combinant les funcions
propies de la Direcci6 General de Tributs de Catalunya® i les del Consell Fiscal de
Catalunya, del que hem parlat a I'apartat anterior. El primer ha de ser I'organisme que
proporcioni els criteris interpretatius de la normativa tributaria als oOrgans executius
encarregats de I'aplicacié dels tributs, a fi d’aconseguir una uniformitat en el tractament
juridic de les diferents quiestions que plantegin els contribuents catalans. El segon, hauria de
ser 'organisme en el que un determinat criteri administratiu es pugui consolidar com a
practica acceptada tant per 'Administracié com per les organitzacions que representen els

diferents col-lectius de professionals de 'assessorament fiscal.

D’aquesta manera, si s’aconsegueix un ampli consens respecte les qlestions técniques de
major transcendéncia social o economica, no caldra recorrer a la modificacio sistematica de
la normativa tributaria que provoca una gran incertesa en el moment de determinar la norma

vigent i aplicable en cada cas.

4.4. La Junta de Tributs de Catalunya

La revisio dels actes juridics dictats per ’Administracio tributaria constitueix una garantia per

al contribuent, que disposa d’una via per a oposar-se a les decisions de les autoritats fiscals

8 Actualment, la plantilla de la Direccié General de Tributs de la Generalitat de Catalunya la formen un total de
37 empleats publics, 20 dels quals sén Tecnics Superiors d’Administracio General.
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si considera que no s’ajusten al que disposa la normativa vigent.

La Junta de Tributs de Catalunya (JTC) hauria d’agrupar en una unica instancia tots els
procediments de revisio en via administrativa dels actes de contingut tributari dictats pels

diferents drgans i organismes que configuren I’Administracié tributaria de Catalunya.

Disposar d’'una via senzilla i eficag per resoldre els conflictes que es puguin plantejar entre
Administracio i contribuent constitueix una peca clau per a reduir la litigiositat tributaria i per
afavorir el compliment voluntari de les obligacions fiscals. Per aix0, unificar el servei de
revisio no jurisdiccional de la legalitat dels actes d’aplicacié dels tributs, a més de reduir
costos i racionalitzar els mitjans materials i personals destinats a aquesta funcié, milloraria
I'eficacia del control extern i aportaria un major grau d’objectivitat i prestigi social a les
resolucions de l'organisme responsable de fiscalitzar l'actuacidé de les Administracions

tributaries de Catalunya.

De totes maneres, com explicarem detalladament més endavant, no n’hi ha prou amb
mesures de caracter institucional, doncs per millorar l'eficacia de la fiscalitzacié no
jurisdiccional de l'actuacié dels responsables de la gestid tributaria, cal millorar el prestigi

social dels organs que tenen encomanada la funcio revisora.

Si com passa avui en dia amb els Tribunals Economic-Administratius de I'Estat espanyol (i
també amb la Junta de Finances de la Generalitat), la totalitat dels seus membres so6n
empleats publics, i la majoria provenen de la propia Administracio tributaria autora dels actes
gue han de revisar, €s inevitable que aquesta instancia revisora no sigui percebuda com una
auténtica via de soluci6 de discrepancies amb els particulars, sinG com una carrega
burocratica prévia a I'accés al control judicial, la qual cosa repercuteix en una innecessaria
prolongacio del conflicte, que genera costos (en temps i en diners) que es podrien evitar si la
decisié de I'érgan revisor estigués revestida de l'autoritat que dodna la independéncia de

criteri i la solvéncia técnica contrastada.

Per tant, a fi d’incrementar el prestigi de la revisié en la via administrativa (Qque és més
economica i accessible pel conjunt dels ciutadans que la via judicial), és indispensable

aprofundir en el caracter arbitral dels organs encarregats de fiscalitzar juridicament els actes
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de I'’Administracié tributaria®®. Per aixd, amb la perspectiva que déna I'oportunitat de definir
l'estructura institucional del sistema tributari catala, caldria valorar la possibilitat que els
membres (vocals) de la Junta de Tributs de Catalunya tinguessin origens professionals

diversos.

Es a dir, es tractaria de crear un organisme obert i independent, 'accés al qual només
depengués dels mérits professionals o acadéemics dels candidats, de manera que, juntament
amb empleats publics d’acreditada experiéncia i formacid juridica, integrés experts en
fiscalitat que hagin desenvolupat la seva carrera professional en el sector privat, i professors

universitaris de reconeguda solvéncia en I'estudi del dret tributari.

Aquesta alternativa, a més de potenciar I'acceptacio social de les resolucions de la Junta de
Tributs de Catalunya, també suposa una solucié al déficit de recursos humans que en
aquests moments limita el desplegament de I’Administracié tributaria de Catalunya, doncs
permet incorporar professionals externs i personal universitari a I'estructura encarregada de

gestionar el sistema tributari catala.

5. Les Duanes

Per concloure la nostra analisi de les principals caracteristiques que hauria de tenir
I'estructura institucional de la futura Administracié tributaria de Catalunya, considerem
necessari dedicar un apartat especific a les duanes, doncs es tracta d’'una estructura de
gestié que, a banda de la seva funcié de recaptar els tributs que recauen sobre la importacio
(i, ocasionalment, sobre I'exportacio), permet desenvolupar una politica comercial propia i

representa un factor estratégic per a generar negoci i activitat productiva.

Els impostos que recauen sobre el trafic exterior no son de titularitat estatal sin6 que es

tracta de recursos propis de la Unié Europea, que és qui s’encarrega de la seva regulacié

49 Un bon recull d’experiéncies internacionals en matéria de solucié de conflictes entre I'’Administracié tributaria i
el contribuent el podeu veure al treball d’lsabel Espejo i Victor Thuronyi “Resolving tax disputes”, publicat pel
Fons Monetari Internacional (FMI), el mes de maig de 2012.
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juridica, sent la Comissié Europea la destinataria de la recaptacié obtinguda®. No obstant,
les Administracions tributaries dels Estats membres sén les que desenvolupen les funcions
administratives de liquidacié, recaptacio i comprovacio de les operacions que es produeixen

en els seu territori, a canvi d’'una comissio de gestio.

Els dos factors indispensables per a organitzar la gesti6 duanera son, d’'una banda, els
empleats publics responsables de tramitar les declaracions d’importacié i d’exportacio i,
d’'una altra, el sistema informatic que recull les dades del trafic internacional de mercaderies.
En ambdés casos, la Generalitat de Catalunya haura d’estar en condicions de mobilitzar tant
els recursos humans com tecnoldgics necessaris per assegurar un transit fluit i segur per les
duanes de Catalunya, doncs una economia oberta i dinamica com la catalana no es pot
permetre cap disfuncié en I'entrada i, sobretot, en la sortida de mercaderies i productes amb

destinacioé als mercats exteriors.

6. Estimacio dels costos de funcionament

Un cop presentada una proposta d’estructura institucional per a 'Administracio tributaria de
I'Estat propi, i abans de donar pas al segon capitol on ens ocuparem dels seus criteris de
funcionament, pensem que pot resultar d’utilitat al Govern de la Generalitat de Catalunya
disposar d’'una estimacid de quins podrien ser els costos de funcionament d’aquesta

estructura, sobretot pel que fa a ’Agéncia Tributaria.

Una manera d’estimar les necessitats pressupostaries de la futura Agéncia Tributaria de
Catalunya és establir quin percentatge representa el desplegament actual de 'AEAT a

Catalunya respecte el total de I'Estat espanyol.

Segons fonts de la propia AEAT®, la recaptacié tributaria corresponent a contribuents

domiciliats a Catalunya (inclosos els grans contribuents) representa el 19,8 per cent del total

0 Reglament (CEE) num. 2913/92 del Consell, de 12 d’octubre de 1992, pel que s’aprova el Codi duaner
comunitari. Reglament (CEE) num. 2454/93 de la Comissi6 de 2 de juliol de 1993, pel que es fixen determinades
disposicions d’aplicacié del Reglament (CEE) 2913/92.

o1 Aixi ho va manifestar la Directora de 'AEAT a la conferéncia feta a Foment del Treball el dia 6 de novembre de
2012.
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de la recaptacié obtinguda a nivell de I'Estat espanyol®

. Aguesta dada, malgrat no pugui ser
plenament verificable amb la informacié de la que disposem en aquests moments, si que
ens sembla representativa i probablement s’aproximi molt al pes fiscal de Catalunya

respecte la resta de I'Estat espanyol.

D’acord amb les dades publicades de 'any 2012, el pressupost de funcionament de 'AEAT
va ser de 1.300 milions d’euros aproximadament®.

Aleshores, si per a estimar els costos de manteniment de la futura estructura tributaria
catalana, sobre aquesta magnitud apliquem una taxa del 20 per cent, resulta que el
pressupost a destinar pel futur desplegament de I’Administracio tributaria catalana se situaria
entre els 260 i els 280 milions d’euros, només per a gestionar els impostos de titularitat
estatal. A aquesta quantitat caldria afegir el pressupost actual de funcionament de I'ATC i,
per ser coherents amb I'estimacid dels ingressos potencials que farem al capitol tercer,
també caldria incloure els costos derivats de la gestié de les cotitzacions a la Seguretat

Social.

Una altra manera de calcular els costos de manteniment de l'estructura tributaria de
Catalunya és determinar el cost que suposa recaptar cent euros d’ingressos fiscals. Partint
d’aquest parametre, i considerant que la mitjana dels paisos de 'OCDE és de 1,21 euros de
cost per a cada cent euros d’ingrés, podriem estimar que els costos d’administracid del
sistema tributari de Catalunya per una recaptacié potencial de 70.000 milions d’euros
(incloses les cotitzacions socials) en uns 750 milions d’euros. De totes maneres, hi ha
sistemes fiscals (p.e. Suécia) que tenen un cost d’Administracié al voltant del 0,60 per cent,
la qual cosa ens situaria en un horitzd d’eficacia en I'aprofitament dels recursos que reduiria
els costos de funcionament fins als 400 milions d’euros anuals, que és la xifra a la que ens

hauriem d’aproximar.

Partint d’aquesta previsié de pressupost, els dos principals components en els que cal

o2 Segons els informes mensuals i anuals de Recaptacié publicats per 'AEAT, I'any 2012, la recaptacio
imputable a la Delegacié Especial de Catalunya va ser de 33.509,497 milions euros, dels que 14.297,923
corresponen a I'IRPF, 4.408,408 corresponen a I'lS, 11.914,545 corresponen a I'lVA, i 1.112, 257 corresponen
als Impostos Especials. La resta correspon a altres figures fiscals de menor impacte recaptatori.

%3 L’any 2011 el pressupost de 'AEAT va ser de 1.400 milions d’euros, la qual cosa determina que, en termes
relatius, el cost es calcula en 0,86 euros per cada cent euros de recaptacio.
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invertir intensivament son:
a) D’una banda, els recursos humans especialitzats en tasques de gestio fiscal,

b) I, de l'altra, els mitjans tecnologics per obtenir, emmagatzemar, protegir, i explotar

les dades dels contribuents catalans.

6.1. La dotacio de recursos humans

Si a la plantilla d’empleats publics de 'AEAT a Catalunya s’hi afegeixen els empleats de
'ATC, més el personal de les Oficines Liquidadores, i el personal dels quatre organismes
autonoms de les diputacions provincials, resulta que a Catalunya, sense comptar els
empleats publics dels organismes de la Seguretat Social i els dels ajuntaments que disposen
de serveis propis de gestié tributaria, els recursos humans destinats a la gestié dels sistema
tributari superen lleugerament les 5.000 persones.

Segons la Comissié Europea®, al menys hi hauria d’haver uns 1.000 empleats publics
dedicats a la gestio tributaria per cada mili6 d’habitants, la qual cosa, a Catalunya ens

donaria un horitz6 de plantilla optima de 7.000 a 8.000 persones.

Per tant, un dels principals problemes que haura d’afrontar la Generalitat de Catalunya si vol
disposar d’'una Administracio tributaria eficient és, en primer lloc, integrar i racionalitzar uns
efectius personals dispersos, amb nivells de formacié diferenciada i que presenten uns
perfils professionals molt heterogenis, i, en segon lloc, completar la seva plantilla amb
personal especialitzat en la direccio de les tasques d’aplicacié dels tributs que avui gestiona
AEAT.

Prenent com a referéncia les xifres anteriors, la suficiencia de la plantilla d’'una Administracié
tributaria moderna no nomeés es pot valorar en termes absoluts o quantitatius, siné que, per
la naturalesa de les funcions que ha de realitzar, resulta particularment important la

qualificacié tecnica i professional dels seus recursos humans.

Per aixd, encara que només sigui per visualitzar quin és I'objectiu que s’hauria d’assolir a

o4 Improving tax governance in EU Member States: Criteria for successful policies. European Comission 2012.
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mig i llarg termini (en contrast amb la situacio actual), i extrapolant algunes de les magnituds
de I'AEAT, tot seguit passem a fer una projeccié de la distribucié funcional dels efectius

personals de 'Administracio tributaria de I'Estat propi, d’acord amb les seglents previsions:

e Per assumir la direcci6 de les tasques de comprovacid, inspeccié i auditoria fiscal,
el Cos Superior d’Inspeccié i Técnica Tributaria de 'ATC, en la seva escala

d’Inspeccio, hauria de comptar amb uns efectius de 200 a 300 inspectors.

o Per desenvolupar les tasques d’aplicacié del sistema tributari, sobretot la gestid,
recaptacio i comprovacié massiva de declarants, cal disposar d’'un Cos de Gestié
Tributaria que hauria de comptar amb uns 1.000 o 1.200 empleats publics, doncs

la relaci6 optima és de 5 técnics per cada Inspector.

e Per dirigir la gestié i 'administracié dels recursos humans i econdmics de I'ATC i
de la resta d’'organismes que configuren I'estructura institucional que descrivim en
aquest capitol, caldria disposar d’'uns 100 a 200 Teécnics Superiors de la
Generalitat de Catalunya.

e Per desenvolupar les funcions de lluita contra la delinqtiencia fiscal i control de les
duanes, pensem que es necessitaran entre 300 i 500 mossos d’esquadra, amb
titulaci6 superior i que hagin estat degudament formats en aquesta mena

d’activitats.

e Per dotar la resta d’'organismes que configuren '’Administracio tributaria de I'Estat
propi, estimem que caldrien entre 200 i 300 empleats de nivell formatiu superior
(llicenciats, doctorats, professors universitaris, enginyers, arquitectes, quimics,

entre altres).

¢ |, finalment, per organitzar un Servei d’'Informatica propi, capa¢ de gestionar el
dispositiu de tractament automatitzat de les dades fiscals que hem definit a
l'apartat anterior, caldria disposar d’'uns 200 a 300 efectius, entre enginyers,
tecnics informatics i personal de suport, als quals s’haura de formar en els

procediments de gestio tributaria.

La resta d’efectius personals fins a completar la plantilla dptima sera personal de suport dels
diferents nivells i escales de I'Administracié publica, ja siguin técnics mitjans, agents o

personal administratiu. En qualsevol cas, tots ells hauran de ser formats adequadament en
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les especialitats propies de les funcions d’aplicacié tributaria que se’ls encomani.

6.2. La inversio en tecnologies de gestio de la
iInformacio

Pel que fa a la inversid en mitjans informatics, la majoria d’estudis realitzats a nivell
internacional® recullen com a “bona practica” que el cost associat a la recaptacié dels
principals impostos per part dels organismes tributaris hauria de representar una despesa
entre el 0,15% i el 0,25% del seu PIB, acceptant desviaments a la baixa en cas de pressi6
fiscal molt baixa o, a l'al¢ca, en cas d’inversions en TIC i implantacié de noves lleis. Per altra
banda, en un régim de normalitat d’inversions, el pressupost TIC d’'una Administracio
tributaria responsable de la gesti6 d'un sistema fiscal modern, hauria de situar-se
lleugerament per sobre del 15% del total de la despesa de funcionament operatiu dels

organismes publics a qui s’encomana l'aplicacié del diferents tributs.

En el cas de Catalunya, suposat un PIB entre els 200.000 i els 220.000 milions d’euros
anuals i un cost de funcionament de I'Agéncia Tributaria de Catalunya entre 350 i 500
milions d’euros, si se segueixen les recomanacions dels estudis esmentats, el pressupost
TIC de 'Administracio tributaria de Catalunya se situaria entre els 50 i els 80 milions d’euros

anuals.

No obstant, cal reconeixer que cap estudi dels que hem pogut consultar analitza en
profunditat les inversions inicials necessaries per a la creacié d’'un organisme tributari, que

és precisament la situacié en la que es pot trobar la Generalitat de Catalunya, si es veu

55 “Tax Administration 2013. Organisation for Economic Co-operation and Development” (OECD) (2013); “The

Road to Improved Compliance. A McKinsey benchmarking study of tax administration — 2008-2009”. (2009);
“Paying taxes 2013. Finding of the World Bank and IFC’s Doing Business 2013 Report”. PwC (2013); “EU Project
on Baseline Measurement and Reduction of Administrative Costs”. CapGemini, Deloitte i Ramboll management.
(2010); “Investigation of the effective factors in the efficiency of tax System. Journal of Accounting and Taxation
Vol. 2(3)”, pp. 42-45, October 2010; “Evaluation of the effectiveness of the tax collection - the case of the czech
central and local governments”. Faculty of Management, University of Economics Prague, Czech Republic; “Study
on the feasibility of alternative methods for improving and simplifying the collection of VAT through the means of
modern technologies and/or financial intermediaries”, PwC. (2010); “Forum on Tax Administration”. Tax
Administration Guidance & Information Series. March 2011; “The Journey towards the Tax Office of the Future. A
thought leadership paper”. CapGemini. 2011; “An action plan to strengthen the fight against tax fraud and tax
evasion”. Communication from the Commission to the European Parliament and the Council. COM(2012) 722
final. 2012.
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obligada a iniciar un procés de creacio unilateral de la seva estructura informatica sense
comptar amb la col-laboracié de I'Estat espanyol. Per tant, en aquests moments, es fa molt
dificil pressupostar amb exactitud els costos TIC de posada en marxa de l'estructura

organitzativa i de gestié que hem descrit en aquest informe.

De totes maneres, a fi de proporcionar una referéncia de I'impacte quantitatiu de la creacio
de lestructura informatica que hem definit a I'apartat anterior (base de dades, programa
d’analisi i el sistema de gestio), i d’'acord amb els ratios internacionals en pressupost TIC de
les grans organitzacions®, en els primers cinc anys de funcionament de 'ATC, podriem
estimar que la inversié addicional es situaria al voltant dels 100 milions d’euros, tant pel que
fa a 'adquisicié d’equips informatics (hardware), com a la compra de llicencies (software), i
també al disseny del sistema i a la formacié del personal técnic responsable de la seva

implantacié i manteniment.

Capitol Il: Aspectes funcionals

Un cop presentada la nostra proposta d’estructura institucional de ’Administracio tributaria
de I'Estat propi, a continuacié analitzarem alguns dels principals aspectes funcionals que

hauria de tenir en consideracié la futura Agéncia tributaria de Catalunya.

El contingut d’aquest capitol, en bona mesura esta fonamentat en l'informe del Consell
Assessor per a la Reactivacio Economica i el Creixement (CAREC), que porta per titol
“L’evasio fiscal i 'economia submergida: analisi i recomanacions per a la seva reduccio i

n57

aflorament™’, al qual hem afegit les darreres experiéncies, solucions i iniciatives adoptades

per molts dels paisos del nostre entorn.

A I'hora de fer el disseny funcional de ’Administracio tributaria de Catalunya, pensem que és
molt convenient fer una breu referéncia a la cultura i metodologia de treball de 'AEAT, que

com ja hem vist al principi de I'informe, és I'ens public que té les competéncies principals en

6 Massachusetts Institute of Technology (MIT) — Sloan Business School of Management. “Transforming
Organizations trough IT”.

> ElI CAREC lliura I'informe al Govern el 26 de juliol de 2013. Podeu consultar-lo complert a: www.gencat.cat
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matéria de gestio, inspeccid i recaptacio tributaria a I'Estat espanyol, doncs cal tenir molt
presents els punts forts i les mancances d’aquesta singular organitzacié tributaria per tal

d’evitar reproduir algunes de les ineficiéncies que I'afecten.

Tal com veurem a continuacio, hi ha molts aspectes en la manera de treballar de 'AEAT que
no s’haurien d’incorporar a la futura Agéncia Tributaria de Catalunya, sense abans fer-ne
una revisi6 critica. Aquest exercici resultara particularment important si el procés de creacio
de la Hisenda propia de Catalunya es fa d’'una manera col-laborativa amb I'Estat espanyol,
doncs els evidents avantatges d’'una subrogacié entre Administracions fiscals amaguen no
pocs desavantatges respecte la continuitat d’'unes practiques que cal canviar radicalment si

es vol assumir una gestio tributaria eficient.

. s y . . e
1. El model de gestié de 'AEAT: una visio
critica
Per tal de dur a terme la valoracio critica del model de gestié que actualment aplica 'AEAT,
€s necessari examinar els seus posicionaments estratégics en els diferents ambits en els
que es projecta I'actuacié de qualsevol Agéncia tributaria moderna, que soén:

a) El control tributari i la lluita contra el frau fiscal.

b) La consecucié d’'un adequat nivell de seguretat juridica tributaria pels ciutadans i

les empreses.

c) | lassisténcia al contribuent en el compliment voluntari de les seves obligacions

tributaries.

1.1. La ineficiencia del model de control tributari a
posteriori

L’objectiu principal de les Administracions tributaries de qualsevol Estat democratic és
impulsar i vetllar pel compliment voluntari de les obligacions fiscals, aplicant també politiques
orientades al descobriment i regularitzacié dels incompliments d’aquells que eludeixen el

deure general de contribuir.
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En un entorn de crisi econdmica i d’evidents dificultats pressupostaries, un bon funcionament
del sistema tributari, amb una aportacio justa i adequada dels ciutadans i les empreses al
necessari esforg col-lectiu, és quelcom absolutament indispensable per mantenir 'Estat del
benestar. Aconseguir augmentar els ingressos tributaris mitjangant un millor compliment de
les obligacions fiscals és clarament preferible a fer-ho a través d’'un augment dels tipus
impositius. En el primer cas, s’eixamplen les bases imposables, en el segon s’incrementa la

pressio fiscal sobre els que ja paguen.

En la complexa situacié economica actual, cal ser molt curosos amb tots aquells aspectes i
circumstancies que puguin posar en perill la cohesio social. El frau fiscal és un factor de
distorsié d’aquesta cohesié social. La constatacié de qué hi ha ciutadans que compleixen
amb les seves obligacions fiscals i d’altres que no, atempta contra la necessaria equitat
horitzontal del sistema de repartiment de les carregues tributaries, atés que la insolidaritat
fiscal provoca una redistribucio perniciosa dels costos des d’aquells ciutadans que respecten
les regles de la convivéncia cap a aquells altres que no les respecten i se’n beneficien. Cal
recordar que la lluita contra el frau fiscal s’ha situat com un element central i estratégic en

'agenda dels principals organismes i instancies internacionals (UE i OCDE fonamentalment).

Les darreres dades publicades per EUROSTAT®® sobre la recaptacio fiscal dels Estats de la
UE-27 i 'Eurozona en relacié amb el PIB (46% la mitjana de 'Eurozona vs. 36% a Espanya)
s6n molt il-lustratives del recorregut que, en termes d’eficiencia en la gestid, aflorament de
bases imposables i construccid de la necessaria moral fiscal, es pot aconseguir sense
recérrer a una major imposicié sobre les bases imposables ja identificades i conegudes per

I’Administracio.

Aquest diferencial entre la recaptacié possible i la recaptacié efectivament obtinguda (tax
gap) és un clar indicador de la importancia de construir un sistema de gestié del sistema
tributari amb marcades diferéncies en relacié al que en els darrers anys ha desenvolupat
I'Estat espanyol per mitja de 'AEAT. Per tant, no hi ha dubte respecte a I'existéncia d’'un
evident marge de millora tant pel que fa a la reduccio6 del nivell d’'economia submergida com
també en la lluita contra l'evasio fiscal en el seu conjunt, que suposa millorar els

percentatges de recaptacio dels contribuents que ja estan en el sistema.

%8 “Provision of deficit and debt data for 2012 - first notification”. Abril 2013
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En aquest sentit, convé recordar que 'AEAT va ser una organitzacid pionera en I'aplicacio
de les eines de tractament de la informaci6 en 'ambit de la gestié dels tributs, tant pel que fa
a l'assistencia als contribuents com en relacié6 amb la lluita contra el frau fiscal. Perd aquest
encert historic, que convé mantenir per part de 'Agéncia tributaria de Catalunya, podria

haver condicionat d’alguna manera la seva posterior actuacio.

Es a dir, en aquests moments, tothom reconeix que 'AEAT presenta uns bons resultats en
tot alld que fa referéncia al control tributari de les persones i empreses que estan censades, i
en relacido amb la informacié a la que es pot accedir per mitja de la col-laboraci6é de tercers
(declaracions informatives). Els encreuaments massius de dades permeten desenvolupar un
efica¢ control dels contribuents (persones i empreses) que presenten declaracions tributaries
i obtenen rendiments subjectes a retencid, o a algun altre tipus d’obligacié informativa a

carrec d’un tercer.

Perd el problema és tot alldo que queda fora del sistema informatic. Les dades sobre
recaptacio i pressio fiscal, aixi com el nivell d’economia submergida a I'Estat espanyol ens
indiquen clarament quina és la magnitud i intensitat del frau. De fet, la reeixida
informatitzacio i explotacié de les dades relatives a les bases imposables identificades per
part de 'AEAT, fins i tot podria haver induit a una falta d’'empenta o motivacio en la tasca

orientada a fer aflorar a aquelles activitats que no es declaren.

En aquesta linia argumental, una dada que volem deixar apuntada és la que ens aporta el
document de la Comissi6 europea, “improving tax governance in EU Member States: Criteria
for successful policies”, on entre d’altres questions, s’hi destaca que el nombre d'empleats
en les administracions tributaries d'ltalia, Espanya i Estonia és especialment reduit en
termes relatius. Es a dir, que podria haver-hi un problema de dotacié de recursos humans,
no tant en la vessant de la formacié técnica, com en l'aspecte quantitatiu dels equips

disponibles.

D’altra banda, pel que fa a moral fiscal individual i col-lectiva dels contribuents espanyols, la
voluntat de complir amb les obligacions tributaries és una actitud que es forma molt

lentament, i cal recordar que fins a finals dels anys 70, principis dels 80 del segle passat, a
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Espanya no existia un sistema tributari que es pogués considerar modern®, la qual cosa pot

haver incidit en el desenvolupament tarda de la cultura del compliment.

1.2. La manca de seguretat juridica tributaria

Juntament amb la maximitzacié6 de la recaptacié derivada del compliment voluntari, les
autoritats tributaries han d’orientar els seus esfor¢cos al descobriment i regularitzacié dels

incompliments de la normativa fiscal.

Tot i ser evident el que s’acaba de dir, no és menys ampli el consens que hi ha al voltant de
la necessitat que aquesta tasca de fiscalitzacié s’ha de fer respectant escrupolosament el
principi de seguretat juridica dels contribuents. Aixecar la bandera de la lluita contra el frau
fiscal no hauria de permetre generar situacions d’incertesa pels particulars, ni d’abus

d’autoritat.

Per aix0, el respecte a la seguretat juridica ha de ser un eix fonamental de l'actuacio de la

futura Administracio tributaria de Catalunya.

En general, en una societat democratica, la inseguretat juridica és molt negativa des del punt
de vista de I'equilibri de les relacions entre I’Administracié publica i els ciutadans. Perd a
més, en I'ambit especific de la legalitat tributaria, pot arribar a afectar a la capacitat que un
determinat pais o territori pugui tenir per atraure les inversions internacionals. Es a dir, atesa
la forta competéncia que hi ha entre els Estats (fins i tot dins de la Unié Europea) per captar
inversions i capitals, la seguretat juridica tributaria es converteix en un factor clau per a la

competitivitat d'un pais.

No obstant aixd, mesurar el nivell de seguretat juridica en 'ambit tributari €s una tasca molt
dificil. Pero, tot i aquesta dificultat, a I'Estat espanyol sén moltes les persones, entitats i

associacions que, en els darrers anys, manifesten una valoracié negativa respecte al grau

%9 En aquest sentit hem de dir que no hem trobat cap informe o un apartat de la Memoria de 'AEAT que reculli
dades sobre resultats de comprovacions aleatories realitzades a persones o empreses les rendes de les quals no
estiguin subjectes a informacié creuada, amb l'objectiu d’intentar avaluar d’alguna manera la moral fiscal a
Espanya.
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de confianga que els mereix els criteris que segueix ’AEAT en la seva actuacio®.

Amb independéncia d'aquestes opinions, el cert és que avui dia es donen determinades
actituds i comportaments de I’Administracié tributaria espanyola que ens indicarien que el

respecte al principi de seguretat juridica esta lluny de ser I'dptim.

Concretament, un dels fets que més ens crida I'atencid dels experts és produeix quan la
Direcciébn General de Tributos (centre directiu del Ministeri d’Hisenda i Administracions
Publiques que té atribuida la capacitat d'interpretar les normes tributaries amb caracter
vinculant) canvia de criteri, i ’AEAT sovint I'aplica amb caracter retroactiu, produint-se una
vulneraci6é del principi de confianca legitima dels contribuents que van prendre una decisio
d’acord amb l'anterior interpretacié. D’altra banda, també és font d’inseguretat juridica la
practica de 'AEAT d’incomplir, quan li convé, no només algunes resolucions de 'esmentada

Direccién sind, fins i tot, els seus propis pronunciaments anteriors.

A més de les situacions de discrecionalitat administrativa descrites a I'apartat anterior, hi ha
una circumstancia objectiva que, segons l'opinié dels experts, constitueix un veritable
obstacle per a la seguretat juridica tributaria a I'Estat espanyol. Ens referim al procediment
de consulta que, en principi, permet aconseguir un pronunciament técnic de I’Administracié
tributaria en relacié a una situacio particular, que facilita la pressa de decisions sense risc

d’incérrer en una irregularitat.

Aquest procediment consisteix en plantejar formalment el dubte técnic a la Direccion General
de Tributos, i la llei preveu que aquestes consultes es contestin en un termini maxim de 6
mesos®. El problema és que, en més ocasions de les que serien desitjables, aquest termini
no es respecta i, de vegades, hi ha consultes que es contesten molt més tard i d’altres que,
fins i tot, es queden sense resposta. En aquests casos, posat que els terminis que els
particulars o les empreses tenen per a prendre les seves decisions economiques sovint no
son tant llargs, en operacions de gran complexitat juridica es genera una situacio
d’'inseguretat que perjudica les possibilitats d’atraure inversions i alimenta la futura

conflictivitat entre ’Administracio tributaria i els contribuents.

60 En aquest sentit resulta il-lustratiu el contingut del document de la Asociacion Espafiola de Asesores Fiscales
(AEDAF), de juny de 2013, que porta per titol: "Malos tiempos para la seguridad juridica de los contribuyentes”.

61Art. 89 de la Llei General Tributaria.
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Per tot aix0, entenem que la seguretat juridica és un ambit on els instruments normatius i la
metodologia de treball de la futura Agéncia Tributaria de Catalunya hauria d’experimentar un
canvi radical en relacié al que es fa avui en dia per part de ’Administracié de I'Estat. Més

endavant veurem com es pot aconseguir aquesta millora.

1.3. L’assisténcia al contribuent

En general, els serveis d’assisténcia al contribuent que proporciona 'AEAT son forga bons.
Per tant, la valoracido d’aquest ambit d’actuacié6 de I'Administracio tributaria de I'Estat
espanyol ha de ser necessariament positiva. Aleshores, encara que sempre hi ha aspectes
que cal fer evolucionar per prestar un servei public de qualitat, 'experiéncia de 'AEAT pot
ser perfectament aprofitada per la futura Agéncia Tributaria de Catalunya a fi d’'organitzar els

seus propis procediments de relacié amb els contribuents.

2. Objectius de la futura Administracio
tributaria de Catalunya

Un cop exposades breument algunes de les mancances que les experts detecten a les
practiques fiscals actuals, a continuacié ens proposem fer una aproximacié a aquells
aspectes del funcionament de la futura Administracio tributaria de Catalunya que considerem
qgue resulten indispensables si es vol presentar un model de gestié diferenciat de les

metodologies de treball que aplica 'AEAT.

Per aix0, seguint l'estructura expositiva de l'apartat anterior, primer tractarem de la
necessitat d’aconseguir un bon nivell de compliment voluntari, seguidament farem referéncia
a com caldria organitzar els procediments de control si es vol assolir un alt nivell d’eficacia
en la utilitzacié dels recursos disponibles, i, per acabar, farem referéncia a una questio
fonamental en les relacions entre I’Administracio tributaria i els contribuents com és la

necessitat de garantir un bon nivell de seguretat juridica.
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2.1. La millora del compliment voluntari i de
I'assistencia als contribuents

L’Administracio tributaria de Catalunya, com la de qualsevol altre pais democratic avancat,
ha d’intentar aconseguir el més alt nivell de compliment voluntari possible per part dels seus
contribuents. Convé ajudar als ciutadans i les empreses a tenir el “desig de fer les coses

correctament” pel que fa al deure de contribuir al sosteniment de les despeses publiques.

Per aconseguir aquest objectiu, és indispensable impulsar un canvi des del model tradicional
de control pur i de sanci6 exemplaritzant, cap a un nou model de cooperaci6é i obertura
mutua, tot recordant que, per molt alt que sigui el nivell de moral fiscal d’'un pais, és

absolutament imprescindible disposar d’un sistema de control tributari eficag.

Dissenyar un model de compliment voluntari és una tasca que presenta una elevada
complexitat, doncs avui les Administracions tributaries han de gestionar les conseqiéncies
fiscals d'un creixement constant del comer¢ internacional, dels canvis en els patrons
d'ocupacié i la demografia, de la mobilitat internacional del capital i del treball, de les
innovacions en les estructures de negoci i productes financers, dels canvis accelerats de les
tecnologies i les técniques d'intercanvi d'informacié i, fins i tot, de les directrius
mediambientals o energétiques. Es a dir, en un entorn econdomic tant canviant i competitiu
com l'actual, la feina de les autoritats tributaries s'ha tornat molt més critica, doncs
'assignaci6 eficag dels recursos disponibles no sempre aconsegueix incidir en una millora

significativa de la recaptacio.

La Guia de Gestié del Risc de Compliment de la Comissié Europea (2010) defineix aquesta

funcio fonamental pel desenvolupament d’un sistema tributari de la segient manera:

"Es un procés sistematic en el qual una Administracio tributaria pren decisions fonamentades
sobre quines intervencions podrien utilitzar per estimular eficacment el compliment i evitar
l'incompliment, basades en el coneixement del comportament dels contribuents i en relacio

amb la capacitat disponible".

Plantejat el repte de la nova Administracié tributaria de Catalunya, I'experiéncia internacional
demostra que una adequada gestio del risc requereix distingir, amb la maxima precisio

possible, els comportaments que representen un alt risc dincompliment, dels que
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representen un risc baix o insignificant, de manera que les estratégies de gesti6 han
d’afavorir el tracte que reben els contribuents que estan disposats a col-laborar amb les
autoritats fiscals i que sén capacos de complir amb els seus deures. Es a dir, els ciutadans i
empreses que presentin un elevat perfil d'incompliment haurien de ser objecte d’'un major
control per part de '’Administracio tributaria, mentre que els contribuents que es comportin de
manera transparent haurien de rebre suport tecnic i veure reduits els seus costos de

compliment.

La diversitat de situacions subjectives que es produeixen en el moment de valorar el risc
associat a les obligacions tributaries, i les mesures que cal adoptar respecte de cadascuna

d’elles es veu clarament reflectida en el que es coneix com a Piramide del compliment:

Piramide del compliment
Range of measures:

Increased use of control,
increased audit probabilities

Criminal investigation
Deliberate
fraud

Complete audit

General non-compliant
Partial audit

/ Attempt to comply, but fail \
Assistance
Compliant Increased use of
precautionary measures Information

Font: European Comission, 2010

Les Administracions tributaries més modernes pel que fa al disseny i aplicacié de politiques
de compliance han evolucionat des d’'un model tradicional, que descansava fonamentalment
en el control tributari ex post, cap a una estratificaciéo de situacions i de contribuents en
funcié del seu perfil de risc tributari. Aquesta transformacio es podria definir com la de la
recerca de la cooperaci6 amb el contribuent sempre que sigui possible, deixant la practica
de la repressio (“enforcement”) només respecte d’aquelles situacions extremes que ho facin

necessari.

Davant I'escassa receptivitat de 'AEAT respecte aquesta mena de practiques, l'opcio
estratégica de la futura Administracio tributaria de Catalunya hauria de ser desenvolupar tot

un seguit de politiques de cooperacié i transparéncia que incentivin aquest compliment
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voluntari i que ajudin a fer créixer la moral fiscal dels contribuents catalans.

Si ens aturem breument en el tractament cientific sobre la questié de la moral fiscal i les
seves causes, veurem que la majoria de les investigacions sobre el compliment de les
obligacions tributaries han estat sempre més centrades en determinar les raons per les quals
determinats contribuents no compleixen adequadament amb les seves obligacions fiscals,
que no pas en establir les motivacions d’aquells altres contribuents que paguen

correctament els seus impostos.

Aquest enfocament classic de la questio, si bé no és sorprenent donada I'amenaca que
I'evasio fiscal suposa per les hisendes publiques i la incidéncia que aix0 té en els objectius
d’estabilitat pressupostaria i cohesié social, no permet adoptar estratégies diferents a les de
la repressié de la infraccié descoberta despres de produir-se I'incompliment del deure de
contribuir. Ara bé, en els darrers anys, als paisos més avancats hi ha un creixent interés en
tenir un coneixement més profund respecte quines sén les motivacions que tenen els

contribuents que compleixen correctament amb les indicacions de les normes fiscals vigents.

El conjunt de motivacions internes que porten a complir adequadament amb les obligacions
tributaries es coneix com a tax morality (Kornhauser, 2007). Diferents experts han estudiat
aquesta questio, pero les conclusions a les que han arribat sén diverses i, de vegades,
contradictories entre elles. A tall d’exemple podem citar a Strimpel (1969), que va considerar
gue la moral tributaria es veu afectada per la manera en que els contribuents sén tractats per
les autoritats fiscals. Per la seva part, Lewis (1979) va concloure que la moral dels
contribuents depen del pais que es tracti, i que es veu influida per diferents factors com la
demografia i, sobretot, per la quantitat de diners que han de pagar a la Hisenda Publica
(quan més elevat es I'import de la quota, menys tendéncia al compliment voluntari). En
canvi, Cox (1984), a partir d’informacid proporcionada per /I’Internal Revenue Service
(’Agéncia Tributaria dels Estats Units, IRS) no va poder provar la relacié entre tipus de

gravamen i nivell de compliment voluntari.

Torgler i Murphy (2004) han definit la moral fiscal com la motivacié intrinseca per pagar els
propis impostos. Torgler (2007) considera que hi ha tres factors clau per comprendre les

decisions fiscals de les persones:
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a) Un és el sentiment respecte les consequéncies de no complir les normes. Els
principis morals i el sentiment de culpabilitat davant de la infraccié (possible
influéncia de les creences religioses), condicionen la major o menor inclinacié a

incomplir les obligacions tributaries.

b) Laltre és la percepcié que els contribuents puguin tenir respecte la justicia i

equitat del sistema tributari.

c) |, finalment, el tercer és la confianga en I’Administracié tributaria i en el conjunt de

les institucions governamentals.

En aquest sentit, és interessant I'estudi de Margaret McKerchar, Kim Bloomquist i Jeff Pope
(publicat a Australia perd elaborat amb dades obtingudes als Estats Units) %, on es planteja
la seglent pregunta: “la moral fiscal ajuda a explicar els inesperats, per elevats, nivells de

compliment fiscal apreciats per I'IRS en les seves inspeccions aleatories?”

L’estudi conclou que donada la dificultat per entendre els components de la moral fiscal, les
autoritats tributaries han de centrar els seus esforcos en posar en practica estratégies per
maximitzar la recaptacio i disminuir les possibilitats d’evadir el pagament d’'impostos, tot
incidint en el paper dels intermediaris (assessors fiscals, advocats, bancs, etc.) per la seva

considerable capacitat d’'influéncia en les decisions dels contribuents.

D’altra banda, juntament amb la moral fiscal, hi ha d’altres factors que també juguen un
paper important en el compliment voluntari de les obligacions fiscals. Segons una recent

enquesta de I'IRS (2012), les raons per les que es paguen els impostos son les seglents:

e Un 79 per cent dels enquestats van contestar que la seva integritat personal era
una causa molt important, i un 10 per cent addicional va indicar que es tracta d’un

factor de certa influéncia en la seva conducta fiscal.

e Un 65 per cent va citar com a factor d’influéncia en el compliment voluntari la

informacio donada per tercers a I’Administracio tributaria.

e Un 59 per cent va dir que un factor rellevant és la por a una inspeccio.

62 Treball publicat al “Journal of Tax Research, School of Taxation and Business Law (Atax)”, Australian School
of Business The University of New South Wales.
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e |, finalment, un 42 per cent van dir que una rad és la conviccid que els veins

declaraven i pagaven honestament.

Des de la perspectiva de les raons de I'incompliment de les obligacions tributaries, segons
linforme “The Shadow Economy in Europe, 2011, using electronic payment systems to

763

combat the shadow economy”>® , 'economia submergida es conseqlieéncia, entre d’altres, de

les seglients causes:

e La possibilitat d’obtenir un estalvi pel fet de no pagar impostos. L’estudi, considera
que hi ha una forta relacié causal entre els tipus de gravamen d’'un pais i la

dimensié de 'economia submergida.

e La manca de sentiment de culpabilitat. Aquesta actitud és prevalent en llocs en els
gué la percepcié de la qualitat de les institucions governamentals i dels beneficis
socials és baixa. Els beneficis de 'economia submergida i de I'evasio fiscal son
immediats, mentre que els beneficis socials normalment son indirectes, col-lectius

o diferits.

e |, finalment, la facilitat per defraudar i el baix risc de deteccié per part de les
autoritats tributaries. Quan més reduida és l'eficiencia dels métodes de control
tributaris i més reduides les sancions, més persones podran considerar si el risc

de defraudar val la pena.

Com es pot veure, en els diferents estudis sobre la matéria es parla de causes del frau fiscal
i de I'economia submergida molt similars, tot i que de vegades la ponderacié d’aquestes

circumstancies és ben diferent.

Sigui com sigui, practicament tothom coincideix a destacar que, per millorar el compliment
voluntari i la moral fiscal d’'una societat, cal desenvolupar un ampli programa que incentivi
aquesta actitud en el conjunt dels contribuents. Per aconseguir aquest objectiu, convé seguir
els consells dels diferents organismes internacionals, que proposen un conjunt de linies de
treball i/o accions que haurien de ser aplicades per la Generalitat de Catalunya, ja sigui per
mitja de I'accié legislativa del Parlament (doncs hi ha recomanacions que fan referencia al

sistema normatiu tributari), ja sigui pels organismes responsables de la gesti6 del sistema

63 Estudi elaborat pel professor Schneider i la consultora AT Kearney per VISA.
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tributari.

e Concretament, les principals recomanacions son les seguents:

e Considerar als contribuents com a clients. L’Administracio tributaria hauria de
canviar des d’'una aproximacié al contribuent basada en el control cap a una
aproximacié basada en el servei, tot distingint entre aquells contribuents

cooperadors i els que tenen un perfil definit de risc.

e Establir un sistema normatiu simple i estable per afavorir el compliment voluntari i
per millorar la lluita contra el frau fiscal. Cal fer una tasca activa d’educacio i
d’'assisténcia que ajudi als contribuents i als seus assessors a entendre les

obligacions que estiguin vigents.

o Mantenir i millorar la practica d’enviar esborranys de declaracions que continguin
la informacié a disposicié de 'Administracid, utilitzant intensivament els mitjans
electronics per a processar i creuar les dades, i també per a relacionar-se amb els

contribuents.

e Desenvolupar campanyes de conscienciacié social respecte a la importancia de
pagar impostos i de les consequéncies negatives que no fer-ho produeix a la resta
de ciutadans®. Podria ser interessant incloure aquesta matéria en els llibres de

text per als més joves.

e Els costos de complir (pressi6 fiscal indirecta) no haurien de ser elevats. Es tracta
de minimitzar, en termes de temps i de diners, totes les despeses en que
particulars i empreses incorren per poder presentar declaracions tributaries

completes i correctes.

Un indicador per mesurar aquest tipus de cost per a petites i mitjanes empreses és el que
es coneix com a “paying taxes indicator’. Es una magnitud que mesura el temps de
preparar i pagar 'impost de societats, la imposicidé sobre el consum, les retencions sobre

el treball i les cotitzacions a la Seguretat Social. La mitjana a Europa és de 189 hores per

o4 A Dinamarca, el govern va impulsar una campanya de marketing per conscienciar als ciutadans dels costos de
'economia submergida (“What if everyone worked undeclared?”). A Portugal es va fer la campanya “Demana el
teu rebut”. A Italia, I'any 2011, es va fer una campanya per posar de manifest la importancia del compliment
tributari per al conjunt de la societat: “If everyone pays their tax, tax repays everyone”.
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any. Caldria fixar-se un objectiu per sota d’aquesta mitjana i que la seva mesura fos

publica i transparent.

e Cal respectar el principi de seguretat juridica tributaria (“taxpayers also have a

right to a high degree of predictability as to the tax consequences of their actions”).

¢ |, finalment, per un adequat funcionament del sistema tributari i per afavorir el
compliment voluntari, és essencial disposar d’'un eficient sistema de justicia per

resoldre els conflictes entre particulars i administraci6.

En aquest sentit, és convenient recordar la jurisprudéncia del Tribunal Europeu de Drets
Humans sobre l'article 6 del Conveni Europeu de Drets Humans, en el sentit de considerar
contraris al dret a un judici just (“fair trial”) els processos judicials amb una durada superior

als 5 anys.

Avui en dia, a I'Estat espanyol alguns litigis tributaris poden arribar a durar més de 15 anys.
Es una situacié altament preocupant i que de cap manera s’hauria de reproduir. Es
absolutament necessari que Catalunya disposi d’'un sistema de justicia que respecti aquests

terminis.

Certament, el disseny del futur sistema judicial de Catalunya queda fora de I'abast d’aquest
informe, pero, atesa la seva significacié en I'ambit de la fiscalitat, voldriem aprofitar 'ocasio
per fer una breu reflexio que serveixi d’indicador per als responsables d’aquesta altra

estructura d’Estat.

Amb caracter general, quan es produeix un desacord entre els particulars i 'Administracio
tributaria, existeixen diferents possibilitats de configurar la jurisdiccié revisora dels actes

administratius tributaris:

¢ Una és que siguin els tribunals ordinaris, sense cap especialitzacio per rad de la
matéria, els que revisin aquest actes administratius quan els particulars afectats

presentin el corresponent recurs.

e Una altra és que hi hagi una jurisdiccid especialitzada en coneixer aquests

assumptes, dins de I'estructura normal dels Tribunals de Justicia.

¢ |, finalment, una tercera és que hi hagi jutges especialment preparats per coneixer

dels conflictes d’aplicacio de la normativa tributaria.
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Entre les diferents opcions d’organitzar el control jurisdiccional de I’Administracié tributaria, la
que desaconsellem seguir és la que avui s’aplica a I'Estat espanyol on els judicis tributaris
sén coneguts: o bé per la jurisdicci6 contenciosa-administrativa o, quan les quotes
presumptament defraudades superen el limit quantitatiu establert al Codi Penal (120.000
euros), pels jutjats de l'ordre penal. A parer d’alguns experts, el que caldria plantejar és la
conveniencia de crear una jurisdiccio fiscal diferenciada de la contenciosa-administrativa i de
la penal, dotada de jutges formats especificament en fiscalitat, que controlin tant els actes de

I’Administracié com les infraccions dels contribuents.

Un altre aspecte que pensem que convindria millorar és I'actual situacié de revisio interna de
les possibles discrepancies entre els particulars i ’Administracié tributaria. El sistema vigent
a I’AEAT no garanteix 'adequada imparcialitat en la resolucié d’aquests desacords, doncs
guan hi ha una disconformitat entre l'actuari i el particular objecte d’'un procediment de
comprovacid, qui resol és el superior jerarquic de I'equip o unitat que ha proposat la

regularitzacio.

A la futura Agencia Tributaria de Catalunya es podria estudiar la possibilitat de crear una
oficina interna de resolucié de discrepancies que, per la seva ubicacid dins l'estructura
administrativa i pel perfil del personal que la integri, gaudeixi d'independéncia en relacio als
actuaris, equips o unitats que hagin fet les corresponents inspeccions o auditories.
Experiéncies com les d’Alemanya o els Estats Units en aquest camp poden ser un bon

precedent.

Si aquestes oficines internes es configuressin de manera adequada, potser no seria
necessari replicar la via economica-administrativa vigent avui a I'Estat espanyol, que suposa
un important endarreriment en el temps de resolucié (una mitjana de 3 o 4 anys), i demora
'accés a la justicia per part dels particulars i empreses disconformes amb el resultat d’'una

inspeccioé o comprovacio tributaria.

L’altra alternativa que proposen alguns experts, si es vol mantenir un sistema de fiscalitzacié
externa de [l'activitat de I'Administracié ftributaria, és transformar els actuals tribunals
economics-administratius, en organismes d’arbitratge independent entre I'’Administracio i el
contribuent, en la linia del que hem explicat a la primera part de l'informe al tractar de la

Junta de Tributs de Catalunya.
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2.2. El control tributari fonamentat en la
col-laboracio i la prevencio

Un incentiu important per aconseguir un bon nivell de compliment voluntari és que els
ciutadans i les empreses tinguin la percepcié fonamentada que el control tributari i la lluita
contra el frau fiscal és eficient. Es a dir, cal evitar que hi hagi sensacié d'impunitat fiscal. Per
aixo, disposar d’'un bon sistema d’informacio i de control tributari és una linia de treball

necessaria per millorar la moral fiscal de la societat.

Si aixd és aixi, la futura Administracié tributaria de Catalunya haura d’estar adequadament
dimensionada per fer front a les diverses modalitats de frau fiscal. En el document ja citat de
la Comissié Europea (posicié no oficial) “Improving tax governance in EU Member States:
Criteria for successful policies” es considera que, tot i que no hi ha una relacié clara entre el
nombre d’efectius i el nivell d’economia submergida, els Estats membres amb menys de
1.000 empleats publics per milié6 d’habitants s’haurien de plantejar si els seria Gtil augmentar

el nombre de professionals dedicats al control tributari®.

L’aplicacié de la ratio exposada pot indicar que la dotacidé de personal (uns 5.000 empleats
publics aproximadament) del conjunt de les Administracions tributaries (excloses les locals)
gue avui en dia desenvolupen les funcions de control a Catalunya podria ser insuficient. En
aquest sentit, cal tenir present que la futura Agencia Tributaria de Catalunya s’hauria
d’encarregar de la gestio i el control de tots els tributs del sistema, incloent les duanes, els
impostos especials i, fins i tot, les cotitzacions a la Seguretat Social®.

Per aixo, tal com ja hem indicat a I'apartat anterior, a banda d’augmentar els efectius, encara
resulta més aconsellable organitzar els recursos humans i materials disponibles fent una
adequada segmentacié de contribuents, en funcié dels perfils de risc que ofereixin, tot
distingint entre cooperadors (co-players) i no cooperadors (opponents). Aquesta practica
esta demostrant la seva eficiencia en molts Estats de I'ambit 'OCDE, doncs permet
concentrar recursos i esforcos en aquells ambits de major risc, en la linia abans indicada al

parlar dels programes de compliment voluntari.

65 En el mateix document es considera que el personal de I’Administracio tributaria sembla quantitativament baix
a Italia, Espanya i Estonia, estats tots ells amb un elevat nivell d’economia submergida’

66 L’AEAT no gestiona les cotitzacions socials.
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El métode de la segmentacié de contribuents s’aplica amb éxit a diferents paisos com
Australia, Canada, Paisos Baixos, i recentment a ltalia, on es pren com a base d'una
adequada i eficient planificacio de les activitats inspectores. Per segmentar els contribuents
d’acord amb els seus perfils de risc convé determinar els parametres corresponents de la
piramide de compliment voluntari que abans hem reproduit, tenint en compte que, en relacio
amb els contribuents cooperadors (base de la piramide), cal potenciar la tasca d’assisténcia i
informaci6, mentre que pel que fa als opponents (part alta de la piramide), el que es
recomana és accentuar les inspeccions parcials o generals o, fins i tot, la investigaci6

criminal.

El perfil de risc es defineix per multiples factors®’, entre els quals podem distingir: el fet que
les rendes i magnituds fiscals estiguin cobertes o no per obligacions d’informacio a carrec de
tercers o subjectes a retencio, la pertinenca a determinats sectors economics, la dimensio
del negoci o activitat economica, la tipologia dels impostos afectats, i el propis antecedents

del contribuent.

En aquest sentit, s’ha de reconéixer que I'AEAT ja discrimina en certa manera als
contribuents per perfils de risc. De fet, aquesta metodologia és el fonament de la creaci6 de
diferents unitats operatives i del contingut del pla anual de control tributari. Perd aquesta
practica no ha donat lloc a una reorganitzacié profunda de 'AEAT com s’ha fet a d’altres
paisos del nostre entorn, i com pensem que s’hauria de configurar la futura Administracio

tributaria catalana.

Per poder distingir entre contribuents cooperadors (co-players) i no cooperadors
(opponents), és necessari que els criteris juridics i interpretatius de la normativa tributaria
que apliquen els contribuents cooperadors siguin clars i que s’expliquin als professionals i a
la societat en general ®. Per aconseguir aquest efecte convindria que, en el futur,
I’Administracio tributaria catalana publiqués resolucions interpretatives en relacio amb les
guestions que habitualment afecten a les empreses i als particulars. Aquests resolucions

haurien de ser prou amplies i detallades, elaborades i publicades a iniciativa de la propia

67 . . . .
A Dinamarca, per exemple, tots els contribuents es consideren cooperadors, a no ser que dels seus propis
antecedents en resulti una altra conclusio.

68 ) . . . - - R
Aquestes resolucions interpretatives no exclourien la possibilitat de I'’Administracié d’aplicar, de manera
fonamentada, clausules d’abus del dret (simulacid, etc.) per part dels contribuents.
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Administracio (sense esperar a una consulta formalment presentada) i estar permanentment

actualitzades.

Per poder incorporar suposits conflictius o generadors de dubtes d’interpretacié, és important
constituir grups de treball entre I'Agencia Tributaria de Catalunya i els principals operadors
del sistema tributari (grans empreses, col-legis professionals, associacions d’assessors
fiscals, Cambres de Comerc¢ i d’altres intermediaris fiscals). Aixd suposaria un gran pas
endavant, tant pel que fa a la seguretat juridica tributaria, com pel que fa a la reassignacié
de recursos per lluitar contra el frau fiscal. Cal enterrar definitivament la dinamica de
desconfianga que existeix entre Administracido i contribuent, doncs molts ciutadans i
empreses estarien disposats a actuar com a co-players per tal d’obtenir un adequat nivell de

previsibilitat i de garanties juridiques.

Des d’'una perspectiva operativa, son diverses les experiéncies en altres Estats de 'ambit de
'OCDE que poden servir de model per 'Agéncia tributaria catalana. Potser la més avancada
avui en dia és la d’Australia. L’Australian Taxation Office (ATO) ha desenvolupat un model
de gestié i control tributari per les grans empreses (“Co-operative compliance” en
terminologia OCDE) que intenta evolucionar des de les tradicionals inspeccions tributaries ex
post cap a una gestié dels riscos fiscals en temps real, redirigint els recursos humans i

materials cap als contribuents de més alt perfil de risc.

El servei més destacat dins d’aquesta politica de cooperacié és I’Acord Anual de Compliment
(Annual Compliance Arrangement-ACA). Es tracta d’'un acord voluntari entre I'ATO i les

grans empreses en relacié a un o més tributs, que requereix complir dos requisits:

e D’una banda, les empreses que entrin a formar part d’aquest acord han de disposar

de sistemes de govern corporatiu.

e |, de l'altra, aquestes empreses han d’evidenciar la voluntat de treballar de manera
oberta i transparent amb I'Administracié tributaria, comunicant-li els seus riscos

fiscals en temps real.

La subscripcié d'un Acord Anual de Compliment proporciona una rapida resolucié dels
dubtes técnics, un canal directe per resoldre incidents administratius i, sobretot, la garantia
gue les declaracions que es presentin subjectes a aquest acord no seran inspeccionades en

un futur, malgrat quedi oberta la possibilitat de discrepancia interpretativa entre I'ATO i les
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empreses.

El model australia probablement sigui el més evolucionat pel que fa a aquesta manera de
treballar. Perd hi ha moltes altres experiéncies internacionals de cooperacié entre les
Administracions fiscals i els contribuents, entre les que podem destacar les d’Austria,

Canada, Dinamarca, Paisos Baixos, Singapur, Sud-africa, el Regne Unit i els Estats Units.

Algunes de les principals mesures d’aquests sistemes de “Co-operative compliance” soén
perfectament aplicables a la futura Administracié tributaria de Catalunya. Concretament, en

podriem destacar les seglients caracteristiques:

e Tenen com a fonament la dita “Transparency in exchange for certainty”.

e Formen part d’'una politica fiscal que busca incentivar i millorar el compliment

voluntari de qualsevol contribuent.

e Demanen un canvi cultural, tant per part dels contribuents com per part de
I’Administracio.

o Requereixen establir un nivell elevat de govern corporatiu a les empreses que hi
participin.

o Resulta d’aplicaci6 només als contribuents més grans i de major complexitat
técnica®.
e Es un sistema en el que normalment s’hi accedeix de manera voluntaria, sempre i

quan es reuneixin els requisits objectius per poder fer-ho™.

¢ Resulta habitual que abans d’iniciar un d’aquests programes s’intenti arribar a una
solucié dels conflictes tributaris que estiguin oberts entre el contribuent que es

tracti i la corresponent Administracio tributaria.

e Aquests programes de “Co-operative compliance” no tenen caracter multilateral™.

69 . . . . s . . s

Per exemple, a Australia el sistema esta previst que s’acabi estenent a aquelles empreses que disposen d'un
comité de supervisié intern i que tenen un volum de vendes superior a 9 milions d’euros. Canada s’esta plantejant
aplicar un model d’aquest perfil a les empreses o grups d’empreses amb volum superior a 250 milions de dolars
canadencs. A Suissa s’aplica a tots els grans grups empresarials.

70 . - . B L . , )
Hi ha alguna excepcid, com Suécia, on l'accés és per invitacio, o un determinat programa d’aquest perfil a
Italia que té caracter obligatori.
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Per desenvolupar aquests tipus de serveis de “Co-operative compliance” 'Agéncia tributaria
de Catalunya haura d’aplicar técniques de governanga interna. Aix0 es necessari per evitar
una pérdua d’'imparcialitat en la relacié amb aquest tipus de contribuents, donada la relacio
habitual que s’estableix entre ells i 'Administracié. Es el que s’anomena risc de proximitat o

d’afeccio (“risk of attachment”).

Algunes mesures recomanades pels organismes internacionals sén: la rotacié dels equips
d’empleats publics, el control dels dossiers per part d’empleats publics que no hagin
participat en les negociacions (control de qualitat i d’objectivitat), la separacié de funcions
(diferents equips per diferents tributs que afecten a un mateix contribuent), i 'aixecament

d’acta detallada de cada reunio.

En aquest sentit, els expert destaquen que és molt important garantir que I'aplicacié d’'un
sistema de “Co-operative compliance” no suposi una infraccio del principi d’'igualtat davant la
llei en perjudici dels contribuents que no poden entrar en el sistema. Per aix0, les
conclusions exposades en el document “Co-operative Compliance: a Framework (from
enhanced relationship to co-operative compliance)” permeten afirmar que aquests
programes no suposen una infraccid de I'esmentat principi, doncs la seva existéncia es
justifica per la gran complexitat técnica que afecta a aquest tipus de contribuents i perqué
I'inic que es busca és que es pagui la xifra correcta i deguda d’'impostos, no concedir un
benefici fiscal. Per aix0, es recomana que I’Administracio tributaria publiqui, sense identificar
al contribuent afectat, les decisions a les que s’arribi en relacié a questions técnicament
complexes que puguin afectar a altres persones o empreses, amb I'objectiu de donar la

maxima transparéncia a les interpretacions adoptades.

L’aplicacié d’un programa de “Co-operative compliance” déna com a resultat una millora en
el percentatge de pagament en periode voluntari per part dels grans contribuents (empreses
multinacionals, entitats financeres, etc...), doncs desincentiva I'elusié fiscal, de manera que
el resultat de les comprovacions administratives sera sensiblement més baix. Per tant,
I'eficacia de sistema tributari, i la recaptacio en el seu conjunt, hi sortiran guanyant, sempre i

guan aguest canvi organitzatiu i relacional es faci eficientment.

71 o - . .
En general no afecten a més d’un Estat, amb una Unica excepcié que afecta a una cooperacié entre el Regne
Unit i els Paisos Baixos.
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Un efecte indirecte que també es busca amb aquesta tasca d’estratificacido de contribuents
€és que els contribuents cooperadors de I'’Administracié fiscal participin, directament o
indirecta, en l'objectiu de lluitar contra I'economia submergida. Es a dir, les persones i
empreses que acceptin aquest compromis poden col-laborar amb les autoritats tributaries
posant en comu amb elles el coneixement que puguin tenir d’agents economics que actuen
aprofitant-se d’'un estalvi il-legal d'impostos per maximitzar els seus marges operatius. Es
evident que moltes vegades sbén les empreses que estan dins del sistema i que paguen els
seus impostos les que poden saber, per exemple, quins operadors dels seus sectors
d’activitat estan deixant de pagar de manera sistematica I'lVA (vendes no declarades) o

determinats impostos especials.

Cal dir, pero, que una reflexié d’aquest tipus no suposa una defensa de la delacio fiscal com
a mitja per lluitar contra el frau. El que es suggereix, és una evolucié en el sentit que s’esta
produint en alguns paisos més avancgats del mon, en la linia que qui accepti expressament
complir unes regles relacionals amb I'Administracié tributaria no sera objecte d’atencié
permanent i, al mateix temps, podria ajudar a identificar als qui organitzen la seva activitat
economica en un context de frau fiscal, la qual cosa, no només té un impacte negatiu en la
recaptacio, sind sobretot en les regles de la legitima competéncia en la producci6 i

distribucié de béns i serveis.

En definitiva, els organismes internacionals recomanen construir un sistema de gestio
tributaria que, seguint I'exemple de I'Administracié australiana (probablement la més
avancada del mén en aquests moments), aposti per les politiques de col-laboracié amb els
contribuents i per la transparencia en els resultats. Per tant, si es vol seguir aquest model

d’éxit convé tenir present tres aspectes fonamentals:

a) En primer lloc, és indispensable que I'Agéncia Tributaria de Catalunya aprovi
anualment el Pla de control tributari en el que, a més dels aspectes habituals, hi figuri
la notificacio individualitzada als contribuents de risc amb I'objectiu d’incentivar un
millor compliment voluntari. Aquest pla de control ha de ser objecte de difusié publica,

no nomeés publicat als diaris oficials.

b) En segon lloc, caldra potenciar i actualitzar la informacié proporcionada per tercers i
utilitzar-la adequadament en el desenvolupament del control tributari. Amb les

garanties obligades es podria pensar en la possibilitat de compartir aquesta
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informacié amb aquells contribuents que s’ajustin a les bones practiques fiscals.

c) |, finalment, es recomana una decidida aproximacio als intermediaris fiscals, a les
entitats financeres i a d’altres agents econdmics, a fi de fer palesa la dimensio

estratégica de la seva funcio en I'eficiéncia del sistema tributari.

3. Algunes propostes per millorar I'eficiencia
fiscal

Tal com hem indicat al comencament, el disseny del sistema tributari aplicable a Catalunya
en el moment en que assoleixi la sobirania fiscal no forma part dels objectius d’aquest
document. No obstant, si que podria resultar d’utilitat concretar algunes de les previsions
normatives que, per contrast amb la legislacié espanyola vigent, permetrien organitzar un
nou model de gestio en el que s’incentivi el compliment voluntari i es recondueixi la lluita

contra el frau fiscal.

Des d’aquesta perspectiva, pensem que és aconsellable incorporar al sistema tributari catala
les recomanacions que resulten del recents treballs fets per la Unié Europea i, sobretot per

I'OCDE, en relacié a la planificacio fiscal agressiva (“agressive tax planning”-ATP)"2,

La planificaci6 fiscal agressiva es defineix com I'aplicacié o gaudi per part dels contribuents
d’avantatges fiscals (“tax savings”) resultants d’operacions, negocis, estructures o esquemes
complexos, en ocasions artificials, I'aplicacié dels quals no s’ajusta ni és consistent amb la
finalitat de la norma tributaria aplicada (“tax shelter”). Com a resultat pot donar lloc a la no
tributacié (“stateless income”, doble no imposicié) o a la produccié d'un arbitratge fiscal en

relacio a altres Estats membres de la UE o paisos tercers.

Caldra doncs que les autoritats fiscals catalanes estiguin molt atentes al conjunt dels treballs

desenvolupats per la UE, 'OCDE i per els diferents grups d’Estats mitjangant acords

2 El Pla d’Acci6 contra el frau i I'evasio fiscal, elaborat per la Comissio de la Unié Europea (que es va fer public
el 6 de desembre de 2012) incorpora dues recomanacions. La primera d’elles fa referéncia, precisament, a la
planificacié fiscal agressiva. L'altra fa referéncia a les bones practiques fiscals, i esta dedicada a promoure
I'adopcié de mesures orientades a fomentar I'aplicacio, per part de paisos tercers, de normes minimes de bona
governanga tributaria.
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bilaterals. Els fils conductors d’aquests treballs sén, de manera resumida:

a) La potenciacioé dels intercanvis d’informacid tributaria entre Estats”.
b) La pressio sobre els territoris de baixa tributacio (paradisos fiscals).

c) Ileliminacié o reduccio del secret bancari.

Pel que fa a la lluita contra 'economia submergida, destacar que en l'Gltima década s’han
impulsat més de 150 mesures normatives aplicades per diferents Estats amb I'objectiu de fer
aflorar les activitats econdmiques no declarades™, 120 de les quals s’han implementat a

Europa’™. Concretament, podem destacar les segiients:

Establir un régim sancionador que castigui de manera contundent aquells casos

d’ocultacié que sén tipics de I'economia submergida’.

Limitar el pagament en efectiu. En aquest sentit, alguns informes assenyalen que hi ha
una forta correlacié entre el nivell d'utilitzaci6 de mitjans de pagament electronics i el
d’economia submergida’’. Per tant, es podrien reduir els imports maxims habilitats per
pagar en efectiu respecte del vigent a I'Estat espanyol (2.500 euros), aixi com fer

campanyes de difusié i promocié de I'is de mitjans de pagaments electronics.

& Cal destacar la signatura dels recents acords internacionals que possibiliten un sistema d’intercanvi
d’informacio tributaria que afecta a diferents Estats (Estats Units, Espanya, Regne Unit, Alemanya, ltalia i Franga)
gue es coneix com a FATCA (“Foreign Account Tax Compliance Act”). Aquest sistema, basat en la signatura
d’acords bilaterals, suposa que les entitats financeres han de comunicar de manera automatica a les seves
autoritats fiscals informacié referent a contribuents de I'altre Estat signatari.

“ The Shadow Economy in Europe, 2011

75 . .
Per consultar el llistat complet de mesures, veure Eurofound, 2009. Mesures to tackle undeclared work in the
European Union. Dublin: European Foundation for the Improvement of Living and Working Conditions.

© A més de les sancions monetaries, les accessories o, si escau, penals, podem destacar I'eficacia d’altres
adoptades als paisos del nostre entorn com, per exemple, el “Decreto Bersani” aprovat a Italia 'any 2006. Aquest
decret permet al govern tancar temporalment una empresa o comer¢ que faci venda al public si deixava d’emetre
el corresponent rebut tres vegades en cinc anys. De la mateixa manera es pot paralitzar i tancar una obra si es
detecten determinades irregularitats en la contractacié i d’altres mesures aprovades I'any 2009, respecte
I'eficacia de les quals el govern italia considera que es va produir un augment de recaptacié de 9.100 milions
d’euros.

" El professor Schneider considera que un augment del 10 per cent en el pagament realitzat per mitjans
electronics pot portar a una disminucio de I'economia submergida en un 5 per cent. En aquesta mateixa linia
trobem el suggeriment de fer pagar els impostos que recauen sobre una venda, i que no ha pagat el venedor, al
comprador, sempre i quan no hagi pagat utilitzant mitjans electronics (criminalizing the purchaser).
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En l'ambit especific de I''VA existeix la possibilitat, ja utilitzada per alguns Estats
membres de la UE, d’aplicar ampliament la regla d’inversié del subjecte passiu’®, que
consisteix en qué en determinats sectors economics on el frau en I'lVA resulta habitual, a
diferéncia de la regla general, el subjecte passiu passa a ser I'adquirent i no qui entrega

el bé o presta el servei.

Una linea de reforma de les practiques fiscals que pot resultar molt interessant és la que
proposa el grup de treball en I'ambit de 'OCDE sobre supressié electronica de vendes™
—-programes dissenyats especificament per a l'ocultacié automatica d'un determinat
percentatge de les vendes—, en el document que recull diferents iniciatives per a reduir o
eliminar aquesta tipologia de frau fiscal que s’ha detectat que es produeix a gran escala en

molts Estats en el sector de vendes al detall.

En l'informe elaborat per TOCDE es detallen un seguit de directrius per lluitar contra aquesta
forma d’evasio fiscal i es reflecteixen diferents iniciatives de les Administracions fiscals del
Quebec i dels Paisos Baixos. Pero, entre totes elles, destacariem la decisié de Suécia que,
des de I'any 2010, obliga a fer servir maquines registradores en negocis que soén intensius

en diner en efectiu®.

Una altra iniciativa és la possibilitat de demanar un certificat de “good tax compliance” a
gualsevol empresa que vulgui optar a un contracte amb una Administracié Publica, a partir
de determinats imports. EI Regne Unit esta desenvolupant una iniciativa legal en aquesta

linia, ajustada a la Directiva 2004/18/EC de Contractacid Publica. Esta previst que afecti

8 El subjecte passiu en I'lmpost sobre el Valor Afegit és, amb caracter general, I'empresari o professional que
realitza I'entrega de béns o la prestacio de serveis. Perd en determinats casos, la normativa que regula aquest
impost estableix que el subjecte passiu sera, no qui fa I'entrega o prestacid de servei, siné el destinatari
d'aquestes operacions. Sempre i quan aquest Ultim actui com empresari 0 professional. La inversié del subjecte
passiu s'aplica quan qui realitza el fet imposable és una persona o entitat no establerta en el territori d'aplicacié
de l'impost 0 en determinats tipus d'operacions en que el nivell de frau és elevat i es considera més adient que
qui faci l'ingrés de la quota sigui el destinatari de I'operacio (inversié del subjecte passiu) i no el proveidor que la
realitza.

& “Electronic Sales Supression: A Threat to Tax Revenues”, OCDE, 2013. El grup de treball, coordinat per
Noruega, estava integrat per Beélgica, Canada, Franca, Alemanya, Grécia, Irflanda, Paisos Baixos, Portugal,
Suécia, Turquia, Regne Unit i els Estats Units. Aquest software pot estar instal-lat en el propi sistema informatic
(“Phantomware”) o tractar-se de programes externs incorporats a claus USB, per exemple (“Zappers”).

80 . . " B )
Amb algunes excepcions: negocis de volum de vendes molt reduit, mercats a l'aire lliure, grans companyies
amb bons control interns, etc.
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també als subcontractistes que executin una part important del corresponent contracte®.

No hi ha dubte que, més enlla de l'actual certificat d’estar al corrent de pagament, aquesta
mesura pot tenir un elevat impacte en I'actitud de les empreses envers el risc fiscal que es
pot assumir, doncs les consequéncies de patir regularitzacions (i sancions) per part de
I’Administracio tributaria es projectarien sobre les possibilitats de negoci amb les altres
Administracions publiques. No obstant, una mesura d’aquest estil, que és previsible que ben
aviat sigui acollida per altres Estats membres de la UE, obliga a les autoritats tributaries a
ser extremadament objectives i rigoroses en les tasques de control i a respectar plenament
el principi de seguretat juridica. En aquest sentit, segons els experts, una iniciativa
d’aquestes caracteristiques només es podria aplicar a Catalunya un cop sigui madur el nou
régim de compliment voluntari i, en particular, I'existéncia de les resolucions (guidelines)
interpretatives a les que ja ens hem referit, i a un sistema de consultes que permeti

consolidar un escenari de seguretat juridica tributaria.

Una altra iniciativa, que no s’hauria d’excloure, és la difusié publica dels noms de les
persones o empreses que hagin comeés les modalitats més greus de frau fiscal (delictes
contra la Hisenda Publica), tot respectant sempre la presumpcié d’innocéncia. Es el que es
coneix com politica de name and shame, i que practiquen diverses Administracions fiscals

del nostre entorn (p.e. Regne Unit).

També es podria considerar la possibilitat d’'introduir deduccions fiscals per a certes activitats
orientades a facilitar I'aflorament d’economia submergida, com ha fet, per exemple, Portugal,
atorgant una deduccié en I'lRPF per despeses en determinats sectors, sempre que es
demani factura. Per la seva part, Belgica, Suécia, Dinamarca i Alemanya, han introduit
deduccions o subsidis per als compradors de serveis domestics que aixi ho declarin (neteja,
obres i reparacions, babysitting, etc.). No obstant, cal estudiar bé les consequencies
d’introduir aquesta mena de beneficis fiscals, doncs, malgrat puguin ser efectives a mig i
llarg termini, tenen un elevat cost en termes de recaptacié a curt termini. Per aix0, en el seu

moment, caldra valorar adequadament la seva implementacié en funcioé de les necessitats

81 TR . ) . . - . ..

En principi, I'historial fiscal de les companyies es referira als ultims 10 anys. | es preveu la inclusio en els
contractes amb les administracions de clausules que obliguin a mantenir la “bona conducta fiscal” mentre estigui
vigent el contracte.
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de mantenir una adequada estabilitat pressupostaria.

Una mesura que podria donar bons resultats consistiria en involucrar aquests en la
persecuci6 de les activitats deslleials dels defraudadors fiscals que actuen en el
corresponents sector economic. Fins i tot es podria pensar, com s’ha dit abans, en compartir,
amb totes les garanties juridiques del cas, la informacio fiscal amb els contribuents que

col-laborin amb I'’Administracio tributaria.

Avui dia el flux d’informacié és tan gran que la seva explotaci6 en forma de monopoli
produeix una manifesta ineficiencia per infrautilitzacié. El caracter limitat dels recursos
humans i materials de 'AEAT fan que avui no s’aprofiti plenament el cabal de dades que es
reben continuament en compliment de les declaracions informatives. Tant és aixi, que el
caracter reservat de la informacio fiscal, per via de fet, s’estén fins i tot a les propies dades
doncs el contribuent no hi pot accedir amb normalitat®. Aixd és del tot absurd, ja que
provoca irregularitats involuntaries o inconscients que, atés I'immens volum de contribuents,

obliguen a fer una gran tasca de control que requereix molts recursos humans i materials.

Si els contribuents (persones i empreses) poguessin accedir en tot moment i sense
restriccions a les seves dades fiscals, podrien verificar la seva situaci6 amb caracter
preventiu i corregir les possibles discrepancies. La prova empirica que compartir informacié
es profitds per ambdues parts és I'eéxit de I'esborrany d’autoliquidacié de I'IRPF, i per tant, a
I'hora d’organitzar el model de control tributari, enlloc de refor¢ar Unicament els instruments
administratius de control a posteriori (inspeccio), ’Administracié tributaria de Catalunya faria
bé facilitant les eines informatiques necessaries a fi que siguin els mateixos contribuents els

que facin l'autocontrol de la seva situacio tributaria.

Es a dir, una bona part dels recursos humans i materials que I'Administracié tributaria de
I'Estat espanyol destina a controlar el col-lectiu de contribuents —declarants- es podria
estalviar mitjangant un sistema d’autocontrol de les propies irregularitats (auto fiscalitzacio),
en el qual la xarxa d’intermediaris fiscals (gestors, advocats, auditors, censors, economistes,

tecnics tributaris, titulats mercantils, graduats socials, etc ...), amb una dilatada experiéncia

82 Segons el que disposa l'article 95 de la Llei General Tributaria el caracter reservat de les dades fiscals afecta a
la comunicacio a tercers, perd 'AEAT no ha implementat cap canal per a que els contribuents i, sobretot, les
empreses puguin conéixer la informacio que, respecte a ells mateixos, els tercers han facilitat a ’Administracié en
compliment del que disposa I'article 93 de la mateixa Llei.
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de servei i una bona formacié tecnica, podria contribuir a millorar el percentatge de

compliment voluntari sense necessitat d’'un control intensiu a posteriori.

D’aquesta manera, si I'Administracié tributaria de Catalunya és capa¢c de posar en
funcionament un dispositiu que permeti als contribuents (persones i empreses) 'accés a les
seves propies dades fiscals, els recursos humans (inspectors) i els mitjians materials dels
que disposa es podran destinar preferentment a la lluita contra I'economia submergida (no

declarants) i a fer front al frau fiscal de major intensitat (delingiiéncia tributaria).

D’altra banda, a fi de facilitar I'actuacié dels intermediaris fiscals que desitgen col-laborar
amb I'’Administracio tributaria, caldria plantejar la possibilitat d’introduir un suposit d’exempcié
de la responsabilitat infractora en aquells casos en els que el contribuent hagi comptat amb
'assessorament d’un professional sotmés a control deontoldgic, sempre i quan la causa de

la discrepancia amb I’Administracié sigui per la interpretacio de la normativa aplicable.

Finalment, per fer front a la planificacio fiscal agressiva, una de les iniciatives que es podria
adoptar és incorporar a la legislacié tributaria catalana les normes que permetin regularitzar
aquelles situacions en les que els contribuents hagin incorregut en abus del dret al seu favor.
Ens estem referint a la possibilitat que I’Administracio tributaria pugui considerar que
determinats actes o negocis juridics s’han realitzat en frau de llei 0 de manera simulada, total
o parcialment. Es tracta del reflex normatiu del principi de prevalenca del “fons sobre la
forma”, I'aplicacié del qual hauria d’estar guarnida de les degudes garanties procedimentals

pels contribuents.

En definitiva, la intencié d’aquest segon capitol, més enlla de donar solucions de técnica
fiscal (que deixem en mans dels experts corresponents), és la de visualitzar que hi ha altres
maneres de gestionar un sistema tributari, i que moltes de les experiéncies que funcionen
als paisos del nostre entorn sén perfectament aplicables a Catalunya®. Es a dir, si la nostra
aspiracié col-lectiva és disposar de les estructures que defineixen un Estat, hem de ser
capacos d’organitzar la gestio tributaria seguint els criteris d’eficiéncia, transparéncia i
cooperacié que funcionen a d’altres paisos europeus amb un teixit social i empresarial

semblant al de casa nostra (p.e. Suecia, Austria, Dinamarca, Holanda,...), en comptes de

8 Aquest és també el plantejament de Modest Ginjoan, Xavier Quadras i Miquel Puig, autors de “Com Austria o
Dinamarca: La Catalunya possible”, Barcelona, 2013
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conformar-nos amb reproduir a escala catalana el model d’Administracié tributaria de I'Estat

espanyol.

Capitol Ill: Magnituds economiques

De la mateixa manera que, en tractar de I'estructura institucional, hem considerat convenient
aportar una estimacio dels possibles costos de funcionament de la futura Agéncia Tributaria
de Catalunya, per concloure aquesta primera part, pensem que pot resultar il-lustratiu
aportar una estimacié dels resultats que, en termes d’ingressos publics, proporcionaria el
sistema tributari de Catalunya, doncs ens permetra visualitzar no només quina seria la
capacitat financera de I'Estat propi (de la que ja tractarem en un informe especific), sino els
indiscutibles avantatges que, des de la perspectiva pressupostaria, representa esdevenir

l'autoritat fiscal d’aquest sistema.

De totes maneres volem deixar constancia que aquest capitol no té la pretensié de ser un
estudi econdmic exhaustiu dels resultats de l'aplicacié del sistema tributari de [I'Estat
espanyol a Catalunya. Per tant, les magnituds que hem calculat sén estimacions basades
sobretot en les dades publicades per 'AEAT i 'ATC®*, que hem intentat extrapolar amb
I'objectiu de presentar una aproximacié a la dimensié economica de la gestié tributaria de

Catalunya.

Naturalment, aquesta finalitat il-lustrativa requereix introduir factors valoratius que
possiblement distorsionin d’alguna manera I'exactitud d’'unes dades a les que, per raons
obvies, no hi tenim accés. No obstant, en el nostre informe sobre la Hisenda Publica

aportarem més informacio respecte el rendiment estimat del sistema tributari de Catalunya.

1. El flux de la tresoreria tributaria

La recaptacio tributaria bruta obtinguda per 'AEAT a 'any 2012 va ser de 212.741 milions

84 Hem pres les dades que consten a les Memories AEAT dels anys 2011 i 2012, i les que figuren a la Memoria
de 'ATC corresponent a I'any 2012, aixi com també a I'informe de la Inspeccié General del MHAAPP respecte als
resultats de 'ATC corresponent a I'any 2012.
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d’euros. L’any 2007, que és un exercici situat en el moment més algid del cicle economic i
abans de linici de la crisi, la xifra obtinguda va ser de 250.000 milions d’euros

aproximadament.

Aquesta magnitud representa la suma dels ingressos efectivament realitzats a les entitats
col-laboradores en la gestio tributaria (sobretot entitats de crédit) dins I'any natural, amb
independéncia de l'origen de l'obligacié tributaria que justifica el pagament i de I'exercici
pressupostari al que correspongui imputar-los. Es a dir, es tracta de la tresoreria fiscal i per
tant, dels ingressos d’origen tributari registrats segons el criteri de caixa, el desti dels quals

és el compte corrent obert pel Tesoro Publico al Banc d’Espanya.

Malauradament, en la documentacio oficial de ’AEAT que hem consultat no hi figura quina
part d’aquests ingressos han estat fets en entitats col-laboradores ubicades en territori
catala, ni tampoc si el corrent financer té el seu origen en el pagament d’'impostos per part
de contribuents catalans. No obstant, segons fons de la propia AEAT®, la recaptaci6
tributaria corresponent a contribuents domiciliats a Catalunya (inclosos els grans
contribuents) representa el 19,8 per cent del total de la recaptacié obtinguda a nivell de
I'Estat espanyol.

Aquesta dada, malgrat no pugui ser plenament verificable amb la informacié de la que
disposem en aquests moments, si que ens sembla representativa i probablement s’aproximi
molt al pes fiscal de Catalunya respecte la resta de I'Estat espanyol. Per aixo, si apliquéssim
una taxa del 20 per cent per a calcular la tresoreria tributaria derivada dels impostos de
titularitat estatal (recaptacio bruta) generada a Catalunya, obtindriem que el flux financer que
es podria arribar a produir es situaria entre els 40.000 i els 50.000 milions d’euros, sense
comptar els ingressos derivats dels tributs no estatals, ni de les cotitzacions a la Seguretat

Social.

8 Aixi ho va manifestar la Directora de 'AEAT a la conferéncia feta al Foment del Treball el dia 6 de novembre
de 2012.
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2. Previsio d'ingressos del sistema tributari de
Catalunya

Per a estimar la previsié d’ingressos del sistema tributari de Catalunya ho podem fer de dues
maneres. La primera és utilitzar indicadors macroeconomics que ens permetin calcular quina
és la capacitat contributiva del sistema social i economic de Catalunya. La segona és
projectar el sumatori dels resultats obtinguts per cadascuna de les Administracions

tributaries (o similars) desplegades al territori catala.

Si partim que la xifra del Producte Interior Brut (PIB) de Catalunya se situa al voltant dels
200.000 milions d’euros anuals®®, podriem estimar els resultats de I'aplicacié del sistema
tributari en funcio de la taxa de pressio fiscal que consideréssim com a referéncia del nostre
calcul. Aixi doncs, aplicant la mitjana de pressi6 fiscal de I'Estat espanyol durant els ultims
cinc anys (34 per cent)®’, obtindriem que els ingressos a recaptar, per a tots els conceptes
tributaris (incloses les cotitzacions a la Seguretat Social) se situarien al voltant dels 70.000

milions d’euros anuals.

Si enlloc de la taxa espanyola, apliquéssim la taxa de pressi6é fiscal mitjana de la Unio
Europea (40 per cent)®®, obtindriem una estimacié d’ingressos de la Generalitat de Catalunya
al voltant de 80.000 milions d’euros. Si apliquéssim la taxa de pressio fiscal dels paisos
europeus que més recapten (entre el 45 per cent de Franca o el 50 per cent de Suécia)®’,
obtindriem que el sostre de la recaptacié fiscal a Catalunya estaria situat al voltant dels

100.000 mil milions d’euros anuals.

Probablement, la capacitat tributaria del conjunt dels contribuents catalans es pot estimar
entre 70.000 i 100.000 milions d’euros anuals i, per tant, en un escenari de plena sobirania
fiscal, son les magnituds a considerar per a determinar el grau d’eficiéncia de la gestié que

pugui fer 'Administracio tributaria de Catalunya.

8 Segons dades de I'|DESCAT, el PIB de Catalunya 'any 2007 va ser de 208.201 milions d’euros, I'any 2008 de
212.894 milions d’euros, I'any 2009 de 204.226 milions d’euros, I'any 2010 de 205.315 milions d’euros, I'any 2011
de 208.948 milions d’euros, i 'any 2012 de 207.762 milions d’euros.

87 EUROSTAT, 2012
88
EUROSTAT, 2012.

8 EUROSTAT, 2012.
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La segona metodologia per a calcular el rendiment potencial del sistema tributari catala és
projectar vers al futur les dades obtingudes fins ara pels diferents organismes que gestionen
les principals figures del sistema tributari espanyol a Catalunya. En aquest cas, la mitjana de
la recaptacié obtinguda a Catalunya durant els darrers cinc anys, incloses les cotitzacions a
la Seguretat Social i excloses les taxes, preus publics i altres ingressos de les empreses
publiques, déna una xifra aproximada de 67.500 milions d’euros®, el que ens situaria en una
pressio fiscal entre el 32 i el 35 per cent, que com ja hem vist és la que es correspon amb la

taxa espanyola.

Per tant, sense perjudici dels estudis més profunds que, des d’aqui animen a realitzar,
podriem estimar que, a curt termini, els ingressos a gestionar per ’Administracio fiscal de
Catalunya, a partir del moment en que s’encarregui de la totalitat de les figures del sistema
tributari, se situarien al voltant dels 70.000 milions d’euros anuals, xifra que només cal
comparar amb els ingressos d’origen tributari del Pressupost de la Generalitat de Catalunya

per a I'any 2012°* per advertir la diferéncia de comptar o no amb una Hisenda propia.

%0 D’aquesta xifra, 28.850 milions d’euros correspondrien a ingressos originats pels tributs actualment gestionats
per 'AEAT i 24.500 milions d’euros a les cotitzacions a la Seguretat Social. Els ingressos provinents de les
duanes es calculen en uns 1.961 milions d’euros, i els derivats de la gestié dels impostos locals en uns 2.975
milions d’euros. La resta, 3.400 milions d’euros és el que actualment gestiona la Generalitat de Catalunya.

o Segons els resultats definitius del model de finangament aplicable a la Generalitat de Catalunya per I'any
2011, determinats en termes reals i homogenis, i sense comptar les transferéncies derivades de I'aplicacio del
Fons de Garantia dels Serveis Publics Fonamentals, del Fons de Suficiencia Global i del Fons de Competitivitat,
els ingressos corresponents als impostos de titularitat estatal (cedits i no cedits) recaptats a Catalunya sén
17.013 milions d’euros, que representen un 8,6 per cent respecte el PIB catala. D’aquesta magnitud, 2.246
milions d’euros corresponen als impostos de I'Estat cedits totalment a la Generalitat de Catalunya, 7.748 milions
d’euros del tram autondmic de I'IRPF, 4.815 milions d’euros a la participacio en I'lVA, i 2.204 milions d’euros a la
participacié en els Impostos Especials. A aquesta xifra caldria afegir el resultat de I'aplicacié dels impostos propis
de la Generalitat de Catalunya i altres ingressos fiscals de menor impacte pressupostari.
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Segona Part. Estrategies i mesures
adrecades a la creacio de
I’Administracio tributaria de I'Estat propi

La segona part de I'informe la dediquem integrament a analitzar les estratégies que caldria
seguir i de les mesures que es podrien adoptar per tal d’assolir els objectius que hem
exposat a la primera part. Aleshores, i d’'acord amb la metodologia seguida en el nostre
primer informe, organitzem les possibles actuacions a emprendre pel Govern de la

Generalitat de Catalunya en dues fases temporals, que tractem en dos capitols diferenciats.

La primera fase és la que parteix del moment actual i es prolonga fins al dia en que
Catalunya assoleixi la plena sobirania fiscal. En aquesta fase, la duracié de la qual depen de
'evolucid de les circumstancies politiques, la celebracié de la consulta o d’algun altre
procediment en que es pugui coneixer la voluntat dels catalans, amb un pronunciament del
poble de Catalunya favorable a la independéncia, representara un moment decisiu en el
procés de construccid de l'estructura institucional i funcional de la futura Administracié
tributaria del nou Estat catala, ja que acabara de legitimar democraticament les estratégies i
mesures que les institucions de la Generalitat adoptin amb aquesta finalitat. Aixd no vol dir
gue, previament, les institucions de la Generalitat, si aquest és el seu capteniment politic, no
puguin prendre, amb les degudes proporcions, mesures tendents a enfortir les competéncies
i els recursos de I’Agéncia Tributaria de Catalunya que podrien ser valides, no només per a
un escenari politic d’independencia, sind també per qualsevol altre que pugui comportar un

increment de l'autogovern de Catalunya.

En qualsevol cas, en aquesta fase, l'actuaci6 del Govern de la Generalitat s’ha de
desenvolupar necessariament en el marc de la legislaci6 espanyola, doncs encara no és
possible disposar d’'una legalitat tributaria catalana que permeti construir un sistema tributari
propi. Per aix0, dediquem el capitol quart a analitzar amb deteniment les actuacions i
estratégies que pot desenvolupar el Govern de la Generalitat de Catalunya amb I'objectiu
d’anar preparant I'estructura institucional que necessitara tenir a punt en el moment en que

esdevingui 'autoritat del sistema tributari catala.

La segona fase és la que comenga a partir del moment en que I'nica legislaci6 tributaria
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aplicable al territori catala sera la que aprovi el Parlament de Catalunya, de manera que cal
preveure quines haurien de ser les primeres mesures a adoptar per a posar en funcionament
'Administracio tributaria de Catalunya i facilitar la substitucié d’una jurisdicci6 fiscal per una
altra. Per tant, la perspectiva del capitol cinqué és radicalment diferent a la del capitol quart,
doncs, en aquesta segona fase, les decisions de la Generalitat de Catalunya ja no estaran
subjectes al constrenyiment de la legislacié espanyola, ni a la necessitat de ser acordades,

negociades o tolerades per I'Estat espanyol.

Capitol IV: Primera etapa: estrategies i
mesures adrecades a la preparacio de
I’Administracio tributaria de I'Estat propi

Introduccio

La situacié actual de la Generalitat de Catalunya respecte de cadascun dels elements
estructurals del sistema tributari que hem definit a la primera part es pot resumir de la

seguent manera:

e Pel que fa a l'estructura fiscal, llevat dels tributs propis (que no soén rellevants en
termes d’ingrés pressupostari), el Parlament de Catalunya no disposa de la
capacitat de modificar la legislacio tributaria espanyola, més enlla de I'exercici de
les competencies normatives que se li reconeixen en matéria de tributs cedits. Per
tant, la Generalitat no pot desenvolupar una politica fiscal propia o diferenciada de

la resta de I'Estat espanyol.

o Pel que fa a [lestructura juridica, el Parlament de Catalunya tampoc té
competéncies per aprovar una Llei General Tributaria propia, ni per modificar cap
dels procediments de liquidacié, comprovacid, inspeccid, recaptacio i revisio
vigents. Per tant, la Generalitat esta sotmesa al sistema normatiu de [I'Estat

espanyol, sense possibilitat de desplegar un model alternatiu de gesti6 tributaria.
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o | respecte a l'estructura institucional, la Generalitat, en aquests moments, no
disposa d’'una organitzacié dotada dels mitjans materials i personals necessaris
per assumir la gestié de la totalitat de les obligacions tributaries dels ciutadans i
ciutadanes de Catalunya, ni d’'una base de dades propia que reculli el cens del
contribuents catalans. Aquest fet converteix '’Agéncia Tributaria de Catalunya en
una organitzacié depenent de la informacio que li proporciona 'AEAT, i li impedeix

assumir el control de la fiscalitat a Catalunya.

Per superar aquest status quo és indispensable que la Generalitat disposi de I'estructura
organica i de les potestats tributaries que li permetin esdevenir la principal autoritat fiscal a
Catalunya i, al nostre entendre, hi ha dues maneres no excloents d’aconseguir aquest
objectiu. Una és negociar amb [I'Estat espanyol la delegaci6 de les competéncies
(normatives i de gestid), el traspas dels recursos humans i materials de 'AEAT a 'ATC, i la
cessio de les dades dels contribuents catalans. L’altra és iniciar, de manera simultania i
unilateral, la construccié de l'estructura institucional definida a la primera part amb els

recursos a I'abast del Govern de la Generalitat de Catalunya.

En aquest capitol analitzarem, en primer lloc, les iniciatives politiques que requereixen la
col-laboracié de I'Estat espanyol, i després les mesures que unilateralment pot adoptar el
Govern de la Generalitat a fi de preparar el futur sistema tributari de Catalunya. Unes i altres
s6n compatibles entre si, de manera que en un escenari de col-laboracid, I'actuacié politica
es projectara en dos nivells diferenciats perd complementaris: 'ambit intern o domeéstic, i
'ambit de la negociacidé amb les autoritats espanyoles. En canvi, en un escenari de no
col-laboracid, o fins i tot d’hostilitat politica, les Uniques mesures que es poden anar adoptant
son les de caracter unilateral, sempre tenint present, perd, que qualsevol iniciativa que

s’adopti haura de ser compatible amb la legalitat espanyola vigent.

Finalment, i malgrat es tracti d’'una questié que es podria considerar col-lateral respecte de
I'objecte principal d’aquest informe, entenem que cal un posicionament respecte la situacio
gue es pot produir si, seguint una practica ja iniciada, una part significativa dels contribuents
catalans expressen la seva voluntat de fer efectiu el pagament dels impostos estatals a

'Agéncia Tributaria de Catalunya.

Pag 88



(

I

]

A

Generalitat de Catalunya
Consell Assessor
per a la Transicié Nacional

1. Estrategies i mesures bilaterals en un
escenari de col-laboracié amb I'Estat espanyol

Els avantatges d’aconseguir la col-laboraci6 institucional de I'Estat espanyol en el procés de

construccié de 'Administracio tributaria de Catalunya serien els seglents:

¢ No hi hauria risc d’alteracié o discontinuitat en el desenvolupament de la funcié
publica tributaria, tant pel que fa a l'assisténcia als contribuents, com a la

realitzaci6 de les tasques de control tributari.

e Els costos de contractacio i formacié de personal es reduirien, i els terminis en qué

s’hauria de produir la incorporacié dels efectius serien més flexibles i graduals.

e Es podria disposar immediatament de la dotacié de mitjans materials, informatics i

xarxa d’oficines que 'AEAT actualment té desplegades a Catalunya.

e |, sobretot, es tindria accés a les dades dels contribuents catalans, evitant un dels

principals problemes logistics de I'escenari de no col-laboracié.

No obstant aixd, un possible inconvenient que caldria preveure en cas que s’arribés a
produir un traspas en bloc dels recursos humans de I’Administracio tributaria de I'Estat
espanyol a la Generalitat, és la dificultat d’orientar I'actuacié de la futura Agéncia Tributaria
de Catalunya d’acord amb les directrius funcionals i el nou model de gestié que hem descrit

a la primera part, i que, com ja hem vist, no s’ajusten a la practica actual de 'AEAT.

En qualsevol cas, atesa la complexitat juridica i I'envergadura logistica d’aquest procés de
transici6 consensuada a la Hisenda propia, que caldria executar sense generar majors
costos indirectes ni reduir el nivell de servei pablic que reben els contribuents catalans,
entenem que, davant d’'una eventual predisposici6 de I'Estat espanyol a negociar, és
necessari definir un “full de ruta” en el qual s’identifiquin clarament, i amb precisio
sequencial, les diferents estratégies que caldria desplegar fins aconseguir que la Generalitat
fos la institucié que efectivament decidis els objectius i els continguts de la gesti6 tributaria a
Catalunya i, sobretot, el desti pressupostari dels impostos que paguen els contribuents

catalans.

En un context politic en el que les dues parts de la negociacio (sobretot I'Estat espanyol) es
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comprometessin a culminar una transicié fiscal dins d’un periode raonable de temps (que
nosaltres situariem en un maxim de dos anys), el factor principal a considerar és la
continuitat en les relacions juridiques i tributaries, de manera que es pogués conduir un
procés en el que de mica en mica una Administracié (la catalana) passés a exercir les
funcions de l'altra (I'espanyola), sense que el contribuent percebés cap mena de modificacié
en les practiques fiscals vigents, més enlla de la substitucié dels organismes responsables

de dirigir la gesti6é del sistema tributari.

Per aconseguir aquest objectiu, pensem que caldria organitzar aquesta col-laboracié des de
tres vessants diferents. La primera, de caracter eminentment institucional, tindria per objectiu
principal incorporar a la Generalitat de Catalunya en el circuit de presa de decisions en
matéria tributaria, a fi d’'assumir, el més aviat possible, el paper de directora del conjunt

d’organitzacions tributaries que actuen a Catalunya.

La segona, de caracter eminentment logistic, tindria com a objectiu principal la integracio
efectiva dels diferents mitjans personals, materials i tecnoldgics que es troben desplegats pel
territori catala, amb la finalitat de constituir una Administracio tributaria Unica sota el

comandament de la Generalitat de Catalunya.

Finalment, la tercera, de caracter eminentment legislatiu, culminaria el procés de creaci6 de
I’Administracié tributaria de I'Estat propi amb l'atribucié a la Generalitat de Catalunya de les
competéncies normatives necessaries per a desenvolupar una politica fiscal diferenciada de

la de I'Estat espanyol.

1.1. La Generalitat, autoritat fiscal de Catalunya

L’objectiu principal de la primera etapa del procés de construccioé de I’Administracio tributaria
de I'Estat propi és disposar d’'una organitzacié publica capacitada per assumir la gestio de
tots els impostos que paguen els contribuents catalans. Amb aquesta finalitat, convé que la
Generalitat de Catalunya vagi atribuint competéncies i reforgant els mitjans personals,
economics i tecnologics de I’Agéncia Tributaria de Catalunya a fi que estigui preparada per
desenvolupar les funcions d’aplicacié dels tributs d’acord amb els criteris i objectius exposats

a la primera part.

En un escenari de col-laboracié amb I'Estat espanyol, per aconseguir que 'ATC esdevingui
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la principal autoritat del sistema tributari de Catalunya cal transferir-li les competéncies
d’aplicacié dels impostos de titularitat estatal i els corresponents mitjans personals,
economics i tecnologics, a fi que, el més aviat possible, assumeixi les funcions que
actualment desenvolupa 'AEAT. Per tant, les mesures a adoptar conjuntament amb I'Estat
tindran per finalitat principal organitzar el traspas dels mitjans personals, materials i

tecnologics actualment té desplegats a Catalunya.

No obstant, si I'Estat refusés fer les transferéncies esmentades a 'ATC directament pero
adoptés una actitud de col-laboracio o en funcié de quines siguin les necessitats logistiques i
els terminis que es poguessin establir per a realitzar aquest traspas, amb caracter
instrumental i provisional, es podria constituir el Consorci Tributari previst a I'Estatut
d’Autonomia de 2006 a fi de coordinar la transicid entre ambdues Administracions, d’acord

amb el principi de continuitat en les relacions amb els contribuents.

En qualsevol cas, independentment de quina sigui la via escollida per a organitzar la
substitucié de 'ATC en les funcions d’aplicacid dels tributs que actualment desenvolupa
'AEAT, des del primer moment, caldra facilitar a la Generalitat de Catalunya l'accés a la
tresoreria tributaria, a fi que pugui atendre amb normalitat els seus pagaments sense

necessitat d’esperar la transferéncia de recursos per part de I'Estat espanyol.

1.1.1. La cessio6 a la Generalitat de Catalunya dels
Impostos estatals

En el context politic i juridic actual, el principal instrument legislatiu per atribuir a la
Generalitat de Catalunya la condicié d’autoritat fiscal és la cessido de les competéncies
d’aplicacié dels principals impostos de titularitat estatal que sén: I'lmpost sobre la Renda de
les Persones Fisiques (IRPF), I'lmpost de Societats (IS), I'lmpost sobre el Valor Afegit (IVA),

i els Impostos Especials de fabricacio (IIEE).

En un escenari de col-laboracié amb I'Estat espanyol, el procés de substitucié de I'autoritat
responsable de la gestié dels sistema tributari a Catalunya ha de ser gradual i, per tant, la
cessi6 de les competéncies de gesti6 de cadascuna d’aquestes figures admet una
planificaci6 que s’hauria de coordinar amb el desenvolupament de les estructures
organiques indispensables per assumir les tasques administratives que genera la recaptacio

dels impostos que paguen els contribuents catalans.
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En qualsevol cas, i des del primer moment, I'Estat espanyol hauria de cedir a la Generalitat
de Catalunya la gestid de I'IRPF (seguit dels Impostos Especials sobre el tabac, I'alcohol, i
els hidrocarburs) doncs, al marge de la seva indiscutible poténcia recaptadora (sobretot pel
que fa a la liquiditat derivada del flux de retencions a compte), 'lRPF és un dels principals

instruments de la politica fiscal i I'impost que més percep la ciutadania.

Un cop assumida la gestid de I'|RPF i dels impostos especials, el procés de traspas de les
competéncies administratives d’aplicacié dels tributs culmina amb la cessié a la Generalitat
de Catalunya de la gestié de I'lVA i de I'lS. D’aquesta manera, mentre el Parlament de
Catalunya no aprovi la legislacié tributaria catalana, 'ATC esdevindra I'’Administracié publica
responsable d’aplicar el sistema tributari espanyol a Catalunya, assumint totes les funcions
de liguidacié, comprovacio, inspeccio, recaptaci6 de les obligacions dels contribuents

catalans, aixi com la potestat sancionadora de les infraccions que es descobreixin.

1.1.2. La constitucid d’'un Consorci amb 'AEAT

Com s’ha dit anteriorment, de manera subsidiaria i provisional a la transferéncia directa de
competéncies i mitjans a 'ATC, en el marc d’'un procés de col-laboracié institucional, el

Consorci previst en l'article 204.2 de I'Estatut d’Autonomia vigent®

podria proporcionar la
cobertura legal necessaria per a coordinar les actuacions orientades a facilitar que una
Administracio tributaria de matriu catalana pugui gestionar els impostos que actualment sén
de titularitat estatal, ja que es tracta d’'una figura I'existéncia de la qual ha estat aprovada per

les forces politiques del Parlament de Catalunya i també pel Congrés dels Diputats®.

De totes maneres, constituir un Consorci entre 'ATC i 'AEAT no és una finalitat en si
mateixa, sind en tot cas una alternativa instrumental i d’aplicacié subsidiaria que cal tenir en
consideracié segons quina sigui la postura que pugui adoptar I'Estat espanyol en el decurs

de les eventuals negociacions obertes amb la Generalitat de Catalunya.

Es a dir, d’acord amb la legislacié vigent, la posicié del Consorci amb I’AEAT en el decurs del

92 Segons l'article 204.2 EAC: "Per a desplegar el que determina el paragraf anterior, s’ha de constituir, en el
termini de dos anys, un consorci, o un ens equivalent, amb participacié paritaria de I'Agencia Estatal
d'Administracié Tributaria i de I’Agencia Tributaria de Catalunya. El Consorci es pot transformar en I’Administracié
tributaria a Catalunya”.

%3 lei organica 6/2006, de 19 de juliol (BOE de 20 de juliol)
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procés de creacido de I'Administracié tributaria de I'Estat propi hauria de ser merament
instrumental i de caracter provisional. La seva Unica funcié seria la de proporcionar un marc
institucional de coordinacié administrativa per a facilitar la continuitat de les relacions

tributaries, i mantenir la qualitat del servei public que reben els contribuents catalans.

D’aquesta manera, a mesura que la Generalitat de Catalunya obtingui de I'Estat espanyol el
traspas de les competéncies normatives i de gestié del sistema tributari, només caldria anar
traspassant els mitjans personals, materials i tecnoldgics d’una estructura administrativa
('estatal) a una altra (la catalana) com si fossin vasos comunicants fins a invertir el pes

relatiu de 'AEAT a Catalunya en favor de I'Agéncia Tributaria de Catalunya.

1.1.3. L’acceés a la tresoreria tributaria

Juntament amb les mesures de caracter institucional i competencial assenyalades als
apartats anteriors, el que cal resoldre sense més demora son els greus problemes de

liquiditat que avui pateix la Generalitat de Catalunya.

Per invertir una situacio en la que la Generalitat continuament es veu obligada a demanar
qgue li siguin retornats en forma de transferéncia (bestreta) una part dels impostos que
paguen els contribuents catalans, només caldria que les entitats bancaries que operen a
Catalunya (auténtiques receptores dels pagaments que fan els empresaris i els particulars)
dipositessin els diners rebuts a les oficines (centrals o sucursals) ubicades a territori catala
en un compte restringit diferenciat segons el lloc d’origen de l'ingrés®, i que el saldo recollit

es transferis posteriorment a un compte a disposicié de la Generalitat de Catalunya®.

Per aconseguir aix0, respectant la legislacioé vigent, el Tesoro Publico podria delegar al a

o D’alguna manera es tractaria de recuperar i adaptar el model vigent fins I'any 1995, en el qual els comptes
restringits on es feien els ingressos tributaris tenien un desglossament provincial. Va ser la Ordre Ministerial de
15 de juny de 1995 la que va modificar aquesta estructura i va establir el compte Unic a nivell de tot I'Estat
espanyol. Des de la perspectiva operativa, i d’acord amb el que disposa l'article 4 de la Orden EHA/2027/2007,
de 28 de juny, n’hi hauria prou amb introduir els digits d’origen territorial al NUmero de Referencia Completo (codi
NRC) que es genera en cadascun els ingressos tributaris que es fan en una entitat col-laboradora en la gestio
recaptatoria.

» Agquesta magnitud, si bé no reflecteix el total dels impostos que paguen els contribuents catalans (doncs no
recull els ingressos fets per aquelles entitats que tenen la seu social fora del territori catala), proporcionaria una
font de liquiditat molt superior a les actuals bestretes previstes en el model de finangcament, a banda d’'una
informaci6 de la que en aquests moments la Generalitat no disposa.
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I'Institut Catala de Finances les funcions de gestid de la tresoreria tributaria derivada dels
impostos estatals ingressats a Catalunya, o designar una entitat de crédit en la que
centralitzar els pagaments tributaris, naturalment respectant la legalitat vigent.

1.2. La integracio de les estructures
administratives de la gestio tributaria

Un cop la Generalitat de Catalunya hagi assolit la condicié d’autoritat fiscal del sistema
tributari catala, és el moment d’integrar el funcionament de les diferents oficines publiques i

organs de gestio tributaria en una mateixa xarxa i en un mateix entorn virtual.
Per aconseguir aquest objectiu caldria adoptar, entre d’altres, les seglients mesures:

a) Coordinar la xarxa d’oficines de I'ATC, de I'AEAT i dels organismes autdbnoms de

recaptacio de les Diputacions provincials.

b) Integrar les Dependéncies regionals de Gestio, Inspeccid i Recaptacio de 'AEAT i
les arees d’Aplicacié dels Tributs i de Recaptacio de I'ATC, de manera que la
planificacid i el control dels objectius estratégics es faci de manera unificada per a

tots els impostos que s’exigeixen als contribuents catalans.

c) Transferir a la Generalitat de Catalunya la gestié de les Duanes: port, aeroport i

frontera terrestre.
d) Transferir a la Generalitat de Catalunya la gestié del Cadastre immobiliari

e) Integrar els sistemes informatics de cada nivell d’Administracié a fi que puguin
compartir les dades fiscals i els diferents programes de gestié i aplicacié dels

tributs.

Ultimada la integracio administrativa ja es podra considerar organitzada I’Administracio
tributaria de Catalunya, doncs la Generalitat exercira la direccié executiva sobre el conjunt
d’organismes publics que s’encarreguen de gestionar els impostos que paguen els catalans.
De totes maneres, malgrat significar un aven¢ considerable respecte de la situacioé actual,
encara no es pot parlar veritablement d’'una Hisenda Propia entesa com estructura d’Estat,

doncs manca un element fonamental com és la sobirania fiscal.
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1.3. El traspas dels mitjans personals, materials |
tecnologics de I’Administracio tributaria de I'Estat
espanyol a Catalunya

Les competéncies d'aplicacié dels tributs estatals que ara s’exerceixen per part de
I’Administracié tributaria de I'Estat espanyol a Catalunya i que, en cas d’entesa, passarien a
ser assumides com a propies per la Generalitat, haurien d’anar acompanyades del traspas
dels recursos humans, materials i tecnologics dels que actualment disposa I'AEAT a

Catalunya.

a) El traspas dels recursos humans

D’acord amb les dades que hem donat a la Introduccio, el volum de personal a traspassar a

la Generalitat de Catalunya afectaria als seglients col-lectius professionals:

o Als empleats de la Delegacio Especial de 'AEAT a Catalunya.
e Al personal encarregat de la gestio del Cadastre.
e Al personal del Tribunal Econdmic-Administratiu de Catalunya.

e | al personal de loficina de la Delegacié Central de Grans Contribuents a

Catalunya.

Malgrat no podem descartar que ’Administracié espanyola ofereixi als empleats publics que
treballen a Catalunya la possibilitat de demanar el trasllat, si aquesta operacié de
transferéencia de recursos humans es fes per la totalitat dels efectius actualment ubicats a
Catalunya, des de la perspectiva logistica, significaria organitzar un traspas d’empleats

publics que es situaria al voltant de les 5.000 persones.

b) El traspas de la xarxa d’oficines de 'AEAT desplegades al
territori catala

Per assimilar el personal que s’incorpori a I'Administracié tributaria de Catalunya, i
desenvolupar les funcions tributaries sense solucio de continuitat, és indispensable acordar

el traspas de les oficines de 'AEAT desplegades al territori catala.
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D’altra banda, en el cas que la superficie de 'actual ATC fos insuficient per acollir la totalitat
dels efectius que es requereixen, caldra buscar la ubicacio dels serveis centrals i disposar
dels espais necessaris per allotjar el Cadastre i, en el seu cas, el Tribunal Economic-
Administratiu Regional o organ equivalent.

c) El traspas de les dades dels contribuents catalans

En un context de col-laboraci6 amb [I'Estat espanyol, el traspas de les dades dels
contribuents catalans és un aspecte clau per a dur a terme una adequada gesti6 tributaria
des del primer moment, entre altres raons, i d’acord amb el que veurem més endavant, per
que s’evitaria haver de realitzar un seguit de requeriments als contribuents per demanar les
declaracions tributaries ja presentades a I'Estat espanyol i la resta de declaracions

informatives.

d) El traspas dels processos i procediments de 'AEAT

Per aprofitar els dispositius de gestié de la informacié fiscal, podria ser aconsellable el
traspas de la metodologia procedimental associada a la gestié dels impostos de titularitat
estatal, a la gesti6 de les duanes, al cadastre i, en el seu cas, a la via econOmica-
administrativa. Per tant, es podria valorar la possibilitat d’obtenir una reproduccié dels
sistemes de tractament de la informacié de 'AEAT per poder-los integrar en el sistema
informatic de 'ATC.

En qualsevol cas, caldra preservar la connectivitat entre les bases de dades (la catalana i la
espanyola) a fi que el procés de creacié de I'’Administracié tributaria de Catalunya no

signifiqui un pas enrere en la lluita contra el frau fiscal per manca d’informacio.

1.4. La transferencia de les competencies
normatives

Simultaniament al desenvolupament d’'una organitzacid6 administrativa capacitada per a
substituir a TAEAT a Catalunya, el principal objectiu de la Generalitat és disposar d’'un poder
tributari propi, una sobirania fiscal que permeti dissenyar la politica economica que

Catalunya necessita per afrontar els reptes de la societat globalitzada del segle XXI.
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Per aconseguir aquest objectiu caldra que la Generalitat i 'Estat espanyol acordin la cessio

de la capacitat normativa plena sobre tots els tributs exigibles a Catalunya.

Quan aquest programa de subrogacié institucional i normativa s’hagués acomplert,
Catalunya disposaria, per primera vegada, d’'una estructura administrativa equiparable a les
Administracions tributaries modernes, preparada per assumir els reptes del segle XXI, i d’un
sistema tributari propi que li permetria prendre decisions respecte les obligacions tributaries

que han d’assumir els contribuents catalans.

2. Estrategies i mesures que pot adoptar
unilateralment el Govern de la Generalitat i
gue es poden aplicar tant en un escenari de
no col-laboracié amb I'Estat espanyol com, en
alguns casos, en un escenari de col-laboracio

La manca d’entesa amb les autoritats espanyoles no impedeix que les institucions de la
Generalitat de Catalunya no puguin adoptar unilateralment mesures adrecades a preparar
'escenari de sobirania fiscal que explicarem en el capitol segient. En aquest sentit, amb la
modulacié indicada en la introduccid al present capitol, el procés de creacié de
I'’Administracié tributaria de I'Estat propi pot ser iniciat de manera immediata utilitzant
qualsevol instrument que, respectant les normes vigents, permeti avangar en el disseny
institucional i funcional que hem presentat a la primera part de l'informe, tant si I'Estat
espanyol col-labora com si no. De fet, com hem avangat, algunes d’aquestes mesures
unilaterals poden aplicar-se igualment en un escenari de col-laboracié6 amb I'Estat com a

complementaries de les mesures adoptades bilateralment.

2.1. La preparacio de l'estructura institucional
d’aplicacio dels tributs

D’acord amb el que hem explicat a la primera part de I'informe, la complexitat dels sistemes

tributaris moderns requereix disposar d’un conjunt d’organismes publics capacitats per a
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donar resposta a les diferents vessants de la gesti6 tributaria. Per aix0, amb la perspectiva
de la futura sobirania fiscal, la Generalitat de Catalunya hauria de comencgar a construir la

seva propia estructura institucional d’aplicacié dels tributs.

En aquest sentit, hi ha dos aspectes respecte els que, d’acord amb el diagnodstic que hem fet
a la primera part, caldria dedicar els principals esfor¢gos organitzatius i els recursos
economics disponibles en aquesta primera fase del procés. Ens referim, d’'una banda al
desenvolupament organic i funcional de I’Agéncia Tributaria de Catalunya i, de l'altra, a la
creacio d’'un cens de contribuents i d’'una base de dades que permeti una gestio eficient de

les obligacions fiscals dels ciutadans i ciutadanes de Catalunya.

Per aconseguir el primer objectiu, a banda de planificar les necessitats de recursos humans i
tecnologics necessaris per assumir la gestio de tots els impostos que es meritin a Catalunya,
es podria utilitzar el marc juridic del Conveni subscrit entre la Generalitat de Catalunya i les
Diputacions provincials a fi d’'integrar les diferents xarxes d’oficines desplegades pel territori
catala. Per aconseguir el segon objectiu és indispensable crear el Servei d’Informatica

Tributaria de Catalunya.

2.1.1. El desenvolupament de I’Agéncia Tributaria de
Catalunya

Mentre la legalitat tributaria aplicable sigui la de I'Estat espanyol cal avangar feina. L’Agéncia
Tributaria de Catalunya hauria de fer els preparatius necessaris a fi que, arribat el moment,
estigui en condicions de posar en funcionament els elements principals d’'una Administracio
tributaria moderna, capacitada per a gestionar 'esforg fiscal dels contribuents catalans i per

integrar-se a la xarxa d’Administracions fiscals de la Unié Europea i dels paisos de 'OCDE.

Encara que la finalitat d’aquest informe no sigui la de detallar exhaustivament totes i
cadascuna de les actuacions que cal fer per a posar en funcionament una estructura tan
complexa com és una Agéncia Tributaria, si que pensem que, d’acord amb el diagndstic que
hem fet a la primera part, podem assenyalar alguns dels aspectes en els que es podria
incidir a fi de tenir a punt les eines juridiques i logistiques necessaries per a assumir la

direccio del sistema tributari catala.
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a) La disponibilitat de recursos humans

Un dels principals preparatius que cal fer per poder assumir la gestié del futur sistema
tributari de Catalunya és avaluar les necessitats de personal especialitzat en les tasques i

procediments d’aplicacié dels tributs.

Si bé és cert que I'Agéncia Tributaria de Catalunya va crear I'any 2007 el Cos d’Inspeccio i
Técnica tributaria, format per dues escales (la dinspectors de tributs i la de técnics
tributaris), a hores d’ara no disposa de suficients recursos humans especialitzats en la
comprovacio dels impostos de titularitat estatal. Per tant, una de les prioritats de la primera
fase, ha de ser la d’incorporar les persones responsables de dirigir el desplegament
institucional de I'’Administracié tributaria de I'Estat propi, i de formar els empleats publics a
qui s’encomanara la comprovacio i la investigacié de la situacio tributaria dels contribuents

catalans.

Aquest és un dels aspectes més critics en el procés de creacié de I’Administracio tributaria
de Catalunya, doncs la societat catalana ha de percebre que, a banda d’afavorir el
compliment voluntari de les obligacions fiscals, la Generalitat disposa de mitjans humans,
materials i tecnologics suficients i degudament preparats per a fer front als comportaments

insolidaris que erosionen la confianga en I'eficacia de I'accié publica.

A curt termini, per aconseguir disposar dels professionals experts en la lluita contra el frau
que la Generalitat necessita, hi ha diferents alternatives. La primera és incorporar els
inspectors i els tecnics tributaris que actualment formen part de la plantilla de 'AEAT a
Catalunya. La segona és la seleccid, formacio i incorporacié efectiva a 'ATC de personal
funcionari en servei a la Generalitat de Catalunya i també de les administracions locals
catalanes que manifestin interés en integrar-se a I'Administracié tributaria catalana, i
demostrin condicions suficients per assumir les tasques propies del control del compliment. |,
finalment, també caldria contemplar la possibilitat d’'incorporar professionals que hagin
adquirit experiéncia en el sector privat (assessors fiscals, gestors tributaris, empleats de
banca, agents de duanes, entre altres), i que desitgin prestar els seus serveis a
I’Administracio tributaria de Catalunya. Les tres opcions sén compatibles, i cal dissenyar un
pla de contingéncia a fi de preveure quina seria la resposta d’aquests col-lectius de

professionals davant I'oferta de la Generalitat de Catalunya.
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Concretament, i d’acord amb el que hem indicat a la primera part, pensem que per millorar el
déficit de personal de I'’Agéncia Tributaria de Catalunya, tant en termes quantitatius com en
termes qualitatius, la planificacié dels recursos humans hauria de contemplar alguna o

algunes de les seguents mesures:

a) Iniciar els processos de seleccid que permetin incrementar el nombre dels

efectius del cos d’Inspeccié i Técnica tributaria.

b) Crear i dotar degudament d’efectius un cos técnic de Gestors Tributaris de la

Generalitat de Catalunya.

c¢) Promoure [l'especialitzaci6 d'una part dels nous empleats publics de

I’Administracié tributaria de Catalunya en la gestié duanera.

d) Promoure la creacié d’'una unitat d’informatics tributaris que puguin dirigir el
desenvolupament del sistema d’informacié i gestio de les dades dels contribuents

catalans.

e) |, finalment, promoure la creacié d'una unitat dins dels Mossos d’Esquadra,
especialitzada en la lluita contra la delingliencia econdomica i particularment contra

el frau fiscal.

b) L'obtencié de les dades dels contribuents catalans

Entrats al segle XXI, el poder fiscal ja no es fonamenta exclusivament en el control del
territori, sind en I'explotacié i la gestié de les dades personals i, sobretot, economiques de la
poblacié. Per tant, I'objectiu estrategic de la Generalitat de Catalunya ha de ser l'accés a

aquesta informacio, doncs sense ella no és possible articular una politica tributaria propia.

A la primera part hem definit quines haurien de ser les principals caracteristiques de
I'estructura informatica de I’Administracio tributaria de I'Estat propi. Doncs bé, entre totes les
peces del sistema de gestio i tractament de la informaci6 fiscal, la més important i la que
requereix una feina prolongada de preparacio és la d’elaboracié del cens de contribuents de

Catalunya i la de creacié d’'una base de dades fiscals.

Sense disposar d’'una base de dades preparada per rebre 'immens flux d’'informacié derivat
de la gestio dels diferents impostos que paguen els contribuents catalans, no sera possible

assumir la condicio d’autoritat fiscal del futur sistema tributari de Catalunya. En aquest cas,
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el temps és un factor essencial, doncs la creacié dels programes de tractament de dades i
altres dispositius de gestié de la informacid requereixen un llarg periode per a l'estudi,
disseny, preparacio, i prova dels equipaments i procediments operatius, abans de la seva

definitiva implantacio.

Per tal d’obtenir les dades dels contribuents catalans hi ha diferents estratégies. Una és
demanar la informacio a 'AEAT, ja sigui per mitja de la seva integracié al Consorci Tributari
de Catalunya, ja sigui com a resultat del procés de distribucié d’actius i passius posterior a la
constitucié de I'Estat propi, al que també dedicarem un informe especific. L’altre via és

demanar-la directament als propis contribuents que en sén els legitims titulars.

En qualsevol cas, i malgrat les evidents dificultats logistiques derivades de la manca de
col-laboracié de I'AEAT, la prioritat de la Generalitat de Catalunya ha de ser la de preparar el
seu propi cens de contribuents i, per aix0, si 'Estat espanyol no li cedeix la informacié que
necessita, pot aprofitar la que es troba dispersa a les diferents bases de dades a les quals
pot accedir sense autoritzacié explicita, i completar-la amb una campanya social dirigida a
gue siguin els propis ciutadans i empreses de Catalunya els qui voluntariament facilitin a la
Generalitat una copia de les declaracions que presentin a I'AEAT. L’eficacia practica
d’aquesta ultima mesura dependra naturalment del grau de col-laboracid que aquells

estiguin disposats a prestar.

c) El Servei d’Informatica tributaria de Catalunya

Per dirigir, impulsar i preparar el dispositiu informatic de la futura Administracié tributaria de
Catalunya és fonamental crear el Servei d’'Informatica de Catalunya, dotant-lo de recursos
humans i econdmics suficients per a planificar i posar en practica els canals d’obtencio
d’informacio i els programes d’explotacio i tractament de les dades fiscals dels contribuents

catalans.

Per tant, d’acord amb les estimacions de personal i d'inversions que cal fer per posar en
marxa un dispositiu informatic com el que necessitara la futura Agéncia Tributaria de
Catalunya, en aquesta primera etapa del procés, convé comencar a planificar i definir els
requeriments técnics d’aquest sistema i, sobretot, seleccionar i formar a les persones que,

des del primer moment, han d’assumir-ne la direccié técnica.
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Només si es disposa d’'un nucli de persones ben formades tant en les tecnologies de la
informacié com en les caracteristiques propies dels procediments administratius d’aplicacio
dels tributs, amb suficient autonomia de decisio i capacitat d’actuacio, sera possible construir
un sistema informatic integral que estigui a disposicid dels diferents organismes de
l'estructura institucional de I'’Administracié tributaria de Catalunya en el moment en que

s’assoleixi la sobirania fiscal.

2.1.2. La constitucié d’'un Consorci amb les Diputacions
provincials de Catalunya

Malgrat que, com s’ha dit, la Generalitat hauria d’anar reforgcant 'ATC, es pot pensar en la
prestacio consorciada de determinats serveis amb les Diputacions provincials. De fet, el text
del Conveni Marc signat el dia 19 de setembre de 2012 entre el Govern de la Generalitat i
les quatre Diputacions provincials de Catalunya recull la voluntat de constituir un Consorci
qgue permeti aprofundir en els mecanismes de cooperacié en la gestié tributaria amb
'objectiu de donar un servei integral als contribuents de Catalunya, unificant les xarxes
d’oficines de I'Agencia tributaria de Catalunya i dels quatre organismes autdbnoms a qui

s’encomana la recaptacié dels impostos de les Corporacions Locals®.

La figura del Consorci fiscal entre les Administracions publiques catalanes podria resultar
d’utilitat per integrar les capacitats operatives i els instruments i programes operatius dels
organismes no estatals que exerceixen funcions tributaries a Catalunya, de manera que,
respectant I'estructura organica, les competéncies i les funcions de cadascun dells, es
puguin coordinar estrateégies comunes, definir uns objectius compartits, racionalitzar els
costos de gestié i, el que és més important, maximitzar el rendiment dels recursos humans,
materials i tecnologics a fi de prestar un millor servei al contribuent i d’augmentar I'eficiencia

en la recaptacio dels impostos que gestionen.

En un primer moment, la prestacid consorciada de determinats serveis podria facilitar el

primer desenvolupament organic de la futura Administracioé tributaria de Catalunya, sobretot

* Segons la motivacié del Conveni Marc signat pel Conseller d’Economia i Coneixement i els Presidents de les
Diputacions Provincials de Barcelona, Tarragona, Lleida i Girona: "[...] Es per aixd que la col-laboracié que
s’aprova en aquest conveni té com a objectiu crear una finestreta Unica per als ciutadans per a tots els tributs
administrats a Catalunya i homogeneitzar i millorar de manera progressiva els procediments d’aplicacid i
procediments tributaris, de tal manera que pugui fer les seves gestions tributaries en tota la xarxa territorial que
els ens signants tenen. Tot aix0 sota els principis d’eficiencia, eficacia i economia que es pretén en la signatura”.
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en tot alldo que fa referéncia a la xarxa d’assisténcia als contribuents catalans amb l'efectiva

implantacié de la finestreta Unica.

De fet, I'efectiu desplegament del que es coneix com a finestreta Unica, ja sigui en la seva
dimensio presencial a les oficines dels diferents organismes que s’integrin al Consorci, ja
sigui en la seva dimensio virtual, utilitzant una plataforma informatica comuna, no només
facilitara la relacié amb els contribuents catalans i simplificara les seves gestions, sin6 que a
més a més, permetra fer palesa I'existéncia d’'una organitzacio tributaria de matriu catalana
preparada per assumir la gestid d'un sistema tributari complex i, d’aquesta manera,
evidenciar la determinacid6 del Govern de la Generalitat de Catalunya a construir

I’Administracié tributaria de I'Estat propi.

En un primer moment, també es podria encarregar a les diputacions, de manera transitoria i
mitjangant un conveni amb la Generalitat, la recaptacio executiva dels tributs d’aquesta
darrera (ara en mans de I'AEAT), utilitzant de forma integrada els sistemes informatics

existents.

2.2. La creacio de la resta d'organismes de
I'estructura institucional

Malgrat que no es tracti d’'organismes indispensables per a gestionar el sistema tributari, la
primera etapa del procés de construccié de '’Administracio tributaria de I'Estat propi es pot
aprofitar per preparar I'estructura institucional que hem desenvolupat a la primera part i
constituir el Consell Fiscal de Catalunya, la Junta de Tributs de Catalunya i [IlInstitut

d’Estudis Tributaris de Catalunya.

D’aquesta manera, a mesura que s’avanci en el desplegament de la futura Agéncia
Tributaria de Catalunya, s’estara en disposicié d’oferir un model de relaci6 amb els
contribuents catalans que s’ajusti al que hem presentat al Capitol segon i, a més a més, el
conjunt de la societat catalana podra participar, des de Tlinici, en la definici6 de les

caracteristiques principals dels organismes que gestionaran el sistema tributari catala.

D’altra banda, i d’acord amb el que hem vist a la primera part, una de les peces de

I'estructura institucional que caldria tenir a punt per a assumir la gestio de la totalitat dels
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impostos que paguen els contribuents catalans seria el Banc Central de Catalunya, doncs es
tracta de la entitat publica de credit que permetria centralitzar la tresoreria tributaria i, per

tant, facilitar la continuitat en el flux financer entre el sector public i el sector privat.

Per aix0, sens perjudici d’alld que es pugui analitzar en futurs informes, caldria iniciar els
preparatius que permetin impulsar la creacié d’'una entitat de crédit de caracter public que
pugui assumir la condicié d’autoritat del sistema financer de Catalunya i centralitzar els

ingressos publics procedents de I'aplicacié del sistema tributari catala.

2.3. La preparacio del sistema tributari catala

Un altre aspecte en el que es pot avancar molt és en la preparacié del contingut de les
primeres lleis que el Parlament de Catalunya haura d’aprovar en el moment en que

s’aconsegueixi la sobirania fiscal.

Partint del sistema de fonts del Dret vigent, i sense aprofundir en totes i cadascuna de les
diferents lleis i disposicions de rang inferior que integren un sistema tributari, podem
identificar dos nivells de regulacié en els que pensem que caldria planificar la futura accio

legislativa en matéria tributaria.

A nivell intern, és important disposar d'una proposta de l'estructura fiscal que s’haura
d’aplicar a Catalunya a fi d’obtenir els recursos economics necessaris per financgar el sistema
institucional i 'Estat del benestar. Al mateix temps, també convé definir quins seran els

principis basics de les relacions entre I’Administracio tributaria i els contribuents catalans.

D’altra banda, atés que la fiscalitat és un fenomen que es projecta més enlla del territori
d’aplicacié6 de la norma, es recomanable preparar la relaci6 de Tractats i Convenis
internacionals amb clausules tributaries als que Catalunya haura d’adherir-se (o negociar) en

el moment en que esdevingui una jurisdiccio fiscal diferenciada de I'espanyola.

a) La preparacio de I'estructura fiscal

Partint de la consolidaci6 a Catalunya de l'estructura fiscal desenvolupada per I'Estat
espanyol en els darrers trenta anys, seria convenient elaborar una proposta de reforma fiscal

gue tingui en compte les especificitats del model social i economic de Catalunya.
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Es a dir, mentre no s’obtinguin les competéncies legislatives necessaries per a aprovar les
lleis que han de regular els impostos propis de Catalunya, es pot avancar molt en el disseny
de quina ha de ser la combinacié d’impostos que millor s’adapti a les capacitats contributives

dels conjunt de contribuents de Catalunya.

Per aixo, en aquesta fase del procés podria ser convenient crear una comissio d’experts que
estudiin la combinacié d’'impostos i taxes que millor s’ajusta a les caracteristiques del teixit
economic i social de Catalunya, a fi de disposar d’'una referéncia clara en el moment de crear

el sistema tributari catala.

b) La preparacio de la normativa d’aplicacio dels tributs

Juntament amb la definicié de l'estructura fiscal, el sistema tributari de Catalunya necessita
disposar d'un marc legislatiu on es regulin les relacions entre els contribuents i
I’Administracié tributaria, i es defineixin els procediments administratius d’aplicacié dels

tributs.

A la tradicio juridica de I'Estat espanyol aquesta funcié correspon principalment a la Ley
General Tributaria® i als diferents reglaments que regulen els procediments administratius
de gestio, liquidacié, comprovacié, inspeccié®®, recaptaci6®, sancionador'® i revisor®;
complementada per les disposicions del Cddigo Penal en matéria de delictes contra la
Hisenda Publica®, i a la Ley de Represion del Contrabando, respecte els delictes

relacionats amb el trafic internacional de mercaderies'®.

Aquesta estructura normativa, si bé resulta perfectament adaptable al futur sistema tributari

catala, hauria d’incorporar els plantejaments del nou model de gestié tributaria que es vol

o7 Llei 58/2003, de 17 de desembre.
98 I

RD 1065/2007, de 27 de juliol.
99 -

RD 939/2005, de 29 de juliol.
100 ,

RD 2063/2004, de 15 d'octubre.

101 2D 52012005, de 13 de maig.

102 Article 305 de la Llei organica 10/1995, de 23 de novembre, modificat per la Llei organica 5/2010, de 22 de
gener, i per la Llei organica 7/2012, de 27 de desembre.

103 Llei organica 12/1995, de 12 de desembre, modificada per la Llei organica 6/2010, de 22 de gener.
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oferir al conjunt dels contribuents catalans per diferenciar-lo del model que practica I'Estat

espanyol per mitja de 'AEAT.

Per aix0, i per les mateixes raons exposades al tractar de l'estructura fiscal, en aquests
moments de transit, en el que la Generalitat no disposa de poder legislatiu propi en materia
tributaria, caldria presentar a la societat catalana el compromis del Govern de la Generalitat
de Catalunya en el disseny d'un nou marc de relacions entre els contribuents i
I’Administracié tributaria que superi i millori el régim juridic que avui els imposa I'Estat

espanyol.

Aleshores, a fi de disposar de les bases de l'ordenament juridic tributari el més aviat
possible, pensem que es podrien iniciar els treballs de redaccié de la futura Llei General
Tributaria de Catalunya, de I'Estatut del Contribuent catala, i també de tipificacié de les
infraccions i les sancions (econdmiques o penals) a imposar a aquells que deliberadament
eludeixin la seva responsabilitat com a contribuents. D’aquesta manera la societat catalana
podra percebre, no només la determinacié politica d’avancar en la construccid de
I’Administracio tributaria de I'Estat propi, sind també quins seran els seus drets i deures com

a contribuents de Catalunya.

c) La preparacio dels acords internacionals

Per completar la nostra aproximacié a l'estructura juridica de I’Administracié tributaria de

Catalunya, és imprescindible la referéncia a la normativa tributaria d’origen internacional.

Per la seva condicié de membre de la Unié Europea, I'Estat espanyol ha assumit el contingut
tributari dels diferents Tractats constitutius, aixi com tota la normativa de desenvolupament
(Reglaments i Directives) dictada per les institucions comunitaries. D’altra banda, a fi de
facilitar el flux internacional de béns i serveis, I'Estat espanyol també ha signat una gran
guantitat de convenis bilaterals o multilaterals per evitar la doble imposicié internacional, i

també en matéria d’assisténcia mutua i d’intercanvi d’'informacio™®.

Tot aquest desplegament d’acords de Dret Internacional Public és indispensable per a

104 Particularment importants en aquest aspecte s6n els anomenats acords FATCA (Foreing Account Tax
Compliance Act) que consisteixen en acords bilaterals promoguts pels Estats Units a fi d’obtenir de les entitats
financeres informacié de manera automatica referent a dades de contribuents dels Estats signataris. Fins ara, si
han adherit paisos com Regne Unit, Alemanya, Italia, Franga i també I'Estat espanyol.
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organitzar I'activitat econdmica de les empreses catalanes a l'exterior i, per tant, cal que la
Generalitat de Catalunya aprofiti la primera fase del procés per elaborar una relacié de
Tractats i Convenis als que haura d’adherir-se (0 negociar) a fi de normalitzar les relacions
fiscals amb la resta de paisos del nostre entorn. D’aquesta manera, en el moment en qué
disposi de sobirania fiscal, I'Administracié tributaria Catalunya es podra incorporar

immediatament a la xarxa mundial d’Administracions fiscals.

De totes maneres, la realitzacid6 d’aquesta tasca, tal com veurem en els informes que
dedicarem a les relacions amb la Unié Europea i amb la comunitat internacional, en bona
mesura, dependra de si es reconeix a Catalunya un status proper al d’Estat successor de

I'Estat espanyol predecessor i, molt especialment, del procés d’integracio a la UE.

2.4. La definicio del model de gestio tributaria

En la linia dels aspectes funcionals de la futura Agéncia Tributaria de Catalunya
desenvolupats a la primera part de l'informe, seria convenient que en aquesta primera fase
del procés es definis el model de gestié tributaria que s’aplicara a Catalunya en el moment

en que la Generalitat esdevingui I'autoritat fiscal.

Les referéncies internacionals son prou abundants per a proposar un model de relacié entre
I’Administracié tributaria i els contribuents, alternatiu al que avui aplica 'AEAT. A la primera
part hem pogut constatar que hi ha un marge de millora molt important en termes d’eficiéncia
en la recaptacio, de manera que, si s’aconsegueix incrementar el percentatge de compliment

voluntari, es simplificara moltissim la tasca de 'Agéencia tributaria de Catalunya.

Per aix0, cal confiar en el conjunt dels contribuents catalans doncs, com veurem a
continuacio, el resultat final del procés de construccié de la Hisenda Propia en bona mesura

dependra del compromis de les persones i les empreses que viuen i treballen a Catalunya.
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3. Mesures per donar servei als contribuents
catalans que volen complir les seves
obligacions tributaries amb I'Estat espanyol
per mitja de ’Agencia Tributaria de Catalunya

Per concloure aquest capitol cal analitzar les estratégies que podria adoptar el Govern de la
Generalitat davant el desig expressat —i en alguns casos ja materialitzat- per molts ciutadans
i ciutadanes de Catalunya (i moltes Corporacions Locals) de fer efectiu el compliment de les
seves obligacions tributaries amb I'Estat espanyol per mitja de I'Agéncia Tributaria de

Catalunya.

Davant d’aquest fenomen, sembla clar d’entrada que la Generalitat hauria de prestar el
servei de gestié que li demana una part de la ciutadania i de les entitats publiques i privades
de Catalunya, facilitant-los-hi la possibilitat de decidir lliurement davant de quina
Administracié prefereixen fer els tramits per a la liquidacié i pagament dels impostos de

titularitat estatal.

Naturalment, aquest servei public s’ha de prestar respectant escrupolosament la normativa
tributaria vigent a I'Estat espanyol a fi i efecte que quedi plenament garantit que
'Administracié tributaria titular de l'impost (particularment 'AEAT) veura acomplertes en
temps i forma les obligacions tributaries dels contribuents catalans, sense que aixd comporti
cap mena d’infraccié o retard en el pagament i, al mateix temps, garantint als contribuents
gue hagin escollit aquesta via que la seva opcié no tindra consequéencies adverses de tipus

sancionador per part de I'Estat espanyol.

Si els ingressos a [I'’Administracio tributaria estatal es produeixen dins del termini
normativament establert no s’hauria de produir cap consequéncia patrimonial negativa pel
contribuent que actua per mitja de 'ATC, doncs, d’acord amb el que disposa l'article 191.1
de la Llei 58/2003, de 17 de desembre, General Tributaria (LGT), no sembla que en aquests
casos existeixi un base legal solida per obrir un expedient sancionador per infracci6 tributaria
o per delicte fiscal —malgrat que en un escenari d’hostilitats obertes amb I'Estat espanyol no

es pugui descartar un intent d’'emprar aguestes vies—.

No obstant aixo, si I'ingrés d’'un impost estatal per mitja de 'ATC es produis fora de termini, i
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sempre que el contribuent hagi presentat la corresponent autoliquidacié en temps i forma,
d’acord amb el que disposa l'article 161.1 LGT, 'AEAT podria exigir el pagament del recarrec
de constrenyiment establert a l'article 28 LGT. Per tant, abans d’oferir aquest servei als
contribuents catalans, 'ATC hauria de disposar de I'aparell logistic que garanteixi que podra

gestionar amb celeritat un important volum de pagaments amb destinacié a ’AEAT.

Si es volgués formalitzar un acord entre I'Estat espanyol i la Generalitat de Catalunya, el
marc legal vigent ofereix diferents vies per a donar solucié al problema que planteja la
recepcid en els comptes de la Generalitat de Catalunya dels ingressos corresponents als
impostos de titularitat estatal i, eventualment, la possible presentacio en les oficines de 'ATC
de les declaracions tributaries de les que deriven els esmentats ingressos sense que aixo

suposi cap incompliment de les normes fiscals espanyoles.

La prestacié d’aquest servei es podria formalitzar a través de diversos instruments. Per
exemple, del previst a 'article 204.2 de I'Estatut d’Autonomia de Catalunya de 2006, segons
el qual la gestio, la recaptacio, la liquidacio i la inspeccié dels impostos de titularitat estatal
es poden delegar a la Generalitat i que, entre ’Agéncia tributaria de Catalunya i 'AEAT, es

pot establir un marc de col-laboracié “especialment quan ho exigeixi la naturalesa del tribut”.

El mateix article, en el seu apartat 2, estableix que les dues Administracions tributaries “han
d’establir els mecanismes necessaris per a permetre la presentacio i la recepcio a les
oficines respectives de les declaracions i la resta de documentaci6 amb transcendéncia
tributaria que hagin de produir efectes davant l'altra administracio, amb vista a facilitar el

compliment de les obligacions tributaries dels contribuents”.

La previsio de I'article 204.2 de I'Estatut d’Autonomia ha estat objecte de desenvolupament
per mitja del Conveni de col-laboraci6 subscrit entre TAEAT i TATC per a la implantacié de la
finestreta Unica tributaria i la realitzacié de determinats tramits en matéria tributaria, de 17 de
desembre de 20009.

Si bé és cert que aquest Conveni no contempla especificament el suposit que ens ocupa, si
gue resulta significatiu el que disposa el punt 1.4, segons el qual el seu ambit objectiu es
podra anar ampliant a altres impostos del sistema fiscal a banda de I'IRPF i de I'lmpost de
Patrimoni. Per tant, es podria instar a ’AEAT a fer una interpretacié del text del Conveni en

el sentit d’'admetre la presentacié de qualsevol altra declaracio tributaria i, particularment, les
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corresponents a la gestié del I'IVA i les retencions a compte de I'|lRPF®.

D’altra banda, segons el que disposa el punt 1.7 del Conveni: “En la mesura que sigui
possible, i en aplicacid del que disposen la Llei 11/2007, de 22 de juny, d’accés electronic
dels ciutadans als serveis publics, i el seu desplegament reglamentari”, els tramits i

procediments contemplats en el conveni “s’efectuaran per mitjans electronics”.

En aquesta previsio normativa pensem que hi tindria cabuda qualsevol forma de presentacio
de les declaracions tributaries i, per tant, també la telematica. Cal tenir en compte que la
declaracié de retencions i ingressos a compte (model 111), i també les autoliquidacions
d'IVA (model 303) i les declaracions resum anual (models 390 i 190) en determinats cassos

han de presentar-se obligatdriament per Internet'®.

En qualsevol cas, per poder gestionar la recepcié per I'ATC dels ingressos i dels pagaments
destinats a 'AEAT, caldra preveure i facilitar als ciutadans i entitats publiques i privades de
Catalunya la informacié necessaria que permeti automatitzar el procediment de recaptacio
de manera que es redueixi al minim possible els temps de transferencia de les dades entre
ambdues Administracions. De la mateixa manera, respecte el flux de tresoreria, seria
aconsellable separar els pagaments que es reben amb destinacié al Tesoro Publico de la
resta de pagaments que, per diversos conceptes, pugui rebre la Generalitat de Catalunya, a
fi de poder determinar quin és el cabal d’'ingressos que els contribuents catalans dirigeixen a
'AEAT per mitja dels serveis de 'ATC.

Finalment, atés el volum de treball administratiu que podria representar assumir la condicié
d’intermediari en el pagament dels tributs de titularitat estatal, i a fi d’evitar el col-lapse en
cas es produeixi un augment significatiu en el nombre de ciutadans i entitats que volen
realitzar el pagament a través de I'ATC, és absolutament indispensable que es disposi dels
mitjans personals, materials i, sobretot, tecnologics necessaris per a gestionar amb diligencia
el servei que ofereix als contribuents catalans, doncs cal garantir que els ingressos que es

rebin es podran transferir a TAEAT en temps i forma.

105 Aquesta revisié hauria de ser acordada per les parts signants abans de I'1 de febrer de 2014, segons el que
disposa el punt vuité del Conveni.

106 . o Lo , .
També han de presentar-se obligatoriament per Internet les autoliquidacions en que s’opta per realitzar
l'ingrés via domiciliacio bancaria.
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Capitol V: Segona etapa: Estrategies |
mesures adrecades a la implementacio
de ’Administracio tributaria en el context
de sobirania fiscal

La darrera fase del procés de construccié de I’Administracio tributaria de I'Estat propi és la
que es desenvolupa en un context de sobirania fiscal. Per aixo, en aquest capitol, primer
tractarem de les mesures que pensem que caldria adoptar a fi de crear I'estructura juridica
del sistema tributari catala. Seguidament ens ocuparem de les estratégies per a posar en
funcionament I'’Administracio tributaria de Catalunya segons els criteris i principis que hem
desenvolupat a la primera part; i conclourem el capitol i, amb ell, 'informe, analitzant algunes
de les mesures normatives que s’haurien d’adoptar per facilitar la transicié entre la legalitat

espanyola i la catalana.

1. La creacio del sistema tributari de
Catalunya

Des del moment en que Catalunya disposi d’'un Estat propi, el Parlament catala haura
d’aprovar les normes tributaries, tant substantives com processals, que proporcionin la

corresponent empara legal per exigir el pagament dels impostos als contribuents catalans.

Per aix0, d’acord amb el que hem indicat al capitol anterior, resultara fonamental disposar
dels textos legals que s’hauran de presentar a la deliberacio i votacid dels diputats i
diputades que representin el poble de Catalunya a fi de crear I'estructura juridica del sistema

tributari catala.
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1.1. La definicio de I'estructura fiscal de Catalunya.
Possible aplicacio transitoria de la normativa
espanyola

La definicié de l'estructura fiscal del sistema tributari catala requerira disposar dels estudis
necessaris que determinin quina és la pressi6é fiscal ajustada a les caracteristiques del
sistema econdmic catala i a les necessitats financeres del nou Estat, i també quin ha de ser

el pes relatiu de cada figura impositiva en el conjunt de la recaptacio tributaria.

Per tant, si a la primera fase s’ha fet la tasca preparatoria que hem proposat al capitol
anterior, a partir del moment en que la Generalitat de Catalunya disposi de potestat
legislativa propia, només caldra anar aprovant cadascuna de les lleis reguladores dels
impostos exigibles al territori catala.

No obstant, atés que, com hem dit, el flux financer no es pot aturar, en els primers moments
de funcionament del sistema tributari catala, caldra garantir el manteniment de les practiques
tributaries consolidades abans d’assolir la sobirania fiscal i assegurar que la substitucié de
l'autoritat fiscal espanyola per l'autoritat catalana es produira sense solucié de continuitat.
Per aix0, amb caracter provisional i transitori, seria recomanable que el Parlament de
Catalunya declarés aplicables al territori catala la majoria de normes que configuren

'ordenament juridic tributari actualment vigent.

1.2. La regulacio dels procediments d’aplicacio
dels tributs

Per poder aplicar els impostos i taxes que configuren I'estructura fiscal del sistema tributari
catala, sera necessari que el Parlament de Catalunya aprovi una Llei General Tributaria, i
gue el Govern de la Generalitat aprovi els reglaments executius que regulin els procediments
administratius de liquidacié, recaptacid, comprovacioé i inspecci6, aixi com també el régim
sancionador tributari i el procediment de revisi6 dels actes administratius dictats per

I’Administracio tributaria.

D’altra banda, també caldra que una llei catalana reguli el régim juridic dels delictes contra la
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Hisenda Publica, i les caracteristiques, naturalesa i procediment d’actuacio de la jurisdiccié a
qui s’encomanara tant el control dels actes de I’Administracié tributaria, com el coneixement

de les consequéncies penals de I'incompliment de les obligacions tributaries.

Si a la primera fase del procés s’ha avancgat en I'estudi i definicid de I'ordenament juridic de
I'Estat propi, sobretot pel que fa a la legalitat tributaria, el sistema tributari catala podra entrar
en funcionament des del primer moment, sense perjudici del periode transitori i del regim
gue es pugui aprovar per facilitar la transicié entre jurisdiccions fiscals del que parlarem més

endavant.

De totes maneres, per les mateixes raons exposades a l'apartat anterior, si la legislacio
processal aplicable per organitzar I'aplicacié del sistema tributari catala no esta llesta en el
moment de la constitucié del nou Estat, caldra fixar el contingut de la legislacié catalana
mitjangant una remissié general i provisional a la normativa espanyola vigent en aquest

moment.

1.3. L'aplicacio dels Tractats i Convenis
Internacionals amb contingut tributari

Finalment, entre les mesures que s’hauran d’adoptar en els primers moments de sobirania
fiscal hi figuren totes aquelles que han de permetre integrar el sistema tributari catala en el
context internacional, facilitant la participacié de I’Agéncia Tributaria de Catalunya a la xarxa

d’Administracions fiscals dels paisos del nostre entorn.

Per aconseguir aquest objectiu, el Parlament de Catalunya haura d’aprovar els Tractats
internacionals de contingut tributari, i el Govern de la Generalitat signar (o negociar) els

Convenis de doble imposicio i assisténcia mutua que a la primera fase s’hauran identificat.

L’envergadura d’aquesta tasca no és gens menyspreable i, a més, presenta una restriccio
temporal molt significativa, doncs convé que el sistema tributari catala no quedi aillat de la
resta de sistemes tributaris. Per aix0, I'eficacia amb la que s’aconsegueixi I'accés al circuit

internacional en bona mesura dependra de la feina feta a la primera fase.

Com s’ha dit abans, la magnitud i rapidesa d’aquesta tasca dependra en gran mesura del

procés d’integracié del nou Estat a la UE i del tipus d’estatus que la comunitat internacional i
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la propia UE reconeguin a Catalunya com Estat successor o no de I'Estat espanyol

precedent.

2. Estrategies per posar en funcionament
I’Administracio tributaria de Catalunya

Des de la perspectiva de I'exercici del Poder executiu, a partir del moment en que Catalunya
disposi d’Estat propi, caldra posar definitivament en funcionament I'’Administracié tributaria
gue, a grans trets, hem dissenyat a la primera part de I'informe. No obstant, cal preveure
que, en els primers moments d’exercici de la sobirania fiscal, la Generalitat de Catalunya
encara no hagi pogut completar el desenvolupament de [l'estructura institucional que
necessita, ni probablement disposi de tots els recursos humans, materials i tecnologics que

faran falta per assumir la totalitat de les funcions d’aplicacio del sistema tributari.

Per aix0, a continuacié passem a exposar quins son, al nostre parer, els aspectes principals
en els que caldra prioritzar I'actuacié del Govern de la Generalitat a fi de superar les

dificultats d’aquests primers moments i consolidar I’Administracié tributaria de Catalunya.

2.1. La consciencia fiscal dels contribuents
catalans

Com deia un esldgan publicitari dels anys vuitanta: “Hisenda som tots”.

Si llegim aquest missatge en clau catalana, ens podriem preguntar (i de fet sén molts els que
avui es fan aquesta pregunta) que passaria si, després de tres-cents anys de submissio
fiscal a I'Estat espanyol, els catalans paguéssim els nostres impostos a I’Administracio
tributaria de Catalunya i constatéssim que els recursos fiscals que genera el nostre sistema
economic repercuteixen directament en una millora de les condicions de vida dels ciutadans

i ciutadanes que vivim a Catalunya.

Davant d’aquest fet totalment insolit en la nostra historia recent, és raonable pensar que, si
el Govern de la Generalitat compta amb la col-laboraci6 de la societat catalana, té

I'oportunitat de millorar els resultats de la gestié fiscal que fins ara ha fet 'Estat espanyol a
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Catalunya, sempre que sigui capa¢ de guanyar-se la confianca dels contribuents i de

cooperar amb els professionals de I'assessorament tributari.

Dit d’'una altra manera, si augmenta la consciéncia fiscal del contribuents catalans i es
tradueix en una millora en el percentatge de compliment voluntari de les seves obligacions
tributaries, a banda de veure significativament millorada la tresoreria de la Generalitat de
Catalunya, se simplificara moltissim la construccié de I'estructura administrativa responsable
de l'aplicacié del sistema ftributari, doncs no és el mateix organitzar la gestid6 des d’'una
perspectiva de control i de desconfianga generalitzada, que fer-ho en un entorn de confianga

i cooperacié amb la societat civil.

D’altra banda, a partir del moment en qué el Parlament de Catalunya aprovi les normes
juridiques que conformen el sistema tributari catala, I'aplicacio efectiva d’aquests sistema
dependra de la voluntat dels ciutadans i ciutadanes de Catalunya d’acatar i complir la
normativa catalana. Per aix0, la posicié que adoptin els empresaris catalans sera la que, en
el primer moment, determinara la viabilitat del procés de construccié unilateral de
'Administracié tributaria de I'Estat propi doncs, com ja hem vist a la primera part, les
empreses son els auténtics recaptadors dels impostos que paguen els contribuents catalans
i, per tant, qui de debo pot decidir el desti del flux financer (la tresoreria) que permeti

mantenir en funcionament I'aparell institucional de la Generalitat de Catalunya.

Dit d’una altra manera, la consciéncia fiscal dels catalans constitueix I'actiu principal per I'éxit
d’'una hipotética ruptura amb la legalitat fiscal espanyola, atés que, en els primers moments
d’entrada en vigor de la legislacié tributaria catalana, la Generalitat de Catalunya dificilment
disposara de tots els recursos humans, materials, juridics i tecnologics necessaris per a
exercir una forga institucional suficient per fer front a 'incompliment de les obligacions

tributaries que les lleis del Parlament de Catalunya puguin establir.

2.2. El desplegament de I’Agencia Tributaria de
Catalunya

Plantejat I'escenari dels primers moments de funcionament de I’Administracio tributaria de
I'Estat propi, des de la perspectiva organitzativa, és previsible que no es puguin complir totes

i cadascuna de les mesures desenvolupades a la primera part de I'informe, siné que caldra
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de prioritzar quines son les funcions a les que s’haura de destinar el gruix dels recursos

humans, materials i tecnologics dels quals disposi la Generalitat de Catalunya.

En aquest sentit, 'envergadura de les accions a emprendre pel Govern de la Generalitat en
bona mesura dependran de la feina feta a la primera fase del procés i, particularment, del
grau d’evolucio organica i funcional que s’hagi aconseguit per part de 'Agéncia Tributaria de

Catalunya.

D’altra banda, si en el moment d’assolir la sobirania fiscal el Consorci amb les Diputacions
provincials és una realitat, 'ATC podra utilitzar una xarxa d’oficines desplegada per tot el
territori catala per prestar els serveis d’assisténcia i atencid presencial als contribuents i
també per exercir la funcié de recaptacio, tant respecte dels deutes en periode voluntari com
dels deutes en periode executiu. Naturalment, de manera progressiva i sostinguda, caldra
anar millorant el desplegament territorial i els serveis d’atencioé per via telematica pero, si
meés no, en un primer moment, es podra donar resposta a la voluntat de tots aquells

ciutadans de desitgin complir amb la legalitat fiscal catalana.

Per tant, si s’ha fet bé la feina de preparacié de '’Administracié tributaria de I'Estat propi, en
el moment en que la Generalitat esdevingui l'autoritat fiscal de Catalunya només mancara
organitzar les funcions de control tributari a posteriori (comprovacioé i inspecci6), respecte de
les quals el factor temporal ja no exigeix la immediatesa propia de la gestié ordinaria, ates
que, en un model de gestié fonamentat en I'autoliquidacid, la fiscalitzacié administrativa de
'actuacio del contribuent es produeix molt de temps després (actualment el limit és de

guatre anys) de la presentacié (o no) de la corresponent declaracioé.

Aixo vol dir que, a la segona fase, hi haura temps suficient per acabar d’incorporar i formar el
personal necessari (inspectors i técnics) a qui s’encomanara revisar la legalitat de les
autoliquidacions presentades pels contribuents catalans i, sobretot, per localitzar, descobrir i,
si escau, sancionar a tots aquells altres contribuents que han intentat eludir el seu deure de

contribuir.

2.2.1. La incorporacio dels recursos humans

En aquesta segona etapa, sobretot si a la primera fase del procés I'Estat espanyol no ha

col-laborat amb la Generalitat de Catalunya, '’Agéncia Tributaria catalana haura d’accelerar
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el seu desplegament tant funcional com territorial i, per aix0, resulta indispensable disposar
d’efectius suficients per cobrir les diferents necessitats de I'estructura institucional que hem

descrit a la primera part de I'informe.

La font principal de recursos humans son les Administracions tributaries que actuen al
territori catala, i molt especialment 'AEAT. Per tant, caldra oferir als empleats publics de
'Estat espanyol la possibilitat d’incorporar-se a I'’Administracié tributaria de Catalunya

practicament sense soluci6 de continuitat.

No obstant, i atesa l'actual precarietat de recursos humans especialitzats en les tasques
d’'aplicacié dels tributs, per completar la plantila de I'Agéncia Tributaria i dels altres
organismes de I'Administracid tributaria de Catalunya, caldria continuar contemplant la
possibilitat d’incorporar professionals del sector privat que ja disposin dels coneixements i de
I'experiéncia necessaria per a exercir les funcions de gestid, liquidacid, comprovacio,

inspeccid i recaptacio dels impostos que integrin el sistema tributari de Catalunya.

Aquesta possibilitat resulta particularment oportuna pel que fa a la gesti6 de les duanes,
doncs es tracta d’'un dels punts més critics en el desplegament de I'’Administracié tributaria
de Catalunya, ja que, a hores d’ara, la Generalitat no disposa de personal especialitzat en
els protocols de control duaner, ni del sistema informatic indispensable per a la gestié del
flux internacional de mercaderies. Per tant, en el pitjor dels escenaris possibles, cal estar
preparats per fer front a un eventual bloqueig per part de les autoritats espanyoles en els

primers moments del desplegament de I'’Administraci6 tributaria de Catalunya.

Per aix0, en cas que no es puguin incorporar massivament els empleats publics que presten
els seus serveis a 'AEAT, caldra oferir unes bones condicions d’accés a duana catalana a
tots aquells professionals que actualment es dediquen a la intermediacid duanera. Es a dir,
l'especificitat del trafic internacional de mercaderies requereix disposar de personal
familiaritzat amb la normativa i amb les practiques administratives caracteristiques de les
duanes europees. Per tant, a banda que amb el temps I'Agéncia Tributaria de Catalunya
pugui arribar a formar un cos d’empleats publics responsables de dirigir I'organitzacio
duanera, en els primers moments, el gruix dels recursos humans disponibles probablement

els trobi al sector privat.

Pel que fa al sistema informatic, é€s prioritari desenvolupar el programari necessari per
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atendre les obligacions de gestio economica, i d’estadistica d’'operacions que imposa la Unio
Europea. En aquest cas, resulta realment complex dissenyar un sistema de tractament de la
informacio sense disposar del flux de dades que constantment arriben a les duanes de
Catalunya sota control de 'AEAT. Per aix0d, en previsié que no s’obtingui la col-laboraci6 de
I'Estat espanyol, la Generalitat hauria d’adregar-se a d’altres Estats membres de la Unio
Europea per que li facilitin els tecnics que, en cas de necessitat, podrien posar en

funcionament el dispositiu informatic i formar al personal procedent del sector privat.

D’altra banda, com ja hem comentat al capitol anterior, també seria convenient disposar
d’efectius del cos de Mossos d’Esquadra que, arribat el moment, estiguin en condicions
d’assumir la seguretat dels recintes duaners i de perseguir el contraban de mercaderies. De
la mateixa manera, atés que els productes procedents dels mercats exteriors han de ser
sotmesos a controls técnics de qualitat, sanitat i seguretat, caldra disposar d’'una xarxa de
laboratoris d’analisi que, a manca de personal funcionari experimentat en aquesta mena de

tasques, puguin donar una resposta rapida i eficient a les necessitats del despatx duaner.

2.2.2. La gestio de la informacio dels contribuents
catalans

El procés de reclutament massiu dels efectius personals que I'Agéncia Tributaria de
Catalunya necessitara per assumir la gestié del tots els impostos del sistema tributari, haura
d’anar acompanyat d’una inversié econdomica important per disposar, el més aviat possible,
de les infraestructures de tractament de la informacio i, sobretot, d'un cens de contribuents

gue permeti organitzar un sistema de gestio tributaria modern, eficient, eficag i transparent.

En aquest sentit, i d’'acord amb el que hem dit al capitol anterior, la capacitat de resposta de
'Administracio tributaria de Catalunya en bona mesura dependra de la feina de preparacio
feta a la primera fase del procés, doncs I'envergadura del sistema informatic que es
necessita per a gestionar un sistema tributari com el que s’haura d’implantar a Catalunya,
requereix una planificacié molt acurada que no es podra fer de manera improvisada a partir
del moment en qué s’assoleixi la sobirania fiscal. Probablement aquesta sigui la principal

prioritat que s’hauria de marcar el Govern de la Generalitat.
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2.2.3. La col-laboracié amb els intermediaris fiscals

Per concloure la nostra analisi sobre el desplegament de I’Administracié catalana en els
primers moments de sobirania fiscal, considerem particularment oportuna la referéncia al

paper que poden jugar els intermediaris fiscals.

Com ja hem explicat a la primera part, la gesti6 d’'un sistema tributari fonamentat en
l'autoliquidacié no seria possible sense la intervencid dels professionals que ajuden als
contribuents a complir amb les seves obligacions tributaries. Doncs bé, si aixo és aixi en un
sistema tributari com l'espanyol en funcionament des de fa més de trenta anys, encara
resultara més determinant per la posada en marxa d’un sistema tributari de nova planta com
a resultat del procés de construcci6 de la Hisenda propia de Catalunya i de la

implementacid, presumiblement unilateral, de I'estructura institucional que I'ha de gestionar.

Aleshores, la Generalitat de Catalunya faria bé en tenir preparats els instruments de
cooperacio amb la xarxa d’intermediaris fiscals que operen a Catalunya a fi que, arribat el
moment, puguin assumir moltes de les tasques de control dels contribuents censats que avui
dia desenvolupa I'’Administracio tributaria de I'Estat espanyol. D’aquesta manera, a la xarxa
d’oficines publiques s’hi podra afegir 'extens desplegament d’oficines privades, i els efectius

de 'ATC es podran destinar a les tasques de lluita contra el frau fiscal.

3. El control de la tresoreria tributaria

El Banc Central de Catalunya esdevé des de la perspectiva financera una peca clau en el
desplegament institucional de I'Estat propi ja que, a banda de centralitzar el flux de la
tresoreria tributaria en col-laboracié amb les entitats de crédit que operin a Catalunya, podria
emetre deute public destinat a cobrir temporalment el diferencial de recaptacid6 que

s’obtindria en condicions normals.

En aquest sentit, i a banda de la possible emissié d’empréestits (bons) destinats als mercats
exteriors de capital, s’hauria d’explorar la viabilitat d’'una emissié de bons bescanviables per
impostos pendents de meritar destinada al mercat catala, amb l'objectiu d’anticipar els
recursos fiscals dels ciutadans compromesos amb I'Estat propi i, d’aquesta manera, donar

temps al Govern de la Generalitat per organitzar I'estructura administrativa necessaria per a
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fer complir les lleis catalanes al conjunt de contribuents residents a Catalunya.

4. La transicio entre sistemes tributaris

Continuant amb I'analisi dels diferents escenaris que previsiblement es produiran a partir del
moment en que Catalunya assoleixi la sobirania fiscal, cal fer una referencia a la situacio que
es donara respecte les relacions que s’hagin establert entre I’Administracié tributaria
espanyola i els contribuents catalans en els periodes impositius immediatament anteriors al

naixement de la jurisdicci6 fiscal catalana.

En aquest sentit, i a banda de les mesures propies de la gestié de cadascun dels impostos
gue seran d’aplicacié com a consequéncia de les lleis tributaries que aprovi el Parlament de
Catalunya, en les primers moments de funcionament de I'Administracié tributaria de
Catalunya, caldra preveure alguns dels aspectes que permetin garantir la continuitat entre
els sistemes tributaris espanyol i catala. Concretament, s’hauria d’estudiar la conveniéncia

d’adoptar alguna o algunes de les seglients mesures:
a) Declarar I'aplicacio transitoria de la normativa fiscal espanyola vigent.
b) Assumir la gestio de les obligacions tributaries pendents.

c) Establir transitoriament un periode de prescripcié més llarg.

d) I, finalment, regular la concurréncia de jurisdiccions fiscals.

4.1. La gestio de les obligacions tributaries
pendents

En el moment en que la Generalitat de Catalunya accedeixi a la sobirania fiscal, I'Estat
espanyol perdra la potestat d’exigir als ciutadans de Catalunya el compliment de les
obligacions tributaries meritades en els periodes impositius anteriors al naixement de la

jurisdiccid fiscal catalana.

En aquest cas, si la sobirania fiscal fos el resultat d’'una negociacié amb I'Estat espanyol,

'ATC quedaria subrogada en la posici6 juridica de I'AEAT i, per tant, estaria en disposicié
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d’assumir el control i I'eventual regularitzacié dels incompliments tributaris produits abans
d’esdevenir l'autoritat fiscal. Naturalment, la valoracid6 econoOmica d’aquesta novacié
subjectiva en la condicié de creditor tributari es faria en el context de la negociacio de la

transferencia d’actius i passius de la que tractarem en un informe especific.

Si 'accés a la sobirania fiscal no és el resultat d’'un acord amb I'Estat espanyol sind la
consequéncia d’'una actuacié unilateral de la Generalitat de Catalunya, es podria produir una
extincié sobrevinguda de les obligacions tributaries pendents de pagament respecte les
guals la Generalitat no en tenia la condicié de titular (subjecte actiu) en el moment del seu
naixement, ni 'Estat espanyol la condicié d’autoritat fiscal un cop perduda la seva jurisdiccio

sobre els contribuents catalans.

No obstant aixo, considerant que en el marc juridic de la Uni6 Europea es preveu
I'assisténcia mutua en la recaptacié dels deutes tributaris ', I'Agéncia Tributaria de
Catalunya podria encarregar-se de la gesti6 recaptatoria dels deutes tributaris dels
contribuents catalans amb I'Estat espanyol, de la mateixa manera que 'AEAT es podria
encarregar de la gestio recaptatoria dels deutes tributaris amb la Generalitat de Catalunya

dels ciutadans residents a I'Estat espanyol.

4.2. L’ampliacié del periode de prescripcio

Seguint amb I'exercici de projeccio de la situacié que es produira a partir del moment en que
es disposi de sobirania fiscal, pensem que és important donar temps a I'’Administracio
catalana per a que culmini el desplegament organic que li permeti assumir el control del

compliment de les obligacions tributaries dels contribuents catalans.

Per aix0, atés que en els primers moments de desacoblament respecte al sistema fiscal
espanyol dificilment I'’Agéncia tributaria de Catalunya estara en condicions d’exercir un
control integral i eficac del compliment de les obligacions fiscals, seria aconsellable que
provisionalment la normativa catalana establis un periode de prescripcié superior al previst a
la normativa espanyola (4 anys), doncs d’aquesta manera es donara un missatge molt clar

als contribuents, en el sentit que aquells que s’aprofitin de la inicial debilitat de la Generalitat

107 birectiva 2010/24/UE
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de Catalunya no aconseguiran evitar ser detectats en el moment en que s’hagi ultimat el

desplegament dels sistemes de descobriment del frau fiscal.

5. La transicio entre administracions fiscals

Per concloure el nostre informe, i situats al final del procés de construccié de I’Administracio
tributaria de I'Estat propi, una de les questions que cal resoldre és determinar a quina
Administracié tributaria hauran d’ingressar els impostos aquells contribuents que obtinguin

rendes o realitzin operacions econdmiques tant en territori catala com en territori espanyol.

Es a dir, es tracta d’'establir els limits de la futura jurisdicci6 fiscal de la Generalitat de
Catalunya amb l'objectiu d’evitar que la concurréncia de legalitats tributaries provoquin: o bé
una desimposicid (si cap legislacié subjecta un determinat fet imposable al pagament de
l'impost) o, el que és pitjor, una sobreimposicié, si ambdues jurisdiccions (la catalana i

'espanyola) consideren que tenen dret a gravar una determinada renda o operacié.

5.1. La subjeccio a la jurisdiccio fiscal catalana

Des d’'una perspectiva de técnica tributaria, i pel que fa als impostos directes (IRPF, IS,
IPPF i ISD), els criteris de subjeccié a una determinada jurisdiccié fiscal, solen distingir
'obligacié personal i I'obligacio real de contribuir. Els contribuents per obligacié personal
davant de I’Administracio tributaria d’'un Estat sén aquells que tenen una vinculacié estable
(normalment la seva residéncia o domicili fiscal) en el territori d’aquest Estat'®. En aquests

casos, tributen a I'Estat de residéncia per tota la seva renda mundial.

En canvi, els contribuents subjectes a una jurisdiccio fiscal per obligacio real son aquells que
obtenen rendes en determinat Estat (Estat de la font), sotmeses a tributacié d’acord amb la
normativa interna d’aquesta jurisdiccié perd que son residents en un altre Estat. Per tant, en
aquests casos, dos jurisdiccions fiscals es consideren legitimades per gravar una

determinada renda o patrimoni: 'Estat on resideix el contribuent, i 'Estat on s’ha produit el

108 . . . o Lo o
Tot i que el vincle que normalment determina la obligacié personal de contribuir és el de la residencia

habitual, hi ha Estats que fan servir algun altre criteri. EI cas més conegut és el dels Estats Units, on el criteri és
el de gaudir de la ciutadania americana.
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fet imposable.

Partint de la normativa espanyola vigent, el problema pel que fa a I'RPF consisteix, no
nomeés en la determinacioé de la jurisdicci6 fiscal a la que haura de tributar una determinada
persona fisica'®, sind a decidir a quina Administracid tributaria s’han d’ingressar les
retencions a compte sobre els rendiments del treball personal (salaris, pensions i altres
retribucions) o sobre altres rendiments subjectes a retencié (interessos, dividends,
arrendaments, etc...). Altres situacions a resoldre es produiran, per exemple, en I'lmpost
sobre Societats o I'lVA, en el cas d’aquelles empreses que realitzen operacions tant en

territori catala com en territori espanyol.

Pensem en el cas d’'una empresa la seu de la qual esta situada a fora del territori catala,

perd que té treballadors en una sucursal situada a Catalunya.

El que esta fent avui en dia aquesta empresa és liquidar les retencions practicades a tots els
seus treballadors (sigui quina sigui la sucursal on ftreballen) a la Delegacié de I'AEAT
corresponent al seu domicili fiscal, o bé, si té la condici6 fiscal de “gran contribuent”, les
ingressa a la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes, amb seu a Madrid. En ambdds
casos, qui s’atribueix I'ingrés és una Delegacié de 'AEAT situada fora del territori catala,
guan els treballadors que han suportat la retencio sobre el seu salari, en el moment en que
la Generalitat assoleixi la sobirania fiscal plena, esdevindran contribuents per obligacié
personal davant la futura jurisdiccio fiscal catalana i, per tant, al presentar la seva declaracio
de I'IRPF, tindran dret a descomptar de la quota a ingressar a 'ATC en concepte d’IRPF, la

retencié que els han practicat les empreses que han fet I'ingrés a 'AEAT.

Aquesta situacio és i sera habitual en els dos sentits, doncs també hi ha empreses amb seu
a Catalunya que disposen de sucursals o establiments permanents fora del territori catala.
Per aixo, en el moment de definir un escenari de plena sobirania fiscal catalana cal preveure
com se solucionaran aquestes situacions de concurréncia entre la jurisdiccio fiscal catalana i

la jurisdicci6 fiscal espanyola.

109 Lloc de residéncia, amb les precisions contingudes a I'article 8 de la Llei 35/2006.
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5.2. L'eliminacio de la doble imposicio

Els models i protocols d’actuacié que es podrien utilitzar per articular les relacions entre

'ATC i TAEAT un cop assolida la sobirania fiscal de la Generalitat de Catalunya sén dos:

a) D’una banda, el model de repartiment que avui s’aplica en el marc del sistema de

Concert o Conveni economic entre les Diputacions forals del Pais Basc i Navarra;

b) I, d’'una altra, el model de conveni de TOCDE.

Els criteris i punts de connexié que desenvolupa el model de distribucié de contribuents i
d’operacions subjectes a la jurisdiccio de I'Estat o de les Diputacions forals es troben recollits
a Llei 12/2002, de 23 de maig*°.

Des de la perspectiva de la futura Administracié tributaria de Catalunya, tal com ens la
plantegem en els apartats anteriors, pensem que aquest model de relacié amb la jurisdiccio
fiscal espanyola, si bé pot aportar elements de consens i, sobretot, experiéncies en
I'aplicacié dels criteris de repartiment de contribuents i bases imposables, no hauria de ser
d’aplicacié al cas de Catalunya. En primer lloc, per raons politiques, doncs el repartiment de
competéncies tributaries entre I'Estat espanyol i les Diputacions Forals Basques i Navarra,
aixi com el seu propi model relacional, esta basat en una sobirania fiscal originaria de I'Estat

Illl

espanyol™ i no en una situacié de jurisdiccio fiscal plena com la que Catalunya aspira

110 A tall d’exemple, i en relacio a I'lmpost sobre Societats, la competencia de I'Estat espanyol i les Diputacions
Forals per exigir I'lS es determina en funcié del volum d’operacions del contribuent en I'exercici anterior i el seu
domicili fiscal. Aleshores, si el volum d’operacions no ha excedit de 7 milions d’euros, s’ha de tributar a
'administracio (estatal o foral) on estigui situat el seu domicili fiscal. Si ha excedit de 7 milions d’euros es
produeixen els seglients casos:

. Els contribuents que només facin operacions en un territori, tributen a I’Administracio d’aquest territori.

. Si fan operacions en diferents territoris, tributen conjuntament davant les hisendes afectades en
proporci6 al volum d’operacions realitzat en cada territori al llarg de I'exercici.

. Les empreses que no realitzin entregues de béns o prestacions de serveis, tal i com es defineix a la llei
de I'lVA, tributen a I'administracio del territori on estigui el seu domicili fiscal.

Pel que fa a les entitats no residents a territori espanyol, si no tenen establiment permanent, I'exaccié correspon
a l'administracio del territori en que s’entenguin obtingudes les rendes, mentre que si tenen establiment
permanent, s’apliquen les mateixes regles que per l'obligacié personal de contribuir. L’exaccié del Gravamen
Especial sobre Béns Immobles correspon a I’Administracio del territori on estigui situat 'immoble.

Hi Article 133.1 de la Constitucié espanyola.
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assolir.

A la mateixa conclusié arribariem per raons estrictament técniques. El model de repartiment
de competéncies contingut en el Concert economic basc té pocs paral-lelismes en dret
comparat. Aix0 fa que tota la base técnica i interpretativa sigui incomparablement més
reduida que la que es tipica de les relacions fiscals internacionals, a la que ens referirem a

continuacio.

Amb caracter general, l'instrument que les jurisdiccions fiscals internacionals utilitzen per
evitar suposits de sobretributacio o de desimposicié sén els convenis bilaterals o multilaterals
per evitar la doble imposicié basats en el model de 'OCDE. De totes maneres, en zones
geografiques de forta unié econdomica i fiscal poden existir instruments normatius especifics.
El cas més evident és el de la normativa de contingut tributari de la Uni6 Europea™?.
L’'objectiu d’aquestes normes supera al de la necessitat d’evitar dobles tributacions o
desimposicions. El que es busca és harmonitzar la normativa tributaria dels Estats membres
per una rao d’eficiencia econdomica general, tot intentant evitar els ajuts d’Estat a les propies

empreses que poden alterar el funcionament del mercat Unic i la lliure competéencia.

El sistema de regulacié de la jurisdiccio fiscal fonamentat en la doctrina de 'OCDE i en el
seu model de Conveni per evitar la doble imposici6, és la manera habitual i contrastada
d’establir els limits de les sobiranies fiscals. Es tracta d’un cos doctrinal profundament arrelat
i que evoluciona constantment per fer front a les noves realitats socials i econdomiques que

es van produint en un mén en constant evolucio.

Aleshores, malgrat que aquest informe no tingui per objectiu desenvolupar amb detall

aquesta matéria (prou complexa i d’un alt component técnic), si que considerem necessari

Hz Entre d’altres, Directiva 2009/133/CE de 19 d’octubre de 2009, relativa al regim fiscal comu aplicable a les
fusions, escissions, escissions parcials, aportacio d’actius i bescanvis d’accions realitzats entre societats de
diferents Estats membres i al trasllat del domicili social d’'una SE o d’'una SCE d’un Estat membre a un altre;
Directiva 2011/96/UE del Consell, de 30 de novembre de 2011, relativa al régim fiscal aplicable a les societats
matrius i filials de diferents Estats membres; Directiva 2003/49/CEE del Consell, de 3 de juny de 2003, relativa al
régim fiscal comu aplicable al pagament d’interessos i canons efectuats entre societats associades de diferents
Estats membres; Directiva 2003/48/CE del Consell de 3 de juny de 2003, en materia de fiscalitat dels rendiments
de l'estalvi en forma de pagament d’interessos; Directiva 2008/7/CE del Consell, de 12 de febrer de 2008, relativa
als impostos indirectes que graven la concentracié de capitals; Directiva 2006/112/CE del Consell, de 28 de
novembre de 20086, relativa al sistema comu de I'impost sobre el valor afegit; Directiva 2008/118/CE del Consell,
de 16 de desembre de 2008, relativa al regim general dels impostos especials; Directiva 2011/16/UE del Consell,
de 15 de febrer de 2011, relativa a la cooperacié administrativa en I'ambit de la fiscalitat.
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indicar que sera indispensable aprovar una llei catalana sobre la renda dels no residents, on
es determinin amb precisié els punts de connexié que justifiquin que una renda percebuda
per una persona fisica o juridica no resident al territori catala quedi sotmesa a la legislacio
fiscal de Catalunya i, per tant, es pugui exigir el pagament de I'impost corresponent, i a

inrevés.

En aquest sentit, tot recordant el problema exposat a l'inici d’aquest apartat en relacié al cas
de I'empresa amb la seu fiscal a fora del territori catala perd amb treballadors residents a
Catalunya, quedaria determinat que tant si aquesta entitat actués a Catalunya amb

establiment permanent ***

0 sense, hauria de practicar retencié sobre les retribucions
satisfetes als seus empleats a Catalunya, ingressant aquest import a ’Agéncia Tributaria de

Catalunya.

En definitiva, a I'apartat anterior, i amb I'objectiu d’evitar canvis de context normatiu que
poguessin afegir dubtes o complexitats en un moment en que caldra evitar aquests tipus de
situacions, hem recomanat que el futur sistema tributari catala fos molt similar, si més no en
els primers anys, al vigent a I'Estat espanyol en el moment en que Catalunya assumis la
seva sobirania fiscal. Perd en el cas de la normativa sobre tributaci6 de no residents
entenem necessari introduir una excepcio a aquesta continuitat amb la normativa de I'Estat

espanyol.

El motiu és que resulta altament previsible que quan Catalunya disposi d’'un Estat propi hagi
de negociar la signatura de tots els Convenis per evitar la doble imposicié que avui ha
subscrit 'Estat espanyol, a més de tots aquells altres que es puguin subscriure en el futur.
En aquest context, I'aplicacid6 d’un régim fiscal més dur per les inversions estrangeres

provinents de paisos que avui en dia tenen un conveni signat amb I'Estat espanyol, mentre

13 L’article 13.1.a) del Real Decreto Legislativo 5/2004, de 5 de Marzo, por el que se aprueba el texto refundido
de la Ley del Impuesto sobre la Renta de no Residentes, estableix que s’entendra que una persona fisica o
entitat opera mitjangcant establiment permanent a territori espanyol quan per qualsevol titol disposi en aquest
territori, de manera continuada o habitual, d’instal-lacions o llocs de treball de qualsevol tipus, en els que realitzi
la totalitat o part de la seva activitat, o actui en ell a través d’'un agent autoritzat per contractar, en nom i per
compte del contribuent, que exerceixi de manera habitual aquests poders. En particular, s’entendra que
constitueixen un establiment permanent les seus de direccio, les sucursals, les fabriques, els tallers, els
magatzems, les tendes o altres establiments, les mines, els pous de petroli o de gas, les pedreres, les
explotacions agricoles, forestals o pecuaries o qualsevol altre lloc d’exploracié o d’extraccié de recursos naturals,
i les obres de construccig, instal-lacié o muntatge la durada de les quals superi els sis mesos.
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es renegocien els nous convenis amb Catalunya, podria generar un efecte molt negatiu pel

manteniment d’aquestes inversions i per a I'atraccié de nous capitals.

Per aix0, considerem prioritari que la llei catalana de I'impost sobre la renda de no residents
(IRNR) estigui en vigor des del primer moment, i que introdueixi un régim fiscal que sigui
igual que el més favorable dels continguts en els convenis de doble imposicié subscrits fins
al moment per I'Estat espanyol, amb I'excepcié de les rendes percebudes per persones
fisigues o juridiques residents en territoris de baixa tributacié /o que no intercanviin
informaci6 tributaria (els col-loquialment coneguts com a paradisos fiscals) respecte als

quals s’han de seguir en tot moment les practiques que aconsella la OCDE.

5.3. La col-laboracido amb ’Administracio tributaria
espanyola

Una vegada s’hagi completat el procés d’implantacid del sistema tributari catala,
'Administracié tributaria de Catalunya quedara integrada en la xarxa internacional
d’Administracions fiscals amb les que haura de col-laborar. Aquesta col-laboracio
administrativa, indispensable per el desenvolupament de les funcions d’aplicacié dels tributs
en un mon globalitzat, resultara particularment necessaria respecte I’Administracié tributaria

de I'Estat espanyol.

a) Els intercanvis d’informacié tributaria

La separaci6 de les bases de dades tributaries catalana i espanyola no ha de donar lloc a un
escenari de foscor informativa entre organitzacions publiques, que pugi perjudicar una
eficient lluita contra el frau fiscal. Si aix0 succeis, podria suposar un element negatiu, tant a
nivell internacional com envers la propia societat catalana, i sobretot per la futura ATC, que

veuria restringida la seva capacitat operativa.

Per evitar aquest escenari caldria dissenyar i pactar amb I'Estat espanyol un protocol
d’intercanvi d’informacié tributaria que no perjudiqués el desenvolupament mutu dels
procediments d’inspeccid, gestid i recaptacio tributaria, de manera que la velocitat de
resposta entre Administracions hauria de ser similar al que ara es produeix entre
Delegacions de 'AEAT.
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Amb caracter addicional a lintercanvi d’informacioé previ requeriment, caldria regular els
suposits d’intercanvi automatic i intercanvi espontani d’informacio, tot seguint la terminologia
de la Directiva 2011/16/UE del Consell, de 15 de febrer de 2011, relativa a la cooperacio

administrativa en 'ambit de la fiscalitat.

b) La col-laboracio en la lluita contra el frau fiscal

Juntament amb els protocols d’intercanvi d’'informacioé tributaria, seria convenient que entre
'ATC i TAEAT es desenvolupés un programa d’actuacions coordinades en la lluita contra el
frau fiscal, de manera que la residéncia del contribuent no constitueixi un factor que pugui
dificultar el descobriment de les conductes contraries a la legislacio tributaria espanyola o

catalana.
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Resum I conclusions

1. Principis rectors de la futura Administracio tributaria de Catalunya

1.1. La primera conclusio del nostre informe és que no és possible esdevenir un Estat sense
disposar de la capacitat de gestionar els impostos que paguen els ciutadans. El Govern de la
Generalitat ha de poder decidir el model de gestio tributaria i fixar el sentit de la politica fiscal
que més li convé a Catalunya.

1.2. A diferéncia del model espanyol, el model catala de gesti6 tributaria hauria de fomentar
la cooperaci6 entre el sector public i el sector privat per afavorir el compliment voluntari de

les obligacions fiscals dels contribuents catalans.

1.3. Per esdevenir l'autoritat publica d’'un model de gestié tributaria fonamentat en la
confianga i la cooperaci®6 amb el conjunt dels contribuents, 'Administracié tributaria de
Catalunya ha de respondre als principis de transparéncia, professionalitat, vocacio de servei

public i eficiéncia.

1.4. Una Administracio tributaria transparent és aquella organitzacié que passa comptes de

la seva gestio amb la societat.

Per avaluar els resultats de I'aplicacié del sistema tributari no n’hi ha prou amb presentar una
memoria explicativa de les actuacions realitzades, sind que cal introduir un parametre
objectiu que permeti comprovar i mesurar si I'accié de I'Administracid ha aconseguit

incrementar la taxa de compliment voluntari.

1.5. Una Administracié tributaria professional ha de disposar d’'una plantilla d’empleats
publics especialitzats en les tasques propies de I'aplicacio dels tributs, complementada amb
experts en fiscalitat que hagin acumulat experiéncia en el sector privat, en la recerca o en la

docéencia universitaria.

1.6. Una Administracié tributaria orientada al servei public ha de procurar reduir la

conflictivitat amb els contribuents, proporcionar seguretat juridica i cooperar amb els
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intermediaris fiscals.

1.7. Una Administraci6 tributaria eficient és la que aconsegueix una alta taxa de compliment

voluntari i assoleix uns bons nivells d’eficacia en la lluita contra el frau.

1.8. Els organismes internacionals recomanen considerar al contribuent com un client i,
sobretot, simplificar les tasques que recauen sobre les empreses que, en un sistema de
gestio fonamentat en l'autoliquidacio i en els pagaments a compte (retencions), son els
operadors que veritablement s’encarreguen de la recaptacié tributaria, sovint amb un excés

de carregues burocratiques.

2. Caracteristiques organiques de la futura Administracié tributaria de I'Estat

propi

2.1. L’Ageéncia Tributaria de Catalunya ha de ser la peca principal de I'estructura institucional

de I'’Administracio tributaria de I'Estat propi.

Es tracta de I'organitzacié publica responsable de I'aplicacié del sistema tributari per mitja de
I'exercici de les potestats i funcions administratives de liquidacié, recaptacié i comprovacio
de les obligacions tributaries dels contribuents subjectes a la jurisdiccié fiscal de la

Generalitat de Catalunya, i, si escau, de sancionar les irregularitats que es produeixin.

2.2. Els organismes publics que, juntament amb I'’Agéncia Tributaria de Catalunya, haurien
de conformar l'estructura institucional de I'Administracio tributaria de I'Estat propi son: el
Consell Fiscal de Catalunya, I'Institut d’Estudis Tributaris de Catalunya, la Direccié General

de Tributs i la Junta de Tributs de Catalunya.

2.3. El Consell Fiscal de Catalunya és I'organisme que hauria de facilitar una interlocucio
permanent entre les Administracions tributaries i les organitzacions que representen els
diferents col-lectius en els que s’agrupen els professionals de I'assessorament fiscal, a fi
d’establir procediments de cooperacié efectiva, de convenir criteris comuns d’interpretacio de
la normativa tributaria i, sobretot, de reduir la conflictivitat en les relacions entre
Administracio i contribuent, millorant la confianca reciproca i la seguretat juridica en benefici

de l'eficacia del sistema.
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2.4. L'Institut d’Estudis Tributaris de Catalunya seria I'organisme responsable de la formacio
tecnica del personal que forma part dels organs de gestié tributaria. També es podria
encarregar de gestionar els processos de seleccié de personal, d’organitzar els cursos
d’actualitzacio tributaria i de promoure la realitzacié d’estudis en matéria fiscal, publicant les

estadistiques de resultats i d’objectius.

2.5. La Direcci6 General de Tributs ha de ser l'organisme que proporcioni els criteris
interpretatius de la normativa tributaria als drgans executius encarregats de I'aplicacié dels
tributs, a fi d’aconseguir una uniformitat en el tractament juridic de les diferents questions

gue plantegin els contribuents catalans.

2.6. La Junta de Tributs de Catalunya hauria d’agrupar en una uUnica instancia tots els
procediments de revisié en via administrativa dels actes de contingut tributari dictats pels

diferents organs i organismes que configuren I’Administracié tributaria de Catalunya.

2.7. A fi d'incrementar el prestigi de la revisio en la via administrativa (que és més economica
i accessible pel conjunt dels ciutadans que la via judicial), és indispensable aprofundir en el
caracter arbitral dels organs encarregats de fiscalitzar juridicament els actes de

I’Administraci6 tributaria.

2.8. Disposar d’'una duana eficient i ben organitzada constitueix un factor de dinamitzacio de
'economia d’un territori. Caldria trobar I'equilibri entre la intensitat del control i la celeritat en
la gesti6 dels procediments duaners, no fos cas que un excés de supervisi6 demorés
indegudament I'entrada o la sortida de mercaderies amb els consequents costos per les

empreses importadores o exportadores de Catalunya.

2.9. Els dos factors indispensables per a organitzar la gestié duanera sén, d’'una banda, els
empleats publics responsables de tramitar les declaracions d’importacié i d’exportacié i,
d’una altra, el sistema informatic que reculli les dades del trafic internacional de mercaderies.
En ambdds casos, la Generalitat de Catalunya haura d’estar en condicions de mobilitzar tant
els recursos humans com tecnologics necessaris per assegurar un transit fluit i segur per les
duanes de Catalunya, doncs una economia oberta i dinamica com la catalana no es pot
permetre cap disfuncié en I'entrada i, sobretot, en la sortida de mercaderies i productes amb

destinacioé als mercats exteriors.
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3. Objectius i caracteristiques de la futura organitzaci6 de les funcions

d’aplicacioé dels tributs

3.1. En un sistema de gestié tributaria fonamentat en I'autoliquidacio, és el contribuent qui
assumeix el pes de realitzar totes les tasques tecniques i juridiques que requereix la

determinaci6 del deute tributari.

3.2. Si es vol assolir un alt percentatge de compliment voluntari, a banda de simplificar les
normes fiscals, I'Administracid tributaria ha de facilitar als contribuents les eines
tecnologiques i els serveis d’assisténcia i tutoria fiscal que els permetin atendre degudament

les obligacions que la llei els imposa.

3.3. A Catalunya ja existeixen diferents xarxes d’oficines capacitades per atendre el conjunt
dels contribuents catalans, malgrat que cadascuna d’elles s’integra en una estructura

institucional diferenciada.

La xarxa d’oficines publiques capacitades per a prestar un servei d’assisténcia i atencio als
contribuents de Catalunya la formen: a) Les oficines de les Diputacions provincials, sobretot
les de la Diputaci6é de Barcelona; b) Les oficines de 'Agéncia Tributaria de Catalunya (ATC),
principalment a nivell de delegacions provincials; c) Les oficines de les administracions de
'Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT); d) | les oficines dels Ajuntaments que

mantenen uns serveis propis de gestié dels impostos locals.

3.4. Juntament amb les oficines publiques, en el desplegament de la futura Administracio
tributaria catalana cal comptar: a) Amb les oficines dels Registres de la Propietat, que
actualment s’encarreguen de la gestié de I'lmpost sobre Transmissions Patrimonials i Actes
juridics documentats i de I'lmpost de Successions i Donacions; b) | amb les oficines de les
Cambres Oficials de Comerg, Industria i Navegacié que podrien desenvolupar una funcio

molt rellevant en la gesti6 de I'lmpost de Societats.

3.5. Com veurem amb més detall a la conclusié 7.10, en el model futur d’Administracio
tributaria de Catalunya caldra integrar la xarxa d’oficines de 'ATC i de 'AEAT, i coordinar-la
amb la resta de xarxes d’oficines publiques (sobretot les de les Diputacions provincials), tot

respectant I'exercici de les competéncies i funcions de cadascuna d’elles.
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3.6. Per millorar els resultats de la gestio tributaria ordinaria sense incorrer en uns costos
d’administracid excessius, caldra comptar amb la cooperacié del conjunt dels intermediaris
fiscals, amb qui seria convenient establir mecanismes permanents d’intercanvi d’informacio i
de conciliacié de criteris interpretatius, a fi de promoure el compliment voluntari de les

obligacions tributaries.

3.7. En el model actual de gesti6é tributaria en el que predomina l'autoliquidacié no hi ha
propiament una gesti6 administrativa dels diners que els particulars i les empreses
transfereixen a I'Estat, doncs la funcié de rebre els ingressos tributaris la realitzen les entitats

de credit, en la seva condici6 de col-laboradores en la recaptacio6 tributaria.

3.8. Des d’una perspectiva estrictament econdomica, els auténtics recaptadors dels impostos
sbn els empresaris que, a més dels seus propis tributs, sén els encarregats de practicar les
retencions sobre les rendes del treball, i de repercutir ''VA i els Impostos Especials de

fabricacio (lIEE), entre d’altres.

3.9. Des de la perspectiva financera, per organitzar la recaptacié en periode voluntari dels
pagaments que fan els contribuents catalans, a mig termini, sembla indispensable reconduir
el flux de la tresoreria tributaria al Banc Central de Catalunya. Mentrestant, aquesta funcié es
podria organitzar per mitja de les diferents entitats privades de credit que operin a Catalunya

en tant que col-laboradores en la recaptacié dels impostos de la Generalitat.

3.10. Des de la perspectiva administrativa, per organitzar els serveis de recaptacio és
necessari disposar d’una xarxa d’oficines on es puguin resoldre les diferents incidéncies que
sovint es presenten en el moment d’efectuar el pagament dels deutes tributaris, sobretot pel
que fa a les sol-licituds d’ajornaments i/o fraccionaments, ingressos indeguts, o a les

sol-licituds de compensaci6 o de suspensié del periode de pagament.

3.11. Per organitzar la gestié del cobrament dels deutes tributaris impagats cal disposar de
la informacid patrimonial dels contribuents catalans i de I'organitzacié necessaria per a
gestionar un important volum d’expedients en els que es donen una gran quantitat
d’'incidéncies que requereixen decisié de l'autoritat publica, i que sovint presenten una

vessant litigiosa.

3.12. Els mitjans personals, materials i tecnologics existents avui a Catalunya, sobretot

integrats als organismes autonoms de les Diputacions provincials, podrien ser suficients per

Pag 133



AT Generalitat de Catalunya
Wl¥ Consell Assessor
per a la Transicié Nacional

assumir la gestié de la recaptacio executiva dels deutes tributaris dels contribuents catalans.

3.13. El control administratiu del correcte compliment de les obligacions tributaries és una
activitat de verificacid i comprovacié a posteriori de les decisions que han pres els
contribuents en el moment de fer efectives les seves obligacions fiscals. Per tant, atés el
volum de les declaracions tributaries que s’han de comprovar cada any fiscal, es tracta d’una

activat intensiva en I'is de les tecnologies d’analisi i encreuament de dades.

3.14. Segons el model de control tributari de I'Estat espanyol, TAEAT organitza aquesta
funcié diferenciant: a) D’'una banda la comprovacié massiva (o extensiva), que realitzen els
organs de gesti6 tributaria; b) |, de I'altra, la comprovacio singular (o intensiva), que realitzen

els organs de la Inspeccio dels tributs.

Aquest model d’organitzar el control del compliment és valid, i respon a les diferents
possibilitats de combinar els recursos humans i tecnologics segons les caracteristiques del

contribuent o dels objectius de I'accio publica.

3.15. El descobriment d’activitats econdmiques no declarades (economia submergida), és
una funcidé que requereix I'is de técniques d’investigacidé i de seguiment de persones i

capitals.

3.16. Aconseguir la col-laboracié de les autoritats fiscals internacionals i dels operadors
economics domestics (sobretot de les entitats financeres) s6n aspectes essencials per a

organitzar una investigacio tributaria eficac.

3.17. Per organitzar un dispositiu efica¢ de lluita contra la delinquencia fiscal, a banda
d’incorporar empleats publics experts en la lluita contra el frau, la Generalitat de Catalunya

podria crear una unitat de policia fiscal dins del cos de Mossos d’Esquadra.

4. L’estructura informatica de la futura Administracioé tributaria de Catalunya

4.1. Al segle XXI el factor estrategic del poder fiscal és la informaci6. Per aquest motiu,
'Administracio tributaria de Catalunya hauria de disposar dels instruments tecnologics
necessaris per a desenvolupar una gestié electronica dels procediments d’aplicacié dels

tributs.
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4.2. Un sistema informatic capacitat per a gestionar tota la informacio tributaria dels
contribuents catalans hauria d’integrar quatre components: a) Una base de dades i un cens
de contribuents, b) Un programa d’analisi i tractament de la informacié amb gran capacitat de
processament; c¢) Un dispositiu de tramitacié integrada dels procediments d’aplicacié dels

tributs; d) I, finalment, un portal electronic de relacié amb els contribuents.

4.3. Una base de dades fiscals propia és la principal mancanga de I'’Administracié tributaria
de Catalunya i el repte més dificil d’aconseguir sense la col-laboracié de I'Estat espanyol. Els
requeriments principals per a la construccié d’aquesta base de dades soén tres: a) L'obtencid
de les dades fiscals dels contribuents catalans; b) El sistema d’emmagatzematge i
d’estructuracié de la informacio; c) i finalment, la proteccié de les dades que garanteixi la

confidencialitat.

4.4. Sigui quina sigui I'opci6 tecnologica que s’esculli cal preveure que el sistema informatic
evolucionara, tant pel que fa al volum de dades i d'usuaris, com pel que fa als programes de
gestio, de manera que cal aprofitar 'oportunitat per incorporar a Catalunya les solucions més
avancgades i flexibles del moment, que permetin I'actualitzacié constant dels sistemes a fi de

maximitzar el rendiment de la informaci6 que es gestiona.

4.5. Hom podria considerar la possibilitat d’aprofitar com a dispositiu habil per tramitar els
diferents procediments d’aplicacio dels tributs el sistema informatic del que 'ATC disposa
actualment (GAUDI), degudament evolucionat i millorat. Tanmateix, cal valorar, en qualsevol

cas, la conveniéncia d’implementar un sistema informatic alternatiu.

4.6. Des de la perspectiva del contribuent, el dispositiu principal de la gestié tributaria
moderna és el que es coneix com a Seu Electronica, entesa com una plataforma informatica
on es concentren tots els procediments i gestions de caracter tributari que faciliten la relacié

no presencial entre ’Administracio tributaria i el contribuent.

4.7. El Servei d’Informatica tributaria de Catalunya ha de ser el centre tecnologic encarregat
de crear, mantenir i explotar la base de dades fiscals, el cens de contribuents catalans i el
portal electronic de relaci6 amb els ciutadans. Sense un nucli de personal informatic
especialitzat en la gestio del sistema tributari que organitzi els canals de recollida de la
informacié amb transcendéncia fiscal que es genera a Catalunya (i a fora de Catalunya), no

es podran desenvolupar les funcions de control de compliment de les obligacions tributaries
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dels contribuents catalans.

5. Estimacio dels costos de funcionament de la futura Administracio tributaria

de Catalunya

5.1. D’acord amb el cost mitja de la recaptacio tributaria als paisos de 'OCDE, per una
recaptacio potencial de 70.000 milions d’euros (incloses les cotitzacions socials), podriem
estimar els costos totals d’administracié del sistema ftributari de Catalunya en uns 750
milions d’euros. No obstant, I'objectiu de la futura Agéncia Tributaria de Catalunya hauria de
ser assolir els indexs d’eficiencia que li permetessin desenvolupar les seves funcions

publiques d’acord amb un pressupost de despesa al voltant dels 400 milions d’euros.

5.2. Si, per a estimar els costos de manteniment de la futura estructura tributaria catalana,
apliquem una taxa del 20 per cent respecte els costos de gestié de 'AEAT, resulta que el
pressupost a destinar pel futur desplegament de ’Administracio tributaria catalana es situaria
entre els 260 i els 280 milions d’euros, només per a gestionar els impostos de titularitat
estatal. A aquesta quantitat caldria afegir el pressupost actual de funcionament de 'ATC i els

costos derivats de la gestio de les cotitzacions a la Seguretat Social.

5.3. Siala plantilla d’empleats publics de 'AEAT a Catalunya s’hi afegeixen els empleats de
'ATC, més el personal de les Oficines Liquidadores, i el personal dels quatre organismes
autonoms de les Diputacions provincials, resulta que a Catalunya, sense comptar els
empleats publics dels organismes de la Seguretat Social i els dels ajuntaments que disposen
de serveis propis de gestio tributaria, els recursos humans destinats a la gestié dels sistema

tributari superen lleugerament les 5.000 persones.

5.4. Segons la Comissié Europea, pel cap baix hi hauria d’haver uns 1.000 empleats publics
dedicats a la gestid tributaria per cada mili6 d’habitants, la qual cosa, a Catalunya ens

donaria un horitz6 de plantilla optima de 7.000 a 8.000 empleats publics.

5.5. Per assumir la direccio de les tasques de comprovacio, inspecci6 i auditoria fiscal, el
Cos Superior d’Inspecci6 i Técnica Tributaria de 'ATC, en la seva escala d’'Inspeccid, hauria

de comptar amb uns efectius d’entre 200 i 300 inspectors.
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5.6. Per desenvolupar les tasques d’aplicacid del sistema tributari, sobretot la gestio,
recaptacio i comprovacid massiva de declarants, caldria disposar d’'un Cos de Gestio
Tributaria que hauria de comptar amb uns 1.000 o 1.200 empleats publics, doncs la relacio
optima és de 5 tecnics per cada Inspector.

5.7. Per dirigir la gestio i 'administracié dels recursos humans i econdomics de I'ATC i de la
resta d’organismes que configuren I'estructura institucional que descrivim en aquest capitol,

caldria disposar d’'uns 100 a 200 técnics superiors de la Generalitat de Catalunya.

5.8. Per desenvolupar les funcions de lluita contra la delingliéncia fiscal i control de les
duanes, pensem que es necessitarien entre 300 i 500 mossos d’esquadra, amb titulacié

superior i que hagin estat degudament formats en aquesta mena d’activitats.

5.9. Per dotar la resta d’organismes que configuren I’Administracié tributaria de I'Estat propi,
estimen que caldrien entre 200 i 300 empleats de nivell formatiu superior (llicenciats, doctors,

professors universitaris, enginyers, arquitectes, quimics, entre altres).

5.10. |, finalment, per organitzar un Servei d’Informatica propi, capa¢ de gestionar el
dispositiu de tractament automatitzat de les dades fiscals que hem definit a 'apartat anterior,
caldria disposar d’entre 200 i 300 efectius, entre enginyers, técnics informatics i personal de

suport, als que s’hauria de formar en els procediments de gestio tributaria.

5.11. El pressupost TIC d’'una Administracio tributaria responsable de la gestié d’un sistema
fiscal modern, hauria de situar-se lleugerament per sobre del 15% del total de la despesa de
funcionament operatiu dels organismes publics a qui s’encomana l'aplicacié del diferents
tributs.

5.12. Partint d’'un PIB entre els 200.000 i els 220.000 milions d’euros anuals i un cost de
funcionament de I'Agéncia tributaria de Catalunya entre 350 i 500 milions d’euros, el
pressupost TIC de ’Administracié Tributaria de Catalunya se situaria aproximadament entre

els 50 i els 80 milions d’euros anuals.

5.13. Malgrat que cap estudi dels que hem pogut consultar analitza en profunditat les
inversions necessaries per a la creacié d’'un organisme tributari de nova planta, d’acord amb
els ratios internacionals en pressupost TIC de les grans organitzacions, podriem estimar que

el pressupost inicial es situaria al voltant dels 100 milions d’euros, tant pel que fa a
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l'adquisicié d’equips informatics (hardware), com a la compra de llicéncies (software), i
també al disseny del sistema i a la formacié del personal técnic responsable de la seva

implantacié i manteniment.

6. Estimacio del rendiment economic del sistema tributari catala

6.1. Si per a calcular la tresoreria derivada dels impostos de titularitat estatal generada a
Catalunya apliquéssim una taxa del 20 per cent sobre la recaptacié bruta total obtinguda per
la ’AEAT, obtindriem que el flux financer del que podria disposar la Generalitat de Catalunya
es situaria entre els 40.000 i els 50.000 milions d’euros anuals. A aquesta quantitat s’hauria
d’afegir la recaptacié liquida obtinguda per 'ATC i, en el seu cas, la derivada de la gesti6 de

les cotitzacions a la Seguretat Social.

6.2. Si partim que la xifra del Producte Interior Brut (PIB) de Catalunya se situa al voltant dels
200.000 milions d’euros anuals, aplicant la mitjana de pressio fiscal de I'Estat espanyol
durant els ultims cinc anys, obtindriem que els ingressos a recaptar, per tots els conceptes
tributaris (incloses les cotitzacions a la Seguretat Social), es situarien al voltant dels 70.000

milions d’euros anuals.

6.3. Si, enlloc de la taxa espanyola, apliquéssim la taxa de pressio fiscal mitjana de la Unié
Europea, obtindriem una estimacié d’ingressos de la Generalitat de Catalunya al voltant de

80.000 milions d’euros.

6.4. Finalment, si apliquéssim la taxa de pressié fiscal dels paisos europeus que més
recapten obtindriem que el sostre de la recaptacio fiscal a Catalunya estaria situat al voltant

dels 100.000 mil milions d’euros anuals.

7. Caracteristiques del futur model de gestio tributaria a Catalunya

7.1. L’objectiu principal de les Administracions tributaries de qualsevol Estat democratic és
impulsar i vetllar pel compliment voluntari de les obligacions fiscals, sense descuidar les
politiques orientades al descobriment i regularitzacié dels incompliments d’aquells que

eludeixen el deure general de contribuir.
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7.2. Les Administracions fiscals dels paisos més avancats del mén, ja han superat el model
tradicional de control generalitzat, i estan implantant un model de gestio6 tributaria basat en la
confianca en el conjunt dels contribuents que els permet concentrar I'accié administrativa en

el control dels operadors economics que deliberadament es situen al marge de la llei.

7.3. Per aconseguir aguest objectiu, és indispensable impulsar un canvi des del model
tradicional de control pur i de sancié exemplaritzant, cap a un nou model de cooperacié amb

els contribuents i els intermediaris fiscals.

7.4. Per poder distingir entre contribuents cooperadors i no cooperadors €s necessari que
els criteris juridics i interpretatius de la normativa tributaria que apliquen els contribuents
cooperadors siguin clars i que s’expliquin als professionals i a la societat en general. Per
aconseguir aquest efecte convindria que, en el futur, I’Administracioé tributaria catalana
publiqués resolucions interpretatives en relacié amb les questions que habitualment afecten
a les empreses i als particulars. Aquests resolucions haurien de ser prou amplies i
detallades, elaborades i publicades a iniciativa de la propia Administracié i estar

permanentment actualitzades.

7.5. Els dividends d’assumir un model de col-laboraci6 en la gestié del sistema tributari son:
a) un increment de la recaptacié en periode voluntari; b) una reducci6 dels costos de gestio;
c) una reduccié dels costos de compliment; d) una disminucié de la conflictivitat; d) i,

finalment, una considerable millora de la imatge social de I’Administracio tributaria.

7.6. Un incentiu important per aconseguir un bon nivell de compliment voluntari és que els
ciutadans i les empreses tinguin la percepcié fonamentada que el control tributari i la lluita
contra el frau fiscal és eficient. Es a dir, cal evitar que hi hagi sensacié d'impunitat fiscal. Per
aix0, disposar d’'un bon sistema d’informacié i de control tributari és una linia de treball

necessaria per millorar la moral fiscal de la societat.

7.7. Les dades sobre la recaptacié fiscal a I'Estat espanyol en relacié amb el PIB sén molt
il-lustratives del recorregut que, en termes d’eficiencia en la gestio, aflorament de bases
imposables i construccié de la necessaria moral fiscal, es pot aconseguir sense recorrer a
una major imposicié sobre les bases imposables ja identificades i conegudes per

I’Administracio.

7.8. El diferencial entre la recaptacié possible i la recaptacié efectivament obtinguda (tax
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gap) és un clar indicador de la importancia de construir un sistema de gestié del sistema
tributari amb marcades diferéncies en relacié al que en els darrers anys ha desenvolupat
I'Estat espanyol per mitja de 'AEAT. Per tant, hi ha marge de millora, tant pel que fa a la
reduccié del nivell d’economia submergida, com també pel que fa a la lluita contra I'evasio

fiscal.

7.9. El respecte a la seguretat juridica ha de ser un dels eixos fonamentals de I'actuacio de
la futura Administracié tributaria catalana. La fiabilitat del sistema fiscal és un factor
determinant de la capacitat d’un pais o territori per atraure inversions internacionals. Per tant,
la seguretat juridica tributaria és un element clau per a la competitivitat econdmica de

Catalunya.

7.10. Una mesura que previsiblement donaria bons resultats seria compartir la informacio
fiscal amb els contribuents que col-laborin amb I’Administracié tributaria. Si les persones i les
empreses poguessin accedir en tot moment i sense restriccions a les seves dades fiscals,
podrien corregir les possibles discrepancies (autofiscalitzacio), alliberant els recursos
humans i materials de ’Administracié dedicats a aquesta tasca, que es podrien assignar a la

lluita contra el frau i la delingiiéncia fiscal.

7.11. La realitat demostra que moltes de les irregularitats que motiven l'inici de procediments
de comprovacio tributaria sén diferencies entre la informacié declarada pel contribuent i la
informacid que els tercers han aportat a I'’Administracié mitjancant les denominades
declaracions informatives. La depuracié d’aquestes irregularitats, no només ocasiona costos
interns (personal, mitjans informatics, temps, etc...), sind que, en la mesura que és la causa
d’'un gran nombre de liquidacions administratives (les famoses paral-leles), genera molta
litigiositat. Per tant, una bona part dels recursos humans i materials que I’Administracio
tributaria destina a controlar el col-lectiu de contribuents que compleixen regularment amb
els seus deures tributaris es podria estalviar mitjangant un sistema d’autocontrol de les

propies irregularitats.

7.12. L’experiéncia internacional demostra que una adequada gestido del risc de frau
requereix segmentar els contribuents distingint amb la maxima precisio possible els que
representen un alt risc d'incompliment, dels que representen un risc baix o insignificant. Els
ciutadans i empreses que presentin un perfil d'incompliment haurien de ser objecte d’un

major control per part de I’Administracio tributaria, mentre que els contribuents que es
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comportin de manera transparent haurien de rebre suport i veure reduits els seus costos de

compliment.

7.13. A fi de facilitar l'actuacid dels professionals que desitgen col-laborar amb
I’Administracié tributaria, caldria plantejar la possibilitat d’introduir un supodsit d’exempcio de
la responsabilitat infractora en aquells casos en els que el contribuent hagi comptat amb
'assessorament d’un intermediari fiscal sotmés a control deontoldgic, sempre i quan la
causa de la discrepancia amb I’Administracié es basi en la interpretacié de la normativa

aplicable.

8. Primera etapa: estrategies i mesures adrecades a la preparaciéo de

I’Administracio tributaria de I’Estat propi

8.1. La primera fase o etapa del procés de construccioé de I’Administracio tributaria de I'Estat
propi és una fase de preparacio, que comprén des del moment present fins a la constitucié
del nou Estat. En aquesta fase, la duraci6 de la qual depén de levolucid de les
circumstancies politiques, la celebracié de la consulta o d’algun altre procediment en que es
pugui coneixer la voluntat dels catalans, amb un pronunciament del poble de Catalunya
favorable a la independéncia, representara un moment decisiu en el procés de construccio
de lestructura institucional i funcional de la futura Administracio tributaria del nou Estat
catala, ja que acabara de legitimar democraticament les estratégies i mesures que les
institucions de la Generalitat adoptin amb aquesta finalitat. Aixd no vol dir que, préviament,
les institucions de la Generalitat, si aquest es el seu capteniment politic, no puguin prendre,
amb les degudes proporcions, mesures tendents a enfortir les competéncies i els recursos
de I'Agéncia Tributaria de Catalunya que podrien ser valides, no només per a un escenari
politic d’independéncia, siné també per qualsevol altre que pugui comportar un increment de

l'autogovern de Catalunya.

Aquesta primera etapa es desenvolupara sota la legalitat fiscal espanyola. Per a preparar
I’Administracié tributaria de I'Estat propi hi ha dos aspectes respecte als que caldria dedicar
els principals esforgos organitzatius i els recursos economics disponibles a la primera fase
del procés. Un és el desenvolupament organic i funcional de 'AGT i, I'altre, és la creacié d’un

cens de contribuents i d’'una base de dades que permeti una gestié eficient de les
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obligacions fiscals dels ciutadans i ciutadanes de Catalunya.

8.2. Les estrategies i mesures que pot adoptar el Govern de la Generalitat de Catalunya en

aquesta primera fase dependran del grau de col-laboracié que s’obtingui de I'Estat espanyol.

8.3. En un escenari de col-laboracié institucional es podran adoptar mesures de caracter
bilateral, juntament amb d’altres de caracter unilateral. Les primeres sén aquelles que
requereixen |'exercici de funcions i competéncies de titularitat estatal. Les segones sén
aquelles que pot adoptar la Generalitat per anar preparant I'estructura de la seva propia

Administracio tributaria.

8.4. En un escenari de manca de col-laboracié institucional o, fins i tot, d’oposicio per part
dels diferents Poders de I'Estat espanyol, les Uniques mesures que es podran adoptar pel
Govern de la Generalitat de Catalunya per preparar la futura implementacié de
I’Administracié tributaria de I'Estat propi sén les de caracter unilateral, i sempre que respectin

la legalitat vigent.

8.5. Els principals avantatges d’aconseguir la col-laboracié de I'Estat espanyol en el procés
de construccid de I'Administracié tributaria de I'Estat propi serien: a) No hi hauria risc
d’alteracié o discontinuitat en el desenvolupament de la funcié publica tributaria; b) Els
costos de contractacié i formaci6 de personal es reduirien; ¢) Es podria disposar
immediatament de la dotacié de mitjans materials, informatics i xarxa d’oficines que
actualment 'AEAT té desplegades a Catalunya; d) |, sobretot, es tindria accés a les dades

dels contribuents catalans.

8.6. En un context politic en el que les dues parts de la negociaci6 (sobretot I'Estat espanyol)
es comprometessin a culminar una transicio fiscal dins d’un periode raonable de temps (que
nosaltres situariem en un maxim de dos anys), el factor principal a considerar és la
continuitat en les relacions juridic-tributaries, de manera que es pugui conduir un procés en
el que de mica en mica una Administracio (la catalana) passi a exercir les funcions de l'altra
(respanyola), sense que el contribuent percebi cap mena de modificacié en les practiques
fiscals vigents, més enlla de la substitucié dels organismes responsables de dirigir la gestio

del sistema tributari.

8.7. En la fase prévia a la constitucié de I'Estat propi, i en un escenari de col-laboracié amb

'Estat espanyol, el principal instrument legislatiu per atribuir a la Generalitat la condicié
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d’autoritat fiscal respecte als impostos de titularitat estatal que es meriten a Catalunya seria
la cessido o delegacio de les competéncies normatives i d’aplicacié dels sistema tributari

vigent.

8.8. L’objectiu principal de la primera etapa del procés de construccié de I'Administracié
tributaria de I'Estat propi és disposar d’una organitzacié publica capacitada per assumir la
gestio de tots els impostos que paguen els contribuents catalans. Amb aquesta finalitat,
convé que la Generalitat de Catalunya vagi atribuint competéncies i reforgant els mitjans
personals, economics i tecnologics de 'ATC a fi que estigui preparada per desenvolupar les

funcions d’aplicacioé dels tributs d’acord amb els criteris i objectius exposats a la primera part.

En un escenari de col-laboraciéo amb I'Estat espanyol, per aconseguir que 'ATC esdevingui
la principal autoritat del sistema tributari de Catalunya cal transferir-li les competéncies
d’'aplicacié dels impostos de titularitat estatal i els corresponents mitjans personals,
economics i tecnologics, a fi que, el més aviat possible, assumeixi les funcions que
actualment desenvolupa 'AEAT. Per tant, les mesures a adoptar conjuntament amb I'Estat
tindran per finalitat principal organitzar el traspas dels mitjans personals, materials i

tecnologics actualment té desplegats a Catalunya.

8.9. No obstant, si 'Estat refusés fer les transferéncies esmentades a 'ATC directament pero
adoptés una actitud de col-laboracié o en funcié de quines siguin les necessitats logistiques i
els terminis que es poguessin establir per a realitzar aquest traspas, amb caracter
instrumental i provisional, es podria constituir el Consorci Tributari previst a I'Estatut
d’Autonomia de 2006 a fi de coordinar la transicié entre ambdues Administracions, d’acord

amb el principi de continuitat en les relacions amb els contribuents.

En qualsevol cas, independentment de quina sigui la via escollida per a organitzar la
substitucié de I'ATC en les funcions d’aplicacié dels tributs que actualment desenvolupa
'AEAT, des del primer moment, caldra facilitar a la Generalitat de Catalunya l'accés a la
tresoreria tributaria, a fi que pugui atendre amb normalitat els seus pagaments sense

necessitat d’esperar la transferéncia de recursos per part de I'Estat espanyol.

8.10. Un cop la Generalitat de Catalunya hagi assolit la condicié d’autoritat fiscal del sistema
tributari catala, seria el moment d’integrar el funcionament de les diferents oficines publiques

i organs de gestid tributaria en una mateixa xarxa i en un mateix entorn virtual. Per
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aconseguir aquest objectiu caldria adoptar, entre d’altres, les seglents mesures:

a) Coordinar la xarxa d’oficines de 'ATC, de 'AEAT i dels Organismes Autdbnoms de

recaptacio de les Diputacions provincials.

b) Integrar les Dependéncies regionals de Gestid, Inspeccio i Recaptacié de 'AEAT i

les arees d’Aplicacio dels tributs i de Recaptacié de I'ATC.

c) Transferir a la Generalitat de Catalunya la gestié de les Duanes: Port, aeroport i

frontera terrestre.
d) Transferir a la Generalitat de Catalunya la gestié del Cadastre Immobiliari.

e) Integrar els sistemes informatics de cada nivell d’Administracié a fi que puguin
compartir les dades fiscals i els diferents programes de gestié i aplicacié dels
tributs.

8.11. En aquesta fase prévia a la constitucié de I'Estat propi i en un escenari de
col-laboracid, per facilitar 'accés de la Generalitat de Catalunya a la tresoreria tributaria que
avui generen els impostos de titularitat estatal que paguen els contribuents catalans, caldria
que, prévies les modificacions legals pertinents, les entitats bancaries que operen al territori
catala dipositessin els diners que reben a les seves oficines en concepte de pagaments
d’'impostos estatals en un compte restringit diferenciat segons el lloc d’origen de l'ingrés, i

gue el saldo recollit es transferis a un compte a disposicio de la Generalitat de Catalunya.

8.12. Una peca important en el desplegament institucional de I'Estat propi que cal anar
preparant a la primera fase del procés és el Banc Central de Catalunya ja que, a banda de
poder centralitzar el flux de la tresoreria tributaria dels contribuents catalans, podria emetre
Deute Public destinat a cobrir temporalment el diferencial de recaptacié que s’obtindria en

condicions normals.

8.13. Durant la primera fase del procés de creacié de I’Administracié tributaria de I'Estat
propi, I'objectiu estratégic prioritari del Govern de la Generalitat de Catalunya hauria de ser
'accés a la informacio dels contribuents catalans, a fi de disposar de la base de dades que
necessitara per assumir la gestio del sistema tributari a implementar en el moment en que

s’assoleixi la sobirania fiscal.

8.14. La prioritat de la Generalitat de Catalunya ha de ser la de preparar el seu propi cens de
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contribuents i, per aix0, si 'Estat espanyol no li cedeix la informacié que necessita, pot
aprofitar la que es troba dispersa a les diferents bases de dades a les que pot accedir sense
autoritzacio explicita, i completar-la amb una campanya social dirigida a que siguin els propis
ciutadans i empreses de Catalunya els qui voluntariament facilitin a la Generalitat una copia
de les declaracions que presentin a 'AEAT, tot i que l'eficacia d’aquesta mesura dependra

naturalment del grau de col-laboracioé que aquells estiguin disposats a prestar.

8.15. Per dirigir, impulsar i preparar el dispositiu informatic de la futura Administracio
tributaria de Catalunya és fonamental crear el Servei d’'Informatica de Catalunya, dotant-lo
de recursos humans i econdmics suficients per a planificar i posar en practica els canals
d’obtencié d’informacio i els programes d’explotacio i tractament de les dades fiscals dels
contribuents catalans. Per tant, d’acord amb les estimacions de personal i d’'inversions que
cal fer per a posar en marxa un dispositiu informatic com el que la futura Agéncia tributaria
de Catalunya necessitara, durant la primera etapa del procés, convé planificar i definir els
requeriments técnics d’aquest sistema i, sobretot, seleccionar i formar a les persones que,

des del primer moment, han d’assumir-ne la direcci6 técnica.

8.16. Malgrat que, com s’ha dit, la Generalitat hauria d’anar reforgant 'ATC, es pot pensar en
la prestacié consorciada de determinats serveis amb les Diputacions provincials. De fet, el
text del Conveni Marc signat el dia 19 de setembre de 2012 entre el Govern de la Generalitat
i les quatre Diputacions provincials de Catalunya recull la voluntat de constituir un Consorci
que permeti aprofundir en els mecanismes de cooperacié en la gestié tributaria amb
'objectiu de donar un servei integral als contribuents de Catalunya, unificant les xarxes
d’oficines de 'ATC i dels quatre Organismes Autbnoms a qui s’encomana la recaptacio dels

impostos de les Corporacions Locals*.

La figura del Consorci fiscal entre les Administracions publiques catalanes podria resultar
d’utilitat per integrar les capacitats operatives dels organismes no estatals que exerceixen
funcions tributaries a Catalunya, de manera que, respectant l'estructura organica, les
competéncies i les funcions de cadascun d’ells, es puguin coordinar estratégies comunes,

definir uns objectius compartits, racionalitzar els costos de gestid i, el que és més important,

114 L . . , L . . .
Segons la motivacié del Conveni Marc signat pel Conseller d’Economia i Coneixement i els Presidents de les

Diputacions Provincials de Barcelona, Tarragona, Lleida i Girona:”[...] Es per aixd que la col-laboracié que s’aprova en
aquest conveni té com a objectiu crear una finestreta Unica per als ciutadans per a tots els tributs administrats a Catalunya i
homogeneitzar i millorar de manera progressiva els procediments d’aplicacio i procediments tributaris, de tal manera que
pugui fer les seves gestions tributaries en tota la xarxa territorial que els ens signants tenen. Tot aix0 sota els principis
d’eficiéncia, eficacia i economia que es pretén en la signatura”.
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maximitzar el rendiment dels recursos humans, materials i tecnologics a fi de prestar un
millor servei al contribuent i d’augmentar l'eficiencia en la recaptacié dels impostos que

gestionen.

8.17. En un primer moment, la prestacié consorciada de determinats serveis podria facilitar
el primer desenvolupament organic de la futura Administracié tributaria de Catalunya,
sobretot en tot alld que fa referéncia a la xarxa d’assisténcia als contribuents catalans (amb

I'efectiva implantacié de la finestreta unica).

De fet, I'efectiu desplegament del que es coneix com a finestreta Unica, ja sigui en la seva
dimensié presencial a les oficines dels diferents organismes que s’integrin al Consorci, ja
sigui en la seva dimensio virtual, utilitzant una plataforma informatica comuna, no només
facilitara la relacié amb els contribuents catalans i simplificara les seves gestions, sin6 que a
més a més, permetra fer palesa I'existéncia d’'una organitzacio tributaria de matriu catalana
preparada per assumir la gestid d'un sistema tributari complex i, d’aquesta manera,
evidenciar la determinacid del Govern de la Generalitat de Catalunya a construir

I’Administracio tributaria de I'Estat propi.

En un primer moment, també es podria encarregar a les diputacions, de manera transitoria i
mitjangant un conveni amb la Generalitat, la recaptacié executiva dels tributs d’aquesta
darrera (ara en mans de I'AEAT), utilitzant de forma integrada els sistemes informatics

existents.

8.18. Per aconseguir disposar dels professionals experts en la lluita contra el frau que

necessitara la futura Agéncia Tributaria de Catalunya, hi ha diferents alternatives.

La primera és incorporar els inspectors d’Hisenda i els técnics tributaris que actualment
formen part de la plantilla de 'AEAT a Catalunya. La segona és la selecci6 i formacio del
personal al servei a la Generalitat de Catalunya o de les Administracions locals catalanes
gue manifestin interées en integrar-se a la futura Administracié tributaria, i demostrin
condicions suficients per assumir les tasques propies del control del compliment. Per aixo, a
la primera fase, convé constituir els cossos de funcionaris (sobretot el de gestid) que
permetin organitzar les persones que progressivament es vagin incorporant a la Generalitat
de Catalunya per a desenvolupar les tasques de control del compliment de les obligacions

fiscals dels contribuents catalans.
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I, finalment, també caldria contemplar la possibilitat d’'incorporar professionals que hagin
adquirit experiéncia en el sector privat (assessors fiscals, gestors tributaris, empleats de
banca, agents de duanes, etc...), i que desitgin prestar els seus serveis a 'Administracio

tributaria de Catalunya.

8.19. Per organitzar la lluita contra la delinqtiéncia fiscal organitzada es podria oferir als
membres del cos de Mossos d’Esquadra, que tinguessin la formacié académica adequada,
la possibilitat de formar-se com a policia fiscal i dedicar-se al control de les duanes, al
desmantellament de les trames de frau fiscal, a la prevencié del blanqueig de capitals, i a la
investigacié d’altres delictes de contingut patrimonial (fraus de subvencions, corrupcio,

etc...).

8.20. Per preparar 'ordenament juridic que regulara el sistema tributari de Catalunya, a la
primera fase, seria convenient: a) elaborar una proposta de reforma fiscal que tingui en
compte les especificitats del model social i economic de Catalunya; b) identificar quins
podrien ser els preceptes claus de cadascuna de les normes fiscals espanyoles actualment
vigents que s’haurien de modificar des del comengament, a fi de facilitar la transicié entre el
sistema tributari espanyol i el sistema tributari catala; c) i preparar la relacié de Tractats i
Convenis internacionals als que, tan aviat com sigui possible, la Generalitat de Catalunya
haura d’adherir-se a fi de normalitzar les relacions fiscals amb la resta de paisos del nostre

entorn.

8.21. La Generalitat de Catalunya hauria de prestar el servei de gestié dels pagaments
tributaris amb desti a 'AEAT que li demana una part de la ciutadania i de les entitats
publiques i privades de Catalunya, respectant escrupolosament la normativa tributaria vigent
a I'Estat espanyol a fi que aquesta decisié no comporti per als contribuents catalans cap

mena d’infraccié o retard en el compliment de les seves obligacions tributaries.

9. Segona etapa: estratégies i mesures adrecades a la implementacid de

I’Administracio tributaria en el context de sobirania fiscal

9.1. La segona fase del procés de creacié de I’Administracio tributaria de I'Estat propi és la

gue comenca a partir del moment en que la Generalitat de Catalunya assoleixi la sobirania
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fiscal. Per tant, es desenvolupara d’acord amb la normativa que aprovi el Parlament de

Catalunya.

9.2. La voluntat dels ciutadans i ciutadanes de Catalunya constitueix I'actiu principal per I'éxit

del procés politic de construccié de I’Administracio tributaria de I'Estat propi.

9.3. A partir del moment que el Parlament de Catalunya aprovi les normes juridiques que
conformen el sistema tributari catala, la seva efectivitat dependra essencialment de la

voluntat dels ciutadans i ciutadanes de Catalunya d’acatar i complir la normativa catalana.

9.4. En els primers moments, un factor determinant de la viabilitat del procés de construccié
unilateral de I'Administracid tributaria de I'Estat Propi sera la posici6 que adoptin els
empresaris catalans, doncs les empreses son els auténtics recaptadors dels impostos que
paguen els contribuents catalans i, per tant, qui de debo pot decidir el desti del flux financer
(la tresoreria) que permeti mantenir en funcionament I'aparell institucional de la Generalitat

de Catalunya.

9.5. Atés que, en els primers moments d’entrada en vigor de la legislacio tributaria catalana,
la Generalitat de Catalunya dificilment disposara de tots els recursos humans, materials,
juridics i tecnologics necessaris per a exercir una forga institucional suficient per fer front a
lincompliment de les obligacions tributaries que les lleis que el Parlament de Catalunya
puguin establir, la consciencia fiscal dels contribuents catalans és el factor clau i estrategic

per I'éxit d’'una hipotética ruptura amb la legalitat fiscal espafola.

9.6. Si la consciéncia fiscal dels contribuents catalans es tradueix en una significativa millora
en el percentatge de compliment voluntari de les obligacions tributaries respecte el que a
hores d’ara obté I'Estat espanyol a Catalunya, es simplificara moltissim la construccié de
I'estructura administrativa responsable de I'aplicacio del sistema tributari catala, doncs no és
el mateix organitzar la gestio tributaria des d’'una perspectiva de control i de desconfianga

generalitzada, que fer-ho en un entorn de confianca i cooperacié amb la societat civil.

9.7. En els primers moments de funcionament de I’Administracié tributaria de I'Estat propi, a
fi de garantir que el flux tributari no s’aturi i que les obligacions fiscals dels contribuents
catalans es compleixin amb total normalitat, cal preveure la possibilitat de declarar
transitoriament aplicables una bona part de les lleis tributaries i dels reglaments vigents

abans d’assolir la sobirania fiscal.
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9.8. Des la perspectiva institucional, el sentit de les accions a emprendre pel Govern de la
Generalitat de Catalunya a la segona fase del procés de construccio de I’Administracio
tributaria de I'Estat propi, en bona mesura dependra de la feina feta a la primera fase del
procés i, particularment, del grau desenvolupament organic i funcional que hagi assolit

'Agéncia Tributaria de Catalunya.

9.9. Si en el moment d’assolir la sobirania fiscal el Consorci fiscal amb les diputacions
provincials de Catalunya és una realitat, ’'Agéncia Tributaria de Catalunya podra ampliar la
seva xarxa d’oficines per prestar un servei d’assisténcia i atencié presencial als contribuents
gue comprengui tot el territori catala, i al mateix temps, desenvolupar en tota la seva

extensio la funcié de recaptacié dels deutes tributaris.

9.10. Pel que fa a l'organitzacié de les funcions de control tributari, atés que el factor
temporal ja no exigeix la immediatesa propia de la gestié ordinaria, hi haura temps suficient
per incorporar i formar el personal necessari (inspectors i técnics) a qui s’encomanara revisar
la legalitat de les autoliquidacions presentades pels contribuents catalans i, sobretot, per
localitzar, descobrir i, si escau, sancionar a tots aquells contribuents que han intentat eludir

el seu deure de contribuir.

9.11. Davant la previsible insuficiencia d'empleats publics especialitzats en les tasques
d’aplicacié dels tributs, per completar la plantilla de 'ATC i dels altres organismes de
'Administracié tributaria de Catalunya, caldria contemplar la possibilitat d’incorporar
professionals del sector privat que ja disposin dels coneixements i de I'experiéncia
necessaria per a exercir les funcions de gestio, liquidacié, comprovacio, inspeccio i

recaptacio dels impostos que integrin el sistema tributari de Catalunya.

9.12. En les primers moments de funcionament del sistema tributari catala cal garantir la
continuitat en les relacions juridiques establertes en els periodes impositius immediatament
anteriors a la sobirania fiscal de Catalunya. Per aix0, seria convenient: a) assumir la gestio
de les obligacions tributaries pendents; b) establir transitoriament un periode de prescripcio

més llarg; c) i regular la concurréncia de jurisdiccions fiscals.

9.13. Es prioritari disposar de personal especialitzat en la gesti6 de les duanes i
desenvolupar el programari necessari per atendre les obligacions de gesti6 economica, i

d’estadistica que demana la Unié Europea. Per aixd, en previsio que no s’obtingui la
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col-laboracié de I'Estat espanyol, la Generalitat de Catalunya hauria d’adrecar-se a altres
Estats (particularment als membres de la Unié Europea) per que li facilitin els técnics que, en
cas de necessitat, podrien posar en funcionament el dispositiu de gesti6 del transit

internacional de mercaderies.

9.14. Seria convenient disposar d’efectius del cos de Mossos d’Esquadra que, arribat el
moment, estiguin en condicions d’assumir la seguretat dels recintes duaners i de perseguir el
contraban de mercaderies. De la mateixa manera, atés que els productes procedents dels
mercats exteriors han de ser sotmesos a controls técnics de qualitat, sanitat i seguretat,
caldra disposar d’una xarxa de laboratoris d’analisi que, a manca de personal funcionari
experimentat en aquesta mena de tasques, puguin donar una resposta rapida i eficient a les

necessitats del despatx duaner.

9.15. En els primers moments de funcionament de I'’Administracié tributaria de Catalunya,
caldra preveure alguns dels aspectes que permetin garantir la continuitat entre els sistemes
tributaris espanyol i catala. Concretament, s’hauria d’estudiar la conveniéncia d’adoptar

alguna o algunes de les seguients mesures:

a) Declarar I'aplicacio transitoria de la normativa fiscal espanyola vigent.
b) Assumir la gestio de les obligacions tributaries pendents.
c) Establir transitoriament un periode de prescripcié més llarg.

d) 1, finalment, regular la concurréncia de jurisdiccions fiscals.

9.16. Per facilitar la transicié entre la jurisdiccio fiscal espanyola i la catalana, d’acord amb
els procediments habituals de la comunitat internacional, és necessari que el Parlament de
Catalunya aprovi un llei de I'lmpost sobre la Renda de no Residents (IRNR), on es
determinin amb precisio els punts de connexid que justifiquin que una renda percebuda per
una persona fisica o juridica no resident al territori catala quedi sotmesa a la legislacio fiscal

de Catalunya i, per tant, es pugui exigir el pagament de I'impost corresponent, i a l'inrevés.

9.17. La normativa catalana sobre la tributacié de no residents ha de preveure un régim
fiscal que sigui igual que el més favorable dels continguts en els convenis de doble imposicid
subscrits fins al moment per I'Estat espanyol, amb I'excepcié de les rendes percebudes per

persones fisiques o juridiques residents en territoris de baixa tributacié /o que no

Pag 150



AT Generalitat de Catalunya
Wl¥ Consell Assessor
per a la Transicié Nacional

intercanviin informacié tributaria (els col-loquialment coneguts com a paradisos fiscals)

respecte als quals s’han de seguir en tot moment les practiques que aconsella TOCDE.

9.18. Una vegada s’hagi completat el procés d'implantacié del sistema tributari catala,
'Administracio tributaria de Catalunya quedara integrada en la xarxa internacional
d’Administracions fiscals amb les que haura de col-laborar. Aquesta col-laboracié
administrativa, indispensable per el desenvolupament de les funcions d’aplicacio dels tributs
en un moén globalitzat, resultara particularment necessaria respecte I'’Administracio tributaria

de I'Estat espanyol.

Aquest informe sobre “L’Administracio tributaria de Catalunya” ha estat elaborat pel Consell

Assessor de la Transicié Nacional, que esta integrat per:

Carles Viver i Pi-Sunyer Nuria Bosch i Roca
President Vicepresidenta

Enoch Alberti i Rovira Germa Bel i Queralt
Carles Boix i Serra Salvador Cardus i Ros
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Angel Castifieira i Fernandez Francina Esteve i Garcia
Joan Font i Fabrego Rafael Grasa i Hernandez
Pilar Rahola i Martinez Josep Maria Reniu i Vilamala
Ferran Requejo i Coll Joan Vintro i Castells

Victor Cullell i Comellas

Secretari
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