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REFORMA FISCAL ESPANOLA Y
“AGUJEROS NEGROS” DEL FRAUDE.
PROPUESTAS Y
RECOMENDACIONES.

RESUMEN EJECUTIVO

La Organizacion Profesional de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE) es la
unica asociacion de inspectores de hacienda existente actualmente, y agrupa al
80% del colectivo. El articulo 5 de sus estatutos, contempla como una de sus
funciones “colaborar con la Administracion a efectos de determinar las mas
adecuadas condiciones para la prestacién de sus servicios y en la elaboracién
de las disposiciones que les afecten, a través de su participacion en las tareas
de los érganos correspondientes”.

Fruto de ello, sobre la base de nuestros conocimientos y experiencia en la
aplicacion del sistema tributario, hemos venido haciendo en los ultimos afios
sugerencias de todo tipo sobre cuestiones tributarias, asi como opinando y
valorando con total independencia el acierto o desacierto de las normas y
resoluciones aprobadas por los distintos gobiernos.

En reunién mantenida con el Ministro de Hacienda y Administraciones Publicas,
le trasladamos un documento con las lineas basicas de las modificaciones que
a nuestro juicio deberian realizarse para hacer un sistema tributario mas sélido.
Fruto de aquella reunioén el ministro nos trasladé su deseo de que le hiciéramos
llegar una propuesta mas definida y desarrollado, con las modificaciones
oportunas, asi como una valoracién de la entonces en gestacion de la
“comision Lagares”.
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Tras ser presentado el informe de la “comisién Lagares”, desde instancias
gubernativas se ha matizado que las conclusiones del gobierno no seguiran
una parte importante de las lineas de dicho informe, por lo que hemos
considerado que nuestro documento no debe centrarse en las conclusiones de
la “comision Lagares”, sino, en espera de la propuesta del gobierno, que sera la
que valoraremos expresamente, condensar en el presente documento nuestras
propuestas de reforma del sistema tributario.

Y ciertamente IHE coincide plenamente con el Gobierno, con la Comision
Europea y con la generalidad de la doctrina econdémica y financiera con tal
necesidad de reforma fiscal integral.

Por ello, dada nuestra especializacion en la materia, nuestra inmersion en la
sociedad civil espafiola, nuestro compromiso con los valores del Estado Social,
Democratico y de Derecho y con los principios constitucionales del sistema
tributario recogidos en el articulo 31.1 de la CE, tenemos la firme conviccion,
como ciudadanos y servidores publicos, de que sb6lo se construye el bien
comun y se sirve al interés general, apoyando las reformas estructurales,
mejorando el funcionamiento del Sector Publico y planteando en este proceso
de reforma y modernizacién del Estado y la economia espafiola un nuevo
sistema fiscal.

Por tanto, por razones de profesionalidad, de oportunidad y hasta de caracter
civico, contribuimos con ésta, nuestra Propuesta de medidas de Lucha
contra el fraude fiscal a este debate relativo al modelo de sistema
tributario espanol que necesitamos para salir de la crisis y construir de
verdad un Estado Social, Democratico y de Derecho, patria comun e indivisible
de todos los espanoles.

Conviene, sin embargo, recordar desde el principio que el disefio de un sistema
tributario no debe consistir, simplemente, en configurar la estructura basica de
los tributos que lo integran, su articulacién, su impacto desde una perspectiva
legal y su disefo legislativo, sino que resulta imprescindible a la vez estructurar
la aplicacion del citado sistema.

El sistema tributario, como la propia Constitucion afirma, tiene como objetivo el
sostenimiento de los gastos publicos. El sistema se configura como una mesa,
que firmemente debe sostener el gasto publico sobre la base de sus cuatro
patas: un sistema de impuestos, las normas para aplicarlo, la organizacién que
lo aplica, y la distribucion de competencias entre administraciones.

En efecto, por muy perfectas y justas que puedan resultar en su redaccion las
normas fiscales, de persistir el grado de fraude fiscal habremos fracasado con
ese sistema tributario, ya que, lo que define su perfeccion, es la correcta
aplicacién practica de unos principios, y no su mera enumeracion y su
plasmacion en normas con una defectuosa aplicacion practica.
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De continuar los niveles de economia sumergida y fraude fiscal que
padecemos, de seguir permitiendo la elusién por quienes deberian ser los
principales contribuyentes del sistema se corre el riesgo de no poder hacer
frente a la cantidad de obligaciones hoy impagadas al Erario Publico,

Pero, para afrontar un cambio completo de tal situacion, no basta con un
adecuado disefio de las figuras tributarias que compondran nuestro Sistema
Fiscal; ni siquiera con una adicional reforma de las normas que definan y
desarrollen la aplicacion de esos tributos, su gestidon, su comprobacion e
investigacion y su recaudacion.

Cualquier propuesta de Reforma Fiscal espafola quedaria incompleta sin, a la
vez, configurar una Administracién Tributaria (llamese ésta AEAT o cualquier
otra denominacién institucional y operativa) que gestione eficaz vy
eficientemente tal sistema, junto con la minoracién de los niveles de fraude
fiscal y economia sumergida ahora existentes.

Por lo tanto, un tercer pilar de la Reforma, tras el disefio de su marco de
Politica Fiscal y legislativa y los correspondientes cambios normativos que el
principio de legalidad tributaria conlleva, debera ser la revision del modelo
organizativo encargado de la aplicacion practica del Sistema Fiscal y, en
general, de toda la configuracion (legal, organizativa, metodoldgica, etc...)
vinculada a lo que, nuestra propia norma basica del Ordenamiento Financiero,
Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante, LGT),
denomina “aplicacién de los tributos” en su articulo 83.1 y materias conexas,
supuesto de los mecanismos de revision especificos de los actos tributarios.
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1. JUSTIFICACION DEL INFORME

A. NECESIDAD DE AFRONTAR REFORMAS
ESTRUCTURALES

La crisis econdmica sistémica que sufren desde 2007 algunas economias de la
denominada “zona euro”, posee en Espana particularidades relevantes que
explican, tanto esas caracteristicas propias (por ejemplo, la persistencia del
elevado nivel de desempleo en nuestro pais que se situa en el 26,58% de la
Poblacién Activa), como sus ritmos diferenciados respecto de otras naciones
europeas.

Tales especificidades generan la necesidad de transformaciones y reformas
estructurales que nos permitan superar la mencionada crisis e impidan otras
futuras, mediante la configuracion de un nuevo modelo de crecimiento
econdmico, alejado de la burbuja inmobiliaria y menos dependiente de sectores
econdmicos centrados en trabajo poco cualificado (construccion, turismo,
restauracion,..).

En ese contexto, ademas, a causa de factores estructurales y de graves
errores en el disefo de la Politica Fiscal de los ultimos ejercicios, Espafia se ha
enfrentado a un clasico supuesto de crisis fiscal del Estado, tal y como
demuestran las estadisticas de presion fiscal de la Organizacion para la
Cooperacién y el Desarrollo Econdémico; en adelante, OCDE' y los propios
datos de recaudacion publicados por la AEAT, cuyo desarrollo ha agravado y
se ha visto reforzado por una profunda crisis de las instituciones politicas que,
de una manera aparentemente exitosa, habian protagonizado la instauracion
en Espana de un soélido modelo democratico, la integraciéon en la hoy Unién
Europea (en adelante, UE), una amplia modernizacién del aparato econémico y
social y un generalizado incremento de los niveles de renta y riqueza, asi como
de la cohesién social.

En su publicacion, “Revenue Statistics of Country Members, 1965-2012", www.oecd.org
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Las instituciones politicas, la sociedad civil en su conjunto y la Administracion
en general, no pueden olvidarse del gran papel de la AEAT en este proceso de
modernizacién, crecimiento econémico y consolidacion democratica, han sido
los motores y agentes de esa transformacion modernizadora e instrumentos e
instituciones de indudable progreso en nuestra patria pero, por diferentes
causas, su capacidad de mejora y modernizacién de la sociedad y la economia
espanolas se hallan hoy en franco peligro de perderse, hasta el punto de caber
la posibilidad de que se desbarate el proceso de construccién del Estado
Social, Democratico y de Derecho que, como ideal de vida espafola, proclama
enfaticamente el articulo 1.1 de nuestra Carta Magna (en adelante, CE).

La salida de Espafa de esta situacion critica requiere, l6gicamente, de variadas
reformas estructurales y, ademas, no sera posible sin relevantes alteraciones
en la Politicas dominantes en la UE, pues creemos firmemente que las
llamadas “Politicas de austeridad” a ultranza ponen en peligro la propia
viabilidad del modelo social y econémico europeo y ralentizan la recuperacion
del crecimiento econémico respecto de las denostadas “Politica de gasto”. De
todos modos, no evaluaremos tales reformas estructurales mas que desde una
perspectiva de lucha contra el fraude fiscal, eludiendo consideraciones de tipo
ideoldgico

Aunque somos conscientes de que la salida de una crisis internacional de estas
caracteristicas dificilmente puede darse sin medidas de caracter universal, en
especial, en el marco de las Politicas Publicas de la UE, también es evidente
que la insercién de Espafa en el nuevo modelo de economia globalizada, al
cual estamos asistiendo, necesita de un impulso reformador doméstico muy
apreciable y de cambios relevantes en el propio modelo de Estado.

B. REFORMA FISCAL y SALIDA DE LA CRISIS
ECONOMICA

Sentado lo anterior, desde nuestra perspectiva profesional, incluso en el
contexto de Politicas de austeridad en el cual nos encontramos, una de esas
reformas imprescindibles, para la propia sostenibilidad del Estado, es la
REFORMA FISCAL.

Es mas, la propia UE ha reiterado e insistido en los ultimos afios en que una de
las Reformas Estructurales que la economia espafnola ha de emprender para
retomar el crecimiento econémico, es la del sistema tributario.

La citada Reforma Fiscal resulta ineludible, no sdélo para mantener la
financiacion del Estado Espafiol (principio de suficiencia), garantia ultima de la
cohesion social y del Estado del Bienestar e, incluso, de la propia libertad y
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seguridad de las personas y bienes, sino por otros factores, entre los cuales
queremos destacar los siguientes:

a)

Porque el objetivo fundamental de las Politicas de austeridad (la
reduccion del déficit publico sobre el Producto Interior Bruto) pasa
inexorablemente por una mejora en la recaudacion y en un sistema

tributario sostenido por todos y sin “agujeros”, “loopholes”, que drenen
recaudacion y generan todo tipo de ineficiencias.

Porque la mejora de la competitividad de la economia espafiola y de su
modelo econdmico precisan de un sistema tributario mas eficiente y que
reduzca los obstaculos al crecimiento y transformacion en el propio
modelo econdémico.

Porque estamos convencidos de que el sistema tributario debe distribuir
de manera justa y progresiva la carga tributaria y es la clave de boveda
de un Estado Social y democratico, al conformar el eje central de la
legitimidad de sus Politicas Publicas.

Porque la propia construccién del Estado autonémico y de su sistema de
financiacion han generado duplicidades y disfuncionalidades en el
sistema tributario, constituyendo una de las causas fundamentales de la
crisis del modelo de Estado Espafiol, debido al fracaso reiterado del
sistema de financiacién autonémica y local.

Asi, mientras que las Comunidades Autéonomas (en adelante, CCAA)
son las responsables de la mayoria de politicas de gasto publico, en una
proporcion superior al 50% del total, son dos organismos estatales: la
propia AEAT y la Seguridad Social, los encargados de aportar la mayor
parte de los ingresos al sistema.

El reparto de esta recaudacién, asi como la cesion de crecientes
competencias normativas y porcentajes de impuestos a las CCAA, han
incrementado la complejidad del sistema fiscal, generando cada vez mas
barreras a la unidad de mercado, ante las cuales el propio Gobierno ha
tenido que reaccionar, como demuestra la publicacién de la Ley 20/2013,
de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de mercado (“Boletin Oficial
del Estado”; en adelante, BOE, de 10).

Adicionalmente, esa separacion gasto-ingreso a nivel territorial ha traido
como causa las demandas de fraccionamiento de la Agencia Tributaria y
la ruptura de la caja unica de la Seguridad Social por parte de algunas
CC. AA,, lo cual podria tener efectos devastadores, tanto en el coste de
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cada euro recaudado por impuestos y cotizaciones sociales (que, en
Espafa, es uno de los mas bajos del mundo, segun los propios datos de
la OCDE) como en el control del fraude fiscal, precisamente, en un
entorno cada vez mas globalizado.

e) Porque, en sintesis, el sistema tributario espanol actualmente existente
dafa a la economia espanola, retrasa nuestra salida de la crisis, no
cumple con los principios constitucionales del sistema tributario (articulo
31.1 de CE) y es causa directa de tensiones territoriales y sociales
crecientes.

Esta realidad ha conllevado que la UE lleve desde su recomendacion del 9 de julio de 2013,
solicitando reiteradamente a Espana, para “llevar a cabo una revisién sistematica del sistema
tributario para marzo de 2014,

Ante ello, el Gobierno ha manifestado su intencién de afrontar una reforma "integral" de todo el
sistema tributario en su conjunto, cuya presentacion oficial esta prevista para finales de junio de
2014.

El objetivo de la misma debe ser multiple, para conseguir del nuevo sistema:
e Mayor simplicidad de los tributos y de los procedimientos para aplicarlos y pagarlos.
* Suficiencia de los ingresos, con una recaudacion mas justa y equitativa.
e Cumplir el compromiso de continuar en la senda de la consolidacion fiscal.
* Respeto a los principios de equidad, generalidad y progresividad constitucionales.

e Contribuir al crecimiento y al desarrollo econdémico, priorizando los estimulos a la
actividad realmente productiva, la creacion de empleo y la internacionalizacion de las
empresas, fomentando la dupla ahorro-inversion.

®* Respeto a la unidad de mercado a nivel nacional, evitando ademas introducir
distorsiones en el mismo (neutralidad fiscal).

C. PILARES DE LA REFORMA

Conviene recordar desde el principio que el disefio de un sistema tributario no
debe consistir, simplemente, en configurar la estructura basica de los tributos
que lo integran, su articulacion, su impacto desde una perspectiva legal y su
disefo legislativo, sino que resulta imprescindible a la vez estructurar la
aplicacion del citado sistema.

Como se ha repetido tantas veces, y con acierto, “un sistema tributario vale, lo
que la Administracion tributaria encargado de aplicarlo” y, asimismo, resulta
evidente que uno de los graves “agujeros” del sistema tributario espafol es la
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falta de correlacion entre alguno de los principios fiscales sobre los cuales se
disefia, empezando por el de generalidad y sus resultados practicos.

ftem mas, desde la perspectiva de una Organizaciéon de Inspectores de
Hacienda como es la nuestra, el énfasis en eliminar las diferencias entre la
teoria y el marco legal del nuevo sistema tributario, y su impacto real en la
sociedad y la economia espafolas, debe ser objeto de una especial
preocupacion.

En efecto, por muy perfectas y justas que puedan resultar en su redaccion las
normas fiscales, de persistir el grado de fraude fiscal y economia sumergida
actualmente existente en nuestro pais, de continuar con el elevado nivel de
fraude fiscal que padecemos, de seguir permitiendo la elusién por quienes
deberian ser los principales contribuyentes del sistema o, en fin, de no poder
cobrar la cantidad de obligaciones hoy impagadas al Erario Publico, habremos
fracasado con ese sistema tributario, ya que, lo que define su perfeccién, es la
correcta aplicacién practica de unos principios, y no su mera enumeracion y su
plasmacion en normas con una defectuosa aplicacion practica.

Pero, para afrontar un cambio completo de tal situacion, no basta con un
adecuado disefio de las figuras tributarias que compondran nuestro Sistema
Fiscal; ni siquiera con una adicional reforma de las normas que definan y
desarrollen la aplicacion de esos tributos, su gestiéon, su comprobacion e
investigacion y su recaudacion.

Cualquier propuesta de Reforma Fiscal espafola quedaria incompleta sin, a la
vez, configurar una Administracién Tributaria (llamese ésta AEAT o cualquier
otra denominacién institucional y operativa) que gestione eficaz vy
eficientemente tal sistema, junto con la minoracién de los niveles de fraude
fiscal y economia sumergida ahora existentes.

Por lo tanto, un tercer pilar de la Reforma, tras el disefio de su marco de
Politica Fiscal y legislativa y los correspondientes cambios normativos que el
principio de legalidad tributaria conlleva, debera ser la revision del modelo
organizativo encargado de la aplicacion practica del Sistema Fiscal y, en
general, de toda la configuracion (legal, organizativa, metodoldgica, etc...)
vinculada a lo que, nuestra propia norma basica del Ordenamiento Financiero,
Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria (en adelante, LGT),
denomina “aplicacién de los tributos” en su articulo 83.1 y materias conexas,
supuesto de los mecanismos de revision especificos de los actos tributarios.
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D. LIMITES Y ALCANCE DEL INFORME DE LA
ORGANIZACION PROFESIONAL DE INSPECTORES DE
HACIENDA DEL ESTADO

IHE coincide plenamente con el Gobierno y la generalidad de la doctrina
econdmica y financiera con tal necesidad de reforma fiscal integral.

Por ello, dada nuestra especializacion en la materia, nuestra inmersion en la
sociedad civil espafiola, nuestro compromiso con los valores del Estado Social,
Democratico y de Derecho y con los principios constitucionales del sistema
tributario recogidos en el articulo 31.1 de la CE, tenemos la firme conviccion,
como ciudadanos y servidores publicos, de que sb6lo se construye el bien
comun y se sirve al interés general, apoyando las reformas estructurales,
mejorando el funcionamiento del Sector Publico y planteando en este proceso
de reforma y modernizacién del Estado y la economia espafiola un nuevo
sistema fiscal.

Tales circunstancias nos obligan, en conciencia, por razones de
profesionalidad, de oportunidad y hasta de caracter civico, a contribuir con
nuestra Propuesta de medidas de Lucha Contra el Fraude Fiscal a este
debate relativo al modelo de sistema tributario espanol que necesitamos
para salir de la crisis y construir, de verdad, un Estado Social, Democratico y de
Derecho, patria comun e indivisible de todos los espanioles.

Logicamente, ademas de las restricciones propias de cualquier Informe técnico,
y de los problemas de espacio y medios que tenemos, nuestro documento ha
de atender, a la hora de exponer sus propuestas de Reforma fiscal y de
aplicaciéon de los tributos (en el sentido amplisimo que esta palabra tiene en el
articulo 83 de la LGT), al caracter profesional y a la especializacién técnica de
nuestros asociados, practicamente la totalidad de los Inspectores de Hacienda
del Estado.

Aunque, logicamente, el cumplimiento de los objetivos vy principios
constitucionales que, para el sistema tributario, establece la CE, en su articulo
31.1 (generalidad, progresividad, configuracion a partir de la capacidad
econdmica, etc.) y las normas que sobre Administracion Publica, en general,
contiene, asimismo, nuestra Carta Magna (objetividad, principio de
meritocracia, ausencia de arbitrariedad, etc.), son objetivos irrenunciables de
nuestra sociedad civil y meta y finalidad de cualquier asociacion profesional
democratica; no es menos cierto que una asociacion profesional, como es la
IHE, no puede, ni debe, ni quiere ejercer el papel del Gobierno a la hora de
establecer las lineas generales del sistema tributario espafiol y en la
configuracion de la Politica Fiscal en su conjunto.
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Las funciones del Gobierno estan marcadas, asimismo, en nuestra
Constitucion, articulo 97 CE y el caracter democratico de nuestra sociedad
conlleva que, con independencia de las opiniones e ideologias de los miembros
de esta Organizacién Profesional, las grandes lineas de la Politica Fiscal y del
disefio normativo del sistema tributario espanol que, el Gobierno pretende
presentar hacia finales de junio de 2014, deben quedar fuera de nuestro
analisis y pretensiones, al menos en estos momentos y en este particular
Informe, por corresponder al campo de la Politica Fiscal y Econémica y a la
direccion del Gobierno de la nacion.

Asimismo, el desarrollo legislativo de la Reforma Fiscal, como corresponde,
también, a un Estado de Derecho (articulos 1 y 9.1 CE, entre otros), se
enmarca dentro de las competencias del Poder Legislativo, sin perjuicio de que,
desde una perspectiva técnica, nuestra Organizacién Profesional aporte vy
presente cuantas medidas de cambio normativo considere oportunas para el
logro de las finalidades y principios del sistema tributario espafol, segun el
articulo 31.1 CE e informe y critique las propuestas legislativas de desarrollo de
la Reforma Fiscal que, en su momento, se propongan por el Gobierno.

Ello no quiere decir que no nos interese, en absoluto, el contenido de la
Reforma Fiscal o que ésta pueda desconocer una serie de limites:

» Es evidente, por una parte, que la pertenencia de nuestro pais a
instituciones internacionales significativas en el plano del Derecho
Internacional Tributario (supuestos especialmente de la UE y de la
OCDE), conlleva limites claros a la estructura del sistema tributario que
el Gobierno pretenda desarrollar.

* De otra parte, existen principios de Derecho Constitucional Tributario
desarrollados ampliamente por el Tribunal Constitucional, los cuales
deberan ser tenidos en consideracion a la hora de implementar,
normativa, procesal y funcionalmente, la Reforma Tributaria.

* Adicionalmente, la compleja red de relaciones financieras que nuestro
sistema territorial de distribucion de competencias implica, supone una
relevante restriccion a la hora de disenar el sistema tributario., pues ha
de tomar en consideracion competencias dificilmente irrenunciables por
parte de las CCAA y de las entidades locales, en particular, de los
Ayuntamientos.

No nos es indiferente, ni podemos ser neutrales al contenido de la Reforma
Fiscal porque condicionara fuertemente la aplicacion del sistema tributario y
que el Gobierno , pretende abordar con posterioridad a la Reforma Fiscal.
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De todas formas, aun no siéndonos indiferente, ni pretendiendo ser neutrales vy,
sin perjuicio de intervenciones posteriores a este respecto, no debemos
considerar el disefio de los diferentes tributos que integraran o conformaran el
sistema tributario espafiol materia de nuestra competencia, como no es nuestra
funcién sustituir la accion politica de un Gobierno elegido democraticamente
(cualquiera que sea su signo), suplantandolo, en cierto modo, de proponer
alternativas de sistema tributario o versiones diferentes de Politica Fiscal.

El 5/7/2013, el gobierno acordd crear una comisién presidida por el Catedratico
de Universidad, D. Manuel Lagares, cuyos trabajos culminaron el pasado mes
de febrero con un extenso pronunciamiento sobre la reforma fiscal, recogido en
el sobradamente conocido “informe Lagares”.

No obstante el gobierno ya ha manifestado que las lineas generales de la
reforma no pasan por dicho informe, razéon por la cual IHE no se ha
pronunciado sobre los aciertos o desaciertos de dicho informe, mas alla de los
comentarios vertidos en la prensa por miembros de la junta de gobierno de
nuestra asociacion.

Por otra parte, los medios de comunicacion llevan meses recogiendo
valoraciones de altos cargos del Gobierno sobre el contenido de la futura
reforma fiscal, pero la ausencia en estos momentos de una propuesta
reformadora oficial nos impide tomar una posicion al respecto de las ventajas o
inconvenientes de las mismas.

Deberemos esperar a que el gobierno oficialice sus propuestas, y entonces,
eso si, analizar si el futuro disefio de la Reforma Fiscal cumple con los
principios constitucionales y si, en el contexto actual, da respuesta a las
necesidades de nuestra sociedad, que esta perdiendo la fe en las instituciones
representativas de la misma, incluyendo a la AEAT.

En definitiva, en su momento, nos plantearemos y seialaremos ante la
opinién publica si, en nuestra opinién técnica, el anteproyecto de
Reforma Fiscal que apruebe el Gobierno, es la adecuada para ayudar a
nuestro pais a salir de la crisis econdmica en la que se encuentra y si
cumple o no los principios constitucionales y otros limites que el diseio
del sistema tributaria espanol conlleva.

En consecuencia, una vez que el consejo de ministros apruebe el
anteproyecto de ley, la IHE se manifestara, oportunamente, respecto de la
oportunidad, acierto, ventajas e inconvenientes de la Reforma Fiscal
propuesta.

Entre tanto, nuestra propuesta de trabajo ha de centrarse (insistimos) en las
materias vinculadas a la aplicacion del sistema tributario, tales como las
medidas de lucha contra el fraude fiscal en general, los procedimientos
administrativos necesarios para ello, el funcionamiento de la AEAT y de otras
entidades que tengan encomendadas funciones tributarias o las disposiciones
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imprescindibles para lograr la generalidad de la imposicion mediante la
prevencion y persecucion del fraude fiscal en cualquiera de sus formas.

En suma, nuestro Informe, por las razones enunciadas anteriormente,
tiene como objetivos fundamentales:

A. Proponer medidas para luchar contra el fraude fiscal en
cualquiera de sus modalidades y formas, asi como en relacién a
aquellos comportamientos anti-sociales y con relevancia
econdmica, supuesto de la economia sumergida que nutren y
retroalimentan el fraude fiscal y

B. Exponer propuestas en materia de organizacion de Ila
Administracion tributaria y de los procedimientos tributarios que
conforman el régimen de aplicacion de los tributos.

Entendiendo de manera amplia tanto el concepto de fraude fiscal, como la
materia organizativa y procedimental, pues, por un lado, el fraude fiscal es
solamente una parte de los comportamientos antisociales que danan el
funcionamiento del Estado Social y de Derecho y se encuentra fuertemente
interrelacionado con tales comportamientos y actitudes, en particular, con el
desarrollo y funcionamiento de la denominada “economia sumergida” y, por
otra parte, el funcionamiento de la Administracion tributaria y de la aplicaciéon
de los tributos no puede verse al margen y aislado de una imprescindible
mejora del funcionamiento de las instituciones publicas que conforman todo el
apartado del Estado Espanol.

Somos conscientes de que, cualquiera que sea el modelo tributario que la
Comision reformadora plantee, e incluso si el citado modelo nos pareciese
6ptimo, sin un paralelo combate decidido contra el fraude fiscal, cualquier
sistema tributario, por bien configurado que se encuentre y bienintencionado
que haya sido en su concepcion, sera un total fracaso.

De ahi que, en conclusién, nuestra propuesta se deberia centrar en los
siguientes aspectos:

<  Fines y principios que debe cumplir el sistema tributario espafol.

B«aD Cambios a realizar en las principales figuras tributarias, asi como
sus principales defectos desde el punto de vista técnico y las
contradicciones entre si de que adolecen.
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BD Medidas que han de incluirse en la Reforma de dichas figuras
para eliminar sus mas graves “agujeros”, proclives al fraude fiscal y
reducir significativamente, tanto los comportamientos antisociales como
el fraude fiscal en sus diferentes modalidades, incluyendo las derivadas
de la creciente contradiccion entre globalizaciéon y Haciendas nacionales.

gD Cuestiones conexas al objetivo principal de minorar las diversas
férmulas de fraude y elusion fiscales y mejorar la eficacia y eficiencia del
sistema tributario espariol.

A<D Disposiciones necesarias en los distintos procedimientos de
aplicaciéon de los tributos (gestion, inspeccion, recaudacion) para lograr
la generalidad en la aplicacién del sistema tributario, en especial:

5@ La ampliacion de las bases tributarias.

§l @b El control y sancién de los incumplimientos mas graves o
reiterados.

<D La eliminaciéon de las técnicas de elusion facilitadas por la
globalizacion e internacionalizacion de nuestra economia.

agh En un segundo plano, garantizar esta generalizacion
mediante el cobro efectivo de las deudas tributarias, reduciendo la
morosidad a limites tolerables.

@D Redisefio de wuna nueva “Administracion ftributaria” que,
entendemos, la efectividad de tales medidas demanda.

@D El modelo de reparto de competencias entre Administraciones
tributarias. La necesidad de plantear un nuevo modelo de relacion entre
los sujetos encargados de aplicar el sistema tributario - las
administraciones tributarias estatal, autonémicas y locales- desde un
punto de vista unitario a nivel técnico. Y de ajustar el reparto de la
materia impositiva de una forma eficiente, y dentro del respeto a la
constitucion.
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Los primeros puntos, por las razones apuntadas arriba, deben aguardar a que
el Gobierno apruebe el proyecto de reforma fiscal. Por ello nos centraremos en
el resto, destacando previamente la necesidad de contemplar el fendmeno del
fraude fiscal en un contexto mas amplio, asi como hacer unas
recomendaciones sobre el control del gasto publico.

Por otra parte, el punto 7, ha sido sobradamente estudiado en nuestra
propuesta de Estatuto Juridico para la Agencia Tributaria, que hicimos publico
durante el mes de febrero pasado. No obstante, la importancia del tema, y
sobre todo nuestra opinién de que es imposible el realizar una reforma del
sistema ftributario, sin reformar las instituciones que lo aplican, nos hacen
retomar, valorar y perfilar las propuestas vertidas en dicho documento.

Este Informe de la IHE, que puede ser ampliado por textos posteriores, se
centrara, en consecuencia, en los puntos 3 a 7 precitados con anterioridad.

Por ultimo, conviene seinalar que, razones de tiempo y oportunidad, asi
como la propia dificultad para exponer en un documento unico todas las
propuestas que IHE cree necesarias para luchar contra el fraude fiscal y
otros comportamientos anti-civicos, asi como el dinamismo del propio
fraude y de los contextos entre los que se mueve el sistema tributario
obligan a senalar que se trata de un Informe abierto; es decir que, al igual
que en ocasiones anteriores, IHE seguira produciendo documentos
puntuales en las materias propias de su competencia, sean éstas la
organizacion tributaria, la aplicaciéon de los tributos y el propio diseio del
sistema tributario.

F.CODA

Por ultimo, somos conscientes de que, solamente con la aportacién y trabajo
de esta Organizacion Profesional y de los miembros del Cuerpo de Inspectores
de Hacienda del Estado, por muy cualificados que los mismos se encuentren,
no sera posible en Espafia el logro de un sistema tributario justo, progresivo,
eficaz, eficiente y moderno, sin caracter confiscatorio.

La consecucién de estas finalidades constitucionales es, en gran parte, una
labor de la sociedad civil y, en particular, de sus instituciones representativas e
integradoras de las diferentes visiones sociales, econdémicas y politicas:
sindicatos, partidos politicos, organizaciones profesionales, etc.; la
colaboracion de todas ellas y su ejemplo democratico, asi como la
transparencia en sus actividades, son una clave de bdveda para el
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funcionamiento adecuado de las sociedades modernas y, desgraciadamente,
tales circunstancias no se han producido, a veces, en los ultimos afios.

Por ello, también incluiremos en este Informe algunas propuestas para mejorar
la transparencia y las buenas practicas de instituciones politicas y publicas, asi
como en materia de eficacia y eficiencia del gasto publico, porque al servicio de
este ultimo estan nuestros impuestos.

También es importante senalar e insistir en que la creciente globalizacion de
las actividades econdémicas y sociales, con la facilidad que la misma supone
para la movilidad de las bases imponibles, potenciada por la desmaterializacion
creciente, insita en la sociedad del conocimiento y el desarrollo de las
omnipresentes tecnologias de la informaciéon y las comunicaciones, las
conocidas como TIC, lo que algunos denominan “economia digital”, hacen
imposible en la practica el cumplimiento de algunos fines fiscales sin la
colaboracion y cooperacién de otras Administraciones tributarias y de
organizaciones internacionales.

El reciente informe BEPS (“base erosion and profit shifting”) de la OCDE insiste
en tal circunstancia.

Es mas, nuestro Informe, como se vera seguidamente, reitera la necesidad de
adoptar medidas internacionales al respecto de diferentes férmulas de evasién
y elusion internacionales, las cuales soélo pueden instrumentarse mediante la
cooperacién y coordinacion internacionales. De esta forma, en este ambito,
nuestro Informe ha de limitarse a plantear cémo la AEAT puede coadyuvar para
el logro de tales medidas, aun reconociendo e instando a la necesidad del
consenso internacional para su efectiva implementacion.
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2. LA NECESIDAD DE CONTEMPLAR EL FENOMENO
DEL FRAUDE FISCAL EN UN CONTEXTO MAS
AMPLIO

A. CONSIDERACIONES PREVIAS

Antes de exponer, de manera motivada, una serie de propuestas en materia de
lucha contra el fraude fiscal, es preciso acabar con la vision excesivamente
restringida de este fendmeno, asi como de concepcién simplista, segun la cual
el fraude, elusion, evasion fiscal, planificacion fiscal agresiva, etc., no son sino
problemas recaudatorios.

Esta vision unilateral del fenémeno impide relacionar y coordinar el mismo con
otras actividades y comportamientos antisociales que facilitan el fraude y que,
asimismo, generan rentas o patrimonios ocultos, proclives y necesitados de
ocultacion fiscal, a la vez que conduce a pensar en soluciones magicas y
unilaterales, la mayoria de ellas puramente represoras, sin comprender el
contexto, asi como la necesidad de disponer de una estrategia, de una
vision a largo plazo y de un Plan Integral, en suma, para luchar contra el
fraude fiscal y fenédmenos conexos.

Por un lado, la lucha contra el fraude fiscal en cualquiera de sus modalidades
requiere plantearse que se trata de un fendmeno anti-social, pero no el unico.
Asimismo, su delimitaciéon es compleja y presenta, tanto interna (los problemas
para diferenciar la “evasion fiscal” respecto de la “elusidn fiscal” son crénicos
en la literatura y doctrina hacendistica) como externamente, pues el impago
voluntario de impuestos se superpone y se ve facilitado por otros fenémenos
anti-sociales.
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Nos referimos expresamente a lo que la doctrina econédmica denomina, con
amplia variedad terminolégica e importantes debates conceptuales, “economia
ilegal” y “economia sumergida”.

Todos estos fendbmenos se nutren de rasgos comunes de ilegalidad, busqueda
desenfrenada del lucro, ausencia de visidn social y colectiva, insolidaridad,
comportamientos delictivos, etc. y, ademas, desde el punto de vista de los
flujos econdmicos estan interconectados, aunque de manera compleja.

Por ello, luchar contra el fraude fiscal no puede ser visto de manera
diferenciada respecto de los planteamientos de lucha contra la economia ilegal
y la economia sumergida, aunque la accién contra estas manifestaciones de
insolidaridad y delincuencia no comprenden exclusivamente los aspectos
tributarios.

Pero, ademas, la existencia del fraude tiene un efecto social, de insolidaridad,
de permisividad en comportamientos contrarios al Orden democratico, a la
legalidad en su conjunto, de imagen negativa de accion social, de compromiso
con el destino de los restantes administrados que no pueden permitirse; es
mas, el fraude fiscal coadyuva a varios tipos de fraude y evasion en el gasto
publico y en los comportamientos privados que, de llevarse a cabo una lucha
sistematica contra el fraude “stricto sensu”, se verian mejorados.

Asimismo, el fraude fiscal, como veremos seguidamente, comporta unos
efectos sociales negativos, incluso, en contratos y negocios juridicos privados,
que no pueden menospreciarse y que, por lo tanto, refuerzan la necesidad de
contemplar la lucha contra el fraude fiscal en un ambito mas amplio.

En otro orden de cosas, planteamos que la mejora en la lucha contra el fraude
afecta también directamente al control y la gestion del gasto publico y que,
asimismo, cuando se analiza el proteico mundo del fraude fiscal, no puede
olvidarse su vertiente social, a la cual dedicaremos las paginas siguientes.

Propuesta 1°. Plantearse, con otros organismos publicos y entidades
sociales representativas, la elaboracion de un Plan Integral contra
los comportamientos antisociales que, como las actividades
vinculadas a la economia ilegal y a la economia sumergida facilitan,

favorecen, impulsan y, a su vez, son beneficiados por la existencia
de bolsas de fraude y evasion tributarias.
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En las paginas siguientes profundizaremos en estos asuntos, detallando varias
propuestas singulares, sin animo exhaustivo.

B. EFECTOS SOCIALES DEL FRAUDE FISCAL

En la Exposicién de Motivos de la Ley 36/2006, de 29 de noviembre, de
Medidas de Prevencién del Fraude Fiscal, se definen los efectos directos del
fraude fiscal, clasificandolos en tres clasicos y, sin duda, esenciales, como son:

1) El ataque directo a la equidad fiscal, al no incorporar ingresos vy
afectar a la presion fiscal del conjunto de contribuyentes,

2) La disminucion en cantidad y calidad correlativa en las politicas de
gasto publico, base del sostenimiento del Estado del Bienestar, y

3) La enorme distorsién del funcionamiento del mercado, al generar
constantemente situaciones de competencia desleal, contaminando asi el
mercado unico donde nuestro tejido productivo tiene que conquistar un
espacio, a través indudablemente de un cambio de modelo

En este sentido, se senala:

‘El fraude fiscal es un fenébmeno del que se derivan graves
consecuencias para la sociedad en su conjunto. Supone una merma para los
ingresos publicos, lo que afecta a la presion fiscal que soportan los
contribuyentes cumplidores; condiciona el nivel de calidad de los servicios
publicos y las prestaciones sociales; distorsiona la actividad de los distintos
agentes econoémicos, de tal modo que las empresas fiscalmente cumplidoras
deben enfrentarse a la competencia desleal de las incumplidoras; en
definitiva, el fraude fiscal constituye el principal elemento de inequidad de todo
sistema tributario.

Frente a los comportamientos defraudatorios, la actuacion de los
poderes publicos debe encaminarse no solo a la deteccion y regularizacion de
los incumplimientos tributarios, sino también, y con mayor énfasis si cabe, a
evitar que estos incumplimientos se produzcan, haciendo hincapié en los
aspectos disuasorios de la lucha contra el fraude, al tiempo que se favorece el
cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias.” (La negrita es nuestra).

Es destacable que estas consideraciones se hicieron por el legislador a finales
de 2006, en un momento anterior a la crisis econdmica, que comenzo en 2007.
Y es evidente que los efectos de la misma, donde ha jugado un papel
fundamental la brutal caida de ingresos publicos, unida a la proliferaciéon de
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recortes sociales al servicio de la consolidacion fiscal, han agudizado el dafio
que el fraude fiscal produce en el sistema en su conjunto y exigen actuar con
mayor rapidez y beligerancia, tal y como proponemos en las paginas de este
Informe.

Y ello lo recoge el legislador nuevamente, entre otras, en la propia Exposicion
de Motivos de la Ley 7/2012, cuando afirma:

“Esta Ley contiene una serie de medidas dirigidas a la prevencion y
lucha contra el fraude fiscal. La realidad social y econémica en un escenario
de crisis y de austeridad presupuestaria hace del fraude fiscal hoy, si
cabe, una figura mas reprochable que nunca. A su vez, la evolucion de los
comportamientos fraudulentos y la experiencia acumulada en la aplicacion de
la normativa tributaria, tras la entrada en vigor de la Ley 58/2003, de 17 de
diciembre, General Tributaria, permiten una reforma con perspectiva suficiente
como para colocar a nuestro sistema legal a la vanguardia de la lucha contra el
fraude.” (La negrita es nuestra).

Pero el analisis de estos efectos no agotan el dafio que el fraude fiscal supone
y lo que pretendemos es, precisamente, hacer hincapié en los efectos
contaminantes que el fraude fiscal tiene en areas extratributarias, lo que
podriamos denominar “efectos colaterales” del FF, que, aunque evidentes, no
se perciben con claridad por los ciudadanos y que deberian pronunciarse mas
explicitamente, para que eso constituya, no solo un elemento mas de
pedagogia tributaria, para que el reproche y la intolerancia social frente al
fraude penetren en la conciencia fiscal, sino también para que se reaccione
frente a esas extensiones de los beneficios econémicos y de otro tipo que el
defraudador obtiene, y, en la medida de lo posible, puedan impedirse, a titulo
de ejemplo, exigir el reintegro de becas indebidamente obtenidas por
descendientes de defraudadores fiscales.

Se trata, por lo tanto, de exponer una serie de casos en los cuales la
existencia del fraude fiscal perjudica a los ciudadanos, no en la
recaudacion, sino en ambitos que no suelen exponerse con claridad y
contundencia a la opinion publica.

Estos ambitos inciden directamente en la vida diaria de los ciudadanos vy,
por lo mismo, revelan que el fraude fiscal afecta de manera directa a la
sociedad en su conjunto, de maneras poco percibidas por muchos
colectivos.

Dichos “efectos colaterales” del fraude fiscal pueden agruparse en funcion del
marco en el que inciden:

B En las ayudas publicas.
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B En los derechos laborales.

B En las politicas de igualdad.

B En el ambito familiar.

B En el cumplimiento de los contratos privados.

Dejamos fuera, incluso, otros ambitos donde el fraude fiscal tiene también su
incidencia, por ejemplo, en el mal uso de fondos publicos destinados a
contratos e infraestructuras publicas, por razones de brevedad, aunque
también son importantes.

C. FRAUDE FISCAL Y AYUDAS PUBLICAS

Son multiples los casos de normativa de concesion de ayudas publicas donde
se utiliza la capacidad econémica como criterio de asignacién, lo cual no solo
es logico y loable, sino que, ademas, es el fundamento de la redistribucién del
gasto por pura justicia social.

Y, como indicador de capacidad econdmica directa, se acude por encima de
todos a la renta que obtiene el individuo y, de esta forma, al final la declaracién
del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas (en adelante, IRPF) se
convierte en el documento esencial para calificar al destinatario de la ayuda y
situarlo en los umbrales decisivos en la asignacion de las ayudas.

El defraudador en IRPF, o incluso quien obtiene rentas fiscales en el marco de
la estimacién objetiva, puede por esta via obtener todo tipo de ayudas y
transferencias publicas, sin que su capacidad econdmica real les haga en
modo alguno merecedores de las mismas.

En definitiva, se defrauda al ingreso, porque se deja de aportar lo que se debe,
y se defrauda al gasto, porque se obtienen cantidades para ayudas publicas
que, ademas de sustraerlas a otras economias necesitadas realmente de las
mismas, producen un efecto totalmente regresivo, al incrementar nuevamente
la capacidad econdémica del defraudador y ese doble enriquecimiento consolida
fuertemente la conducta de ocultacion de ingresos para el futuro. Hace mas
“sostenible”, podriamos decir, al fraude fiscal.

En el contexto actual de crisis la situacion obviamente es mas grave, no solo
porque hay mas economias debilitadas y en situaciones de especial necesidad,
sino también porque ya llevamos afos sumergidos en una politica de
austeridad, dirigida a la consolidacion fiscal y con un calendario de reduccién
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del déficit publico, la cual mantendra, a su vez, la reduccion drastica de ayudas
en términos absolutos en los préximos anos.

Por lo tanto, la necesidad de controlar la adecuada asignacion de ayudas
publicas es indispensable y, por ende, la necesidad de que sea integra y veraz
la declaracion del IRPF utilizada como requisito para su obtencion.

También es preciso revisar los indicadores de capacidad, lo que abordaremos
en las propuestas siguientes.

Ademas de lo anterior, los mecanismos recientes de cofinanciacion del gasto
en Sanidad, a través del copago farmacéutico o sanitario, copago en el régimen
de dependencia, en la implantacion de tasas y precios publicos en diferentes
ambitos, como las universitarias, donde se fijan las cantidades a satisfacer por
el usuario o bien las becas para eximir de pago con criterios redistributivos,
etc., también utilizan la renta del individuo como indicador de capacidad
econdmica, medida y manifestada por medio de su declaracion-liquidacion del
IRPF.

Vemos por tanto que, si es la renta del individuo, declarada en el IRPF,
acompanada en ocasiones por otros indicadores, la que determina que un
gasto se canalice a una u otra persona, a una u otra economia familiar, es
necesario evitar que una declaracion fraudulenta pueda ser utilizada para
la obtencion de la ayuda publica.

En el ambito empresarial, es igualmente frecuente que el acceso a las politicas
de incentivos, a través de subvenciones y ayudas a tipos de interés o de otra
naturaleza, y sobre todo la aplicacion de la inversion en el ambito de
subvenciones de capital genere fraude, donde el fraude fiscal y el directo a la
subvencion recibida van estrechamente unidos, y debe tenerse en cuenta que
estas transferencias de fondos proceden de todos los niveles de la
Administracion, incluidos los comunitarios, y dan lugar a multiples y diferentes
expedientes de gasto, donde la coordinacion es, a veces, simplemente
inexistente y, por supuesto, se tramitan sobre datos declarados a partir de las
cuentas anuales publicadas en el Registro Mercantil, sin que se depuren
aquéllas que no presentan imagen fiel y, en la inmensa mayoria de los casos,
sin que tampoco exista obligacion de auditoria externa.

D. FRAUDE FISCAL Y DERECHOS LABORALES

Es frecuente en nuestro pais el fraude conjunto a la Seguridad Social y al IRPF
del trabajador de parte de los gastos de personal de las empresas.

Ese fendbmeno, normalmente impuesto por el empresario, aunque consentido
por la persona que recibe el salario, es gravemente perjudicial en las
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condiciones del trabajo y en los mecanismos de cobertura que la legislacion
concede a los empleados.

Tal fraude incide en diversas prestaciones sociales.

a) Prestacion por desempleo.

En caso de prestacion contributiva por desempleo, ésta se calcula a partir de la
nomina, en el apartado denominado "base de cotizacidon por contingencias
profesionales y conceptos de recaudacion conjunta”. Esta base reguladora es
la media de las bases de accidentes de trabajo y enfermedades profesionales,
excluida la retribucidén por horas extraordinarias por las que la empresa haya
cotizado a la Seguridad Social por el trabajador durante los ultimos 180 dias
precedentes a la situacion legal de desempleo o al momento en que ceso la
obligacion de cotizar.

La cantidad de la prestacion es el 70% de esta base de cotizacién durante los
primeros 6 meses, mientras que el resto del periodo la cantidad baja al 60%.
Asimismo, de la cuantia que se cobra del paro, hay que pagar IRPF y
cotizacion a la Seguridad Social (4,7% de la base del paro).

b) Indemnizacion por despido improcedente

El proceso de calculo parte, I6gicamente, de la nédmina: Obtener el salario dia
que saldra de sumar salario base, pagas extras y pluses por antiguedad o
convenio y dividir por 30 dias del mes, incorporar proporcionalmente las por
pagas extras y multiplicar por el numero de dias correspondientes por afio
trabajado (45, 33 o 20, pudiendo negociar una cantidad especifica de dias).

c) Subsidio diario por incapacidad temporal

Base reguladora: Sera el resultado de dividir la base de cotizacion por
contingencias comunes del mes anterior, por el numero de dias a que dicha
cotizacion se refiera. Prestacion: el 60% desde el cuarto dia de baja hasta el
vigésimo y el 75% desde el vigesimoprimer dia en adelante.

A todo lo anterior, hay que sumar el efecto pernicioso en las condiciones de
trabajo, como exigir sobrecumplimientos en el régimen horario, con abusos en
la retribucion de las horas extraordinarias, y también genera impunidad ante
situaciones de acoso y de discriminacion en politicas de igualdad.
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En el caso de contratacion agricola son frecuentes los supuestos de malas
condiciones de habitabilidad de los jornaleros, llegando hasta el hacinamiento
en el caso de trabajadores en situacion irregular.

Si hay fraude en esas bases de cotizacion o en su célculo o no se declaran los
salarios y prestaciones sobre los cuales se estiman las cuantias de las
prestaciones, resulta evidente que se danan los derechos laborales de los
perceptores de las prestaciones sociales mencionadas.

E. FRAUDE FISCAL Y POLITICAS DE IGUALDAD

Mencién aparte merece acotar el efecto directo que el fraude en la ocultacion
de todo o parte de los salarios tiene en las garantias legales protectoras de la
igualdad de género existentes en nuestro pais (art. 14 CE, Ley Organica
3/2007 y normativa de desarrollo).

Las mujeres en Espafia cobran de media un 16,2% menos que sus colegas
varones, segun los datos de 2011 publicados por la Comisién Europea y que
colocan a las espafiolas en linea con la media europea.

Obviamente, si esa discriminacion se da, cuantificando las diferencias sobre
salarios declarados, la brecha puede ampliarse sin medida cuando lo
proyectamos sobre la parte oculta de la retribucion salarial, de manera que el
fraude contribuye a que la brecha salarial real se consolide

Y lo mismo cabe decir de una de las modalidades de acoso, el acoso sexual.
Respecto del mismo, cabe sefialar que, en el ambito de la funcién publica, por
Resolucién de 28 de julio de 2011, de la Secretaria de Estado para la Funcién
Publica, se aprobd y se publicod el Acuerdo de 27 de julio de 2011, de la Mesa
General de Negociacion de la Administracion General del Estado, sobre el
Protocolo de actuacion frente al acoso sexual y al acoso por razén de sexo en
el ambito de la Administracion General del Estado y de los Organismos
Publicos vinculados a ella.

En el sector privado, este tipo de acoso se ve nuevamente reforzado por la
existencia del fraude fiscal, al quedar facilmente impune, por el fraude derivado
de la ocultacién total o parcial de la retribucién salarial, al condicionar de hecho
la denuncia de los mismos ante los sindicatos o directamente ante los
Tribunales de Justicia.

También aparece el mismo problema en determinados derechos que forman
parte del bloque protector del principio de igualdad, como son la baja por
paternidad y otros mecanismos de conciliacion familiar y laboral, a los que,
frecuentemente, se renuncia por el temor a perder el puesto de trabajo, y que
se agravan cuando hay retribucién salarial oculta.
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F. FRAUDE FISCAL Y AMBITO FAMILIAR

Los conflictos que se producen en el entorno familiar, también se alejan de su
solucion justa cuando el fraude fiscal esta presente, al impedir la debida
aplicacion de las normas previstas para su resolucion.

Por ejemplo, en materia de divorcio, tanto la posible pensién compensatoria
para el conyuge como las alimenticias a su favor o, sobre todo, al de los hijos
se ven fuertemente distorsionadas por la ocultacion de ingresos, siendo
frecuente en los procesos contenciosos poner de manifiesto la existencia de los
mismos, a modo de reclamacion privada, sin denuncia a la AEAT, con mayor o
menor acreditacion.

Es obvio que el fraude fiscal puede erosionar gravemente la cuantia de las
cargas familiares del defraudador, limitando incluso la capacidad del otro
cdnyuge para actuar con plena libertad.

Del mismo modo, la atribucion patrimonial del ahorro de los beneficios no
declarados al conyuge no empresario o profesional, pactando el régimen de
separacion de bienes constante matrimonio y atribuyendo bienes procedentes
de rentas no declaradas al patrimonio del otro cényuge, producen situaciones
fiduciarias, que también afectan poderosamente a los resultados finales de la
ruptura matrimonial, distorsionando la justicia material.

Asimismo, en el caso de la sucesidn hereditaria, nuevamente, pueden
generarse problemas de toda clase en el reparto previsto legalmente cuando
hay bienes ocultos, entre los herederos forzosos y también en caso de
testamento.

Instituciones como la colacién, la regulacion de mejoras y, sobre todo, la
determinacion del haber hereditario respecto de los activos liquidos o en bienes
muebles de gran valor, como pueden ser las joyas u objetos de arte, en los que
se ha materializado la renta defraudada, los activos ocultos situados en el
extranjero, en paraisos fiscales o no, afectaran y dificultaran la particion
hereditaria, impidiendo en muchos casos a las partes perjudicadas, incluso el
ejercicio de la accion de rescision por lesion en la particion prevista en el art.
1.074 del Caodigo Civil.

G. FRAUDE FISCAL Y CUMPLIMIENTO DE CONTRATOS

En nuestro Estado de Derecho, el mecanismo de solucién de conflictos
patrimoniales reside en la heterotutela judicial, es la fuerza de los Tribunales la
que dirime, juzgando y haciendo ejecutar lo juzgado; solo la Administracion
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tiene la facultad de anticipar la modificacion de situaciones juridicas, de
acuerdo con la Ley, también en este caso con el control judicial “a posteriori”.

Pues bien, el fraude fiscal impacta de pleno en el funcionamiento de este
mecanismo esencial para la paz civil. Los contratos existen obviamente, pero
su prueba en juicio es muy dificil, dada la opacidad de la documentacién
utilizada, o, peor aun, cuando hay simulacion objetiva al ocultar parte de la
transaccion, alteraciones en los sujetos al interponer mercantiles o personas o
simplemente meros contratos verbales.

Y, por supuesto, es conocida la problematica que produce la existencia de
fraude fiscal en las reclamaciones por mala practica, defectuosos servicios,
incumplimientos parciales..., al no disponer de factura, contratos ajustados a
precio real, etc.

Para asegurar el cumplimiento de estas operaciones con presencia de fraude
fiscal se suelen adoptar garantias de todo tipo, que puedan ejecutarse sin
necesidad de acudir a la Justicia como depdsitos, pignoraciones 0 negocios
fiduciarios.

Pero es sabido que todo ello no es suficiente, es delicado y puede escapar al
control cuando los conflictos se endurecen. A veces, se producen préstamos
personales en condiciones de usura, negocios de compraventa de oro y joyas
no siempre transparentes, arrendamientos no declarados de locales
comerciales o naves industriales, etc.

La posibilidad de que se adopten mecanismos de autotutela privada para hacer
efectivas estas obligaciones es simplemente inaceptable, no puede consentirse
que el fraude fiscal coadyuve a que el sistema legal y judicial no alcance a
estos “agujeros” de fraude.

Como ocurre con todos los fraudes generalizados, es decir, con todos los
incumplimientos cronicos adoptados por un alto numero de individuos, el fraude
fiscal corroe y altera la base del Estado de Derecho, como si de una metastasis
Osea se tratara.

H.- CONCLUSIONES

A modo de conclusiones, podemos afirmar lo siguiente:

1) Como punto de partida, es una obligacién mas exigible que nunca
que los poderes publicos actuen sobre el fraude al Estado protector,
social y democratico de Derecho.
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2) En ese sentido, el fraude puede orientarse hacia el lado de los
ingresos publicos, mermando aun mas la recaudacion impositiva y
minorando la posibilidad de financiacion de los servicios publicos,
como hacia la simulacién o engafio en el cumplimiento de requisitos
para acceder a las medidas de cobertura social que, en este
momento, estan mas ajustadas y son, a la vez, mas necesarias que
en etapas anteriores a la crisis econdmica, pues ésta golpea a las
economias mas débiles y genera nuevas y mayores situaciones de
necesidad de proteccion social.

3) Ademas de los efectos directos de uno u otro fraude, es destacable
que el fraude fiscal, en concreto, produce dafos colaterales, efectos
indirectos en diferentes esferas de la situacién econdmica y social de
los ciudadanos.

4) En este sentido, el fraude fiscal permite alterar, verbigracia, las
asignaciones de ayudas de todo tipo, incluyendo férmulas mixtas de
financiacion de gasto publico como son el copago, aplicado al gasto
sanitario, farmacéutico o de ayudas por dependencia, asignacion de
becas o subvenciones, beneficios tales como el acceso a la justicia
gratuita, etc.

5) Igualmente, afecta a la cobertura laboral, a las Politicas de Igualdad y
a la esfera familiar en, practicamente, todas las posibles situaciones
de conflicto de intereses.

6) Finalmente, el fraude fiscal dificulta hasta dejar inaplicable la tutela
judicial efectiva de los ciudadanos en los conflictos, lo que, ademas
de la posibilidad de que se generen mecanismos indeseables de
autotutela privada, socava las bases esenciales del Estado de
Derecho, lo que compromete a todos los Poderes Publicos en su
persecucion.

I. ALGUNAS PROPUESTAS

I.I. De caracter divulgativo.
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En coherencia con lo anterior, el objetivo a conseguir debe ir dirigido a eliminar,
en la medida de lo posible, los anteriores efectos colaterales del fraude
impositivo, operando a tres niveles diferentes:

Propuesta 2°. Transmitir con intensidad a los ciudadanos la
existencia de dichos efectos sociales del fraude fiscal, incrementado
las campariias de difusion en ese sentido, y desarrollando actividades
de pedagogia tributaria en los diferentes grados del sistema

educativo, todo ello directamente dirigido a incrementar la

conciencia fiscal, y a que se incorpore a la cultura economica la
percepcion de los efectos indeseables del fraude, que se observe

claramente como un grave incumplimiento social, y que impide el

funcionamiento normal del sistema juridico y social en el que nos

integramos como ciudadanos. Se trata de conseguir un claro efecto
disuasorio de fraude futuro, sobre la base de difundir las

consecuencias concretas que se producen cuando el fraude es

detectado, de manera que, nuevamente, se produzca una incidencia

directa en la propia cultura tributaria y un efecto de prevencion
oeneral, mediante campariias informativas con el nivel de publicidad

que se decida y con el nivel de proteccion a la intimidad que

determine la Ley vigente en esta materia.

L.Il. De caracter normativo.

Propuesta 3°. Modificar la renta declarada en el IRPF como

indicador de capacidad economica en toda la normativa que la
utiliza de un modo u otro. Sustituir dicho indicador por otro mas

fiable, a partir de los datos economicos de todo tipo, no solo los

ingresos declarados por la persona destinataria de la norma
concreta en el IRPF, sino también la situacion patrimonial de la
persona y de su entorno familiar, a partir de datos sobre titularidad
de vehiculos, inmuebles y resto de activos, etc.

Este nuevo indicador de capacidad econdmica debe sustituir al basado en los
ingresos declarados en IRPF, aunque también tenga en cuenta estos ultimos.

Propuesta 4°. Establecer un sistema enérgico de represion normativa

frente al problema general del fraude, como exigir la devolucion de
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las ayudas, inhabilitar durante un cierto periodo de tiempo para la

concesion de ayudas futuras, sancionar con la pérdida temporal de

determinados derechos al uso de servicios publicos de toda clase,

aplicando porcentajes maximos de copago, sancionar con multas

extratributarias por falseamiento en los requisitos para la

asignacion de ayudas ;en definitiva, ampliar las sanciones a otros

ambitos no pecuniarios de la vida diaria.

Para fraudes repetidos o de especial gravedad, contemplar adicionalmente la
publicacion de la identidad de las personas que, gozando de una determinada
(elevada) capacidad econdmica, han solicitado ayudas fraudulentamente.

Propuesta 5°. Modificar La Ley Organica de Proteccion de Datos y

la Ley General Tributaria, para permitir el acceso a determinado

nivel de informacion economica a otros Organismos Publicos

encargados de la Inspeccion y control de ayudas publicas, distintos

de la Agencia Tributaria. También y en este sentido, deberdn

revisarse todos los convenios de colaboracion con otras

Administraciones Publicas en materia de cesion de informacion,

para mejorar su grado de eficacia.

Modificar la Ley General Tributaria mediante la creacion de un procedimiento
de examen de los indicadores de capacidad econdmica de los contribuyentes,
que contemple la comunicacién del resultado a los 6rganos gestores de las
ayudas publicas. Este punto guarda relaciéon con la creaciéon de una Base de
Datos Integral del Sector Publico que se tratara en la propuesta 92.

LIll. De caracter organizativo.

En esta materia, dos son las lineas tedricas a seguir, sin que ninguna de las
dos pueda aplicarse en la practica en estado puro.

Por un lado, pudiera argumentase, en términos maximalistas, que la AEAT
asumiera el control y comprobacién de todos los expedientes de gasto o
solicitudes de Juzgados o Tribunales, a través de un nuevo procedimiento de
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comprobacion tributaria que podria denominarse “comprobacion tributaria
fiduciaria”, el cual también tedricamente se financiaria con los propios
resultados en el orden tributario que supondria dicha comprobacion.

Pero dicha opcion es inasumible por parte de la AEAT con los medios actuales,
es mas, el necesario crecimiento de medios personales y materiales que la
AEAT necesita para combatir el fraude fiscal, deben dirigirse mas bien hacia
sus propios objetivos y mediante la elaboracion de mejores Planes de lucha
contra el fraude tributario, como el que se propone en este Informe.

Por tanto, siendo necesario que la AEAT se comprometa en este objetivo de
control global, y constituyendo una ventaja obvia que sea la AEAT la Unica
depositaria de facultades de comprobacién de la realidad de los datos y hechos
econdmicos de los individuos, tal hecho no se compensa con la ingente tarea
de actuaciones comprobadoras que supondria dirigir el trabajo hacia la
colaboracion con otros Ministerios del Estado, asi como todas las
Administraciones Publicas locales y autondémicas, todas las solicitudes de
Tribunales y Juzgados de toda clase (social, familia, civil).

Propuesta 6°. Incrementar sustancialmente los controles tributarios
y no tributarios en la resolucion de las situaciones contractuales y
privadas en las que el fraude fiscal puede ser un instrumento para

alterar aquéllas.

La segunda linea de actuacion, pragmatica, que es la planteada en este
Informe, consistiria en integrar toda la informacion econémica en una unica
Base de Datos Integral para todo el sector publico, modificando la normativa en
materia de proteccion de datos y otorgar ciertas facultades de comprobacién a
los diferentes Organismos Publicos sobre estos datos e informaciones,
permitiendo que éstos verifiquen directamente la situacion econémica de los
solicitantes de ayudas publicas, con mayor o menor potestad en su actuacion,
al modo de las facultades que tiene la Administraciéon Tributaria.

Esta alternativa, también en estado puro, es simplemente muy peligrosa desde
la o6ptica de la intimidad de las personas, de los multiples problemas que
surgirian de la falta de coordinacién de criterios en las actuaciones, por la
litigiosidad previsible que derivaria de la observancia de la normas de
procedimiento por parte de los diferentes organismos, etc.

Todo ello generaria quizas un entorno de inseguridad juridica que, o llevaria a
su inaplicacién practica, o la creacion de problemas nuevos que supondria
agravar la situacion.

Las propuestas mas viables en este sentido pasan, por lo tanto, por conjugar
ambas vias, equilibrando una y otra.
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Al respecto se propone:

Propuesta 7° Crear una Base de Datos Integral del Sector Publico,

gestionada y bajo el control de la Administracion Tributaria.

Esta Base de Datos Integral se configuraria, incrementando la informacion de
trascendencia tributaria que ya tiene la AEAT, con la que procederia al estudio
de los diferentes componentes que deben integrar el Indicador de Capacidad
Econdmica (en adelante, CE o similar), asignando a partir de procesos tipo
Zujar, un ICE a cada contribuyente censado.

Ese ICE, en principio, solo partiria de datos declarados por el contribuyente o
de terceras personas, pero incluiria también la informacion procedente de la
totalidad de organismos publicos en materia de gastos publicos: ayudas,
subvenciones, etc. y otras actividades, por ejemplo, contratos con los
mencionados organismos, etc., mas los correspondientes datos de la
Seguridad Social.

El acceso a dicha Base de Datos no seria idéntico para todos los Organismos
Publicos diferentes a la AEAT. La permeabilidad medida de la informacion
permitiria el acceso por supuesto al ICE y al nivel de informacién que se
considerara suficiente para las funciones de cada organismos, incluyendo
obviamente todo aquello que, en la actualidad, puede cederse mediante
peticion.

Datos como los relativos a inmuebles y vehiculos deberian incluirse y, en
cuanto al resto, analizar pormenorizadamente la conveniencia de su inclusion o
no en el acceso.

Por supuesto, seria imprescindible exigir controles de acceso muy rigidos a la
informacion y reprimir enérgicamente el abuso en dicho acceso, como ya
ocurre en la AEAT, incluso con mayor dureza, si cabe.

Con esa informacién, los Organismos Publicos procederian a la asignacién de
ayudas, contratos y otras modalidades de gasto publico y, podrian
selectivamente, dentro de los plazos breves de que disponen para su
concesion, solicitar procedimientos de comprobacion fiduciarios a la AEAT para
aplicarlos con anterioridad a la concesion de ayudas.
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Con posterioridad a su concesion, se podria proceder a una nueva solicitud de
procedimientos fiduciarios, definidos cuantitativamente en funcion de los
medios de la AEAT, para que se analizasen dentro del plazo de prescripcion de
las ayudas, a efectos de exigir su reintegro y sancionar las conductas ilegales.

La AEAT, a partir de ahi, podria subsumir dichos procedimientos en los
generales de comprobacién limitada o de inspeccion, en su caso, con las
especialidades oportunas, dando cuenta al Organismo Publico del resultado del
mismo, resolviendo el procedimiento que hemos denominado “fiduciario” a
partir del procedimiento propio de la AEAT.

Por ultimo, y a partir de la informacién que sobre todas las ayudas y
expedientes donde el ICE fuera aplicable, la AEAT, después de comprobar e
investigar a los contribuyentes de acuerdo con la normativa tributaria,
modificaria el ICE correspondiente y notificaria a los organismos afectados los
resultados de la comprobacion realizada, a todos los efectos que pudieran
derivarse de ello.

En cuanto a la relacién con los Tribunales de Justicia, también se deberian
integrar sus datos de relevancia econdmica en esa Base de Datos Integral del
Sector Publicos, por ejemplo, con informaciones sobre herencias otorgadas,
alimentos concedidos, pensiones compensatorias en procedimientos de
divorcio, etc.

También con relacién a los Tribunales de Justicia, el procedimiento tributario
“fiduciario” seria obligado, por mucho que merme los efectivos de la AEAT la
tarea de auxilio judicial, y lo que hay proponer, en este plano, es que los
Tribunales se incorporen a la citada Base de Datos Integral del Sector Publico
en una fase posterior y que suministren, en todos los casos de autos y
sentencias judiciales con efectos econdmicos, asi como informacion a la AEAT
respecto de todo tipo de denuncias y alegaciones, donde se manifieste por
cualquiera de las partes en conflicto que se realiza defraudacién tributaria, o
cualquier tipo de informacion econémica relevante para la AEAT.

Esta informacion seria gestionada exclusivamente por la AEAT y cada Tribunal
podria solicitar el procedimiento de comprobacién tributaria “fiduciario”, como
prueba pericial o del modo que se establezca.
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Todo ello, I6gicamente, requeriria la correspondiente mayor dotacion de medios
humanos y materiales, especialmente, informaticos para la AEAT, asi como las
modificaciones normativas necesarias; por ello, la otra propuesta seria:.

Propuesta 8°. Al servicio de lo anterior, para finalizar, reclamar a
los Poderes Publicos un esfuerzo extraordinario en el incremento de
medios personales para la AEAT, por razones tanto de proteccion de
nuestro Estado Social y Democratico de Derecho, lo que es una
responsabilidad inexcusable frente a los ciudadanos, sino también
por razones de eficiencia economica, pues el gasto publico asociado
a la retribucion de un funcionario de la AEAT, sobre todo en los
cuerpos de Inspeccion y Técnico de Hacienda, es muy inferior, en
proporciones altisimas, a lo que el Estado recauda gracias a su
incorporacion.
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3. MEDIDAS DE REFORMA EN LA VERTIENTE DEL
GASTO PUBLICO

A. UN NUEVO MODELO DE GESTION Y CONTROL DEL
GASTO PUBLICO

A.l. Nota previa.

Continuando con el discurso anterior, no es posible lograr siquiera el primer fin
y principio de nuestro sistema fiscal, la generalidad, articulo 31.1 CE (“Todos
contribuiran...”), sin reducir significativamente los diferentes grados de evasion
y elusién fiscales que todavia persisten en Espafa; pero antes de exponer
diferentes medidas para lograr tal finalidad, cabe empezar afirmando que el
sistema tributario espafiol no es un fin en si mismo, sin perjuicio de sefalar su
relevancia sobre diversos elementos de Politica Econdmica y Social, sino que
se trata de un sistema medial, instrumental, al servicio de dotar de recursos al
Estado, en sus diferentes organizaciones (Estado Central, CCAA, entidades
locales e incluyendo las instituciones de la U).

Téngase en cuenta que es la propia Carta Magna la que asi lo sefiala al iniciar
su articulo 31.1 de la siguiente guisa: “Todos contribuiran al sostenimiento de
los gastos publicos...”.

Por lo tanto, no sirve un sistema tributario que no financia suficiente (principio
de suficiencia) y adecuadamente el gasto publico y, de hecho, una de las
caracteristicas mas significativas de los ultimos ejercicios de nuestra fiscalidad
es tal insuficiencia, la imposibilidad (a pesar de las reiteradas subidas de
alicuotas, ampliacion de bases imponibles y creaciones de nuevos gravamenes
y de medidas anti-fraude de diferente calado) que ha tenido la recaudacién
para cubrir las necesidades de fondos publicos, generando en buena parte los
problemas de déficit publico de todos conocidos.

Ahora bien, el gasto publico no solamente es el objetivo, el blanco de la
recaudacion, sino que también justifica y sustenta la misma.

Los ciudadanos pagan mas o menos impuestos y estdan mas o menos
dispuestos a contribuir a las arcas publicas, segun el convencimiento que
tengan respecto de la adecuacion y justicia del gasto publico a sus
necesidades y anhelos.
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Las diferentes Politicas Publicas que sustentan los Estados sociales y
democraticos de Derecho modernos (educacién, sanidad, servicios sociales,
infraestructuras, etc.), necesitan de los impuestos para su financiacion.

Sin embargo, a la vez, sera, por un lado, el acuerdo social acerca de qué tipo
de Politicas han de ser cubiertas por el sector publico y en qué grado y, por
otra parte, como se cumplen tales Politicas desde la perspectiva de la eficacia,
la eficiencia y el sentido de justicia a la hora de atribuir bienes y servicios
publicos entre los diferentes sectores de la poblacién, los que coadyuven a que
los ciudadanos, obligados tributarios en sus relaciones con el Fisco,
contribuyan con mayor o menor resistencia social a la mencionada financiacién.

Ciertamente, es debatible y discutible el grado de intervencion del sector
publico en la Economia, dependiendo de la ideologia del Gobierno de turno y
de sus planteamientos filoséficos y econdmicos, aunque nadie puede negar
que, en el marco de las sociedades europeas en las cuales se integra Espania,
dentro del “modelo social de mercado” que caracteriza la UE, una provisiéon
adecuada y suficiente de bienes y servicios publicos en areas como la
educacion, la sanidad y los diversos servicios sociales resulta imprescindible,
pudiendo discutirse el grado de intervencion del sector privado en su gestion y
en la provisién, pero no en el disefo y caracterizacion minima de tales servicios
publicos.

Ello conlleva, inexorablemente, un peso de la actividad publica en el PIB que,
con margenes debatibles, puede situarse en el entorno del 40% v,
automaticamente, supone obtener recursos publicos que cubran tal volumen de
actividad econdmica, fundamentalmente, por medio de tributos.

Ahora bien, con independencia de ese volumen, si el gasto publico es percibido
por la poblacion sobre la cual, en general, van a recaer las obligaciones
tributarias, no sélo como suficiente, sino como justo, eficaz y eficiente, las
posibilidades de demandar a tal poblacion el cumplimiento estricto de las
obligaciones tributarias seran mayores, el nivel de convencimiento de la misma
acera de la necesidad de un sistema tributario general, justo y progresivo
mayor y la resistencia a las medidas anti-fraude mucho menor, porque, en
principio, sera la propia sociedad espafola en su conjunto la que demandara (y
colaborara con la AEAT) la persecucion de conductas asociales, contrarias a la
solidaridad y a la democracia.

Por ello, aunque parezca paraddéjico, el primer requisito para lograr un
sistema tributario general, justo y eficiente, es que el gasto publico
atienda a las necesidades generales de la poblacion, se distribuya con
justicia, de manera transparente y, como minimo, sin corrupcion.

Desgraciadamente, tanto los recientes episodios de corrupcion en instituciones
basicas del Estado, las cuales deberian ser un ejemplo de integridad y
paradigma moral, un auténtico espejo de dignidad y cumplimiento de la Ley,
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como la proliferacién de corruptelas, practicas no transparentes y ausencia de
reglas de buena gobernanza y buen Gobierno en instituciones y personas muy
cualificadas en el gobierno del Estado, desmerecen esa relacion intensa vy
proxima que deberia existir entre las bondades del gasto publico y el
cumplimiento de los fines del sistema tributario.

Como IHE, como servidores publicos y como ciudadanos no podemos
permanecer al margen del deterioro institucional que se esta provocando
en los ultimos afnos en Espafna por la falta de transparencia, los
comportamientos inadecuados en el uso de los recursos publicos por
parte de instituciones clave en la sociedad civil y en la convivencia
democratica como son los partidos politicos, los sindicatos y las
organizaciones empresariales y, en suma, por lo que se percibe como un
descontrol en la aplicacion del gasto publico y en la existencia de
privilegios inconfesables por parte de determinados actores sociales y
politicos, apropiandose de recursos publicos que deberian ser destinados
(mas en este contexto de crisis) a colectivos mas necesitados y
necesidades mas urgentes.

Estas son las razones, reiteradas, asimismo, en las Encuestas que revelan la
opinion de los ciudadanos sobre el funcionamiento del sistema tributario
(Instituto de Estudios Fiscales; en adelante, |IEF; Centro de Investigaciones
Socioldgicas; en adelante, CIS, por citar algunas), que nos llevan a proponer,
previamente a la Reforma Fiscal, una elenco de cambios en el area del gasto
publico, como condicién imprescindible, incluso previa, para luchar contra el
fraude fiscal y favorecer la generalidad en la aplicacion del sistema tributario.

El propio Gobierno parece aceptar esta critica, como demuestra la reciente
publicacion de la Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia, acceso a la
informacion publica y buen gobierno (BOE, de 10), donde se sefala la urgencia
y necesidad de que las actuaciones publicas vengan regidas por principios de
transparencia, buen gobierno e informacion a la sociedad a la cual ha de servir
cualquier principio de actuacién gubernamental, empezando por la Politica
Fiscal.

En este sentido, el Preambulo de la precitada Ley 19/2013 sehfala
enfaticamente, |, primer parrafo: “La transparencia, el acceso a la informacion
publica y las normas de buen gobierno deben ser los ejes fundamentales de
toda accion publica...” y no cabe sino sefalar el pleno acuerdo de esta
Organizacion Profesional con tales principios de Gobierno, pues los mismos
resultan imprescindibles para que el ciudadano, satisfecho y vigorizado con la
gestion publica, contribuya a la misma mediante el sistema tributario.

Asimismo, el Gobierno ha anunciado la presentacion de un elenco de medidas
anti-corrupcion, para progresar en tales lineas de buena gobernanza.
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Sin embargo, tales medidas de “transparencia” nos parecen tardias,
insuficientes y, ademas, contradicen otras realidades practicas en la gestién de
las Politicas Publicas, supuesto del “reparto politico”, en vez de seguir criterios
de objetividad, mérito y cualificacion, a la hora de distribuir el poder y los
nombramientos en 6rganos esenciales para el funcionamiento de nuestro
sistema constitucional, caso del Consejo General del Poder Judicial o del
propio Tribunal de Cuentas, lo que dafa un principio esencial en sociedades
democraticas y avanzadas: el acceso a cualquier cargo publico mediante
mecanismos objetivos, basados en mérito y capacidad.

La misma interferencia politica, con grave dafio para su eficacia, se produce en
la gestién de érganos esenciales para el control del gasto publico como son los
Tribunales de Cuentas y 6rganos similares de las CCAA y se ha traslado, con
gravisimo dafo para su imagen, a la AEAT, por lo que resulta imprescindible
limitar tales arbitrariedades del poder politico en el funcionamiento de
instituciones clave en el aparato estatal.

Por todo ello, la labor de hacer mas transparente la gestion del gasto
publico y mejorarla, sigue siendo una asignatura pendiente en nuestra
democracia y un paso previo e imprescindible en una Reforma Fiscal que
cuente con el apoyo de la sociedad en su conjunto y reciba su apoyo en
la lucha contra el fraude y la evasion fiscal en cualquiera de sus formas.

A.ll. Medidas propuestas en materia de control y gestion
del gasto publico.

Es por ello por lo cual, aun sin animo exhaustivo, proponemos algunas medidas
de reforma en el campo del control y la gestién del gasto publico, como son las
siguientes:

Propuesta 9° Revitalizar el funcionamiento del Tribunal de

Cuentas, para que asuma su verdadera funcion constitucional, con
una dotacion de medios adecuada, con procedimientos cercanos en
el tiempo y profesionalidad de los cargos relevantes politicos.

Como se ha propuesto el Tribunal de Cuentas debe hacer frente a su tarea con
una profesionalidad de los cargos de eleccion politica por ello, se debe Acabar
con los criterios politicos establecidos a la hora de designar los cargos mas
relevantes en altas instituciones publicas y, en especial en el Tribunal de
Cuentas, “supremo organo fiscalizador de las cuentas y de la gestion
econdémica del Estado, asi como del sector publico.”, tal y como lo define el
articulo 136.1 de la CE.
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La designacion de los cargos del Tribunal de Cuentas se hara en base a
principios de mérito y capacidad, con un 50% de sus cargos directivos
designados entre funcionarios de Cuerpos con conocimientos de auditoria,
contabilidad e Inspeccién en el seno de la Administracion General del Estado y
otro 50%, a propuesta de Corporaciones que incorporen profesionales de tal
especialidad

La falta de medios humanos y materiales es una constante queja, incluso por
parte de la propia Agencia tributaria, asi como las criticas al retraso en sus
Informes; ademas, el control practicamente inmediato de los Presupuestos de
los érganos publicos y la rapidez en el mismo dificultaran cualquier despilfarro y
eliminara cualquier sombra de corrupcion en la citada gestion publica.

Idénticos criterios que los anteriormente citados se aplicaran en los 6rganos
externos de control del gasto publico que las CCAA decidan mantener.

Finalmente, el Tribunal de Cuentas y otros 6rganos de control del gasto
publico, empezando por la Intervencién General de la Administracion del
Estado (en adelante, IGAE), no pueden limitarse a un analisis de la legalidad
de las diferentes partidas y operaciones de gasto publico sometidas a su
control, sino que deben, expresamente, cumplir misiones de control de eficacia
y eficiencia.

Tradicionalmente, nuestros dérganos controladores de gasto publico, tanto
externos como internos, han limitado su funcion a un control puramente
formalista y de legalidad.

Aun siendo necesario, y mejorable, tal control, una sociedad moderna reclama
otros tipos de controles para mejorar la productividad y calidad del gasto
publico, permitiendo a partir de los mismos realizar una evaluacion constante,
de eficacia y eficiencia, de las diferentes partidas de gasto publico.

Por ello, tanto el Tribunal de Cuentas como la IGAE deberan anualmente
elaborar indicadores de eficiencia y eficacia de las actividades del gasto
publico, de forma tal que el Gobierno u érgano publico correspondiente debera
justificar, en su caso, la conservacion de aquellas partidas de gasto que, de
acuerdo a tales informes, sean ineficaces /ineficientes. En caso contrario, seran
suprimidas.

Propuesta 10°. Evitar cualquier politizacion de la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal.

Dado el relevante papel que, en materia de Politica Fiscal, le atribuye la Ley
Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de creacién de la Autoridad
Independiente de Responsabilidad Fiscal (BOE de 15) (en adelante, AIRF) y a
pesar de que, tedricamente, tanto el Preambulo de la norma, como su propia

48
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



denominacion, “independiente” y su regulacion, insisten en su independencia
funcional y la necesidad de dotarla de excelentes medios técnicos y humanos;
lo cierto es que la experiencia de otras instituciones, empezando por el propio
Tribunal de Cuentas, hacen dudar en que los partidos politicos respeten tal
independencia, entrometiéndose en la designacion de sus miembros.

Si de verdad se quiere una AIRF verdaderamente autbnoma y se desea que
sus informes respondan a la mayor cualificacion técnica precisa, generando el
correspondiente prestigio institucional, sélo la designacién de funcionarios
publicos competentes en las materias relativas a sus funciones (véase el
Capitulo Il de la citada Ley Organica 6/2013) asegurara tales objetivos y, entre
ellos, por su cualificacion y especializacién profesional deberian figurar de
modo relevante funcionarios del Cuerpo de Inspectores de Hacienda del
Estado.

Por el contrario, no debe aceptarse que miembros de un partido politico ocupen
funcién alguna en la ARFI o que la designacion de su personal se produzca
mediante el tradicional “reparto” de cargos entre las fuerzas politicas de
representacion parlamentaria que ha conllevado el desprestigio y la ineficiente
de entidades como el precitado Tribunal de Cuentas.

Propuesta 11°. Potenciar la vigencia y utilidad de la Agencia para la

Evaluacion de las Politicas Publicas y la Calidad de los Servicio, y

permitir acceso libre de los ciudadanos a sus informes sobre
politicas publicas.

Creada, en principio, para lograr, como su propio nombre indica, una
evaluacion continuada de programas y actividades publicas, ante las
insuficiencias detectadas en el ejercicio de esta labor por parte de 6rganos
tradicionales de control publico; lo cierto es que desde su entrada en vigor,
2006, sus trabajos no han dado los resultados esperados, no ha cambiado
apreciablemente los criterios de aplicacion del gasto publico, ni tampoco ha
conseguido encontrar una funcién precisa en el organigrama del Estado, a
pesar de que, recientemente, se la intentado vitalizar, dotandola de funciones
en materia de la normativa de unidad de mercado, al encargarla de evaluar la
aplicacién de la Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de garantia de la unidad de
mercado (BOE de 10), en su disposicién adicional sexta.

Ademas, su propia existencia se solapa con las atribuciones del Tribunal de
Cuentas y de la IGAE, permitiendo, asimismo, justificar que estas tradicionales
entidades dedicadas al control del gasto publico no cumplan funciones de
control del gasto y de las Politicas Publicas en términos de eficiencia y eficacia.
Es decir, unos por otros y la casa sin barrer.
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Por todo ello, se propone su potenciacion, asi como la de cualquier otro
organismo de las CCAA que cumpla, tedricamente, funciones similares o, al
objeto de destinarla a un objetivo esencial: el analisis de la eficacia/eficiencia
de las Politicas Publicas con trascendencia presupuestaria. Asimismo su sus
informes deberan ser publicos, al objeto que la ciudadania pueda conocer el
acierto o desacierto de las politicas publicas.

Propuesta 12°. Los Presupuestos Generales del Estado, de las CCAA
y de las entidades locales estableceran, de manera sistemdtica, un
sistema de valoracion de la eficacia y eficiencia de las partidas de
gastos que figuran en los mismos, publicando esta informacion e

incorporando las consecuencias de la misma a la gestion publica.

El ciudadano tiene que estar convencido de que todas las partidas de gasto
responden a un interés general y su aplicacion es positiva en términos coste-
beneficio.

Para ello, deben implementarse medidas sistematicas y continuadas para
evaluar las partidas de gastos, siquiera las mas importantes cuantitativa y
cualitativamente, que figuran en los Presupuestos de los organismos publicos.

Ello puede conllevar, llegado el caso, el desarrollo de un auténtico Presupuesto
de Base-Cero, con informacién publica y la transparencia que conlleve un
analisis exhaustivo de todos los gastos del Estado y un control por parte de los
ciudadanos acerca de la utilidad de las diferentes partidas de gasto.

De hecho, la reciente Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion y
sostenibilidad de la Administracion Local (BOE de 30), exige el desarrollo de
metodologias para evaluar el coste efectivo de servicios publicos que deberian
ampliarse, por razones similares, al ambito de las CCAA y del Presupuesto del
Estado.

Propuesta 13°. No se admitira financiacion publica alguna de los
partidos, los sindicatos y las organizaciones profesionales de
cualquier tipo o en el caso de que se admita se establecerd un
control severo por parte del Tribunal de Cuentas y con unas
consecuencias igualmente severas desde el punto de vista penal.

La experiencia demuestra y sigue demostrando que la financiaciéon publica de
instituciones clave en la sociedad democratica, como sefialan, entre otros, los
articulos 6 y 7 de la CE, ha facilitado el despilfarro, la corrupcién e incluso la
pérdida de capacidad de tales instituciones para dar cumplimiento a los fines
que las justifican.
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Asimismo, tal exceso de financiacion publica ha generado una gran ineficacia
en la aplicacion de estos fondos a programas relevantes para la buena gestion
de la economia, pudiendo poner como ejemplo de tal ineficiencia los programas
de formacién de desempleados, gestionados pésimamente y con muy escasos
resultados por los sindicatos y las organizaciones empresariales.

Por ello, como Estado se debe decir la existencia de financiaciéon publica o
por el contrario debe suprimirse la financiacion publica de tales entidades, las
cuales deben, como nuestra IHE, vivir exclusivamente de las cuotas de sus
militantes y simpatizantes o del cobro de los servicios que presten a la
sociedad y los ciudadanos retribuyan, sin entienden que por los mismos
reciben una contraprestacion equivalente.

En el caso de que se admitiera la financiaciéon publica se debera instaurar
verdaderos controles por parte del Tribunal de Cuentas que sean eficaces
y que tengan importantes consecuencias penales.

Propuesta 14°. Inhabilitar para el ejercicio de altos cargos en la

Administracion y responsabilidades en partidos politicos, sindicatos

y organizaciones empresariales de aquellos miembros que habiendo

sido imputados en causa penales, se haya abierto juicio contra ellos,

hasta que, en su caso, recaiga condena absolutoria que se afirme su

inocencia en los hechos enjuiciados.

Partidos, sindicatos y organizaciones empresariales son reconocidos
expresamente en nuestra Carta Magna como asociaciones especiales; este
reconocimiento constitucional conlleva una superior exigencia ética en el
comportamiento de sus miembros, debiendo dar ejemplo al ciudadano medio,
al “average man”, en terminologia americana.

Por ello, la exigencia de eliminar cualquier comportamiento reprobable entre
sus miembros para dar ejemplo de dignidad democratica y respeto a la Ley
debe conllevar este tipo de sanciéon automatica, sin perjuicio de una posterior
reparacion moral y politica, en el caso de que, instruido juicio y firme la
sentencia, sea declarado inocente.

Asimismo habria que modificar la norma de eleccion de altos cargos de la
Administracion para no permitir que ciudadanos en estas circunstancias
estuvieran desempefiando puestos de Altos cargos en la Administracion.

Propuesta 15°. Modificar el Codigo Penal, reforzando las medidas

contra la corrupcion, prevaricacion administrativa y otros delitos

economicos.
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Aunque la reciente Ley Organica 10/2012, de reforma del Cdodigo Penal, ha
incorporado modificaciones legislativas que mejoran la situacion del delito
fiscal, del delito contable y de otra serie de delitos contra la Hacienda Publica,
falta mucho por completar la misma, empezando por la ausencia de la
correspondiente modificacion de la LGT que aplique en la practica alguna de
estos cambios normativos, ver infra.

Sin embargo, no se ha producido una reforma paralela en una serie de delitos
econémicos, de ampliar relevancia social, desde la prevaricacion de las
autoridades publicas, la corrupcién activa y pasiva, etc.,, que resultan
imprescindibles para moralizar los comportamientos publicos y dar ejemplo a
los obligados tributarios.

Propuesta 16°. Negar el indulto a cualquier condenado por delito

fiscal, delito contable o delitos economicos.

Resulta un insulto para la ciudadania democratica que personas condenadas
por delitos econdmicos, algunos de ellos muy graves, sean indultados por
razones carentes de justificacion.

Por ello, debe negarse sistematicamente el indulto a tales condenados, si de
verdad se quiere demandar el cumplimiento estricto de las cargas fiscales a los
ciudadanos.

B. ASPECTOS RELATIVOS A LOS BENEFICIOS
FISCALES Y SU APLICACION

B.l. Introduccion.

Los beneficios fiscales o gastos fiscales, en la terminologia internacional, “tax
expenditures”, normalmente, son definidos como aquellas disposiciones de la
legislacién fiscal, la regulacidn o determinadas practicas que reducen o
posponen la cuota tributaria de un determinado segmento de contribuyentes,
en relacién con un sistema tributario de referencia.

Este tipo de tratamiento tributario favorable también puede darse respecto de
un determinado sector o actividad econdémica especifica (vgr. depreciacion
acelerada de determinados tipos de activos). Los beneficios fiscales pueden
ser proporcionados a través de diversas formas: subsidios, exenciones, tipos
reducidos, aplazamientos y créditos fiscales.
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Este tipo de instrumentos, especificamente disefiados para la promocién de
determinadas Politicas Sociales o Econdmicas, se encuentran estrechamente
relacionados con los programas de gasto publico directo.

Nuestra CE les presta una especial atencién, articulo 134. 2 “in fine”, y al
incorporar en su disefo y aplicacion elementos de gasto publico directo (ya que
equivalen a este tipo de partidas) y del sistema tributario (pues se instrumentan
mediante parametros del mismo, articulo 8, d) LGT), ha de analizarse si
cumplen o no los fines extrafiscales que los justifican (articulo 2.1, segundo
parrafo, LGT) y con qué utilidad.

Asimismo, su importancia presupuestaria, al suponer una significativa
detraccién de los ingresos fiscales conlleva directamente la inclusion de
variadas medidas tendentes a mejorar su existencia y funcionamiento.

B.ll. Propuestas de reforma.

De esta manera, no pueden permanecer al margen, no sélo de una propuesta
de Reforma Fiscal integral sino de una revisibn de todas las partidas
presupuestarias de las Administraciones Publicas y deben ser objeto de varias
medidas de reforma como las siguientes:

Los beneficios fiscales deben ser analizados en el marco presupuestario
general, con objeto de que resulten instrumentos validos de analisis para la
Politica Fiscal general de Espana.

Desde la perspectiva de las Finanzas Publicas, los beneficios fiscales suponen
costes para el erario publico que implican pérdidas de recaudacion, en
comparacion con el rendimiento potencial del sistema tributario de referencia.

La cuantificacion precisa de dicha pérdida de ingresos tributarios no resulta
sencilla, como consecuencia de:

* Las posibles respuestas en los comportamientos de los
contribuyentes.

* Las potenciales interacciones con otras bases impositivas.

* Otro tipo de cuestiones metodoldgicas.

Mientras que, para un determinado beneficio fiscal, puede establecerse, de
forma inmediata, una relacion con la reduccion de la cuota tributaria del
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beneficiario, el impacto global sobre los ingresos tributarios va a depender, de
manera crucial, de su posible interaccion con los otros impuestos.

Un ejemplo tipico de esto podria darse en el caso de la supresion de la
desgravacion fiscal de las hipotecas, lo que, de forma indirecta, podria implicar
un incremento de los ingresos fiscales por dividendos y por intereses, una vez
que las familias proceden a reajustar sus carteras para acomodarse al mayor
coste de las hipotecas.

Por tanto, a la hora de estimar el impacto de la reforma de este tipo de
beneficios, se hace necesario tener en cuenta la existencia de las posibles
reacciones en los comportamientos de los contribuyentes.

Nuestros Presupuestos Generales del Estado (en adelante, PGE) si contienen,
por obligacion constitucional, unos Presupuestos de Beneficios Fiscales del
Estado (en adelante, PBF), pero carecen de andlisis de utilidad y coste-
beneficio de los beneficios fiscales y, ademas, no estan adecuadamente
coordinados con los PBF de las CCAA y de las entidades locales, resultando
en la actualidad nuestro PBF un instrumento de escasa utilidad y nula
aplicacion en el disefio de la Politica Fiscal espafola.

Propuesta 17°. Debe reformarse el PBF del Estado, coordindandolo,
incluyendo una metodologia uniforme, con el PBF de las CCAA y
de las entidades locales, estableciendo un PBF Unificado del Estado

Espaiiol.

Otro problema relevante para la transparencia y el buen Gobierno de nuestro
Estado es la proliferacion de beneficios fiscales por parte de las CCAA y la
escasa calidad de la informacion que las CCAA y las entidades locales
proporcionan respecto de los mismos, es decir, existen importantes problemas
para identificar los beneficios fiscales en tales dérganos publicos y son
practicamente inexistentes los datos sobre su incidencia recaudatoria y su
impacto econdémico y social.

Al hilo de los comentario posteriores, la existencia de varios niveles de
Gobierno en el ambito constitucional espafol requiere establecer una
homogeneizacion previa de las metodologias de estimacién de los beneficios
fiscales proporcionados, no sélo por el Estado, sino también por las CCCA
(incluyendo las Forales), las Entidades Locales y la Seguridad Social, con el
objetivo de lograr una cifra unica de la cuantia de beneficios fiscales y su
incidencia recaudatoria global.

Propuesta 18°. Asimismo, se deben introducir criterios de coste-
beneficio a la hora de evaluar los beneficios fiscales mas relevantes,
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dando a conocer a la opinion publica los niveles de eficacia y

eficiencia de los mismos, asi como indicadores que informen sobre

qué contribuyentes, qué sectores y qué actividades economicas o

sociales resultan beneficiados, valga la redundancia, por los

Mmismos.

El Presupuesto del Estado tiene tres vertientes: gasto publico directo, gasto
fiscal e ingreso publico, que se relacionan intimamente entre si y que deben
analizarse conjunta y coordinadamente.

De esta manera, simples causas de transparencia exigen proporcionar una
mayor y amplia informacion sobre a qué se destinan los recursos publicos
perdidos mediante beneficios tributarios.

Por tanto, a la hora de estimar el impacto de las reformas en los beneficios
fiscales, se hace necesario tener en cuenta las reacciones en los
comportamientos. Es decir, se hace necesaria su evaluacion continua vy
dinamica en el tiempo de los PBF.

Quizas lo mas importante en materia presupuestaria es que los beneficios
fiscales tienden a reducir la transparencia y la certeza del procedimiento
presupuestario comun, puesto que, muchas veces, los mismos resultan
dificilmente identificables y controlables, frente a la certidumbre que acompafa
a las correspondientes partidas en el lado del gasto publico directo.

Mientras que los programas de gasto publico directo se encuentran sujetos a
una revision rutinaria anual acorde con el procedimiento presupuestario legal
de los paises, los beneficios fiscales, normalmente, no se enfrentan a un
escrutinio similar y, por tanto, su efecto presupuestario neto va a depender, en
ultima instancia, de la conducta final de los beneficiarios.

Este aspecto resulta especialmente relevante en tiempos de
consolidacion fiscal, cuando el recurso a los beneficios fiscales intenta,
en la practica, eludir la normativa presupuestaria vigente y sus
correspondientes limites a los programas de gastos directos, ya que ese
tipo de restricciones no suelen ser aplicadas a los beneficios fiscales.

El desarrollo de una Politica Fiscal holistica eficaz, por parte de los paises,
necesita incluir en su seno un conocimiento exhaustivo de los mecanismos que
alientan la introduccion de beneficios fiscales como instrumentos eficaces para
el desarrollo de dicha Politica y no como un “cajon de sastre” donde se incluyen
concesiones que, muchas veces, no responden a los objetivos generales y son
producto de decisiones pasadas e intereses privados inconfesables.
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Los beneficios fiscales tienden a aumentar la complejidad del sistema tributario
y, por tanto, los costes de cumplimiento con el mismo.

Por otra parte, los beneficios fiscales tienden a ser particularmente dificiles de
derogar, bien sea por razones de Politica Econdmica o como consecuencia de
las presiones ejercidas por determinados grupos de presién, por lo que estos
tienden a crecer en el tiempo.

Asimismo, algunos beneficios fiscales suelen mostrar un caracter regresivo
(verbigracia, porque son acreditables frente a un tipo impositivo marginal en el
caso de un sistema fiscal progresivo), lo que puede ir en contra de los objetivos
redistributivos del sistema fiscal.

Ademas, determinados beneficios fiscales pueden provocar la aparicién de
pérdidas de bienestar econdmico, en los casos en que estos llegan a producir
distorsiones en las decisiones de consumo e inversion de los contribuyentes.

De esta manera, se considera importante llevar a cabo una evaluacion de los
beneficios fiscales con regularidad, con objeto de poder justificar la pervivencia
0, por el contrario, la necesidad de rechazo de los mismos.

Propuesta 19° Cualquier propuesta de introduccion de un nuevo
beneficio fiscal deberia ir acompanada por un andlisis coste-

beneficio del mismo, asi como de sus posibles alternativas de
provision. Asi mismo, la evaluacion continua y periodica de los
beneficios fiscales deberia ser introducida como norma general en los
PGE y de las CCAA. Cada 5 arnios han de revisarse totalmente los
criterios de vigencia de los mismos, mediante un debate publico y
cientifico, que conlleve la derogacion automatica de los ineficientes.

Al hilo de la proxima Reforma Fiscal, Espafa deberia llevar a cabo un informe
de evaluacién de la eficacia y relevancia de los beneficios fiscales mas
importantes (vivienda, planes de pensiones, deduccion por inversiones, etc.),
cuyas conclusiones permitan conocer el estado actual de los mismos,
proponiendo, en su caso, la modificacion o derogacién de cada uno de los
beneficios fiscales vigentes.

Un problema central de cualquier beneficio fiscal es que genera siempre
intereses particulares en favor de su conservacion, asi como una inercia
constante hacia su perpetuacion que dana toda racionalidad en el mismo vy
genera distorsiones en el sistema fiscal y en la realidad econémica.
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La penosa experiencia de la deduccién por adquisicion de vivienda en el IRPF,
a pesar de su directa vinculacion con la burbuja especulativa, su altisimo coste
recaudatorio, la distorsidon que provocaba en la decision del ahorro, su falta de
neutralidad y la constancia clara de su “capitalizacion” por el sector financiero y
no por el contribuyente, son un paradigma de pésima utilizacion de la
herramienta del gasto fiscal en Espana al servicio de Politicas Publicas que no
deberia repetirse.

Es evidente que los programas de gasto publico directo pueden mostrar
inconvenientes similares a los mencionados anteriormente y, en algunos casos,
se requeriria de algun tipo de reforma de los mismos, pero, generalmente, este
tipo de partidas son mas especificas en cuanto a sus beneficiarios potenciales
y mas faciles de controlar, por lo que podrian ser considerados como una
alternativa a algunos beneficios fiscales.

Una vez realizada la evaluacién anterior, Espana podria proceder a trasladar
algunos de los beneficios fiscales vigentes hacia programas de gasto publico
directo, con objeto de mejorar la transparencia y visibilidad del marco
presupuestario general.

A tenor de lo comentado, resulta necesaria, si no obligatoria, la necesidad de
elaborar un Presupuesto de Beneficios Fiscales Unificado en Espafia. Aunque
la necesidad provenga de un mandato previo, este Presupuesto de Beneficios
Fiscales Unificado constituye una ventana de oportunidad importante para
aumentar la transparencia de la Politica Fiscal espafiola.

Tal PBF Unificado del Estado Espafiol no deberia limitarse a identificar los
mismos y cuantificar la pérdida de recursos publicos que conlleva sino a
incorporar analisis de coste-beneficio, revisando periddicamente la vigencia de
tales beneficios fiscales.

Dado que, por definicion, los beneficios fiscales constituyen una desviacion de
un determinado sistema tributario de referencia (o normativo), “benchmarking’,
por lo general, son mas dificiles de identificar de una manera directa.

Como la normativa tributaria suele variar mucho entre los distintos paises, tal
circunstancia restringe la posibilidad de lograr una base tributaria de referencia,
comunmente aceptada que permita evaluar estas desviaciones.

57
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



Por lo tanto, la realizacién de una comparacién cualitativa y significativa entre
los paises plantea retos importantes, lo que impide que las cifras de los
beneficios tributarios resulten poco comparables entre los paises.

Propuesta 20°. Corolario de lo anterior, resulta necesaria la
normalizacion del andlisis de los beneficios fiscales desde una
perspectiva europea. Los beneficios fiscales no son un asunto
exclusivamente nacional de los paises. En la UE, el marco importa
y, por ello, debe proponerse que la UE establezca metodologias,
estadisticas y criterios de evaluacion comunes en materia de PBF.

En la actualidad, alrededor de dos terceras parte de los Estados miembros de
la UE informan (e incluso evaluan), de forma regular, sobre sus listas de
beneficios fiscales. La simple elaboracion de los Presupuestos de Beneficios
Fiscales resulta, en principio, una condicién necesaria para obtener una imagen
completa del sistema de beneficios fiscales de un determinado pais.

Ahora bien, por si sola esta elaboraciéon no constituye una condicion suficiente
para elaborar un PBF de toda la UE, por las siguientes causas:

* El hecho de que la informacion sobre los beneficios fiscales vigentes
(o previstos) en los Estados miembros se encuentre, a menudo,
fragmentada y no resulte totalmente transparente, hace que resulte
mas dificil el poder identificar posibles mejoras en los acuerdos
fiscales (y tributarios) a escala europea, lo que, sin duda, conlleva
que la Politica Fiscal europea resulte menos eficaz y eficiente.

Este aspecto, a su vez, afecta a la fortaleza del marco presupuestario nacional
de los paises miembros de la UE, puesto que las pérdidas de ingresos (mas o
menos ocultas), procedentes de los beneficios fiscales debilitan el impacto en
el logro de una mayor disciplina en el gasto publico.

* Dado que la definicién del “sistema tributario de referencia” varia
entre los paises, la propia identificacion de lo que constituye, de una
forma precisa, el beneficio fiscal sera diferente.

Por ejemplo, una misma concesion tributaria puede ser clasificada como un
beneficio fiscal en un determinado Estado, mientras que dicha concesién puede
formar parte del “sistema tributario de referencia” en otro, por lo que no seria
catalogada como beneficio fiscal en esa nacién.

Por otra parte, la cuantificacion de los costes de algunos beneficios fiscales
puede resultar particularmente propensa a los errores de medicion.
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* A falta de una definicion consensuada sobre los beneficios fiscales,
la necesidad de obtener una informacion transparente resulta aun de
mayor importancia en el marco de la UE.

Pues bien, esto es lo que se intenta, por ejemplo, mediante la Directiva
2011/85/EU, del Consejo, de 8 de noviembre de 2011, sobre requisitos
aplicables a los marcos presupuestarios de los Estados miembros.

Dicha Directiva, en su articulo 14(2), indica que ‘los Estados miembros
publicaran informacion detallada sobre la incidencia de los beneficios fiscales
sobre los ingresos’.

De esta manera, la correspondiente transposicién de la citada Directiva en el
marco legal de los paises constituye, a nuestro juicio, un paso importante que
permitira consolidar el tratamiento de los beneficios fiscales en el marco de la
informacion presupuestaria anual a la que se ven obligados los Estados
miembros de la UE, fundamentalmente, en el marco del proceso de
consolidacion fiscal vigente que, sin duda, trasciende al marco de analisis de
estos instrumentos de Politica Tributaria frente a los desafios del fraude fiscal.
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4. FRAUDE FISCAL Y ACTIVIDADES
ECONOMICAS OCULTAS

A. CUESTIONES VINCULADAS A LA ECONOMIA ILEGAL

A.l. Cuestiones preliminares.

Aunque las delimitaciones y los conceptos son variados e imprecisos, conviene
diferenciar entre “economia ilegal”’, “economia sumergida” y “fraude fiscal” en
cualquiera de sus formas, pero también es adecuado tener en cuenta las
relaciones y aspectos comunes de estos fendmenos desde la visidbn amplia del

fraude fiscal que propone la IHE en este Informe.

Por “economia ilegal” pueden entenderse aquellas actividades econdmicas al
margen de la Ley, pero siendo ésta Ley el Cédigo Penal o normas similares, es
decir, se trataria de operaciones que generan rentas, consumo y capital
(clasicos componentes de la capacidad econdmica sometida a imposicion)
mediante actividades puramente ilicitas.

Se trata de un fendmeno en absoluto esporadico, con limites imprecisos, por
razones muy variadas, como demuestra la propia dificultad de considerar o no
la prostitucion como una actividad legal, ilegal o, sencillamente, paralegal v,
ademas, en constante evolucién, por ejemplo, la aparicion de mercados de
anabolizantes o productos de dopaje para deportistas.

Lo que es evidente es, por un lado, su importancia econdmica; por otra parte,
su intima relacion con la evasion tributaria, pues muchas de las rentas vy
consumos generados en estas “zonas negras” de la economia no son
declarados al Fisco y, por otra parte, su caracter anti-social.

Es mas, la lucha contra el fraude fiscal no puede permanecer al margen de su
estudio y del planteamiento de qué medidas ejecutar para hacer frente a estos
fendmenos, tanto por la superposicion entre actividad ilicita y actividad
defraudada como por la posibilidad de usar la normativa, los procedimientos de
aplicacion de los tributos, los funcionarios al servicio de la Administraciéon
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Tributaria (ahi esta el caso del Servicio de Vigilancia Aduanera, esencial en la
lucha contra el narcotrafico y el contrabando, ver infra), etc., para reprimir estas
actividades.

Sin embargo, la “represion” no puede, ni debe, ni tiene porqué ser el arma
unica para luchar contra este fendmeno. La experiencia nacional e
internacional demuestra que estas actividades anti-sociales y punibles no se
solucionan exclusivamente mediante medios policiales, es mas, el contexto y la
opinidon publica cambian al respecto de la propia persecucion o la consideracion
delictiva de estas conductas, siendo el ejemplo de la visidon que se tiene acerca
de la naturaleza de la prostitucion o el consumo de drogas un buen ejemplo en
este terreno.

Ciertamente, la propuesta de medidas en este ambito no compete de manera
exclusiva y excluyente a la OHIE, sino que otras organizaciones publicas,
empezando por los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, tienen mucho
que decir en este terreno; pero insistimos en que un planteamiento integral del
fraude tributario no puede desconocer estas actividades econdmicas; es mas,
en la practica, no lo desconoce como la propia historia de la lucha contra el
contrabando, en especial, el de tabaco, demuestra (de hecho, por esta causa,
la lucha contra el contrabando de tabaco amerita un apartado especial en el
Informe, ver infra).

Es mas, la reciente decision en el marco del Sistema Europeo de Cuentas de
incluir en las evaluaciones del PIB de los Estados miembros de la UE
estimaciones de actividades ilicitas, refuerza tanto la importancia de un estudio
concienzudo del fendbmeno como la necesidad de una nueva visién, no solo
represiva, sino reguladora e incentivadora de la salida a la legalidad v,
simultdneamente, del pago de impuestos de varias de estas actividades ilicitas.

A.ll. Actividades ilicitas y medidas propuestas para su
incorporacion al sistema tributario.

Aunque el concepto de ‘ilicito”, como hemos enunciado arriba, es discutible,
discutido y labil, lo cierto es que las actividades econémicas mas importantes
en este terreno pueden clasificarse en:

Trafico y consumo de drogas.

a
b. Prostitucion.

o

Blanqueo de capitales.

d. Contrabando
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e. Otras, desde la produccién ilegal de mercancias hasta la distribucion
de las mismas, pasando por la falsificacion de productos con marcas
y otros registros de propiedad industrial.

Por su importancia recaudatoria, como por la vinculacidn histérica a las
actividades de la AEAT, asi como por su intima relacion con mecanismos de
fraude fiscal, tanto el blanqueo de capitales como el contrabando ameritan un
estudio especifico y la propuesta de medidas propias que se analizaran
posteriormente.

Pero también las otras actividades ilicitas deben ser objeto de estudio,
conocimiento, diagndstico y planteamiento de medidas que persigan, al menos,
su integracion en la Red Fiscal y la aportacion de recursos publicos.

A.lll. Algunas propuestas en este terreno.

Reiteramos que muchas, quizas las mas importantes medidas a proponer en
este terreno, no competen a la IHE, pero deseamos indicar en este Informe que
un Plan Integral de Lucha contra el Fraude Fiscal no puede desconocer el
tratamiento de las actividades ilicitas, por lo cual, nos atrevemos a sefalar
algunas propuestas generales:

Propuesta 21°. Evaluar sistemadticamente el importe y caracteristicas

de las actividades ilegales en la economia espariola y, en particular,
el volumen de fraude fiscal que suponen. En realidad, ver infra,

creemos que, para poder luchar contra un fenomeno economico y
social, lo primero que ha de hacerse es identificarlo, clasificarlo,

conocerlo y evaluarlo.

De hecho, el Instituto Nacional de Estadistica (en adelante, INE) va a
incorporar desde octubre de 2014 datos al respecto de las actividades
econdmicas ilegales en su informacién trimestral acerca del PIB espariol.

Creemos que es una medida acertada y que debe ser reforzada:

a. Integrando en esos estudios las aportaciones de la
Organizacion de Inspectores.

b. Integrando tales analisis en una visidn cuantitativa sobre el
Fraude Fiscal, cuya ausencia es uno de los problemas
significativos de nuestra sociedad, pues desconociendo la
magnitud del fendmeno, de manera cientifica, arduamente se
puede luchar contra él.
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Deberia realizarse de manera periddica un informe oficial sobre el Fraude
Fiscal generado por estas actividades antisociales para informar a la opinion
publica, a los estudiosos y a la propia Administracién Publica. En ese Informe
se incluira una evaluacion cuantitativa, sociolégica y descriptiva de la economia
ilegal y de las actividades que la componen.

De esta manera, también podriamos disponer de un mejor conocimiento y
analisis de las precitadas actividades que nos serviria para disefiar
procedimientos e instrumentos inspectores mas adecuados para combatir la
evasion fiscal que generan.

Por otra parte entre las actividades ilegales hay dos que merecen nuestra
atencion, la prostitucién y el trafico de drogas blandas.

En cuanto al primero de ellos, segun un informe de la comision mixta de
derechos de la mujer de la igualdad de oportunidades, aprobado en 13/3/2007
y reconocido por la Asociaciéon de Empresarios de Clubes de Alterne, la
prostitucion mueve 18.000 millones de euros al afio en Espana. Es dificil
precisar la economia sumergida, pues algunas de estas cantidades ya tributan
en estos momentos, pero nuestra experiencia como inspectores nos dicen que
en la mayoria no es declarada al fisco. Asimismo el porcentaje de trabajadoras
que no estan dadas de alta a la Seguridad Social, y por tanto no pagan sus
cuotas, es alto. Por ello estariamos hablando de una pérdida de recaudacién
de aproximadamente 5000 millones de euros al afo.

En cuanto al segundo de ellos, el trafico de drogas blandas, el comentario
econdmico es similar al del mundo de la prostitucion, aunque con un volumen
de negocio inferior.

La valoracion parece fria, ya que estamos hablando de actividades denigrantes
en el caso de la prostitucion, y que dafan la salud en el segundo de ellos. No
obstante, el debate sobre su despenalizacion esta en la calle, y lo cierto es que
contribuiria a su control, reduciria las extorsiones, y delitos colaterales vy
muchos de sus aspectos negativos.

Nuestra aportacion como inspectores es simplemente valorar su impacto
econdmico, y a proponer el debate, ya que en caso de despenalizar estas
conductas, gravariamos unas actividades que suponen una potente industria,
que hasta ahora no tributa, ni contribuye al PIB.

Propuesta 22°. Se deberia plantear un debate publico critico,
objetivo, honesto y responsable sobre determinadas actividades que

st bien no son ejemplares, no son merecedores de sancion penal, a
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los efectos de su posible despenalizacion e incorporacion a la

economia legal.

En lo que hace referencia al blanqueo de capitales, hay, en primer lugar, que
resefar la importancia que tiene el fraude fiscal, como “actividad subyacente al
delito de blanqueo de capitales”, tanto a nivel nacional como desde la
perspectiva de la Union Europea, por la cuantia de las cifras que se mueven en
la comision de estos delitos.

La relacion entre Delito de blanqueo y Delito fiscal, respecto al caracter
antecedente del ultimo, aun genera muchas dudas en el sector académico, y
en el judicial en algun caso; la puntualizacion establecida en epigrafe 2, ultimo
parrafo, del art. 1 de la Ley 10/2010, de 28 de abril, de prevencion del
blanqueo de capitales y de la financiacién del terrorismo dado que no es una
Ley Organica ha generado notorias discusiones.

Por otra parte no tiene sentido romper la sistematica del tipo penal, haciendo
una referencia especifica en el 301 del Cédigo Penal, a este caracter de delito
antecedente, seria procedente hacer una definicion del término “actividad
delictiva” recogido en el mencionado articulo. Complementariamente se
procedera a realizar las oportunas acciones formativas.

Propuesta 23°. Establecer claramente en la normativa anti-blangqueo
el cardcter de actividad subyacente del delito fiscal del delito de
blanqueo de capitales, coordinandolo con lo dispuesto al respecto en
el Codigo Penal.

A este respecto debera reforzarse la formacion de los Inspectores de Hacienda
y Técnicos de la Hacienda Publica en materia de blanqueo de capitales

Siendo las operaciones de blanqueo de capitales, la mayoria de las veces, de
naturalezas muy complejas en las que se suele utilizar “la ingenieria
financiera”, se considera necesario también establecer un plazo suficiente
durante el que se deba conservar la documentacion, pareciendo prudente el de
10 afos, sin perjuicio de que, iniciada una investigacion respecto a un caso
concreto, dicha documentacion deba quedar a disposicién de las Autoridades
Supervisoras 0 Investigadoras durante todo el tiempo que dure el
procedimiento.

Propuesta 24°. Ampliar al plazo de 10 anos la obligacion de
conservar la documentacion en materia de blanqueo de capitales.
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Establecer modificaciones normativas que afecten a la legislacion sustantiva
(penas disuasorias, ingreso en prision tanto de los autores como de los
colaboradores en la realizacion de los delitos) y a la legislacion procedimental
(agilizacién y simplificacion de los procedimientos existentes y creacidon de
nuevos instrumentos que posibiliten la persecucién eficaz de ambos delitos).

Se considera como un elemento imprescindible para la prevencién y
persecucion de estos delitos la potenciacion de la colaboracion, a nivel
nacional, entre los diversos sectores de la Administracién de cada pais, y a
nivel internacional, mediante la generacion de sistemas que garanticen los
flujos de informacion, de manera sencilla y rapida, entre los diversos paises de
la Unidn.

Propuesta 25° Reforzar la cooperacion y coordinacion entre el
Servicio Ejecutivo de la Comision de Prevencion del Blanqueo de
Capitales e Infracciones Monetarias, SEPBLAC, y la Inspeccion de
Hacienda. Esta cooperacion debera materializarse en una mayor
presencia de la AEAT en el SEPBLAC.

Propuesta 26° Necesidad de fomentar la firma de convenios entre
las Administraciones competentes de cada pais (Judicatura,
Fiscalia, Agencias Tributarias y Aduaneras, Unidades de
Inteligencia Financiera, Policia, etc.) y organismos e instituciones
nacionales, titulares de bases de datos utiles para la persecucion de
estos delitos (entidades bancarias, agencias de valores, registros
inmobiliarios y de comercio, etc.), que faciliten los flujos de
informacion mediante medios tecnologicos adecuados. La
generalizacion, en todos los paises de la Union, de bases centrales de
datos bancarios, como ya existen en algunos paises.

En materia de contrabando, dadas sus vinculaciones tradicionales con la
actividad aduanera nos remitimos a apartados posteriores de este
Informe.

B. ECONOMIA SUMERGIDA Y LUCHA CONTRA EL
FRAUDE FISCAL

B.l Nota previa.

Una de las caracteristicas de la economia espafola es la persistencia en el
tiempo de un amplio volumen de lo que se conoce, generalmente, como
“‘economia sumergida”.
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Sin embargo, ni la doctrina ni los estudios econdmicos se ponen de acuerdo
respecto de cuestiones relevantes respecto de este concepto: su propio
significado y limites, tanto en relacién a la “economia legal”’, como en referencia
a otros aspectos fronterizos: relaciones con el fraude fiscal, en particular; su
volumen y su evolucién con la propia situacién econémica, es decir, si se trata
de un fenédmeno ciclico o anticiclico, etc..

Un problema importante, en nuestro ambito, es la estrecha y expansiva
identificacion entre fraude fiscal y economia sumergida. Identificacion
conceptual y estadistica que puede llevar a una comprension demasiado rigida
y unidireccional las causas y las Politicas necesarias para reducir esta lacra
social, cuando, si bien es cierto es que se trata de conjuntos secantes que se
retroalimentan, las actividades econdmicas irregulares y el fraude fiscal
responden a origenes causales parcialmente diferenciados y no son
coincidentes en su totalidad, ni cuantitativa ni cualitativamente, y, por tanto, no
debieran de tratarse exactamente de la misma forma.

En cualquier caso, no es la finalidad de este Informe entrar en debates
conceptuales y metodoldgicos acerca de la distincién (muy debatida y falta de
consenso) acerca de las relaciones vy diferencias entre economia
ilegal/economia sumergida/fraude fiscal, teniendo en cuenta que ni siquiera
existe consenso internacional respecto de los limites de este ultimo fendmeno,
ni sobre las metodologias para su cuantificacién, menos aun acerca de las
propuestas para solventarla, especialmente, en momentos de crisis econdmica
como los actuales.

B.Il. Propuestas.

Por ello, sobre la economia sumergida y en relacién con el fraude fiscal, se
proponen las siguientes medidas:

B.ll. a). Medidas para promover el estudio y conocimiento
profundo del fendmeno de la economia sumergida y, en
especial, sus implicaciones para el volumen y la dinamica
del fraude fiscal.

Una politica de reduccién de la economia sumergida requiere, como paso
previo e insoslayable, de un conocimiento detallado del fenbmeno, de sus
implicaciones fiscales y de la dinamica y las interacciones sociales que facilitan
la expansion del mismo.

Para ello, se proponen una serie de actuaciones encaminadas a tal fin:
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Propuesta 27°. Realizar un estudio publico y oficial, actualizado

periodicamente y enmarcado en el Plan Estadistico Nacional, que

informe de manera homogénea y oficial acerca del volumen de

economia sumergida en Espania, su distribucion, sus caracteristicas,

etc.

Propuesta 28°. En el Informe Publico que propugnamos acerca de

las actividades economicas '"ocultas”, incluir datos publicos y

oenerales, con la adecuada calidad estadistica y metodologica,

acerca de la economia sumergida en Espaiia.

Propuesta 29°. Disponer de un Observatorio Oficial, de cardcter

permanente, que de forma periodica, por ejemplo, anualmente,

estudie la evolucion de este fenomeno, sus causas, sus relaciones y

diferencias con otros fenomenos socio-economicos (en especial, la

economia ilegal y el fraude fiscal) y plantea medidas constantes para

luchar contra el mismo.

Este Observatorio, que habria de estar compuesto tanto por representantes de
las Administraciones Publicas implicadas (AEAT, Seguridad Social, Ministerio
de Trabajo, CCAA, etc.) como por representantes de entidades de la sociedad
civil concernidas directamente por este fendmeno y por académicos y estudios
de la materia, permitiria disponer de un analisis constante, actualizado vy
riguroso acerca de este fenémeno en Espafia.

En esta perspectiva seria de interés, no solo abordar la cuantificacion del
fendmeno y su evolucién en el tiempo, sino ademas profundizar en los
procesos politicos y sociales que justifican, promueven o incentivan la aparicion
de fendmenos de ocultacién y su expansion en la actividad econémica.

Este Observatorio iria informando acerca de los rasgos y tendencias de la
economia sumergida y de sus nuevos aspectos y proponiendo un elenco de
medidas que fueran haciendo frente a posibles discursos de tolerancia social o
justificacion ante la pervivencia de este fendmeno.

Por ultimo, serviria de cauce para manifestar la preocupacion social, desde
distinta perspectivas, en un terreno que, si bien consideramos matizada mente
diferente al fraude fiscal, posee elementos comunes con tal area, por lo que
sus recomendaciones, estudios y propuestas servirian también a la Agencia
Tributaria para disenar sus medidas anti-fraude fiscal.
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El documento “Tax reform in EU Member States 2013” de la Comision Europea
estima el tamafio de la economia sumergida en la UE en el 14,3% del PIB.
Espafia figura con un 18,6% en el puesto 14 de 28 Estados Miembros.

La propia Comision toma estas estimaciones con la maxima cautela y recuerda
que, en 2006, el Intersecretariat Working Group on National Accounts
(ISWGNA), del que forman parte las cinco organizaciones internacionales que
firmaron el Manual Internacional del Sistema de Cuentas Nacionales de 1993,
la OCDE, Naciones Unidas, el Fondo Monetario Internacional, el Banco
Mundial y la Comision Europea, emitié una comunicacién advirtiendo del riesgo
del uso de este tipo de indicadores.

Ademas, es muy llamativo que en el estudio Espafia figure con un porcentaje
de estimacion de la economia sumergida del 18,6%, frente al 9,9% de Francia
y al 9,7% del Reino Unido. A quien le parezcan verosimiles estas diferencias,
habria que recordarle que, segun EUROSTAT, el PIB per céapita espafiol en
2012 en términos de paridad de compra era el 97% de la media de la Unién
Europea. El del Reino Unido fue el 110% y el de Francia el 108%, por tanto, un
diferencial de economia sumergida de casi 9 puntos, de ser cierto, nos situaria
muy cerca del PIB per capita de estos paises, 1o que no es precisamente muy
verosimil.

Frente a tal diversidad de datos y metodologias, la publicacién de un analisis
oficial, estadistico y riguroso, acerca del volumen de la economia sumergida en
Espana, coordinado con un estudio similar sobre las actividades de la
economia ilegal, tal y como hemos sefialado en el apartado anterior de este
Informe, ver arriba; por ejemplo, a partir de los trabajos del precitado
Observatorio y en colaboraciéon con el INE, permitiria, por un lado, acabar con
muchos mitos y desinformaciones acerca de la relevancia de este fenbmeno en
la sociedad espanola.

Por otra parte, s6lo conociendo la importancia cuantitativa del fenémeno y sus
rasgos estadisticos podremos disefar una estrategia coherente para
enfrentarse al mismo.

También podra servir de enlace este estudio e, incluso, de marco general para
la necesaria cuantificacion del fraude fiscal en Espana o de medidas similares,
supuesto del reciente concepto de “tax gap”.

Por ultimo, coadyuvaria a mejoras en el conocimiento del mercado de trabajo,
de nuestra Seguridad Social y sus prestaciones, de la situacion de la
emigracion, etc.; es decir, mejoraria nuestras Politicas Sociales.
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Dicho estudio periddico podria llevarse a cabo por un grupo de especialistas,
vinculados al Observatorio anterior, con presencia de técnicos de las
Administraciones implicadas.

En este ambito seria de interés también profundizar en la diferenciacion entre
el fraude fiscal y la economia sumergida, a la vez que se estudia con detalle la
interrelacion entre estas dos vertientes.

Se podria de esta manera diferenciar conceptual, estadistica y politicamente
ambos fenémenos, su evolucion, contenido, aspectos y medidas para
enfrentarse a los mismos.

La equivalencia entre economia sumergida y fraude fiscal supone un cierto
error conceptual, mediatico y estadistico que se puede traducir en errores a la
hora de disenar las Politicas Publicas destinadas a enfrentarse a estas lacras
socio-econdmicas.

Es por ello por lo que deberia disponerse de un Estudio estadistico y
socioldgico, realizado de manera periédica, sobre economia ilegal, economia
sumergida, fraude fiscal. Fraude a la Seguridad Social, etc., que exponga a la
opinién publica y los estudios del tema una cuantificacién rigurosa de estos
comportamientos anti-sociales y analisis cualitativos respecto de los mismos.

Estos documentos coadyuvarian a mejoras en el conocimiento del mercado de
trabajo, de nuestra Seguridad Social y sus prestaciones, de la situacion de la
emigracion, etc.; es decir, mejoraria nuestras Politicas Sociales.

B.ll. b) Diseinar e implementar un Plan Estratégico de
integracion y lucha contra la economia sumergida.

La accién contra la economia sumergida no puede limitarse (es mas, seria
profundamente erréneo y creemos que ésta ha sido una de las grandes
debilidades de la actividad, carente de estrategia, de las Politicas Publicas
espanolas en relaciéon a la misma) a una vision cortoplacista, represiva y oficial.

Se necesita un disefo a largo plazo, continuado, de medidas para minorar sus
negativos efectos socio-econdémicos. Ademas, estas medidas no pueden
consistir, ni exclusiva ni principalmente, en actividades represoras o
sancionadoras, sino que deben enfrentarse a la economia sumergida desde
una perspectiva de coste-beneficio y dindamica, moderna; es decir, se debe
tratar de implantar medidas estructurales, de largo alcance, y no puramente
represoras que minoren los beneficios de integrarse en la economia sumergida
y acreciente sus costes.
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En este orden de cosas, exponemos las siguientes propuestas:

Propuesta 30°. Potenciar en todos los ordenes (tributarios,

salariales, contractuales, etc.) las transacciones por medios

electronicos, a la vez que se restringen aun mdas los pagos en

efectivo.

Existe unanimidad a la hora de configurar los pagos en efectivo como el
nutriente basico, dada su dificultad de control, para el desarrollo tanto de la
economia ilegal como de la economia sumergida.

Asimismo, los pagos en efectivo, por su falta de trazabilidad y control, facilitan
la evasion tributaria.

Por ello, entre las medidas mas efectivas para luchar contra la economia
sumergida debe incluirse un elenco de disposiciones que sustituyan los pagos
en efectivo por transacciones electronicas.

La limitacion de los pagos en efectivo superiores a 2.500 euros que ha
introducido la Ley 7/2012, de 29 de octubre, es un buen paso en esta direccion,
pero insuficiente.

Téngase en cuenta también que el impulso a los pagos por medios electronicos
es coherente con la nueva economia del conocimiento e impulsa las
tecnologias de la informacién y las comunicaciones, las omnipresentes TIC, por
lo que coadyuvaria a la competitividad de las empresas espafolas y a su
dinamismo.

Especialmente relevante ha de resultar el impulso de los pagos con tarjeta de
crédito. Deberia establecerse un derecho de cualquier consumidor para pagar,
a cualquier empresario o profesional, con tarjeta de crédito a partir de una
cuantia minima, por ejemplo de 10 Euros; estando obligado, correlativamente,
el empresario o profesional a aceptar el pago. Paralelamente, deberan
reforzarse los sistemas de informacién tributaria y control de las entidades
gestoras de medios de pagos electronicos-

Por otro lado, la expansién de los medios electronicos de pago facilitaria el
control de las rentas de pequenos empresarios y profesionales, que venden
directamente al consumidor, lo cual es una cuestion clave para el control
efectivo tanto del Impuesto sobre el Valor Afadido (en adelante, IVA),
verificando que se declaren todas las ventas, como de las rentas de los
comerciantes que venden directamente al publico.
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En este sentido, un paso positivo en la transparencia del sistema y en la
reduccion de la economia sumergida ha sido la limitacién de los pagos en
efectivo a un maximo de 2.500 euros, ya citada.

Para continuar avanzando en esta linea, se propone la medida indicada,
siempre, claro esta, que las entidades emisoras de tarjetas de crédito estén
obligadas a remitir a la Agencia Tributaria la informacion de los cobros que
haya realizado cualquier empresario o profesional. De esta manera, el control
de las ventas de los pequefios empresarios y profesionales mejoraria
sustancialmente.

Esta propuesta, l6gicamente, deberia ir acompafiada de una campafa de
concienciacién de los ciudadanos de que paguen por medios electronicos que
dejan rastro, para colaborar en la lucha contra el fraude fiscal.

Esta propuesta tendria también efecto en una mayor dificultad para el blanqueo
de pequefias sumas de dinero.

El fomento de los medios de pago electronico, disminuyendo la facilidad y
posibilidad de hacerlos en efectivo, requiere, como contrapartida, un aumento
de las obligaciones de informacion tributaria peridédica (algunas ya existentes)
sobre las transacciones electronicas, en particular, las realizadas mediante
tarjetas de crédito.

Por lo tanto, habra que incrementar las obligaciones de informacién y el control
sobre las entidades y las instituciones que realizan tales transacciones,
teniendo en cuenta, ademas, la tradicional resistencia a las actuaciones del
Fisco que las mismas, histéricamente, han tenido.

Por ello, habra que prever el acceso automatico, “on line” y sin restricciones a
los ficheros y Bases de Datos utilizados para direccionar estas transacciones
por las citadas entidades o agrupaciones de entidades de crédito, segun qué
organo gestione las tarjetas.

Propuesta 31°. Ampliar las restricciones a los pagos en efectivo, por
ejemplo, declarando no deducibles, fiscalmente hablando, los pagos
realizados con tales medios.

Como se ha senalado anteriormente, la limitacidén a los pagos efectivos incluida
en la Ley 7/2012 ha supuesto una primera medida para restringir la economia
sumergida y luchar, asimismo, contra el blanqueo de capitales.

Sin embargo, resulta insuficiente, por lo que se propone reforzar la misma,
verbigracia, declarando no deducibles fiscalmente hablando los pagos
efectuados en efectivo que superen esta cantidad.
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Se trataria de establecer una prohibicion general, para todos los grandes
impuestos de desgravacion de cualquier gasto o pago deducible que fuese
abonado en efectivo.

Podria establecerse también un importe minimo para el que si fuera aceptado
el pago en efectivo, en atencidén a no entorpecer el funcionamiento practico de
las operaciones.

Evidentemente, se trata de comenzar a limitar la circulacién de efectivo, de
dificil seguimiento desde el punto de vista fiscal, para generalizar los pagos
electronicos y telematicos que tenderan a aportar equidad horizontal a nuestro
sistema tributario.

Propuesta 32°. Seria deseable que, en el ambito monetario
europeo se eliminasen los billetes de alta denominacion, es
decir, los billetes de 200 y 500 euros.

Las facilidades para la circulacion de efectivo son, como demuestra la
experiencia internacional y las propias actuaciones de la Inspeccién de
Hacienda, el auténtico nutriente de la economia sumergida y del blanqueo de
capitales.

En el mismo orden de cosas, la realizacion de transacciones con formas de
pago liquidas dificulta el control fiscal y facilitan el fraude.

Por ello, debe reducirse la posibilidad de que tales operaciones se realicen,
especialmente, por medio de la utilizacion de billetes de alta denominacién
unitaria, ya que los mismos reducen los costes de transaccién de tales
transacciones y, en consecuencia, facilitan las mismas.

Propuesta 33°. Desarrollar medidas a favor del aumento de la
eficiencia en la labor de Inspeccion de los organos administrativos

competentes, tales como convertir en permanente la colaboracion
entre los organos gestores de la Seguridad Social, la Inspeccion de
Trabajo y la AEAT.

La economia sumergida puede conllevar trabajo ilegal, ausencia de
cotizaciones a la Seguridad Social e impago de impuestos o alguna de las
consecuencias anteriores; por ello, resulta imprescindible la colaboracién
permanente de los organismos publicos encargados del control de tales
actividades ilegales.

72
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



En otro orden de cosas, la cooperacion interadministrativa reduce la
complejidad, aumenta la seguridad juridica, reduce los costes indirectos para
los contribuyentes y mejora la eficiencia en el actuar publico.

Asimismo, las experiencias puntuales y de trabajo de campo han revelado que
resulta muy positiva la relacion entre las instituciones publicas mencionadas.

Hay pues que dar nuevos pasos en esta cooperacion, haciéndola permanente,
estableciendo Bases de Datos y practicas comunes, generando métodos de
trabajo comunes, intercambiando experiencias y desarrollando buenas
practicas.

En un futuro, tal cooperacion se puede ampliar, por ejemplo, a érganos de
inspeccion de entidades locales.

En cualquier caso, la necesidad de una cooperacion permanente entre la
AEAT y la Tesoreria General de la Seguridad Social (en adelante, TGSS) y
entre la Inspeccién de Trabajo y la Inspeccion de Hacienda nos parece
una medida imprescindible, no sélo para luchar contra la economia
sumergida, sino para combatir el fraude fiscal y realizar determinadas
mejoras de organizacién, por lo cual insistiremos en ella en diversos
apartados del Informe.

Deberia realizarse un seguimiento continuo de la legislacion que penaliza el
fraude con objeto de adaptarla a los cambios en los comportamientos
defraudadores, en conexién con el Observatorio para la Economia Sumergida.

Los comportamientos fraudulentos y de ocultacion tiene una enorme flexibilidad
para adecuarse a los cambios que la normativa fiscal o de otro orden
introduzcan con la finalidad de reducir los mismos o frenar la expansion de la
economia sumergida, por eso es preciso que un efectivo Plan Estratégico e
Integral contra el la economia sumergida y el fraude fiscal incorpore un
seguimiento permanente de estas actitudes fraudulentas, detecte los cambios
en las estrategias individuales y colectivas de o de ocultacion y en
consecuencia modifique la legislacidén pertinente para hacerles frente.

Ya hemos sefialada la importancia de esta medida en el apartado relativo a las
cuestiones generales de lucha contra el fraude, mas la entendemos
especialmente acertada para combatir, con una vision a largo plazo, estructural
y transversal, los comportamientos antisociales entre los que se incluye la
economia sumergida.

En determinadas ocasiones, se necesita un cambio cultural para acabar con
comportamientos anti-sociales que, sin embargo, son no sélo aceptados, sino
incluso aplaudidos por ciertos grupos sociales.
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La llamada Educaciéon civico-tributaria es importante para introducir en la
mentalidad ciudadana que el cumplimiento de deberes sociales como el pago
de los impuestos, de las cotizaciones sociales, el cumplimiento de las Leyes de
Extranjeria, etc., son necesarias, buenas y convenientes para el logro de lo que
la Constitucion de Cadiz pedia a los espafioles: “ser justos y benéficos”.

Ciertamente, la AEAT ha desarrollado, de manera intermitente, programas de
educacion civico-tributaria, pero han resultado esporadicos, dependientes de
estrategias caprichosas y carentes de continuidad; por ello, se precisa integrar
en el sistema educativo y, en general, en la cultura econémica y moral de los
ciudadanos un elenco de temas, cursos o programas que combatan cualquier
vision “idilica” o “apreciativa” de la economia sumergida, el fraude fiscal o
cualquier otra actividad anti-social.
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5. MEDIDAS DE LUCHA CONTRA EL FRAUDE FISCAL
INTERNACIONAL EN CUALQUIERA DE SUS FORMAS

A. CONSIDERACIONES PREVIAS

Dado el intenso proceso de globalizacion econdmica actual, acelerado por la
digitalizacién de la economia, el comercio electrénico y el impulso de las
nuevas Tecnologias de Ila Informacibn y las Comunicaciones, las
omnipresentes TIC, hoy puede afirmarse, sin ningun género de dudas, que
toda férmula de fraude fiscal es internacional y que resolver o, al menos,
dulcificar la contradiccidn entre Haciendas Nacionales y globalizacion es la
unica manera de impedir el desarrollo exponencial de la evasion y la
planificacion fiscal internacionales.

La preocupacion creciente de organizaciones internacionales paradigmaticas,
supuesto de la OCDE y de la UE, por el auge de la evasion fiscal
internacionales y el cambio de paradigma en materia de Derecho Internacional
Tributario que supone el Informe BEPS (“Base Erosion and Profit Shifting”) de
la OCDE, no hacen sino poner de manifiesto que cualquier campafa anti-
fraude fiscal tiene que centrarse en la cooperacion internacional ente
Administraciones tributarias y en el disefio de un nuevo marco legal para la
tributaciéon del agente econdmico basico de la globalizacion: la empresa
multinacional o, quizas con definicion mas moderna, transnacional, ETN.

Evidentemente, la IHE no es competente para construir un modelo de fiscalidad
internacional ni puede obligar al desarrollo de una “nueva gobernanza” en las
relaciones fiscales internacionales, pero el Gobierno espafol tiene que
posicionarse a la hora de configurar ese marco, aunque solo sea por el papel
dirigente que en el disefio del mencionado modelo estan teniendo las
organizaciones internacionales: OCDE y UE, de las cuales es miembro activo.
Por ello, como primera propuesta general, es totalmente pertinente:

Propuesta 34°. Solicitar la adopcion de instrumentos y medidas para

luchar contra la evasion y la planificacion fiscal agresiva
internacionales, pidiendo al Gobierno espaniol que las apoye en los
Foros y organizaciones internacionales en los cuales participe.

75
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)




Es mas, alguna de las medidas propuestas con posterioridad son susceptibles
de implantarse mediante cambios en la normativa, organizacion, etc. espafola,
por lo cual su introduccién no depende de la voluntad o de las reglas de
votacion de las organizaciones internacionales, sino de la pertinente decision
politica nacional.

B. FRAUDE Y EVASION FISCAL INTERNACIONAL

B.l. Introduccion.

La caracteristica mas relevante que el fraude y la evasion fiscal internacional
presentan actualmente es su alto de grado de complejidad y volatilidad.
Complejidad por los sujetos que realizan las transacciones internacionales, los
cuales pueden tener naturaleza juridica muy distinta, residir en jurisdicciones
fiscales diferentes con legislaciones fiscales dispares y no homogéneas
aplicables al mismo tiempo sobre dichas operaciones o planificaciones fiscales
cada vez mas sofisticadas.

Ademas de estas diferencias, derivadas de las discordancias entre las
normativas internas de los paises implicados en la mayoria de los casos, debe
también aplicarse normativa de caracter internacional como es, entre otras, la
que se deriva de los Convenios bilaterales para evitar la Doble Imposicion (en
adelante, CDI), asi como de otras disposiciones de diferente rango como son,
entre otras, las Directivas y los Cddigos de Conducta de la Union Europea, las
Directrices de la OCDE, asi como determinada jurisprudencia del Tribunal
Superior de Justicia de la UE, sito en Luxemburgo.

La volatilidad se manifiesta por la facilidad que, en el escenario econémico
internacional actual, caracterizado por la libertad de movimientos de capitales y
prestacion de servicios, tienen las empresas y las personas para operar en el
mismo, ya sea modificando las estructuras organizativas de sus negocios, ya
sea eligiendo las jurisdicciones en las que realizan sus actividades y, en ultima
instancia, alterando la planificacién fiscal a nivel internacional del conjunto de
entidades de una ETN que operan en distintos paises, redistribuyendo la carga
fiscal que satisfacen en los mismos, segun la estrategia que se considere mas
conveniente.

Por otro lado, la globalizacién de la economia se manifiesta en los ultimos afios
con especial intensidad en la llamada “economia digital” en la cual aparecen
nuevas formas de negocios que operan, en muchos casos, sin ninguna base
fisica y, en otros supuestos, basando su negocio en el aprovechamiento de
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las ventajas que se obtiene de la captacion y utilizacién masiva de datos, cuya
realidad se deriva del acceso gratuito a determinados servicios por los usuarios
de los mismos asi como de la realizacion de determinadas actividades
(publicidad, promocién de bienes y servicios, etc.) a través de la Red.

En este escenario, ciertamente muy abierto y con la perspectiva de lograr una
mas efectiva lucha contra el fraude y la evasion fiscal internacional, deben
contemplarse un conjunto de medidas y acciones muy diversas que van desde
modificaciones de la normativa interna y de los Tratados Internacionales, las
cuales son aplicables a las transacciones internacionales, para poder disponer
de una base juridica muy sdélida que permita evitar los incumplimientos fiscales
que se derivan de estas planificaciones abusivas, a medidas de caracter
organizativo que permitan disponer a las Administraciones fiscales de los
recursos humanos y materiales necesarios para poder atajar estos
planteamientos de elevado riesgo fiscal.

Otra conviccion que debe aceptarse, es que las Administraciones fiscales
nacionales no pueden asumir aisladamente los retos que aqui se plantean.
Frente a los planteamientos y planificaciones a nivel mundial que realizan
determinados grupos de empresas o contribuyentes, no caben soluciones
parciales que contemplen unilateralmente la regularizacion fiscal de estas
situaciones, sino respuestas coordinadas y homogéneas que presenten un
frente comun ante estas situaciones de fraude y evasion fiscal internacional.

En este sentido, se considera imprescindible utilizar los variados mecanismos y
procedimientos de Asistencia Mutua e Intercambio de informacion entre la
Administraciones Fiscales previstos en la legislacion interna, CDI, Directivas
comunitarias, Acuerdos de intercambio de informacion con paraisos fiscales
convenida, Convenio multilateral de la OCDE sobre esta materia, Acuerdos
FATCA, etc.

Dentro de este ultimo apartado, deben tener un creciente protagonismo las
actuaciones de control coordinadas sobre determinados grupos
transnacionales, ETN, por las diferentes Administraciones fiscales afectadas en
base a los instrumentos previstos a tal efecto como son los controles conjuntos,
simultaneo o multilaterales para plantear un frente comun por las
Administraciones fiscales afectadas. Por lo tanto, las propuestas que considera
este Informe, deben incluir, no sélo medidas legislativas, sino de caracter
organizativo y la imprescindible

Propuesta 35° Cooperacion entre diferentes Administraciones

tributarias nacionales, unica forma pragmadtica de superar la

contradiccion creciente entre Haciendas nacionales y globalizacion

economica y social.
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B.ll. El nuevo contexto internacional tributario. El Informe
BEPS.

B.Il. a). Consideraciones generales.

Con un planteamiento muy similar al expuesto, el Comité de Asuntos Fiscales
de la OCDE aprobd, en febrero de 2013, el documento titulado “ Addressing
Base Erosion and Profit Shifting” (mas conocido por sus siglas BEPPS),
titulado en castellano como “ La lucha contra la erosién de la base imponible y
el traslado de beneficios”, en el que se plantean un conjunto de iniciativas y
propuestas para evitar la evasion fiscal internacional de los grupos de ETN que
vacian artificialmente la base imponible en una determinada jurisdiccién fiscal
en la que operan, trasladandola a otra jurisdiccién fiscal mas ventajosa.

Este documento responde a la iniciativa que, en esta materia, plantearon los
dirigentes politicos y Ministros de Finanzas del G 20 y G 8 a lo largo de 2012
que trasladaron a la OCDE el encargo de elaborar un Informe sobre el conjunto
de medidas que deberian establecerse a nivel global para evitar situaciones o
conductas como las descritas.

Posteriormente, en julio de 2013, la OCDE ha presentado un Plan de Accion de
15 medidas especificas en que se concreta el contenido de las
recomendaciones mas importantes del informe BEPS, estableciendo un
calendario en el que deben elaborarse las propuestas relativas a cada una de
las 15 acciones.

La importancia de ambos documentos es evidente ya que, por primera vez, se
contempla la lucha contra el fraude y la evasion fiscal internacional de una
forma completa e integral, bajo unos principios comunes de general aceptacion
por los diferentes paises en cuya redaccion participan

El informe BEPS parte del convencimiento de que, en una economia
globalizada en la que estan muy interrelacionados los sistemas fiscales de los
distintos paises, cuyas normas son de aplicacion a las transacciones
internacionales, la actuacién individual, solitaria y descoordinada de los mismos
favorece las estructuras de evasion fiscal, por lo que el consenso, la
coordinacion y la actuacion homogénea de las Administraciones fiscales de los
distintos Estados es fundamental para contrarrestar las planificaciones fiscales
agresivas que, a nivel global, realizan los grupos multinacionales.

Por otro lado, en el citado informe, se reconoce la necesidad de cambiar el
enfoque tradicional que, hasta ahora, se ha seguido por las Administraciones
fiscales y por los diferentes organismos internacionales (OCDE, UE etc.),
cuyas resoluciones y reglas han contemplado la fiscalidad internacional desde
la Optica de la evitacidn y, en su caso, la eliminacion de la doble imposicidn
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internacional que puede originarse por la confluencia de dos o mas sistemas
fiscales sobre determinadas transacciones internacionales.

Para evitar estas situaciones de sobreimposicion, a lo largo de los ultimos afios
se han suscrito mas de 3000 Convenios Fiscales para evitar la Doble
Imposicién Internacional entre los diferentes Estados y, en menor medida y no
en todos con el objetivo también de “prevenir el fraude y la evasion fiscal” entre
los Estados signatarios del Convenio, aunque esta segunda finalidad se haya
considerado, tradicionalmente, como de menor relevancia.

Este planteamiento tan limitado esta actualmente totalmente desfasado, en la
medida que las legislaciones fiscales nacionales y los tratados bilaterales no se
han adaptado a las nuevas realidades econdmicas como son, entre otras, la
economia digital, la evolucion de las TIC, la importancia creciente de la
creacion de valor asociado a la titularidad de intangibles, las reestructuraciones
y reorganizaciones de los grupos empresariales multinacionales con presencia
en diferentes jurisdicciones, la planificacion fiscal agresiva etc.

Esta nueva situacién de divergencia ha originado lagunas fiscales en la
normativa tributaria interna de los Estados, falta de actualizacién y adaptacion
de los Convenios bilaterales y, en definitiva ,en muchos casos, ha motivado la
aparicion de supuestos de doble no imposicién o desimposicion (ausencia total
de gravamen en determinadas operaciones internacionales) o minoracién
indebida de las bases imponibles que corresponden tributar en un Estado a
través de mecanismos de erosion y vaciamiento de dichas bases imponibles a
jurisdicciones fiscales mas ventajosas.

En definitiva, lo que se propone en estos Informes, es un plan integral y de
alcance mundial que establezca un enfoque coordinado a nivel internacional
para facilitar la implantacion de soluciones concretas que modifiquen o
readapten las normas internacionales e internas al actual entorno empresarial
mundial.

Para ello, se invoca el alejamiento de ciertos esquemas clasicos de
pensamiento y ciertas dosis de ambicion y pragmatismo para superar las
dificultades practicas de la puesta en marcha de dicho novedoso Plan.

Con este planteamiento tan completo, cuyo desarrollo se plasmara en un futuro
préximo en la propuesta de 15 acciones coordinadas y conjuntas a desarrollar
para su implementaciéon por las diferentes Administraciones fiscales, cualquier
reflexién o iniciativa que se realice por la Administracion fiscal espafola en el
ambito de la lucha contra la evasién fiscal internacional, debera tener en cuenta
las recomendaciones y conclusiones que contengan dichas acciones que,
basandose en el consenso y en los principios de cooperacion y coordinacion
entre las Administraciones fiscales afectadas, garantizan una mayor eficacia
que la actuacién aislada y unilateral en este escenario.
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En este sentido, la Administracion tributaria espafiola debera introducir en sus
normas y procedimientos internos cuantas decisiones deriven del Plan de
Accion derivado del BEPS y, ademas, deberia impulsar la adopcion de tales
medidas, tendentes a lograr que las empresas multinacionales tributen
justamente en las jurisdicciones donde crean valor.

Evidentemente, esta reciente iniciativa de la OCDE, avalada por el G-20, no es
la Unica que, a nivel internacional, en este campo se ha propuesto en los
ultimos anos. Muy al contrario, la propia OCDE, la UE, la ONU etc. han
estudiado y propuesto recomendaciones en esta materia a través de diferentes
grupos de trabajo y foros que han elaborado a través de informes, guias,
directrices y codigos de conducta variadas conclusiones parciales en diversas
materias de la fiscalidad internacional que representan visiones aisladas de un
enfoque, cuyo tenor debe ser mas integrado y completo del fraude y la evasion
internacional.

Aspectos como la asistencia mutua y el Intercambio de informacion entre las
Administraciones fiscales, la revision y actualizacion de los Convenios
bilaterales de Doble Imposicion, la reconsideracion del concepto de
establecimiento permanente y su adaptacion a la realidad actual, la valoraciéon
de la propiedad intelectual (intangibles) en los precios de transferencia, la
revision de las practicas fiscales perjudiciales y de los estandares de
transparencia de las jurisdicciones fiscales etc. representan, entre otras, areas
aisladas y parciales muy relevantes y vinculadas con el fraude y la evasién
fiscal internacional pero sin un nexo comun que las integre en un todo conjunto
y coherente por medio del andlisis de las interrelaciones entre las distintas
formas en que se manifiesta el fraude y la evasidn fiscal internacional.

Bajo el marco conceptual que establece esta iniciativa BEPS, comentaremos a
continuacién, a juicio de la IHE, las principales areas de riesgo y las
propuestas mas relevantes y de mayor proyeccion que se abordan en el
mencionado informe y que deberian servir de base a cualquier tipo de medida
legislativa u organizativa que la Administracion fiscal espafiola pueda introducir
en los préximos afos para tratar de lograr una mas efectiva y coordinada lucha
contra el fraude y la evasidn fiscal internacional.

B.ll.b). Analisis y descripcion de las propuestas contenidas
en el BEPS.

La economia digital.

En este apartado se incluyen un conjunto de actividades diversas, a las que es
dificil dar un tratamiento fiscal homogéneo. Este sector de la economia actual
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es uno de los que, en los ultimos afos, se ha desarrollado mas rapidamente
con nuevas formas de realizar determinadas actividades econdmicas que no
encajan en la forma tradicional de hacer negocios.

Dentro del mismo se incluyen, entre otros, la venta de bienes y servicios
digitales (“e- commerce”), el acceso a redes sociales y de informacién en
tiempo real de forma gratuita, la publicidad y promocién de productos y
servicios, la utilizacién creciente de nuevas formas de pago como es el dinero
digital o virtual como el bit-coin, el juego y las subastas “on-line” , etc.

Un apartado especifico que requiere un tratamiento especial, es el posible
gravamen sobre la planificada recoleccion de informacién y datos personales
de los consumidores de un pais, con evidente valor econdmico, por
determinadas empresas en su actividad digital, para su posterior
transformacién y utilizaciéon en el proceso productivo de generacion de valor
que es propio de este tipo de ETN.

La fiscalidad tradicional, directa e indirecta, que se sustenta, en general, en la
presencia fisica y material de las actividades y de los negocios que realiza una
entidad residente de un Estado en otro Estado, para que este ultimo pueda
someter a gravamen las rentas que se consideran obtenidas en el mismo, ya
sea por medio de una entidad filial-subsidiaria o por intermediaciéon de un
establecimiento permanente, dificiimente encaja en la nueva forma a través de
la cual realizan su actividad estos grupos transnacionales que operan a través
de la Red y que no requieren de ningun vinculo material ni instalaciones para el
desarrollo de su negocio.

En este escenario es complejo y dificil encontrar un nexo claro que permita
delimitar la parte de la renta que generan estas transacciones y que
corresponde a las jurisdicciones afectadas, por entender que las mismas se
obtienen en su territorio.

Como complicacion adicional, en muchos casos, el entramado de empresas
que forman el grupo, descansa en una entidad que reside en un paraiso fiscal o
en un pais de fiscalidad privilegiada, existiendo, por ultimo, el convencimiento
generalizado de la muy escasa tributacion efectiva declarada por las entidades
filiales de estos grupos, cuando se utiliza esta figura juridica, en los paises
donde operan y realizan parte de su actividad, respecto a la que declaran a
nivel mundial.

Las soluciones a la fiscalidad de esta clase de negocios se han analizado en el
ambito de los Comentarios al articulo 5 del Modelo de Convenio para evitar la
Doble Imposicién de la OCDE, limitdndose a proponer una interpretacién muy
limitada y restrictiva de la posible existencia de un establecimiento permanente
en el territorio donde se situa el servidor.
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Esta vision restrictiva esta ampliamente desfasada y superada por la evolucién
y desarrollo de esta nueva formar de operar de las empresas que trabajan en
este sector.

Existe un amplio consenso a nivel internacional de que es necesario buscar
una interpretacién mas realista, la cual distribuya la carga fiscal que satisfacen
las empresas que forman estos grupos multinacionales en los distintos paises
en donde operan de una forma mas equitativa.

Donde no hay acuerdo, hasta la fecha, es en el planteamiento que debe
seguirse para determinar los criterios en los cuales debe basarse la tributacion
de estas empresas digitales.

Para algunos Estados, no hay nada nuevo en la forma de operar de estas
empresas, cuya existencia limite e impida la aplicacion a las mismas de las
reglas fiscales actualmente en vigor; bastaria con actualizar la interpretacion
del citado art. 5 del Modelo de Convenio de la OCDE, bajo la premisa de que la
carga fiscal de estas empresas debe determinarse y atribuirse a las
jurisdicciones donde se genera el valor y se crea la propiedad intelectual
(intangibles).

Todo ello sustentado en el correspondiente analisis funcional realizado en base
a donde se realizan las funciones relevantes y se incurre en los riesgos propios
de estas actividades.

En este sentido, lo que hay que evitar, es que se produzcan situaciones de
desviacidén de beneficios a otras jurisdicciones que no justifiquen su aportacion
al proceso de creacion de valor, segun la aplicacién de la normativa interna o
convenida, como ocurriria cuando se deslocalizan ficticiamente las rentas
derivadas de los intangibles a otras jurisdicciones que no los han generado.

Para otros Estados, el proceso de creacién de valor anterior es incompleto si
no se tiene en cuenta la presencia digital significativa de estas empresas en
cada uno de los de paises donde residen los consumidores que adquieren los
bienes y servicios digitales y que es donde se cierra el ciclo productivo a través
de las ventas y se materializa el proceso de creacion de valor inicial.

Otras naciones reivindican las ventajas de localizacion que ofrecen sus
mercados (ausencia de regulacion, capacidad de expansion y crecimiento, etc.)
como valor propio a considerar frente a los valores intangibles tradicionales.

Incluso se propone el concepto de “establecimiento permanente virtual”, el cual
no requiere la presencia fisica de una empresa en una jurisdiccion fiscal, para
someter a tributaciéon las rentas que se atribuyan al mismo por las actividades
que se realizan en dicho territorio a través de la utilizacién, por ejemplo, de la
pagina web de una empresa a la que acceden los consumidores de un Estado.

La solucion, a juicio de la IHE, deberia partir del analisis de las posibilidades
reales que ofrece la modificacion del citado art. 5 de modelo de CDI de la
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OCDE, para gravar las rentas que se materializan y obtienen en el pais donde
residen los consumidores o usuarios de los bienes y servicios digitales o donde
se realiza la toma de datos a través de la existencia de un establecimiento
permanente.

Si esto no fuera posible, deberian establecerse soluciones mas pragmaticas
que determinen, dentro de la cadena de valor que existe en esta clase de
transacciones, la parte del mismo que corresponde a la jurisdiccién donde se
finalizan las operaciones con esta clase de bienes y servicios 0 que obliguen a
la creacion de una entidad filial en el pais, a través de la cual se deban
instrumentalizar las operaciones que se realicen en el mismo o que, incluso,
en ultimo término que se implemente un gravamen lineal sobre las mismas.

Cualquiera que sea la solucion que se proponga en las conclusiones BEPS
sobre esta materia, las cuales deberian estar basadas en el consenso entre las
diferentes Administraciones tributarias implicadas en estas transacciones
mediante el establecimiento de un marco consensuado que introduzca los
criterios normativos y las medidas necesarias para reforzar o crear los
instrumentos de control fiscal mas efectivos, las mismas deberan ser tenidas en
cuenta para su puesta en practica, ya sean en materia legislativa como
organizativa, por la Administracion espanola.

Propuesta 36° Adoptar la decision derivada de los trabajos del
BEPS sobre el tratamiento tributario de la economia digital.

La revision del concepto de establecimiento permanente.

Como se ha puesto de manifiesto en la propuesta anterior, el concepto vigente
de establecimiento permanente en el modelo de CDI de la OCDE, aplicado por
Espafia, no es un instrumento adecuado y, en el mejor de los casos, resulta
muy restringido para poder someter a gravamen las rentas que se derivan de la
economia digital.

No solo en este campo dicho concepto es muy restrictivo sino que ,en general,
también lo es para gravar los beneficios empresariales y profesionales de
determinadas entidades de los grupos multinacionales que, en los ultimos
anos, se han reorganizado creando una estructura empresarial muy
especializada, localizando las diferentes entidades del grupo, segun las
actividades que realizan (financieras, fabricantes, distribuidoras o comisionistas
,aseguradoras cautivas, centrales de compras, prestadoras de servicios,
administradoras de intangibles, etc.) en diferentes paises segun las ventajas
fiscales, desde la Optica que aqui nos interesa, que los mismos ofrecen
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Estas reestructuraciones empresariales responden, en muchos casos, a
razones comerciales derivadas de la evolucion de los negocios
(especializacion, competencia, economias de escala, etc.) y no a motivos
exclusivamente fiscales y se basan en una auténtica reorganizacion
empresarial del grupo.

En otros supuestos, sin embargo, determinadas ETN cambian ficticiamente el
alcance y contenido de la actividad que realizan determinadas empresas del
grupo, lo que supone una caida significativa de los beneficios que se
declaraban en periodos anteriores a la reorganizacion, sin que, en muchos
casos, se produzca una reduccidon de la presencia econdmica (numero de
empleados, activos utilizados, etc.) en el pais donde operan ni un cambio en
las funciones y riesgos que antes se desarrollaban por dichas entidades.

En otras situaciones, la actividad original se fragmenta y divide o se
subcontrata con terceros cuando, en su conjunto, la actividad y las funciones
en un pais siguen siendo las mismas que las que se realizaban antes de la
reestructuracion.

Supuestos habituales son los cambios de entidades residentes fabricantes a
pleno riesgo que realizan la actividad del ciclo productivo completo en todo o en
parte a fabricantes por encargo de riesgo limitado (maquilador), los cuales
efectuan, por mandato o encomienda del empresario principal, no residente,
solamente una parte de la actividad productiva que antes ejecutaban, asi como
los cambios del empresario distribuidor residente que compra en firme los
productos que, posteriormente, revende a terceros, a la de comisionista que se
limita a intermediar en la operacion de venta del comitente no residente,
actuando en nombre propio y por cuenta del mismo y no en nombre y por
cuenta del no residente, obteniendo una comision por la prestacion de los
servicios de intermediacion.

En estas situaciones, cuando la realidad de las operaciones que desarrollan en
la practica los presuntos fabricantes por encargo o comisionistas, no son tales
y de hecho realizan la actividad que antes estaban ejecutando e, incluso, en el
supuesto de fragmentacion de actividades, la posibilidad de atajar estas
practicas cuyo tenor reduce indebidamente el beneficio tributable en el pais
donde operan dichas entidades, se puede fundamentar en la existencia de un
establecimiento permanente, a través del cual se realizan las funciones que,
efectivamente, se desarrollan y que, en general, coinciden con las que antes
de la ficticia reestructuracion se llevaban a cabo.

La dificultad deriva del concepto de establecimiento permanente actual que,
segun la normativa interna y la derivada de los Convenios de Doble Imposicidon
y sus Comentarios, restringe su posible existencia a que la entidad no
residente opere en el otro Estado por medio de un lugar fijo de negocios o
disponga en el mismo de un agente dependiente que actue en nombre y por
cuenta del comitente no residente y no cuando actue en nombre propio.
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Estos dos supuestos tradicionales de establecimiento permanente son muy
restrictivos y no responden a la realidad vigente de los negocios, la cual no
requiere, en muchos casos, la presencia fisica en un territorio para operar
determinadas actividades, como es el supuesto de la economia digital antes
comentado y que, en los supuestos del comisionista, aunque contractualmente
y nominalmente actue en nombre propio y por cuenta del no residente, de
hecho y, en muchos ejemplos, como se demuestra en la practica de su
operativa real, se deduce que actua en nombre y por cuenta de una entidad no
residente.

Una de las 15 acciones BEPS antes comentadas se centra, precisamente, en
las practicas abusivas que se plantean en las situaciones antes descritas. Para
ello se propone:

Propuesta 37°. La revision del concepto de establecimiento

permanente vy, mds concretamente, de la figura del agente
dependiente y de su posible extension a la figura del comisionista

que opera en la practica como dicho agente.

Propuesta 38° La enumeracion y configuracion actual de las
actividades preparatorias y auxiliares en los Convenios de Doble

Imposicion, como no definitorias de la existencia de un
establecimiento permanente, también debera ser revisada y
actualizada para su posible aplicacion a determinados modelos de

negocio actuales.

En este planteamiento de revision intelectual y juridica de la definicion del
establecimiento permanente deberia tratar de introducirse por su pragmatismo
y adaptacién a la realidad de las reestructuraciones de ETN el concepto,
elaborado en los ultimos anos por la Administracion fiscal espafiola al respecto
y que, tanto a nivel de doctrina administrativa de la Direccién General de
Tributos como de determinadas actuaciones de comprobacion inspectora, las
cuales han sido respaldadas con determinadas sentencias administrativas y
judiciales, han llevado a considerar que existe un establecimiento permanente,
cuando la actuacion en territorio espafiol de determinadas entidades no
residentes tiene, en su conjunto, un elevado grado de intensidad y complejidad
con un despliegue empresarial muy completo a través del cual se desarrollan
una parte importante de la actividades sustanciales de dichas entidades.

En estos casos, se puede entender que estas entidades disponen en dicho
territorio de un “asentamiento operativo complejo con coherencia econémica”
que determina la existencia de un auténtico establecimiento permanente,
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basado en la presencia intensiva a través de un entramado operativo
empresarial que supone el desarrollo de una actividad econémica completa.

Propuesta 39°. Apoyar en foros internacionales y en la negociacion
de los Convenios de Doble Imposicion el concepto de “asentamiento

operativo complejo con coherencia economica.”,

Este conjunto de actividades propias, realizadas separadamente por medio de
distintas entidades del grupo o subcontratadas a terceros, se basan o se
instrumentan mediante la utilizacién de una variante del lugar fijo de negocios o
de la figura del agente dependiente, o de ambas conjuntamente (conceptos
ambos definitorios del establecimiento permanente, tal como se configuran en
los Convenios de Doble Imposicion y en nuestra normativa interna).

Limitacion de la deduccién por intereses y otros pagos
financieros.

Se trata de evitar que, amparandose en el régimen general de deducibilidad de
la base imponible de los pagos de intereses, se utilice abusivamente dicha
norma para erosionar excesivamente la tributacion en una jurisdiccion mediante
la configuracion artificial de operaciones de endeudamiento con otras empresas
del grupo (en las que muchos casos los intereses obtenidos no tributan) o
incluso, en ciertos supuestos, en operaciones de endeudamiento con entidades
independientes y generar intereses abusivos que minoren la renta tributable.

La Administracion fiscal espafola ha realizado actuaciones muy significativas
ante situaciones andlogas a las descritas con determinados grupos
multinacionales en los ultimos afios y ha modificado los articulos 14.h) y 20 del
Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Sociedades (en adelante,
TRLIS) para impedir que estas operaciones sin una sustancia econdmica
objetiva, puramente artificiales y claramente abusivas de la legislacion anterior
conlleven erosién de la base imponible espafola del IS, evitando que estas
entidades se beneficien de deducciones excesivas improcedentes.

En este ambito, debera mantenerse un planteamiento vigilante para contrastar
la eficacia y validez de las disposiciones modificadas introducidas en el
Impuesto sobre Sociedades, acerca de la no deducibilidad de intereses y
gastos financieros, para impedir estos planteamientos abusivos vy, en el caso
que asi no fuera, realizar las actuaciones de regularizacion fiscal que procedan.
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En todo caso, habra que estar muy atentos a las posibles propuestas que, en
esta materia, se propongan en la accién BEPS correspondiente, que mejoren la
eficacia de los articulos citados.

Utilizacion de entidades e instrumentos hibridos.

Estos instrumentos se caracterizan por el diferente régimen fiscal que tienen en
su pais de residencia cada una de las entidades que realizan entre ellas
determinadas transacciones internacionales o porque, coincidiendo el régimen
fiscal de dichas entidades, existen distinciones en la calificacion fiscal de las
operaciones o de los activos en la legislacién fiscal de los Estados entre los
que se efectuan estas transacciones.

En ambos casos, se pueden producir fendmenos de ausencia de imposicién en
cada uno de los Estados implicados, los cuales, ademas, son parte de un CDI,
originados por asimetrias en el régimen fiscal distinto que las entidades o que
las transacciones tienen en dichos paises.

Para evitar estas situaciones de desimposiciéon y, constatando las lagunas que
las legislaciones fiscales poseen para impedir especificamente estas practicas
(aparte de la posible aplicacion de normas generales antifraude, tipo conflicto
en la aplicacion de la norma tributaria de nuestro articulo 15 LGT, ver infra,
fraude de ley, simulacion etc., previstas en la normativa interna y en las
disposiciones para evitar el uso abusivo de los Convenios para evitar la de
Doble Imposicion), es necesario pertrecharse de un conjunto de disposiciones
que den la cobertura legal oportuna y precisa, a nivel de norma interna vy, sies
necesario, de Convenio de Doble Imposicion, como medida especifica
antifraude para evitar estos casos de doble no imposicion.

Propuesta 40°. A nivel de legislacion nacional, deben introducirse

normas, como asi han hecho en los ultimos aios algunos paises, que
impidan, entre otras, las siguientes situaciones:

-- La deduccion de la base imponible de una entidad
residente de los pagos de rentas que no son renta gravable en el
perceptor no residente de dichas rentas (doble no imposicion) o que
son gravados a una tasa que se considere insuficiente.

-- La deduccion fiscal de determinados pagos en una
jurisdiccion fiscal que también son deducibles en otra jurisdiccion
fiscal distinta (doble deduccion fiscal).

-- Perdidas generadas por determinadas operaciones que son
computadas doblemente en mas de una entidad (doble deduccion de

perdidas).
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-- Rentas que tienen una calificacion fiscal distinta en el pais

de la fuente de donde proceden y en el pais de residencia donde

reside el perceptor de las mismas, que es el supuesto, por ejemplo, de

los préestamos hibridos que presentan caracteristicas, a la vez, tanto

de deuda como de capital propio, lo cual implica la deduccion fiscal

de los intereses, que asi se califican, en el Estado donde reside el

prestatario y la exencion de dichas rentas , por su calificacion como
distribucion de beneficios, en el Estado donde reside el prestamista.

Propuesta 41°. A nivel de Convenio de Doble Imposicion, deberan

introducirse normas de coordinacion entre las Administraciones

fiscales para que, ante situaciones como las descritas en la

propuesta  anterior, encuentren soluciones coordinadas y

homogéneas, cuya existencia impida estos casos de desimposicion y

eviten también los posibles conflictos de tributacion efectiva y de

residencia de las entidades implicadas en determinadas

transacciones y que, debido al distinto régimen fiscal aplicable en

las jurisdicciones fiscales donde residen, generan ausencias de
gravamen.

Precios de transferencia.

Las actuaciones de comprobacion fiscal de los precios de transferencia en las
operaciones fiscales internacionales deben ser prioritarias, cualquiera que sea
el escenario bajo el que se analice el riesgo fiscal que presentan las
transacciones internacionales entre las diferentes entidades que forman parte
de los grupos y empresas multinacionales que operan en distintas
jurisdicciones fiscales.

Actualmente, la base legal interna (metodologia de valoracién, obligaciones de
documentacion, procedimiento, régimen sancionador, etc.), asi como la
derivada de los CDI, contienen una normativa juridica muy sélida para que las
actuaciones de comprobacién en esta materia tengan un desarrollo muy amplio
y completo, cuyo desarrollo permita determinar la correcta base imponible por
la que deben tributar las filiales espanolas de entidades no residentes y los
establecimientos permanentes situados en Espafia, asi como las empresas
residentes, por las operaciones internacionales que realizan con el exterior.

En cualquier caso, en paginas siguientes, se propondran algunas
modificaciones en este campo, para mejorar la lucha contra el fraude fiscal
internacional y doméstico, pues la aplicacion de los precios de transferencia
también incide sobe la determinacion de la renta de muchas entidades con
mercado puramente espanol.
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Ademas, habra que estar muy al tanto de las posibles propuestas y
recomendaciones que, en relacion con la valoracién de intangibles, se
establezcan en la revision del Capitulo VI de las Directrices de la OCDE sobre
precios de transferencia y de las conclusiones que, dentro del enfoque BEPS,
proponga la Accion especifica sobre esta materia.

Propuesta 42°. Se propone que la informacion a entregarse en
materia de documentacion especial de precios de transferencia,

incluya determinados datos de naturaleza economica y fiscal

relevantes, pais por pais, cuyo conocimiento permita tener una
vision global de los grupos multinacionales que operan en diferentes

paises con informacion relativa a las distintas entidades del grupo
que intervienen en el proceso de creacion de valor de las

operaciones vinculadas que realizan entre ellas.

Dicha informacion reportaria magnitudes, tales como: actividades realizadas,
funciones, riesgos y activos implicados, volumen de ventas, beneficios
declarados, impuestos pagados, numero de empleados etc. de las ETN en un
“country-by-country basis”.

En este campo, el informe BEPS alerta sobre determinadas areas de riesgo
que deberian enfocarse bajo la regulacién de precios de transferencia, tales
como las mencionadas seguidamente.

A este respecto, la Administracion espanola debera prestar atencién en las
actuaciones de comprobacién de precios de transferencia por parte de la
Administracion Tributaria espanola a las areas de riesgo que cita la iniciativa
BEPS.

Estas areas de riesgo son las siguientes:

--Valorar adecuadamente la transferencia de riesgos, funciones y activos
entre las diferentes empresas del grupo y, en especial, en los procesos de
reorganizacion internacional de los grupos de empresas transnacionales.

En estas situaciones debera contrastarse la validez de las mismas, revisando,
en primer lugar, si la nueva configuracion de las actividades que deben
desarrollar las entidades después de la reestructuracion, es acorde con la
realidad de las mismas en base al andlisis funcional y no, a partir de meras
asignaciones nominales o contractuales.
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En segundo lugar, debera ser objeto de especial revision la nueva politica de
precios de transferencia que se establece entre las empresas del grupo, asi
como su adecuacion a la nueva estructura del mismo tras la reorganizacion
internacional.

Por ultimo debera verificarse si en estos procesos se producen transmisiones o
cesiones de uso entre las entidades del grupo de determinados bienes,
generalmente intangibles (patentes marcas, “know-how”, tecnologia etc.) que
pueden generar rentas gravables en la entidad que los cede o transmite.

--Determinar la valoracion de las transacciones entre las diferentes
empresas del grupo que generan, en su conjunto, las cadenas de valor que
incorporan determinados bienes y servicios, de acuerdo a métodos de
valoracion como el de distribucion de resultados, los cuales asignen a cada una
de las empresas que contribuyen a la creacion de valor, la parte de dicho
resultado que se corresponde con la aportacion individual de valor a dicha
cadena.

--Establecer criterios claros de como debe actuarse ante determinadas
operaciones que no se realizarian, o muy raramente, entre empresas
independientes; para proceder, en su caso, a la reclasificacion de las
transacciones y proceder de acuerdo con la verdadera naturaleza a la
correspondiente valoracion de acuerdo con los métodos previstos en la
disposiciones sobre precios de transferencia o entender que la operacion no se
ha realizado, ignorando los efectos que se derivan de las mismas.

Otras areas de riesgo.

e Las reestructuraciones de los grupos multinacionales a
nivel mundial.

Las reestructuraciones de las ETN, con modificaciones en la
asignacion de riesgos, funciones y activos a las distintas
entidades que forman parte de dicho grupo, suponen, en
general, cambios en la metodologia de valoracion de los
precios de transferencia de las operaciones intragrupo, cuya
aplicacion debe ser revisada para validar su adecuacion a la
realidad de dichas reorganizaciones ya que, en muchos casos,
no se corresponden con la nueva configuracién funcional de las
actividades efectivas que desarrollan dichas entidades.

En este epigrafe deberan tenerse en cuenta las precisiones
comentadas en parrafos anteriores sobre areas de riesgo, las
cuales son plenamente aplicables en estos casos.
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Especial atencion requieren las reestructuraciones
empresariales que llevan aparejadas, a veces, determinadas
cesiones o0 transmisiones de bienes, generalmente de
naturaleza intangible, como son el “Know-How” industrial y
comercial, la tecnologia, patentes y marcas etc., las cuales
pueden generar rentas gravables en la entidad que los cede o
transmite a otra de las entidades del grupo.

* El régimen de la transparencia fiscal internacional.

Visto el limitado alcance hasta la fecha del régimen fiscal
especial de transparencia fiscal internacional, su escasa
aplicabilidad y su nula capacidad para incorporar al IRPF y al
Impuesto sobre Sociedades (o evitar su diferimiento) las rentas
remansadas en el extranjero por personas y entidades
residentes en Espana, deberia ser revisado, para hacerlo mas
efectivo, adecuarlo a la nueva realidad y evitar la creacién de
estructuras societarias que acumulan en el exterior rentas
pasivas, evitando o difiriendo su tributacion.

Propuesta 43°. Revision del régimen fiscal de transparencia fiscal

internacional, para hacerlo mas efectivo.

e Actualizaciéon de los CDI.

Este tipo de Tratados Internacionales deberia actualizarse y
modernizarse periédicamente, para adaptarlos a la realidad
econdmica actual (como es la economia digital) y para
incorporar, como asi se ha hecho en los ultimamente suscritos
por Espafia, el conjunto muy amplio de clausulas especificas
que eviten el uso indebido o abusivo de los mismos como son
las previstas en los Comentarios al Modelo de Convenio de
doble imposicion de la OCDE o que impidan situaciones de
desimposicion como son las que se generan en la utilizacion de
determinadas estructuras o productos hibridos, ver arriba.

Propuesta 44°. Modificar la redaccion de los Convenios de Doble
Imposicion sobre la Renta y el Patrimonio firmados por Espaiia

para incorporar normas generales anti-elusion contra el uso abusivo
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de los mismos, asi como normas anti-desimposicion, por ejemplo, en
materia de estructuras o productos hibridos.

B.lll. Medidas organizativas.

Las modificaciones legislativas a que nos hemos referido en los apartados
anteriores, ya sean a nivel interno o de Tratados Internacionales, no son
suficientes para desarrollar una efectiva lucha contra el fraude y la evasién
fiscal internacional.

En este sentido, es necesario disponer de la adecuada estructura organizativa
con los suficientes recursos humanos y materiales para llevar a cabo las
actuaciones de control necesarias sobre los mecanismos, operaciones o
planificaciones que facilitan los incumplimientos fiscales y los planteamientos
abusivos de la normativa fiscal, ya sea a nivel interno o a nivel de Convenio de
Doble Imposicion.

Por lo que se refiere a los recursos humanos, debe profundizarse en la
especializacion de los actuarios que realicen las actuaciones de control de esta
naturaleza y de la Administracion tributaria, en general, en el conocimiento, no
solamente de la normativa interna especifica sobre esta materia y de los CDI
que sean de aplicacion sino también de un conjunto de disposiciones que
trasciende de la perspectiva nacional como son, entre otras, la legislacion de
otros Estados, los Cddigos de conducta, Directivas, Directrices, Informes vy
Dictdmenes que se elaboran y se discuten en los foros y organismos
internacionales, la jurisprudencia comunitaria y de otros paises etc.

La especializacion supone también el conocimiento de las practicas abusivas y
de las planificaciones fiscales agresivas que se estan realizando en el ambito
internacional y que se manifiestan en la jurisprudencia comunitaria y de otros
Estados, en la practica administrativa de otros paises, en las comunicaciones e
informaciones que, sobre esta cuestidon, se producen en determinados
organizaciones publicas y privadas, asi como en ciertos medios de
comunicacion especializados.

Sobre el conocimiento de estas practicas, la OCDE tiene un puntual
seguimiento a través de un Grupo de Trabajo especifico sobre esta materia,
siendo el Foro de Practicas Fiscales Perjudiciales de la Unién Europea, el que
recibe y analiza las comunicaciones de los Estados miembros sobre las
situaciones de esta naturaleza detectadas en los mismos.
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La forma y el acceso a este conocimiento complejo debe plantearse de una
forma permanente y actualizada a tiempo real y no como una mera formacién
estatica en un momento dado, la cual puede quedar desfasada rapidamente a
la vista de la volatilidad de las posiciones de riesgo fiscal que presentan
determinadas planificaciones fiscales.

Propuesta 45°. Para facilitar y fomentar este objetivo, la

Administracion fiscal espaiiola debe ampliar su vision del conjunto

desde otras perspectivas que no sea exclusivamente la interna, a

traves del contacto y relacion directa con las Administraciones

fiscales de otros paises, va sea a travées de una mayor participacion
en los controles conjuntos, simultaneos o multilaterales que puedan

plantearse o a traves del conocimiento directo de los procedimientos

y experiencias prdcticas que se siguen otros Estados en la

regularizacion fiscal de los incumplimientos fiscales en estas
materias.

Mencion propia requiere la intensificacion de nuestra presencia en los foros y
organismos internacionales, en los que se discuten y proponen medidas y
recomendaciones para hacer mas efectiva la lucha contra los planteamientos
fraudulentos o abusivos y en los que debe conocerse cual es la posicidon
espafola sobre las cuestiones que se suscitan en este campo de la fiscalidad
internacional.

Todo este conjunto de acciones suponen, en definitiva, que la formacién en
materia de fiscalidad internacional requiere, no solamente el conocimiento
especializado por los Inspectores de Hacienda y otros funcionarios de la AEAT,
ciertamente ya de por si complejo, sino también la disponibilidad y el interés en
llevar a cabo las acciones comentadas.

Dentro de este apartado, debe también plantearse el analisis del diseno de la
estructura de la organizacion de la AEAT mas adecuada para enfrentarse a los
esquemas y planteamientos abusivos que pueden plantearse en las diferentes
areas de riesgo en fiscalidad internacional antes comentadas. Un ejemplo seria
la siguiente medida propuesta:

Propuesta 46°. Creacion de equipos operativos especializados en

operaciones vinculadas y precios de transferencia a nivel

internacional.
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La experiencia de otras Administraciones Fiscales pone de manifiesto que la
coordinacion, el impulso y la planificacién de las actuaciones de control de esta
naturaleza, deben contemplarse bajo una perspectiva uUnica y centralizada que
garantice la homogeneidad y la unidad de criterio en las actuaciones que se
realicen en los distintos ambitos central o territorial.

El primer nivel de coordinacién debe instrumentarse por medio de la
elaboracién de Guias y Manuales que establezcan las pautas y los criterios
que, en las actuaciones que asi lo demanden sobre los esquemas de fraude y
evasion internacional, deben tenerse en consideracion.

En otros casos y, segun las peculiares caracteristicas que pueden presentar
determinadas comprobaciones de esta naturaleza, las cuales tienen una
evidente complejidad técnica como son las que se plantean en la aplicacion de
la metodologia de valoraciéon de los precios de transferencia (en especial, de
los intangibles y de las operaciones societarias), en las reestructuraciones
empresariales, en la economia digital etc., la solucion debe ser mas concreta y
directa.

En estas situaciones se tiene que disponer del criterio y la ayuda especializada
que debe prestarse desde una perspectiva centralizada, cuya direccidon
garantice la uniformidad y la consistencia de las regularizaciones fiscales que
se realicen, ya sean a través del apoyo puntual a determinadas cuestiones
suscitadas en el curso de la comprobacién o a través de la presencia directa en
las actuaciones inspectoras que asi lo demanden del érgano especializado en
esta materia, tanto a nivel central como territorial, como un integrante mas del
Equipo o Unidad que realiza la comprobacion.

Propuesta 47°. La centralizacion de la instruccion de las actuaciones

inspectoras y de comprobacion fiscal a nivel de fiscalidad

internacional, por la coordinacion de los criterios que deben

aplicarse por los instructores designados de los Procedimientos

Amistosos que se plantean con las Administraciones fiscales de otros

paises, bien por medio de la elaboracion de las propuestas de

Acuerdos previos de valoracion unilaterales o bilaterales o

multilaterales con las Administraciones fiscales de otros Estados, es

el planteamiento adecuado para garantizar el tratamiento

homogéneo que requiere la realizacion de estos procedimientos
especiales.
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En relaciéon con los Procedimientos Amistosos con otras jurisdicciones, deben
establecerse planteamientos y mecanismos mas integrados y conjuntos que
permitan, de acuerdo con la norma reglamentaria, facilitar la instruccidn
conjunta de los mismos y determinar con mas fuerza la fijacion de la posicidon
espanola por la autoridad competente (Direccién General de Tributos) y por el
organo que instruye estos procedimientos (AEAT).

A estas grandes lineas dan respuestas las estructuras organizativas actuales
de las Administraciones fiscales de otros pais, las cuales, en los ultimos afos,
han creado y potenciado, tanto a nivel material como de recursos humanos
altamente especializados, unidades organicas que, a nivel central, intervienen o
coordinan las actuaciones, entre otras, de los esquemas y mecanismos del
fraude y la evasion fiscal internacional.

B.lIV. Medidas de caracter operativo.

En los ultimos afnos, algunas Administraciones fiscales, entre ellas la espafola,
han propuesto diferentes clases de instrumentos y medidas de distinto alcance
para crear un marco de cooperacion y transparencia con los contribuyentes,
cuyo desarrollo permita establecer una relacién entre ambas partes mas fiable,
basado en la confianza mutua.

Con ello se pretende evitar la conflictividad y la inseguridad juridica, mediante
la creacion de un marco de relacion cooperativa y de previsibilidad que facilite
el conocimiento previo de los hechos relevantes con transcendencia fiscal,
cuya instrumentacion avale establecer la calificacion fiscal a la Administracion
tributaria lo mas anticipadamente posible sobre los mismos.

Como antes se ha comentado, el Informe BEPS se concreta en un Plan de
Accién de 15 medidas de distinto contenido. Una de ellas, en particular, se
refiere a proponer dentro de este cumplimiento cooperativo o reforzado y con
el objetivo de un mejor conocimiento anticipado de las nuevas situaciones de
riesgo fiscal que pueden plantearse, la obligacion, por ejemplo, de
comunicacion a la Administracion tributaria de cualquier operacién, o
planificacién fiscal agresiva o abusiva que realicen las empresas.

La comunicacién y el intercambio de informacién entre las distintas
Administraciones fiscales de estos mecanismos de fraude y evasion se podra
realizar a través de los modelos normalizados que se establezcan, cuya
estructura garantice la fluidez de esta informacién relevante.
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Propuesta 48°. Establecer sistemas normalizados de intercambio

automadtico de informacion con otras Administraciones tributarias

acerca de la existencia de mecanismos de planificacion fiscal

agresiva y elusion fiscal.

C. LUCHA CONTRA LOS PARAISOS FISCALES A NIVEL
SUPRANACIONAL

Como ya hemos anticipado en paginas anteriores, hoy por puede decirse que
cualquier fraude fiscal tiene un claro componente internacional y que muchas
de las medidas adoptadas para combatirlo, sea a nivel mundial o en el plano
nacional, han de tomar en consideracion esta perspectiva.

Por ello, nuestro Informe profundiza en esta materia, entrando ahora en otras
materias vinculadas a fendmenos de elusion y evasién fiscal internacionales,
mientras que el area de trabajo anterior, como todo el Informe BEPS, se dirige
contra lo que la doctrina conoce como “planificacién fiscal agresiva” o
“abusiva”.

C.l. La situacion actual en lo que respecta a la lucha
contra la evasion fiscal internacional a través de
jurisdicciones de baja imposicion.

Continuando con el discurso anterior, es importante sefalar que, en
documentos anteriores de la Organizacion Profesional de Inspectores de
Hacienda del Estado?, se han detallado asimismo medidas de todo tipo, que
resultarian necesarias para combatir el fraude fiscal internacional con eficacia,
por lo que, en muchos supuestos, el elenco de propuestas que siguen, se
limitan, en muchos supuestos, a reproducir propuestas anteriores de la IHE que
no habian tenido en cuenta los efectos de la emision del BEPS y otras materias
citadas en el apartado anterior.

Asi, en este apartado se exponen las medidas para luchar contra los “paraisos
fiscales” expuestas en un documento reciente de la IHE?, dado que su
utilizacién constituye una de las causas principales del fracaso en la lucha
contra el fraude fiscal internacional, ademas de ser utilizados los mismos para

2 - . . . .
Documento “Lucha contra el fraude fiscal en Espaiia: deficiencias y medidas necesarias”,

disponible en la pagina web inspectoresdehacienda.org
3 Morena Roy, Victor; Peldez Martos, José Maria. “La imprescindible desaparicion de los
paraisos fiscales”, mayo de 2013, disponible en la pagina web.inspectoresdehacienda.org.

96
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



situar el dinero procedente de otras actividades delictivas, por lo cual,
enfrentarse a la problematica de los paraisos fiscales es también hacerlo contra
las actividades propias de la economia ilegal, ver arriba.

En otro orden de cosas, se detallan los aciertos y desaciertos de las
actuaciones que han llevado a cabo los Estados y Organismos Internacionales
en los ultimos afos en este terreno, y por ultimo, se enumeran las medidas que
deberian adoptarse contra la utilizacion de estos territorios, algunas de las
cuales también resultarian eficaces para combatir el fraude fiscal en el ambito
interno.

En cualquier caso, la primera conclusiéon que se deduce de tales Informes
redactados para al IHE y que puede incluirse como

Primera propuesta en esta area para combatir el fraude fiscal
internacional es que, mientras no se incrementen los medios humanos y
materiales destinados a la lucha contra el fraude, especializando a los
funcionarios de la Agencia Tributaria en fiscalidad internacional y los métodos
de elusion fiscal internacional y no se combatan eficazmente los instrumentos
utilizados, como los paraisos fiscales, la situacibn no va a cambiar
sustancialmente.

Deben, por ello, incrementarse los medios humanos y materiales destinados a
la lucha contra el fraude, especializando a los funcionarios de la Agencia
Tributaria en fiscalidad internacional y los métodos de elusion fiscal
internacional

C.ll. El fracaso de la amnistia fiscal de 2012 (Grandes
nubes y algun claro).

De hecho, la OIE considera que la amnistia fiscal aprobada por el Real
Decreto-Ley 12/2002 fracaso, tanto por su disefio legislativo y por la infraccidn
que supuso a la conciencia social democratica espanola, por la imagen de la
incapacidad de nuestra Administracion tributaria para actuar contra los paraisos
fiscales y Estados, eufemisticamente denominados, de “baja tributacion”.

Asi, si bien el Real Decreto-ley 12/2012, aprobé la llamada amnistia fiscal con
el objetivo de recaudar 2.500 millones de euros, el resultado final fue una pobre
recaudacion de 1.200 millones de euros, un 3% del importe de las bases
afloradas, cifra muy inferior a la esperada, a pesar de que desde las
instituciones se ponia el acento en que se habian aflorado 40.000 millones de
bases imponibles.
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Un dato revelador es que, segun publicé el peridédico “Expansion”, el 1 de
marzo de 2013, una agencia de analisis de Berna estim6 que los espafoles
tenian mas de 45.000 millones de euros en cuentas bancarias en Suiza.

En cualquier caso, y aun no formando parte de las medidas para luchar
contra el fraude fiscal internacional, esta IHE quiere resaltar el craso error
que supuso la amnistia fiscal de 2012 y sus perniciosos efectos que ha
tenido para fomentar la conciencia tributaria de los espanoles.

No obstante todo lo anterior, un elemento positivo es la Declaraciéon del Modelo
720.

Ciertamente, la aprobacion del modelo 720. Declaracion de bienes en el
extranjero, aprobado por la Ley 7/2012, de medidas contra el fraude, conforma
una medida que se evalua muy positiva para la lucha contra el fraude fiscal
domeéstico utilizando medios internacionales, sobre todo por los efectos que
produce la falta de presentacion de la declaracion o la no inclusién de algunos
bienes en la misma, dada la consideracion, en dichos supuestos, de ganancias
patrimoniales no justificadas en el IRPF y el Impuesto sobre Sociedades y su
severo régimen sancionador.

En este sentido, a las sanciones previstas por la no presentacion de la
declaracion, en el caso de aplicar la presuncién prevista en dichos impuestos,
se afade otra sancion del 150% de la cuota integra del IRPF o del Impuesto
sobre Sociedades correspondiente a las ganancias patrimoniales no
justificadas.

C.lll. Los acuerdos internacionales de asistencia mutua y
la lucha contra los paraisos fiscales y regimenes de baja
o nula tributacion.

No obstante, para que fuera realmente eficaz la presentacion del modelo 720,
seria necesario incrementar las posibilidades de deteccion de los bienes
situados en el extranjero, sobre todo en aquellos territorios calificados como
paraisos fiscales.

En este sentido, la Administracion tributaria va logrando lentos y trabajosos
avances mediante la firma de Convenios y acuerdos de intercambio de
informacion bilaterales con algunos de dichos territorios.

Pero tales acuerdos se suscriben de acuerdo con el estandar de transparencia
que propugnaba hasta hace muy poco la OCDE, hasta, precisamente, la
implementacion del Informe BEPS, ver supra; conforme con el cual el
intercambio de informacion con esos territorios se efectia en base a
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requerimientos individualizados en los que ha de identificarse a la persona
respecto a la que se solicita la informacion y acreditarse que la informacion que
se solicita es “previsiblemente relevante” para el esclarecimiento del caso.

Por ello, la informacion suministrada por dichos acuerdos no va a servir, con
caracter general, para detectar los bienes situados en el extranjero, sobre todo,
en los paraisos fiscales o paises con secreto bancario, que no figuren en las
declaraciones modelo 720 presentadas por los residentes espanoles.

Ciertamente, la propia OCDE y el G-20 han sefialado un cambio hacia el
estandar del intercambio internacional automatico de informaciéon, mucho mas
eficaz y eficiente en este terreno, tras el desarrollo del Plan de Accién derivado
de BEPS, ver arriba.

Por ello, es imprescindible adaptar los Convenios y Acuerdos de Intercambio
de Informacién Tributaria Internacional, TAIES, firmados con paraisos fiscales o
paises con secreto bancario al nuevo estandar internacional de intercambio de
informacion tributaria y, ademas, hacerlo de manera rapida y consistente.

Propuesta 49°. Adaptar los actuales Convenios y Acuerdos de
Intercambio de Informacion Tributaria Internacional al nuevo
estindar de la OCDE, es decir, configurar como norma general el
intercambio automdtico “on line” de informacion tributaria. Debe
también exigirse tal estandar en cualquier nuevo Acuerdo o
Convenio de Doble Imposicion Internacional que firme Esparia en
el futuro.

C.IV. Estimaciones del valor de los patrimonios ocultos en
paraisos fiscales.

En el estudio firmado por James S. Henry, en julio de 2012, bajo los auspicios
de la ONG “Tax Justice Network”, titulado “The Price of Offshore Revisited”, se
indica que el valor de los capitales ocultos en territorios “offshore” se situa en
una horquilla entre de 21 a 32 billones de ddlares, equivalente al doble del PIB
de USA 'y a la décima parte del PIB mundial.

James S. Henry ha calculado también que, en diciembre de 2010, 12,06
billones de délares de riqueza situada en territorios “offshore” se halla en
manos de los 50 principales bancos mundiales especializados en Banca
privada y, especialmente, en los 21 mas importantes, entre los que destacan:
UBS, CREDIT SUISSE, CITIGROUP, DEUTSCHE BANK, BANK
AMERICA/MERRILL LYNCH, JPMORGAN/CHASE, BNP PARIBAS, HSBC,
PICTET&CIE, GOLDMAN SACHS, ABN AM RO, BARCLAYS, CREDIT
AGRICOLE, JULIUS BAER, SOCIETE GENERALE y LOMBARD ODIER.
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Es decir, que, segun Henry, el grueso de la riqueza escondida en territorios
“offshore” no se halla en manos de oscuros bancos innominados situados en
islas paradisiacas, sino en las de los principales bancos del mundo
especializados en banca privada, asi como de los principales despachos de
asesoria legal y contable, situados no en ignotos y lejanos territorios, sino en
las mayores capitales del Primer Mundo como Nueva York, Londres, Ginebra,
Frankfurt y Singapur.

Y también que 91.000 personas, el 0,001% de la poblacion mundial, ostentan el
30% de esa riqueza y que los ultimos datos, 2013, de la ONU y la ONG Oxfam-
Intermon revelan un aumento de la desigualdad social en el Mundo, producto
de la crisis sistémica.

C.V. Paraisos fiscales y economia ilegal.

Por otro lado, no puede olvidarse que los “paraisos fiscales” y el secreto
bancario que conllevan y otros secretos, por ejemplo, en la titularidad de los
valores; son un lugar ideal para encubrir las ganancias de lo que hemos
denominado “economia ilegal”, ver arriba

Por ello, no puede olvidarse que luchar contra la falta de transparencia de
los “paraisos fiscales” es combatir también la economia ilegal y la
economia sumergida.

Recuérdese que, por ejemplo, el Servicio de Inspeccién del Poder Judicial en
un Informe emitido en abril de 2013 sobre necesidades en los Juzgados,
manifiesta que se estaban tramitando en ese momento en Espafa un total de
1661 casos de corrupcion politica o financiera.

La nota comun en la mayoria de los casos que se descubren, y judicializan, es
la utilizacion de los paraisos fiscales o paises con secreto bancario,
verbigracia, los denominados “Caso Malaya”, “Operacién Ballena Blanca”,
“Operacion Emperador”, “Caso Barcenas”, etc.; por ello, es evidente que la
lucha contra los paraisos fiscales es imprescindible para combatir, no
sélo el fraude fiscal doméstico e internacional, sino la economia ilegal y la
economia sumergida y que, nuevamente, la utilizacion de los mismos
reitera la existencia de relaciones comunes entre los tres fendmenos
antisociales mencionados.

C.VI. BEPS y paraisos fiscales.

Otros ejemplos, en el contexto del Informe BEPS, ver supra, de la utilizaciéon
abusiva de los paraisos fiscales por las ETN siguen, pues las compaiiias
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multinacionales suelen utilizar sus filiales constituidas en paraisos fiscales para
trasladar artificialmente las bases imponibles generadas en los paises donde
realmente operan, las cuales finalmente quedan sin gravamen o con uno
mucho menor de lo que les corresponderia.

Algunos ejemplos pueden ilustrar la naturaleza de este tipo de maniobras:

* India ha recibido la mitad de su inversion extranjera de las Islas Mauricio.

* El mayor importador de platanos en la Uniéon Europea esta en la Isla de
Jersey.

* Las principales companias de seguros se hallan establecidas en
Bermudas y en las Islas Caiman.

* 83 de las 100 empresas mas importantes de Estados Unidos tienen
estructuras en paraisos fiscales.

* En el caso de Espafa, de acuerdo con un informe del Observatorio de
Responsabilidad Social Corporativa, con informacién relativa al ejercicio
2011, 33 de las 35 empresas del IBEX 35, el 94%, tienen presencia en
paraisos fiscales, habiendo aumentado aquella un 8% desde 2010, y un
60% el numero de filiales y sociedades participadas o dependientes en
dichos territorios desde el afio 2009.

Segun el estudio, elaborado a partir de la informacion que publican las
compainiias en sus juntas de accionistas, los 'paraisos fiscales' mas usados son
Delaware (EEUU), con 115 domiciliaciones, seguido de Holanda, con 85;
Luxemburgo, con 30; Irlanda, con 29; Suiza, con 24; Hong Kong, con 23; y las
Islas Caiman, con 22. Las empresas con mayor presencia en paraisos fiscales,
a través de sociedades dependientes y participadas con domicilio en estos
emplazamientos, fueron: Banco Santander (72), ACS (71), BBVA (43) y Repsol
YPF (43).

Las unicas dos empresas del IBEX35 que no figuran en el listado de empresas
en los paraisos fiscales, son INDRA y SACYR VALLERMOSO. Ambas
empresas, si bien reportan que cuentan con numerosas empresas en paraisos
fiscales, en todos los casos informan que su actividad esta relacionada
directamente con su operativa de negocio en dichas jurisdicciones.

C.VIl. Luces y sombras en la lucha contra la utilizacion de
los paraisos fiscales en el plano internacional.
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C.VIl. a) Hacia un nuevo estandar de intercambio de
informacioén internacional tributaria.

Como es evidente, Espafia no puede luchar sola contra el fendbmeno de la
evasion fiscal internacional y menos contra los paraisos fiscales.

Propuesta 50°. Espania ha de apoyar y, en su caso, impulsar las
iniciativas, aun insuficientes, del G-20, la OCDE y las instituciones
europeas para luchar contra los paraisos fiscales y el secreto
bancario, aprovechando el nuevo clima de cooperacion
internacional tributaria nacido con el Informe BEPS.

Los Jefes de Estado de los paises que han constituido los llamados G-7, G-8 y
G-20 vienen apoyando desde 1996 el trabajo de la OCDE sobre transparencia
e intercambio de informacion, contra los paraisos fiscales y la competencia
fiscal perjudicial.

Al calor del comienzo de la crisis en 2008, especialmente significativa y
contundente fue la declaraciéon de Gordon Brown al término de la reunion del
G-20 celebrada en Londres el 3 de abril de 2009:

“...acordamos desarrollar  acciones contra las jurisdicciones no
cooperativas incluyendo los paraisos fiscales. Estamos listos para aplicar
sanciones en orden a proteger nuestras finanzas publicas y sistemas
financieros. La era del secreto bancario ha terminado.....”

Los trabajos desarrollados por la OCDE, identificando aquellos paises y
territorios que venian rehusando intercambiar informacion tributaria a efectos
civiles y penales, cristalizaron en la publicacién, en el afno 2000, de una lista de
35 jurisdicciones “offshore” calificadas de paraisos fiscales no cooperativos.

A partir de entonces, se han firmado mas de 300 convenios de colaboracion
con diverso grado de compromiso, pero la mayoria de ellos tienen un valor
simbdlico, con la idea de cumplir las formalidades que permita a los paraisos
fiscales firmantes salir de las listas de paraisos fiscales, si bien algunos de
esos acuerdos son auténticos convenios con el suficiente desarrollo como para
presumir que el compromiso es real.

La situacion nos ha llevado a que, segun los parametros de la OCDE, firmar 12
acuerdos de intercambio de informacion, o comprometerse a firmarlos, implica
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salir de la lista de paraisos, por lo que, en el momento actual, ya no existen
practicamente y “formalmente” paraisos fiscales.

Sin embargo, la situacién real no ha cambiado mucho, por las siguientes
circunstancias:

* Los intercambios de informacion previstos en los convenios firmados
han de ser fundamentados y sobre casos concretos. No admiten que se
requiera, por ejemplo, la identidad de los espafoles que tienen cuentas
en Suiza en el UBS, iniciativas que seria tildada peyorativamente como
de “expedicién de pesca”, ‘fishing expedition”, y rechazada como han
dejado muy claro, por ejemplo, las autoridades de Andorra en el
Convenio de Intercambio de Informacion Tributaria firmado con Espana.

* Algunos paraisos han firmado convenios con otros paraisos para salir de
la lista. Es el caso de Modnaco, donde la mayoria de los convenios
firmados ha sido con otros paraisos fiscales. Ha salido de la lista de
paraisos, al haber cerrado 12 acuerdos de intercambio con los
siguientes paises: Andorra, Austria, Bahamas, Bélgica, Estados Unidos,
Francia, Liechtenstein, Luxemburgo, Qatar, Samoa, San Marino y Saint
Kitts (el pais mas pequefio del continente americano, tanto en tamafo,
261 km2, como en poblacién 38.000 habitantes).

* Cuando se utilizan los paraisos fiscales, no se utiliza solo uno de ellos,
sino que se teje una red de sociedades que actuan en varios, por lo que
sera preciso poner a prueba la sinceridad del paraiso de que se trate, a
la hora de cumplir el compromiso al que le obliga la suscripcion del
convenio de identificar al propietario real y efectivo de la sociedad o
cuenta de que se trate.

Por otra parte, hasta fechas recientes (Informe BEPS), el estandar fiscal para el
intercambio de informacién tributaria, promovido por la OCDE e incorporado en
2005 a los tratados y acuerdos suscritos que sirven para calificar a un pais o
jurisdiccion como cooperativo o no, presentaba las siguientes caracteristicas
relevantes:

“La informacion se facilitara a requerimiento de uno de los estados
contratantes siempre que sea previsiblemente relevante para el cumplimiento
de las leyes del estado requirente, sin que pueda oponer el estado requerido
que la informacion solicitada se halla en poder de un banco o que no conoce la
identidad del titular real de una propiedad ostentada fiduciariamente.”

Evidentemente, el estandar de transparencia impulsado por la OCDE hasta
ahora supuso un paso adelante, pues esgrimir el secreto bancario o el
desconocimiento de la identidad del duefio real de una propiedad ostentada a
través de un fiduciario, para no facilitar informacion fiscal relevante, no servira,
sin mas, para negar la informacién requerida.
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Sin embargo el estandar defendido por la OCDE hasta hace muy poco para
evaluar la conducta de los paises respecto a su cooperacién en la lucha contra
el fraude fiscal exige que la informacion sea facilitada en virtud de un
requerimiento especifico respecto a un determinado ciudadano y, ademas,
acreditar que la informaciéon solicitada es, previsiblemente, relevante para
evaluar la situacion fiscal de ese contribuyente.

La OCDE era muy clara al respecto:

“Ordinariamente la informacion requerida se refiere a una verificacion,
indagacion o investigacion respecto a la responsabilidad fiscal de un
contribuyente determinado y unos ejercicios determinados”y

“Los requerimientos deben ser tan detallados como sea posible y
contener todos los hechos relevantes, de forma que la autoridad competente
que reciba el requerimiento tenga conciencia plena de las necesidades de la
parte contratante solicitante y pueda gestionar el requerimiento de forma
eficiente...”

En el resumen informativo de 10 de agosto de 2011, elaborado por el Foro
Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacioén a Efectos Fiscales de
la OCDE, se indicaba literalmente: “ El standard prohibe las expediciones de
pesca’.

“Tax Justice Network”, por poner un ejemplo, es contundente a la hora de
valorar la utilidad del estandar propugnado por la OCDE hasta los momentos
actuales:

“El intercambio de informacion en virtud de un requerimiento no
constituye un efectivo intercambio de informacion porque exige que el Estado
requirente conozca ya la informacion que esta requiriendo”.

No obstante, los lideres del G-20 ya van reconociendo, en las declaraciones
oficiales formuladas en sus reuniones periddicas, la importancia del intercambio
automatico de informacion, como herramienta para afrontar eficazmente el
fraude fiscal relacionado con los territorios “offshore”.

Asi, en el informe del Secretario General de la OCDE, Sr. Gurria, de junio de
2012, rendido a solicitud de los Ministros de Finanzas y de los Gobernadores
de los Bancos Centrales de los paises del G-20, se reconocen, por un lado, los
beneficios de este instrumento, entre los que destaca la posibilidad de detectar
fraudes de los que no se tenia noticias, y se indica el apoyo y la asistencia
técnica que ese organismo presta a los paises que quieren utilizarlo, si bien
recalca, en segundo término, que su uso es voluntario y que el estandar
obligatorio es el intercambio de informacién previo requerimiento.

En la declaraciéon que siguié a la reunion del G-20 en Los Cabos, México, los
dias 18 y 19 de junio de 2012, se hizo un llamamiento a que los paises se
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adhirieran al intercambio automatico de informacién, por considerar tal practica
“apropiada”.

En la Comunicacion de 6-12-2012 COM (2012) 722/ 2 de la Comisién al
Parlamento Europeo y al Consejo, titulada Plan de accién para reforzar la lucha
contra el fraude fiscal y la evasion fiscal, entre las acciones que deben
emprenderse a corto plazo (en 2013), incluye la de Promover la norma de
intercambio automatico de informacién en foros internacionales.

Pues bien, desde la reunién del G-20 en Moscu y tras la aprobacién del
Informe BEPS por la OCDE, ver arriba, es claro que el estandar
internacional de intercambio de informacion tributaria a nivel
internacional ha pasado del modelo de peticion individualizada, “by
demand”, “on request”; al intercambio automatico y, por ello, no queda
sino solicitar al Gobierno espafol (cosa que, por otra parte, esta
haciendo, vgr. en lo que se refiere a la firma del modelo FACTA, ver infra)
que revise todos los Acuerdos de Intercambio de Informacién firmados
hasta la fecha con paraisos fiscales, caso de Andorra, para implantar el
nuevo estandar internacional de intercambio de informacion tributaria.

Propuesta 51°. Espania debe promover la revision de todos los

Acuerdos de Intercambio de Informacion firmados hasta la fecha

con paraisos fiscales, caso de Andorra, para implantar el nuevo
estandar internacional de intercambio de informacion tributaria. En

caso de que alguna de las jurisdicciones firmantes, se niega a la
precitada revision, se debe denunciar el mismo, dando cuenta a la
OCDE y al Foro Global de Transparencia para incluir a la
mencionada jurisdiccion en la lista negra de “paraisos fiscales”.

C.VIL. b) La importancia del Convenio FACTA,

“The Foreign Account Tax Compliance Act” (FATCA) es una norma aprobada el
18 de marzo de 2010 en los EE. UU para combatir el fraude fiscal cometido por
personas fisicas residentes fiscales en EE. UU que, con el fin de ocultar a la
autoridad tributaria estadounidense determinados rendimientos derivados de
inversiones en activos financieros, deciden obtenerlos a través de cuentas “off-
shore” mantenidas con entidades financieras extranjeras.

Mediante dicha norma, las instituciones financieras extranjeras (IFE) tienen la
obligacion de declarar la informacion relativa a ciertas cuentas propiedad de
personas y entidades norteamericanas, y aplicar una retencion del 30% sobre
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los pagos efectuados con fuente USA, llegando en determinados casos a
cancelar la cuenta.

A raiz de esta decision norteamericana, Francia, Alemania, Italia, Espana y el
Reino Unido han acordado con USA sustituir estas obligaciones por un sistema
de intercambio automatico de informacién respecto de las cuentas que posean
residentes de Francia, Alemania, lItalia, Espafa y del Reino Unido en
instituciones financieras estadounidenses y viceversa.

El acuerdo consiste en sustituir la obligacion de informacién y retencién de
instituciones financieras nacionales ante USA por un planteamiento
intergubernamental, de tal manera que sean las Agencias tributarias de cada
pais las que se relacionen con las entidades financieras de cada Estado, y se
sustituya el sistema de retenciéon por un mecanismo de informacién automatico
entre Administraciones fiscales, referido a cuentas que posean en los Estados
Unidos residentes del socio FATCA.

Este instrumento permitira a la AEAT, por reciprocidad, obtener informacién de
forma periddica y recurrente de las cuentas bancarias que posean entidades o
personas espanolas en Francia, Alemania, Italia, Reino Unido y EE.UU.

El 14 de febrero de 2013, se ha producido un nuevo hito en el proceso
desarrollado por EE.UU para acabar con el secreto bancario suizo, al firmar
con ese pais un acuerdo basado en la FATCA.

El acuerdo sigue las pautas del llamado Modelo Il de la FATCA, segun el cual
el banco suizo informara al cliente de la obligacion de facilitar datos de su
cuenta al Servicio de Rentas Norteamericano, el IRS y le pedira autorizacion
para facilitarla al fisco americano.

En el caso de que el cliente no diera tal autorizacion, pasaria a la categoria de
“cliente recalcitrante” y el banco incluiria los datos de la cuenta en el “grupo a
requerir’ que remitira al IRS sin identificar, para que éste lo requiera al Fisco
suizo la informacion relativa a la titularidad con la cobertura del Acuerdo de
Intercambio de Informacién y con la garantia de ser considerada informacion
“previsiblemente relevante” para aplicar el sistema tributario estadounidense vy,
por lo tanto, sujeta a intercambio en aplicacién del estandar de transparencia a
requerimiento actualmente vigente.

El acuerdo ha sido logrado en el entendimiento de lograr una salida para los
directivos de bancos suizo perseguidos criminalmente en EE.UU por facilitar la
evasion fiscal de clientes estadounidenses.

No cabe, desde la perspectiva de la IHE, sino felicitar al Gobierno espanol por
su impulso a la firma del Acuerdo Intergubernamental de aplicacién del FACTA
y solicitarle se apliguen de manera rapida las medidas normativas e
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informaticas necesarias para proceder a su aplicacién efectiva en el territorio
espanol.

D. INSUFICIENCIA Y ESTANCAMIENTO DE LA
DIRECTIVA EUROPEA SOBRE LA FISCALIDAD DEL
AHORRO.

La Directiva sobre la Fiscalidad del Ahorro, 2003/48/CE, trata de hacer posible
que las rentas del ahorro en forma de intereses satisfechos en un Estado
miembro a personas fisicas residentes en otro Estado miembro sean sometidas
a gravamen efectivo de acuerdo con las leyes de este ultimo Estado.

La Directiva, en su redaccion inicial, limita su aplicacion, en cuanto a los
perceptores, a las personas fisicas y, en lo que se refiere a la naturaleza de las
rentas, exclusivamente, a los intereses de depdsitos y algunas rentas
asimiladas.

En el ano 2008 se publicé una propuesta de modificacion de la Directiva
COM/2008/727, en orden a ampliar su ambito de aplicacion para tratar de
combatir las maniobras observadas para eludir sus previsiones, al utilizarse
entidades en sustitucion de las personas fisicas para titularizar los depdsitos, y
sustituir los depdsitos por productos estructurados sustancialmente
equivalentes.

En cuanto al ambito geografico de aplicacion, la Directiva incluye, ademas de a
los 28 Estados miembros de la UE, a las 10 Dependencias o territorios
asociados a los mismos, asi como a Andorra, Liechtenstein, Ménaco, San
Marino y Suiza.

La Directiva ha contemplado un periodo transitorio, durante el cual Bélgica,
Austria y Luxemburgo pueden practicar una retenciéon que, a partir de julio de
2011, era del 35 %, como alternativa a la de la suministrar al Estado
competente la identidad del perceptor del interés y los intereses percibidos,
permitiéndose con esta formula a estos paises mantener su apreciado secreto
bancario.

Del importe de esa retencion, el 75% se envia al Tesoro de los paises de
origen de los beneficiarios de los intereses.

Esa posibilidad se ha ofrecido también a 11 de las otras 15 jurisdicciones que
se han adherido a los principios de la Directiva, entre ellas, Suiza.

El régimen transitorio al que se han acogido Bélgica, Austria y Luxemburgo,
habria de durar hasta que Suiza, Andorra, Liechtenstein, Ménaco y San Marino
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acordaran celebrar Acuerdos de Intercambio de Informacion con los estados
miembros de la UE, incluyendo el estandar de transparencia que promovia
hasta fechas recientes la OCDE, es decir, intercambio de informacion previo
requerimiento y para un contribuyente identificado, ver arriba.

En definitiva, el sistema que establece la Directiva sobre la Fiscalidad del
Ahorro constituye una experiencia inicial y util en orden a implantar un
mecanismo de intercambio automatico o rutinario de informacion, que ha de
completarse, extendiéndolo a la totalidad de las rentas y ganancias del capital y
a todos los paises y suprimiendo el régimen especial de retencién y anonimato,
que aprovecha en particular Suiza.

En el momento actual, tras haber abandonado Bélgica el mecanismo de
retencién, Luxemburgo ha manifestado también su intencién de eliminar el
secreto bancario a partir del afio 2015, mientras que Austria, sin embargo, ha
sefalado su intencién de no cambiar la situacién.

Siendo consciente de las insuficiencias apuntadas, la Comisién de la UE, en su
Comunicacion de 6-12-2012 COM (2012) 722/ 2 al Parlamento Europeo y al
Consejo, titulada Plan de accién para reforzar la lucha contra el fraude fiscal y
la evasion fiscal, insta al Consejo a adoptar su propuesta y de confiarla un
mandato de negociacidon para conseguir los correspondientes cambios en los
acuerdos existentes sobre fiscalidad del ahorro con terceros paises.

Propuesta 52°. Espania debe apoyar la propuesta de la UE de
ampliar la Directiva de imposicion minima sobre el ahorro y
completarla, bajo un modelo unico de intercambio automdtico o
rutinario de informacion y, ademads, plantear su proxima extension
a todo tipo de rentas sobre el capital.

E. LAS NORMAS INTERNAS ESPANOLAS ACERCA DE
LA UTILIZACION DE PARAISOS FISCALES

E.l. Introduccion

Del listado de “paraisos fiscales” que Espana establecido en el Real Decreto
1080/91, de 5 de julio, donde hasta un total de 48 paises tenian la
consideraciéon de paraisos fiscales, pocos quedan, pues el citado Real Decreto
fue modificado por el RD 116/2003, del 31 de enero, en el que se incluia una
nueva disposicién por la cual aquellos paises de la lista que firmasen con
Espafa un acuerdo de intercambio de informacién en materia tributaria, o un
CDI, dejaran de ser considerados paraisos fiscales y la mayoria de los
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territorios y paises integrantes de la lista original han ido abandonando por esa
via tal listado.

Por su parte, la Ley 36/2006, de 29 de Noviembre, de Medidas para La
Prevencion del Fraude Fiscal, establecid en su Disposicion Adicional Primera
las definiciones de paraiso fiscal, de nula tributacion y de efectivo intercambio
de informacion tributaria, y dispuso que dejarian de tener la consideracion de
paraiso fiscal aquellos paises o territorios que firmaran con Espafa un CDI con
clausula de intercambio de informacién o un acuerdo de intercambio de
informacion en materia tributaria en el que, expresamente, se estableciera que
dejaran de tener dicha consideracién, desde el momento en que estos
convenios o0 acuerdos se aplicaran.

Tal y como hemos sefalado con anterioridad, el problema principal de los
convenios firmados por Espafia con los paises que figuraban en la lista
espanola de paraisos, es que han seguido el modelo de intercambio de
informacion de la OCDE tradicional, ver supra, el cual supone un intercambio
basado en requerimiento individualizado y justificado, como se ha expuesto
anteriormente.

Estos acuerdos no admiten “expediciones de pesca”’, como han dejado muy
claro, por ejemplo, las autoridades de Andorra en el convenio firmado con
Espana.

Ademas, se han adoptado recientemente algunas medidas legales
contraproducentes para la lucha contra los paraisos fiscales, asi, el Real
Decreto-Ley 2/2008, de 21 de abril, de medidas de impulso a la actividad
econdmica.

En dicha norma se modifica el texto refundido de la Ley del Impuesto sobre la
Renta de No Residentes, que establecia la exencion de los rendimientos
derivados de la Deuda Publica obtenidos sin mediacion de establecimiento
permanente en Espana, salvo que esos rendimientos se percibieran por
entidades domiciliadas en paraisos fiscales.

Ahora, dichos rendimientos estan exentos de pagar impuestos, aunque se
perciban por personas o entidades residentes en paraisos fiscales.

Con esta reforma, por ejemplo, el dinero situado en los paraisos por los
implicados en casos de corrupcion, puede ser reinvertido en Deuda Publica
espafiola, pero con la novedad de que sus rendimientos estan exentos de
tributacion.

Propuesta 53°. Derogacion del Real Decreto-ley 2/2008, de 21 de
abril, de medidas de impulso a la actividad economica, en lo que se

refiere a la exoneracion de los rendimientos derivados de la Deuda

Publica espariola obtenidos sin mediacion de establecimiento
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permanente cuando se perciban por entidades domiciliadas en

paraisos fiscales.

E.ll. Propuestas contra la utilizacion de los paraisos
fiscales y el fraude, en general

Partiendo de la exposicién anterior, desde la IHE pasamos a detallar otras
propuestas en este terreno, diferenciando entre la esfera internacional y la
nacional, pues en lo referido a la primera, Espafia tiene que adoptar,
simplemente, medidas de impulso y apoyo a una serie de iniciativas
universales de la OCDE que, ahora, seguiran la senda del BEPS, ver arriba;
mientras que, en la segunda, el Gobierno espafol posee la capacidad para
adoptar legalmente tales propuestas.

E.ll. a) Propuestas en el ambito internacional.

Como hemos sefalado en este Informe en varias ocasiones, la globalizacion de
la economia y de los movimientos financieros determinan que las iniciativas
para la eliminacion de los paraisos fiscales deben tener en la mayor parte de
los supuestos caracter multilateral.

Las iniciativas han de adoptarse mediante acuerdos del G-20, que deberian ser
desarrollados y verificados por las Naciones Unidas y su Comité de Expertos
en Cooperacion Internacional sobre Asuntos Fiscales, y por la OCDE y su Foro
Global sobre Transparencia e Intercambio de Informacion a Efectos Fiscales.

Los acuerdos del G-20, desarrollados y verificados por la ONU y la OCDE, se
plasmaran en las correspondientes decisiones legislativas y administrativas que
habran de adoptar la Unién Europea, y cada uno de los Estados, jurisdicciones
y territorios del Mundo.

Espafa deberia suscribir, apoyar y solicitar que los organismos internacionales
indicados adopten las medidas que se relacionan a continuacion.

Es necesario proclamar la plena vigencia de la declaracion del G-20 de abril de
2009: la era del secreto bancario ha terminado.

El G-20 ha de ratificar su compromiso con esta iniciativa y proclamarlo asi en la
declaracion que emita en sus reuniones, aprobando los acuerdos necesarios
para ello.
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Propuesta 54°. Emplazar al Reino Unido para que reconsidere el
acuerdo con Suiza de agosto de 2011, que perpetua el secreto

bancario y rompe con el modelo de intercambio de informacion en
materia de rentas del ahorro, propugnado por la UE.

El G-20 ha de emplazar al Reino Unido para que reconsidere el acuerdo con
Suiza de agosto de 2011 para percibir determinadas percepciones tributarias
sobre los capitales y sus rendimientos situados anénimamente en Suiza por
britanicos, a cambio de mantener su anonimato y preservar el secreto bancario.

Propuesta 55°. Desarrollar el acuerdo por el que se exija a los

grupos multinacionales la rendicion anual de un informe financiero
por cada uno de los paises en los que operan sus filiales.

Esta medida ya figura en el Informe BEPS de la OCDE y ha sido incluida como
Propuesta especifica en este Informe.

En el informe han de incluirse datos como los siguientes:
» La razon social de las compaiias que operan en cada pais.
> Los detalles de sus resultados financieros, incluyendo:
* Las ventas intragrupo y a terceros paises
e Las compras intragrupo y a terceros paises.
* Los costes laborales y el numero de empleados en cada pais.

* Los costes financieros distinguiendo los pagados a empresas
del grupo y a terceros.

* El beneficio antes de impuestos.
» Los impuestos satisfechos en el pais en cuestion.

» El detalle del coste y del valor neto contable del inmovilizado material
situado en el pais del que se trate.

> El valor de los activos que el grupo posee en la jurisdiccion.

En definitiva, se trata de disponer de informacion suficiente y homogénea que
permita evaluar la congruencia de las bases imponibles declaradas en cada
pais por los grupos multinacionales con la estructura de la que disponen y
actividad econémica que desarrollan en cada uno de esos Estados.
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Propuesta 56° Generalizar los sistemas de intercambio de
informacion en base al modelo de convenio FATCA, donde las
condiciones técnicas lo permitan y como medida de mejora calidad,

incluso, que el intercambio de informacion automadtica.

Ampliando lo ya propuesto al respecto en paginas anteriores, se plantea que
Espafa promueva la firma de este tipo de convenios, que obligan a las
Instituciones Financieras extranjeras que tengan depositados fondos propiedad
de espanoles a informar a la Agencia Tributaria, y retener en el origen una
retencién del 30%.

Ello, sin perjuicio de su eliminacion, para el caso de que los paises donde estén
establecidas estas entidades hayan suscrito un acuerdo con Espana de
intercambio automatico de datos bancarios, que incluya los estandares de
intercambio de informacién y de diligencia debida.

Propuesta 57°. Obligar a los bancos a proporcionar informacion de
la identidad de los clientes de sus filiales en paraisos fiscales.

Se propone que el G-20 emplace a los Estados, para que obliguen a sus
bancos nacionales, o que operan en su territorio, que tengan filiales o
sucursales en el extranjero, o cuya matriz se halle fuera, a informar anualmente
de las cuentas de las que sean titulares, y de las operaciones realizadas por
sus residentes en aquellas filiales, sucursales o matrices en el extranjero, en
tanto en cuanto no se suscriban los acuerdos basados en la FATCA.

Propuesta 58°. Considerar el intercambio automadtico de
informacion como el estandar de transparencia necesario en los
convenios de la OCDE.

Todos los Estados que quieran formar parte de la comunidad internacional, han
de comprometerse a facilitar anualmente a los demas Estados la identidad de
los clientes de sus bancos y demas Instituciones financieras.

Desde la IHE repetimos que el intercambio automatico o rutinario de
informacion es la solucién para lograr el estandar de transparencia requerido
para lograr la efectividad de los sistemas tributarios con los que se han dotado
los paises.

La OCDE define el intercambio automatico o rutinario como:
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‘la transmision sistematica y periddica de informacion masiva de
contribuyentes por el pais de la fuente al pais de residencia relativa a varias
categorias de renta (dividendos, intereses, royalties, salarios, pensiones eftc.).
Esta informacion es obtenida periddicamente en el pais de la fuente
(generalmente por medio del suministro de informaciéon respecto a los pagos
efectuados por quien satisface el rendimiento (instituciones financieras,
empresarios,) ...”"

“....La autoridad fiscal del pais de residencia puede entonces chequear en
sus archivos fiscales si los contribuyentes residentes han declarado su renta de
fuente extranjera....”

Propuesta 59°. Impulsar los acuerdos politicos necesarios, para que

todos los Estados vy jurisdicciones suscriban el Convenio sobre
Asistencia Mutua Administrativa en Materia Fiscal modelo OCDE-

Consejo de Europa, incluida la clausula para el intercambio

L. . e, 4
automadtico de informacion.

Propuesta 60° Volver a Establecer, modernizandola y ampliandola,

una lista internacional de paraisos fiscales y territorios no
cooperantes.

Hay que clasificar los paises como cooperativos 0 no, como paraisos fiscales o
no, en funcién de si han arbitrado efectivamente las medidas necesarias para
intercambiar de forma automatica y rutinaria informacion tributaria con el resto
de los paises.

En este sentido, Francia ha manifestado que impulsara en la Unién Europea la
extension de los intercambios automaticos de informacién bancaria, y segun ha
advertido su Presidente, todo pais que se resista al cambio “sera considerado
por Francia como un paraiso fiscal’.

La propuesta no sera completa sin procurar que todos los Estados y
jurisdicciones de la UE se adhieran al régimen de intercambio automatico de
informacion que resulte de la nueva Directiva de Fiscalidad del Ahorro.

* Es un acuerdo multilateral, disefiado en 1988 por el Consejo de Europa y la OCDE, reformado en

mayo de 2010 y abierto a todos los paises. Contempla el intercambio de informacién en sus tres
modalidades: previo requerimiento de acuerdo con el estandar de 2005, espontanea y automatica,
comprobaciones tributarias simultdneas, inspecciones fiscales en el extranjero, asistencia para la
recaudaciéon de tributos y medidas de aseguramiento patrimonial. Incluye la posibilidad de realizar
auditorias conjuntas.
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Propuesta 61°. Implantar la tasa sobre las transacciones financieras

internacionales.

Espafa ha de urgir a la comunidad internacional la implantacion de la tasa
sobre las transacciones financieras internacionales, incluyendo en la misma,
por supuesto, los movimientos desde o hacia paraisos fiscales con un tipo
impositivo agravado.

E.lIl. b) Propuestas en el ambito doméstico.

Propuesta 62°. Obligatoriedad de obtener el NIF espaiiol cuando se

opere en nuestro pais, y no reconocer personalidad juridica a las

sociedades constituidas en paraisos fiscales para intervenir en el

trafico mercantil espaiiol, o a entidades cuyos titulares sean, directa

o indirectamente, residentes en dichos territorios.

No podran obtener dicho NIF las personas o entidades residentes en territorios
calificados como paraisos fiscales.

La obligatoriedad de la obtencion del NIF espafiol, cuando se opere en nuestro
pais, asi como la posibilidad de establecer obligaciones informativas a cargo de
los autorizados de cuentas a nombre de residentes en paraisos fiscales, era
una de las medidas contempladas en el Plan de Prevencién del Fraude Fiscal
aprobado en el afio 2005.

Dado que, en nuestra normativa mercantil, resulta de especial importancia el
conocimiento de los socios de las entidades mercantiles, se deberia reformar la
legislacién mercantil con el objetivo de no reconocer personalidad juridica en
Espafia a las entidades constituidas en paraisos fiscales, ante la falta de
informacion de la identidad de sus socios.

Propuesta 63° Obligatoriedad de identificar a los clientes de filiales

y sucursales de entidades espaiiolas radicadas en paraisos fiscales.

Las entidades bancarias residentes en Espafia no podran tener sucursales, ni
establecimientos abiertos en paraisos fiscales, salvo que suministren a la
Administracion Tributaria espanola la misma informacion que proporcionan
respecto de las operaciones realizadas en territorio nacional.
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Propuesta 64°. Modificacion del régimen de operaciones vinculadas

y de las normas de localizacion de operaciones.

En el ambito interno se podria modificar la norma de operaciones vinculadas y
las normas sobre localizacion de operaciones en el Impuesto sobre
Sociedades. Se deberia modificar la normativa, de manera que se atendiera
mas al fondo econémico de las operaciones, y que la redacciéon de la norma
permitiera corregir las "lagunas o tecnicismos" de las que se aprovechan las
empresas para no pagar impuestos, utilizando la llamada planificacién fiscal
agresiva. Asimismo se deberia introducir en la norma nacional una clausula
"anti-abuso" que impidiera que las multinacionales esquiven tasas o impuestos.

Propuesta 65°. Establecimiento de clausulas anti-fraude genéricas
en los CDI, en base a la Recomendacion de la Comision Europea
del 6/12/2012.

El segundo ambito donde influir es el externo. Espana deberia reforzar sus
Convenios de Doble Imposiciéon para evitar la falta de tributacion en el pais
por parte de las empresas que estan operando dentro del mismo con notables
beneficios. Los convenios de doble imposicion son medidas para evitar los
supuestos de doble imposiciéon fiscal internacional, es decir, evitar que una
empresa declare y pague en dos paises.

Sin embargo la falta de supervisién de esta herramienta legal puede generar
impagos fiscales por parte de las empresas. En este sentido, la propia Unién
Europea, a través de la Recomendacion del 6/12/2012, se ha dirigido a todos
los estados miembros para reclamar que introduzcan en sus Convenios de
Doble imposicion una nueva norma que permita basar los impuestos en las
actividades econdmicas reales, y apartar cualquier transaccion artificial que
pretenda eludir los pagos.

Sobre esta linea, plantea que los paises miembro pongan en comun sus
conocimientos para poder identificar rapidamente los montajes econémicos
artificiales que pretendan evadir impuestos.

Propuesta 66°. Tipificar como infraccion tributaria, o como delito, el

ofrecimiento de productos o servicios destinados al fraude.

Se deberia tipificar como infraccion tributaria, o en su caso, como delito, la
conducta de las personas o instituciones que colaboren habitualmente en la
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comision de fraudes u ofrezcan productos o servicios destinados a la
defraudacion.

Ejemplos de estos productos destinados exclusivamente al fraude se han
detectado en alguna ocasidon en registros efectuados, con mandamiento
judicial, en despachos profesionales, o entidades bancarias.

Propuesta 67°. Establecer la responsabilidad solidaria de los
despachos y entidades bancarias que comercializan productos
diseniados con técnicas de ingenieria fiscal.

Esta responsabilidad favoreceria la realizacion de actuaciones conjuntas de
control sobre los despachos especializados en ingenieria financiera y sus
clientes, asi como en entidades bancarias que ofrezcan dichos productos.
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6. ALGUNAS MEDIDAS CONTRA EL FRAUDE FISCAL
DOMESTICO

A. CONSIDERACIONES GENERALES.

Aunque la globalizacion y las dificultades de insercion de las Administraciones
tributarias en este nuevo contexto de internacionalizacion econémica y social,
asi como respecto de algunas caracteristicas de la nueva economia del
conocimiento, supuesto de la desmaterializacion, lleven a considerar que es en
el area internacional donde mas dificultades encuentre la organizacion tributaria
espanola para hacer frente a las nuevas formas de fraude fiscal, elusion y, en
particular, de planificacion fiscal agresiva o abusiva; lo cierto es que la propia
realidad de nuestra amplia economia sumergida, citada anteriormente en este
Informe (aunque la misma no puede identificarse plenamente, como hemos
sefalado con anterioridad, con el fraude fiscal) y la persistencia de bolsas de
fraude fiscal y fendmenos de elusién tributaria puramente domésticos, ameritan
la adopcion de variadas medidas para hacer frente a tales aspectos del fraude
interno.

En cualquier caso, conviene empezar advirtiendo que no todos los
incumplimientos de las normas fiscales pueden ser calificados como “fraude”.

El fraude puede ser definido como el incumplimiento del sistema fiscal, en el
que el contribuyente busca enganar a la Hacienda Publica, minorando el pago
de los impuestos que tiene que pagar.

Esto se puede realizar en fase de declaracion o en fase de recaudaciéon o en
fases intermedias, afectadas por diferentes procedimientos de aplicacion de los
tributos.

En esta parte del documento, nos centraremos en el fraude en fase de
declaracion y, posteriormente, nos centraremos en algunos procedimientos
tributarios intermedios; aunque es preciso sefialar que estamos asistiendo a un
desplazamiento del fraude hacia la fase recaudatoria y, por la misma razén
(ademas de por otras causas), el Informe incluye asimismo, mas adelante,

117
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)




diferentes propuestas en materia de recaudacién y otras materias conexas, no
ligadas directamente a la declaracion y autoliquidacion tributarias.

Por otra parte, existen incumplimientos del sistema fiscal por otras razones
como son los errores o la ignorancia de las normas, los cuales no pueden ser
calificados en puridad como fraude fiscal.

En este sentido, respecto de los incumplimientos que no pueden considerarse
fraude, la situacion es la siguiente:

- El sistema de informacion y asistencia al contribuyente en Espafia
desarrollado por la Agencia Tributaria es uno de los mas avanzados y
exitosos del mundo.

- Sin embargo, la complejidad normativa del sistema fiscal espafiol es muy
elevada. Esto hace que el numero de regularizaciones, digamos,
“‘menores” en cuantia e intensidad, por ejemplo, las conocidas como
“liquidaciones paralelas” que realizan los 6rganos de control sea también
muy elevado.

- Otro factor que incrementa el numero de tales regularizaciones, es la
extension del sistema de autoliquidacion, cuyas caracteristicas hacen
que sea el propio contribuyente el que tenga que aplicar la normativa
fiscal.

No es el objeto de esta parte del Informe el estudio general de los
incumplimientos del sistema fiscal, ni su tipologia, ni tampoco, como hemos
indicado anteriormente, es la finalidad de este trabajo reflexionar ampliamente
acerca de las razones y motivos del fraude fiscal, sino centrarnos en medidas y
propuestas para su minoracion.

Sin embargo, una forma obvia de reducir los incumplimientos mencionados vy,
por consiguiente incrementar tanto la recaudacion como la equidad en el
sistema fiscal, es actuar, reduciéndola, tanto sobre la complejidad del
sistema fiscal, asi como sobre las obligaciones de autoliquidaciéon que se
han trasladado a los contribuyentes.

Propuesta 68°. Replantearse si tiene sentido en todos los tributos y
en todos los procedimientos tributarios partir siempre del
procedimiento de autoliquidacion, pudiendo plantearse la
posibilidad, con el oportuno anadlisis coste-beneficio, de que se
amplie el campo de los Acuerdos Previos y se reintroduzca la

posibilidad de que la Administracion tributaria liquide de oficio a
partir de sus datos y de los declarados y aportados por los
contribuyentes.
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Dado que las cuestiones organizativas y de objetivos se ubican mas adelante
en este Informe dentro del apartado de la Organizacion de la AEAT, nos
centraremos en el segundo aspecto de la propuesta, las campanas de
publicidad, dado su caracter general.

Desde un punto de vista puramente procedimental, si un contribuyente quiere
defraudar, o lo que es lo mismo, no quiere pagar los impuestos que le
corresponden, solo la amenaza del control fiscal puede disuadirle de su
empeno.

En este sentido, como esta Organizacion ya puso de manifiesto en el
documento elaborado en su Congreso de 2008°:

“‘Para analizar esta cuestion hay que partir del hecho de que
determinados contribuyentes, algunos con una gran capacidad economica,
estan dispuestos a adoptar medidas al limite de la legalidad, y en algunos
casos sobrepasarla para disminuir asi los tributos que tienen que pagar. Un
segundo aspecto a considerar es que estos contribuyentes saben que existe la
probabilidad de que ocurra alguna de estas circunstancias:

. Que sus comportamientos no sean detectados por los 6rganos de
control.
. Que, aun siendo detectados, los 6rganos de control no comprueben

estos comportamientos, por ejemplo, por exceso de carga de trabajo.

. Que, siendo comprobados, los 6rganos de control no sean capaces de
realizar una regularizacion que sea efectiva: que se ratifique por los 6érganos
jurisdiccionales y se cobre.

Ante estas circunstancias es necesario sefialar que existe un incentivo para
defraudar para algunos contribuyentes. Para compensar este efecto es
necesaria la existencia de un sistema sancionador eficaz que sirva para
disuadir de la comision de este tipo de comportamientos insolidarios. De esta
forma, los contribuyentes potencialmente defraudadores deberian saber que es
posible que tras la comision de estas conductas, su situacion patrimonial, e
incluso personal pueda ser mas gravosa que si no hubiesen cometido fraude
de ningun tipo.”

Sin embargo, antes de comprobar y sancionar, es posible luchar contra el
fraude fiscal de maneras no coactivas, que suelen olvidarse,
desacertadamente, por los propios 6rganos de la AEAT. Nos referimos a
potenciar el convencimiento social en las virtudes de cumplir con el sistema
tributario y en la simplificacion del mismo, minorando los llamados costes de
cumplimentacion.

° Algunas limitaciones al Modelo de Control Tributario: Propuestas Técnicas de mejora.

Documento del Congreso de IHE Valencia 2008 disponible en www.inspectoresdehacienda.org
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B. CONCIENCIA SOCIAL Y FRAUDE TRIBUTARIO.

En otro orden de cosas, la lucha contra las diversas variantes del fraude fiscal
doméstico suele centrarse en cambios normativos, procedimentales, de
organizacion, etc., pero es, asimismo, una lucha cultural, un esfuerzo por
cambiar la cultura permisiva del fraude y de los comportamientos antisociales
que, desgraciadamente, sigue caracterizando a ciertos nucleos de la sociedad
espafola, dejando claro desde el primer momento que tales comportamientos
son anti-sociales y anti-democraticos, buscando también el apoyo de los
ciudadanos.

En este caracter cultural, de formacién de una conciencia civica democratica,
solidaria, social y responsable hemos insistido desde el principio en este
Informe, al no desligar la lucha contra el fraude tributario de otros
comportamientos anti-sociales en las areas de la economia ilegal, por ejemplo.

Propuesta 69° Preparar las campanias publicitarias y de
informacion de la AEAT en materia de lucha contra el fraude,

vinculandolas a aspectos pedagogicos, de cardcter social, con una

vision a largo plazo, coordindandola con camparnas contra otras
actuaciones anti-sociales vy disociandolas del puro discurso

recaudatorio.

Para luchar contra el fraude en cualquiera de sus formas (como hemos indicado el
“fraude a la sociedad democratica” es algo mucho mas amplio que el puro fraude
tributario), no solamente son necesarias medidas coercitivas, sino que tenemos que
llegar més alla. Hay que llegar a la conciencia social de los ciudadanos y eso se
consigue:

Los nuevos ejes de la campafia publicitaria contra el fraude fiscal podrian ser
los siguientes. Se trataria de campanas a realizar por el Ministerio de Hacienda
y Administraciones Publicas (en adelante, MINHAP) y la AEAT en una doble
vertiente:

a) Campanas puntuales de publicidad, que tratarian diversas
materias, en funcidbn de aquellos campos de la tributacion mas
deficitarios; y

b) Una campafia permanente de introduccion de los temas de
fiscalidad en la Red, a través de la utilizacion imaginativa de Internet
(videos en Youtube, ejemplificando supuestos de fraude y sus
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consecuencias, por ejemplo) y las redes sociales (creacion de cuentas
en Twitter para “chatear” con los obligados sobre cuestiones de interés y
para la resolucion de dudas fiscales genéricas, verbigracia).

La idea central seria resaltar los problemas que genera el fraude fiscal en la
sociedad, ademas del necesario respeto hacia todos los que se dedican a esa tarea.

En la IHE nos gustaria insistir a este respecto que no se trata solamente de alterar el
contenido de las campanas publicitarias acerca de la lucha contra el fraude, sino de
cambiar la intensidad, oportunidad, integridad y plazo de las mismas.

Hay que hacer pedagogia social, incorporar el cambio cultural en las tareas educativas,
integrar la vision negativa del fraude tributario dentro de un universo mas amplio: el
repudio de la sociedad a todo comportamiento individual falto de ética, individualista e
insolidario, desde la corrupcion del politico y funcionario hasta la percepcion de ayudas
publicas de todo tipo a las que no se tiene derecho, pasando por el incumplimiento de
los contratos.

Eso requiere tiempo, planificacion, coordinacién con otras entidades, campanas y
actuaciones publico-privadas, requiere, en suma, una Educacion Civica de nuevo cufio,
social e impositiva.

Propuesta 70° Integrar la lucha contra el fraude fiscal en la

Educacion, con campanas destinadas a la educacion en las etapas

primarias y secundarias de la formacion escolar.

Aqui el aspecto fiscal seria uno mas a incluir en el marco de materias con un contenido
econdmico, en general. Uno de los déficits que se aprecian en el actual mercado laboral
y en nuestra gestion empresarial, es la falta de conocimientos generales sobre
Economia, Finanzas y Fiscalidad, lo cual dificulta todo tipo de gestiones de esa indole y
la creacion de una conciencia fiscal efectiva.

Estas materias deberian incluirse en los planes de estudios primarios y secundarios de
todas las ramas del sistema educativo. Deberian adaptarse a la edad de los alumnos
(incidiendo en aspectos ludicos en las edades mas jovenes) y contener, como minimo,
cuestiones dirigidas a conocer interrelaciones econdmicas basicas (oferta y demanda,
precios, tipos de interés, magnitudes macroecondmicas basicas, etc.), cuestiones
financieras de uso habitual (rentabilidad, riesgo, diferencia entre los activos financieros
mas habituales, cuentas bancarias, préstamos y créditos, etc.), formacion basica contable
y un somero conocimiento de nuestro sistema fiscal (impuestos, gasto publico,
tramitacion de declaraciones, etc.), con especial énfasis en los componentes ético y
deontolégico y, coherentemente, en la necesidad de cumplir con nuestras
obligaciones fiscales como ciudadanos de una sociedad abierta, moderna y
democratica.
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Propuesta 71°. Creacion de concursos de ideas y certamenes sobre

fiscalidad y responsabilidad ética en el cumplimiento tributario.

Podrian establecerse, por ejemplo. concursos de ideas para la mejora de ciertos aspectos
del sistema tributario y procedimental, o incluso premios dirigidos a resaltar el
cumplimiento de obligaciones o la aportacion al sistema fiscal por distintos tipos de
obligados (grandes empresas, pequefias y medianas empresas; en adelante, PYME,
autobnomos, asalariados, etc.).

La idea subyacente seria poner el énfasis en que los cumplidores merecen nuestro
respeto y nuestro reconocimiento como verdaderos sostenes de nuestra sociedad.

Sin formacioén econdmica basica, se antoja complicado el incremento de la conciencia
fiscal. Sin un esfuerzo de las Administraciones Publicas (en adelante, AAPP) en materia
de comunicacion para el traslado de sus bondades frente a los efectos del fraude,
imposible.

c. REALIZACION DE CAMPANAS Y PLANES
ESPECIALES DE REGULARIZACION TRIBUTARIA.

Uno de los aspectos importantes en la lucha contra el fraude es no bajar nunca
la guardia. Por ello, siguiendo el ejemplo de campafias tan efectivas como las
de la Direccion General de Trafico, deberian realizarse campanas
“extraordinarias” anuales (en el sentido de ir mas alla de lo previsto en los
objetivos y planes de control ordinarios que se fijan cada afno por la AEAT), en
las que hubiera una implicaciéon de toda la organizacion (con la retribucidn
acorde al trabajo a realizar), con especial hincapié en problemas coyunturales y
controles especificos, pero también con vistas a erradicar problemas
imposibles de atajar mediante las actuaciones ordinarias.

Propuesta 72°. La AEAT debe incorporar todos los anos camparnias

especiales de regularizacion tributaria, al margen del Plan Anual de

Control Tributario, con especial hincapi¢ en problemas
coyunturales.

Podemos recordar, por ejemplo, algunas campainas que se realizaron en los
afos 80, como los controles fisicos de facturas. Estas campafas deberan
alcanzar a todas las areas e incluso a los Tribunales Econdémicos
Administrativos.
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Por lo tanto, la AEAT debe disefiar planes a largo plazo y a corto plazo. A largo
plazo, se encuadra dentro de Planes Estratégicos de la AEAT, donde
analizaran todos los aspectos mas importantes y su proyeccién hacia el futuro.
Mientras que a corto plazo, se deben incorporar campafas que recaigan sobre
problemas mas coyunturales y tendentes a aumentar el cumplimiento en
voluntario de los contribuyentes.

D. OTRAS IDEAS.

D.l Deducibilidad de ciertos gastos “personales”.

Propuesta 73°. Deducibilidad de gastos personales en el IRPF para

el afloramiento de actividades e ingresos ocultos

Una medida, de probada eficacia en otras legislaciones fiscales, es el establecimiento de
deducciones en la cuota de los impuestos sobre la renta sobre gastos de caracter
personal.

Con este tipo de deducciones se busca fomentar en las personas fisicas declarantes el
habito de pedir facturas y justificantes de pago de gastos en servicios particulares con
elevado indice de ocultacion al fisco, de modo que esos ingresos o actividades afloren y
aporten al sistema.

Es verdad que estamos ante una tendencia, necesaria, por otra parte, a la simplificacion
de las figuras tributarias, y en ello juega un papel relevante la supresion de beneficios
fiscales como las deducciones que, por demas, tienden a minorar la recaudacion liquida,
con el pretexto de fomentar determinadas conductas.

Pues bien, se trataria de un recurso excepcional en un tUnico impuesto, el IRPF, cuyos
beneficios superarian con creces a sus perjuicios (la mayor complejidad del impuesto).
Aflorar este tipo de actividades y sus ingresos supone repercusiones positivas en todo el
sistema fiscal, ya sea en la imposicion directa, ya en la indirecta e, incluso, en lo que se
refiere a la regularizacioén del empleo irregular, que se traduciria en mayores cotizantes
a la Seguridad Social, por lo que la cantidad recaudatoria perdida con la deduccion sera
compensada sobradamente.

Su articulacion técnica y probatoria, en estos momentos en que la casi totalidad de las
declaraciones de IRPF se confecciona por ordenador, es sencilla, pues al cumplimentar
la correspondiente casilla se abriria un desplegable en el que se solicitaria el importe y
el nombre del prestador de dichos servicios, con lo cual el control de la AEAT para
contrastarlo con los prestadores de servicios seria sencillo y automatico.
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Los gastos que podriamos establecer como deducibles son los servicios a particulares y
los gastos domésticos derivados de pequefias reparaciones. Esto es, actividades que se
dirigen mayoritariamente a personas fisicas que no realizan actividades econdmicas y
que, por ello, no se deduciran estos gastos y son proclives a no exigir factura para
ahorrar el monto de los impuestos indirectos, generando operaciones dificiles de
rastrear, especialmente, si media pago en efectivo, también fomentado mediante
descuentos en el precio final.

D.II. Limitacion de deducciones por bienes suntuarios.

Propuesta 74°. Limitacion de deducciones por bienes suntuarios

Bajo esta rubrica, se pretende proponer que no se permita la deduccién de la
adquisicién de determinados bienes y se limite la de otros, por su componente
de innecesariedad o aprovechamiento de las deducciones fiscales para costear
productos de alta gama que pueden suplirse por otros perfectamente aptos
para la actividad desarrollada.

El caso paradigmatico, por frecuencia y visibilidad, es el de los vehiculos. La
idea seria limitar el importe unitario cuya deducibilidad como gasto se permita
en los gravamenes directos (p. e. en 30.000 € para este supuesto), de modo
que el coste por encima del limite sea costeado integramente por la persona
fisica o empresa que lo adquiera, sin computar como gasto fiscalmente
deducible. Evidentemente, la medida seria extensiva a otro tipo de bienes.

Determinados bienes y servicios serian excluidos integramente de la deduccién
fiscal, por su caracter manifiestamente superfluo. No nos estamos refiriendo a
gastos ya excluidos en cualquier tributo (joyas, pieles, objetos de coleccion,
etc.), sino a determinados gastos de viajes, restauracion o vestido que superan
con creces lo necesario para realizar una actividad empresarial o profesional y
que tienen un elevado componente personal que mezcla el ambito profesional y
particular con no poca frecuencia.

Es, no lo olvidemos, un tipo de “beneficio” otorgado a estas actividades, a
diferencia de los trabajos por cuenta ajena, justificado, no en la pura necesidad
(que la habria, en ambos casos), sino en fomentar la actividad generadora de
riqueza.

Para determinar las cuantias no deducibles por productos, tendriamos que
evaluar y establecer unos parametros medios de gasto en funciéon del niumero
de trabajadores o del volumen de ingresos, esto es, cantidades a tanto alzado,
puede limitar los excesos y facilitar la comprobacién tributaria.
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D.III. Deducibilidad del trabajo doméstico.

Propuesta 75 Deducibilidad de los gastos por contratacion de trabajadores
domeésticos cuya base de cdlculo serian las cotizaciones realizadas a la Seguridad
Social

Se trata de una nueva medida que trata de aflorar rentas ocultas, derivadas en
este caso del cada vez mas extendido servicio doméstico. Por otra parte,
parece de justicia que, como toda actividad generadora de empleo, se permita
la desgravacion al empleador o empresario que realiza la contratacion y
gestiona su alta como tal en la Seguridad Social.

Se trataria de un gasto deducible en el IRPF, que podria aplicarse en la renta
principal del empleador (trabajo, empresarial o profesional), siempre que
justificara la necesidad de contratar el servicio doméstico.

Con ello, claramente, se controlarian este tipo de rentas, si bien es cierto que
produciria un impacto negativo en la recaudacion del IRPF, no compensado por
los nuevos declarantes, en muchos casos, por debajo del umbral de dicha
obligacion, salvo que éste fuese también modificado para rentas no sometidas
a retencion.

Las contrataciones parciales por horas o para servicios puntuales de limpieza,
cuidado, etc., serian también desgravables, pero sélo en un %, dado que no
siempre estaria justificada su estricta necesidad para que el contratante
desempefase sus actividades generadoras de renta y su control seria
practicamente imposible.

Por ejemplo, podria limitarse su deducibilidad al 33% del gasto, pudiendo asi
aflorar también estas rentas que se acumularian en el perceptor, generando
mas posibles declarantes de IRPF, los cuales compensasen la merma de
recaudacion.

Claramente, medidas como ésta y la propuesta en el punto a) anterior, de
llevarse a cabo, deberian tenerse en cuenta a la hora de establecer las nuevas
escalas del IRPF, moduladas para no producir una merma de recaudaciéon
demasiado elevada, considerando las rentas que se aflorarian en IVA, IRPF e
IS por ambas medidas, y los costes ahorrados a la Administracion.

En todo caso, para intentar solucionar este problema, no solamente se debe
acudir a vias fiscales, sino al uso de incentivos sociales que pueden lograr
resultados similares

E. PROPUESTAS EN MATERIA DEL REGIMEN DE
INFRACCIONES Y SANCIONES TRIBUTARIAS.
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El bucle del sistema represivo de la Administracion tributaria (dejamos de lado
los delitos socio-econdmicos y fiscales, regulados en el Cdédigo Penal y a los
cuales destinamos otros apartados de este Informe) se cierra con el elenco de
sanciones tributarias.

Por ello, después de establecer claramente que la lucha contra el fraude fiscal
es anterior al puro inicio de la declaracion tributaria, quisiéramos dedicar
algunas paginas al final de tal bucle: el sistema sancionador, destinando los
apartados siguientes de este Informe a las areas intermedias de la actividad de
comprobacion tributaria.

Es evidente que el actual sistema sancionador tributario no esta siendo
suficientemente efectivo para disuadir estos comportamientos.

La primera idea que se deberia proponer y conseguir en este terreno, es
aumentar la efectividad de las sanciones tributarias. Para hacerlo, una prioridad
deberia ser reducir los incumplimientos mas graves.

Una de las cuestiones claves, por supuesto, es la situacion del delito fiscal, que
se abordara en otro Capitulo de esta propuesta de reforma.

Ahora bien, dentro de la via administrativa, las sanciones siguen sin ser
suficientemente disuasorias. No creemos que sea una cuestion de importe sino
de lentitud en la exigencia de las mismas.

Por esta causa, nuestra 12 propuesta es que:

Propuesta 76°. La suspension de la ejecutoriedad de las sanciones
deberia revisarse, sobre todo en las infracciones muy graves, para
que fuesen directamente ejecutivas

En este sentido, cabe recordar que la proliferacion de comportamientos como
la emision, recepcion y deduccidon de facturas falsas, no sélo obedece a un
gravisimo deterioro de la conciencia fiscal, sino también a la ausencia de un
mecanismo sancionador adecuado.

En este punto habria que insistir en dos cuestiones. En primer lugar, en
adecuar las exigencias de motivacién en la normativa, en la actuacién de las
Administraciones Tributarias y en el control jurisdiccional posterior de las
mismas. Evidentemente, los derechos del contribuyente deben estar
garantizados, pero que haya manifestaciones publicas de Magistrados que
sefalan que anulan el 90% de las sanciones que revisan, deberian dar lugar a
una seria reflexion y reforma del sistema sancionador en materia fiscal.

Es de dominio publico que las sanciones tributarias estan, por lo general,
mucho mas motivadas, verbigracia, que las infracciones de trafico. Si el
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estandar de motivacién que se exige en materia tributaria se exigiese en
materia de trafico, practicamente, no habria multas.

En consecuencia, la 2 @ propuesta en materia de lucha contra el fraude fiscal
interno es:

Propuesta 77°. La revision global de un sistema sancionador. Esta
modificacion del régimen sancionador contenido en la LGT deberia
ser una prioridad legislativa; especificando con claridad las
exigencias para que las sanciones tributarias sean efectivas.

Otro problema que reduce la eficacia del vigente sistema sancionador tributario,
ademas de la probabilidad del contribuyente defraudador de evitar el pago de
las sanciones, es el enorme retraso en su exigencia.

Si hasta que, efectivamente, se exigen las sanciones, transcurren muchos
afnos, légicamente, la sancion pierde efectividad.

Como senalaba el marqués de Beccaria, en su critica al sistema penal del
Antiguo Régimen, disuade muchisimo mas un castigo moderado pero
inmediato y cierto, que un eventual castigo durisimo dentro de muchisimo
tiempo.

Dentro de estos problemas del sistema sancionador destaca, asimismo, con luz
propia la ausencia de todo tipo de sanciones para muchas operaciones de
ingenieria fiscal; ya que la redaccion actual del articulo 15 de la Ley General
Tributaria excluye, en todo caso, las sanciones en los supuestos de conflicto en
la aplicaciéon de la norma.

La redaccion de este precepto por la Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General
Tributaria, no puede ser considerada como afortunada. En la casi totalidad de
los supuestos, la eleccion entre la regularizacidon por conflicto, que conlleva la
inaplicacion de las sanciones o la consideracidon de la existencia de la
simulacién, articulo 16 LGT, la cual supone, casi necesariamente, abrir la via
penal, lleva consigo grandes dificultades y favorece la opcion por el conflicto en
la aplicacion de las normas, dejando sin sancionar comportamientos de elusién
fiscal muy graves.

Aunque, evidentemente, existen problemas de tipicidad, hay ejemplos como el
caso de Francia, donde el fraude de ley se sanciona; con una sancidn
administrativa superior a otras infracciones tributarias.

Parece obvio que no todos los supuestos de ingenieria fiscal deben ser
sancionados, pero la garantia absoluta de que no habra sancién nunca, alienta
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practicas de planificacion fiscal agresiva, cuya expansiéon permite a grandes
empresas y grandes fortunas tributar de forma muy inferior a lo que seria
procedente.

Una gran empresa, cuando realiza estrategias de planificacion fiscal, se
encuentra en la siguiente situacién. Si la planificacién no se detecta, o incluso
detectandose, no hay recursos suficientes en la Inspeccién Tributaria para
iniciar una comprobacion en profundidad, dentro del plazo de prescripcion,
entonces, la empresa “habra ganado” y, por consiguiente, habra reducido de
forma drastica, y probablemente indebida, su factura fiscal.

Si, por otro lado, la comprobacion se inicia, y no hay tiempo suficiente para esta
inspeccion en profundidad o, por cualquier otra razoén, la Inspeccién no
regulariza adecuadamente la situacion fiscal del contribuyente, entonces, la
empresa “vuelve a ganar’.

Si, finalmente, los Tribunales, por razones de fondo o forma, le dan la razén a
la empresa, total o parcialmente, nuevamente, nos encontramos con que la
empresa saca provecho de esta planificacion fiscal agresiva.

Incluso, si finalmente la regularizacion prospera, lo unico que habra ocurrido es
que la empresa debera pagar la cuota, a la que debié hacer frente inicialmente.
Evidentemente, tendra que pagar intereses, pero también habra experimentado
un retraso de afnos en la exigencia de la cuota.

La empresa del ejemplo, no habra “ganado”, pero a lo mas que se arriesga es a
que todo el montaje no le sirva para nada.

La exclusién previa, incondicional, y en todo caso, de cualquier tipo de sancién
como sucede actualmente con el articulo 15 LGT es un acicate muy importante
en la planificacién fiscal agresiva, y es una de las causas que, a nuestro
entender, esta detras de la caida recaudatoria, fundamentalmente en el
Impuesto sobre Sociedades, a lo largo de toda esta crisis.

Propuesta 78°. Introducir la sancionabilidad en los supuestos de
conflicto en la aplicacion de la norma del articulo 15 de la Ley
General Tributaria.

F. OTRAS MEDIDAS PARA REFORZAR LA LUCHA
CONTRA EL FRAUDE INTERNO.

Abordadas ya algunas cuestiones en materia de infracciones y sanciones
tributarias, pasamos a continuacién a proponer ciertas reformas en regimenes
fiscales que, a entender de la IHE, favorecen el fraude, de una forma u otra, y
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que afectan a los tributos en su faceta interna, aunque, el ambito en el cual
deberia abordarse en profundidad esta cuestion es en el diseno legislativo de la
proxima Reforma Fiscal.

F.l. El régimen de modulos en el IRPF y su imprescindible
eliminacion o reforma radical.

El articulo 31.1 de la Constitucion sefiala que:

“Todos contribuiran al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo
con su capacidad economica mediante un sistema tributario justo inspirado en
los principios de igualdad y progresividad que, en ningun caso, tendra alcance
confiscatorio.”

Basta la simple lectura del precepto constitucional para concluir que si en el
impuesto principal de nuestro sistema fiscal, tanto por ser el de mayor
significacién recaudatoria, como también por ser el Unico realmente progresivo,
al menos formalmente hablando, el IRPF, no se calcula adecuadamente la
capacidad econdmica “renta”, sometida a imposicién y el impuesto se exige sin
tener en cuenta la misma, estamos incumpliendo de forma radical el mandato
constitucional.

Desde la IHE hemos calificado sistematicamente al régimen de estimacion
objetiva del IRPF (régimen de estimacion objetiva o, como se le conoce
popularmente, de “mddulos”) como un “nido de facturas falsas”.

La razén es muy sencilla: si un contribuyente en mddulos incrementa su
facturacion, hasta los limites legales, que actualmente estan entre 300.000 y
450.000 euros, de manera general, la tributacion que debera ingresar, no
variara.

Sin embargo, el empresario en régimen estimacion directa que reciba estas
facturas, se las podra deducir, tanto al 21% en el IVA, como al 30%, en
general, en el Impuesto sobre Sociedades. Si el empresario o profesional que
recibe la factura, es una persona fisica, lo Unico que varia es que la deduccion
se realiza en el IRPF, al tipo marginal correspondiente (que puede llegar a ser
del 52%, o incluso el 56%, por ejemplo, en la CCAA de Catalufia).

La deduccion de facturas falsas o falseadas, emitidas por empresarios en
régimen de modulos, es un problema muy grave. Hay que tener en cuenta que,
no so6lo hablamos de facturas completamente falsas, detras de las cuales no
hay nada, sino también de facturas infladas, por un mayor importe del real.

En estos supuestos, el empresario en régimen de moédulos no tiene que realizar
un mayor ingreso y el empresario en estimacion directa defraudador, disminuye
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las cuantias a pagar tanto en el impuesto directo (IRPF o Sociedades) como en
el indirecto (IVA).

Estas operaciones son muy complicadas de detectar y regularizar, y como son
supuestos extendidos, suponen una merma recaudatoria muy relevante.

Por otra parte, el régimen de estimacion objetiva en el IRPF y el régimen
simplificado, los cuales estan legalmente coordinados, en el IVA generan otros
problemas.

En primer término, los médulos no estan bien calculados. Nos encontramos
sistematicamente con que los rendimientos que se calculan, son mucho mas
bajos de lo que, realmente, obtienen los empresarios.

Ademas, al renunciar el Estado a la informacién que ofrece la contabilidad de
estos empresarios, nos encontramos con una parte de las empresas sobre las
que no se dispone de ninguna informacion fiable, con el problema estadistico,
de economia y competitividad que esto conlleva, entrando en una causa clara
de “economia sumergida”, lo que refuerza, nuevamente, la tesis expuesta en
este Informe de que la economia sumergida y el fraude fiscal disponen, en
muchos casos, de nutrientes comunes y, por ello, deben ser combatidas de
forma coordinada, ver supra.

Mucho mas grave que esto, es que empresarios que tienen importantes
ingresos, no solo declaran menos que otros contribuyentes, sino que disponen
del acceso a determinadas prestaciones sociales como, por ejemplo, prioridad
en el colegio de los hijos, frente a trabajadores que obtienen, realmente,
muchos menos ingresos, pero que tienen “la doble maldicion de tener que
tributar por ellos y de que les excluyan de las ayudas sociales”.

Si se quiere fomentar la conciencia fiscal y el deber de pagar impuestos, estas
situaciones no deberian existir, porque no es una cuestién de fraude fiscal (sic),
sino que los correspondientes moduleros estan tributando correctamente y lo
que esta mal disefiado es el propio sistema de determinacién objetiva de las
bases imponibles.

En suma, el régimen de estimacién objetiva 0 mddulos dafia gravemente lo que
hemos denominado “factores sociales del fraude fiscal”, ver arriba.

Otro problema adicional de este régimen de médulos es que la tributacion suele
ser superior por cada empleado contratado. Esto quiere decir, que como uno
de los parametros mas usualmente aplicado en el régimen de médulos es el de
trabajador contratado, el régimen perjudica directamente el empleo.

Asi, mientras que un empresario en estimacion directa deduce el pago de los
salarios, un empresario en modulos incrementa su tributacion, contratando a un
empleado mas.

Hay dos justificaciones tradicionales de este régimen. En primer lugar, el coste
y la complejidad de exigir contabilidad a los pequefios empresarios. En la
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actualidad, con los medios informaticos disponibles, este coste ha disminuido
drasticamente.

Esta reduccion de costes se deberia potenciar, incluso, estableciendo una
contabilidad simplificada para pequenas empresas.

Es mas, deberia proveerse por parte de la AEAT de un programa informatico
contable que facultase la presentacion de las autoliquidaciones, la llevanza de
la contabilidad de manera sencilla, la presentacién de las declaraciones
informativas, reduciendo los costes indirectos.

De todas formas, el Libro Registro de ingresos y gastos que, sin sujecion a
modelo, establece la normativa del IRPF como obligacion formal de la
estimacion objetiva (en adelante, EO), no es una exigencia tan dificil de
cumplir.

En cuanto a los Libros Registro de facturas emitidas y recibidas que pide el
IVA, con una hoja de calculo cualquiera son de confeccion bastante sencilla. En
consecuencia, en la actualidad, creemos que esta justificacion carece de
sentido.

La otra justificacion es la imposibilidad de control del pequefio comercio.
Efectivamente, es sumamente complicado y trabajoso controlar, por ejemplo, a
todas las peluquerias, pequefias tiendas, restaurantes, etc.

Sin embargo, aunque, desgraciadamente este argumento es cierto, hay que
tener en cuenta que:

- La inclusion en los moédulos de empresarios que facturan a otros
empresarios como, por ejemplo, el transporte de mercancias por
carretera o gran parte de la industria auxiliar de la construccién, es un
disparate en términos puramente recaudatorios.

De cada uno de estos empresarios se acaba obteniendo, en términos de
recaudacion, a veces, la décima parte de lo que se deducen sus clientes.

- En algunos sectores, se puede obtener la informacién de los
proveedores y, por consiguiente, realizar el control en funcién de las
compras.

- Se deberian dedicar mas medios de control a los pequefios empresarios,
tal y como propone también la IHE en este Informe. Como se detalla en
otro Capitulo, la Agencia Tributaria espafiola es una de las que menos
recursos del mundo posee para luchar contra el fraude

- Evidentemente, esto no significa que cualquier solicitud de mas recursos
esté justificada, pero probablemente si lo esté si estos recursos se
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dedican a potenciar el control fiscal, y permiten, en consecuencia,
obtener una mayor recaudacion.

Propuesta 79°. Por razones de equidad, capacidad economica y
recaudacion, se plantea la supresion escalonada de la estimacion
objetiva (modulos), tanto en lo que se refiere a la estimacion objetiva
del IRPF, como respecto del régimen simplificado del IVA.

Propuesta 80°. Subsidiariamente, eliminar de este régimen todas las
actividades que no facturan a consumidor final.

Propuesta 81°. Transitoriamente, mientras no se produjese la
eliminacion del regimen de EO y simplificado en el IVA, deberia
reformarse la normativa del IRPF y del Impuesto de Sociedades,
para que no fuesen deducibles las facturas emitidas por empresarios
en este régimen, salvo que el emisor hubiese tributado integramente
por las mismas (por ejemplo, entrega de inmuebles). En IVA, sin
embargo, donde una modificacion en este sentido también seria
deseable, esto no parece posible por cuestiones de armonizacion

fiscal comunitaria.

F.lIl. Sobre la fiscalidad de las PYME.

La reflexion anterior acerca del régimen de estimacion objetiva en el IRPF nos
lleva a una vision mas amplia de la tributacion de PYME

El Impuesto sobre Sociedades en Espana es el que ha tenido un peor
comportamiento recaudatorio en toda la crisis econdmica. Esto se ha producido
tanto en las grandes empresas, como en las pequefias y medianas.
Desgraciadamente, a pesar de que los beneficios empresariales han caido, al
ser la caida recaudatoria del Impuesto de Sociedades muy superior,
claramente estamos ante un peor cumplimiento de las obligaciones fiscales por
parte de las empresas.

Este peor cumplimiento, en el ambito de las grandes empresas, estd mucho
mas relacionado con las cuestiones internacionales, por lo que se estudia,
siquiera limitadamente por incluir aspectos también legislativos, en otro
Capitulo de este Informe.

En el ambito de las pequefias y medianas empresas, sin embargo, los
problemas son fundamentalmente internos. En primer lugar, nos encontramos
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ante un problema de falta de control efectivo. Muchos pequefios empresarios
consideran que nunca van a ser objeto de inspeccion.

Si se quiere que las pequefias y medianas empresas declaren mejor, hay que
aumentar el control tributario de las mismas.

Para ello, se proponen las siguientes medidas:

Propuesta 82°. Establecimiento de un sistema simplificado de
contabilidad para pequeiias y medianas empresas, que facilite su
llevanza, la presentacion de autoliquidaciones que se remitan por
via telemadtica, trimestralmente, a la Agencia Tributaria, reduciendo
los costes indirectos y mejorando el control.

Hay que evitar el retraso en la aportacioén de los libros contables, cada vez que
se inicia una comprobacion inspectora; ademas, hay que facilitar la
interoperabilidad completa entre los sistemas informaticos de control de la
contabilidad de la Agencia Tributaria y los sistemas de gestién contable que
tienen las empresas. Asimismo, se reduciran los costes para las PYME, se
mejorara la gestion empresarial, el control de las actividades econdmicas,
reduciendo la economia sumergida y se dinamizara la vida empresarial.

Junto con lo anterior, en los ultimos tiempos, se ha acentuado la utilizacién de
pequenas sociedades para huir de la progresividad del IRPF, y para deducirse
gastos personales por parte de personas fisicas con elevados ingresos.

Aunque la Agencia Tributaria ha combatido estas practicas a través de
inspecciones en las que ha aplicado conceptos como los de operaciones
vinculadas, o también los de simulacion, esta actuacién no es suficiente, y es
preciso un cambio en las reglas de juego.

Esta norma desincentivara la utilizacion indebida de sociedades para acumular
rentas, huyendo de la progresividad del IRPF.

En cualquier caso, una mejor tributacion de las sociedades pasa
indefectiblemente por un aumento de las inspecciones a las pequefas y
medianas empresas, no soélo a las grandes.

Recordemos que, detras de sociedades con escaso volumen de facturacion, a
veces también estan personas y familias con elevados ingresos, las cuales
eluden, o incluso simplemente defraudan, la tributacién que les corresponde.

Para aumentar este control fiscal es preciso, no soélo un imprescindible
aumento de los medios, sino también una mejor utilizacién de los mismos.

Las medidas necesarias en este ambito deberian centrarse en la
reestructuracion de la Agencia Tributaria, aumentando los recursos destinados
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al control fiscal y disminuyendo los dérganos puramente burocraticos; vy
probablemente, mediante un plan de choque que incentive la dedicacion de
mas tiempo del personal inspector al control efectivo.

Propuesta 83°. Incrementar los controles fiscales sobre las PYME,

iniciando inspecciones tributarias completas en algunas dreas.

De hecho en paginas posteriores, la OIE hara propuestas, asimismo, en esa
linea.

F.lll. El restablecimiento de las competencias de la
Agencia Tributaria. El caso de las SICAV.

Uno de los puntos clave de cualquier Reforma Riscal que pretenda tener un
minimo de éxito, es aumentar la conciencia fiscal de la sociedad espafola, tal h
como no cansamos de reiterar en este Informe.

Para conseguirlo, no soélo hay que aumentar la transparencia en la gestion
publica y reducir los comportamientos anti-sociales, tal y como se trata en otro
apartado de este Informe, si no que los ciudadanos deben tener confianza en
que se trata a todos los contribuyentes por igual, en particular, deben tener el
convencimiento de que no existen contribuyentes al margen del control fiscal.

El control fiscal del Estado lo ejerce la Agencia Tributaria con una significativa
excepcion, las Sociedades de Inversion de Capital Variable (en adelante,
SICAYV), cuyo control fiscal en la cuestion mas significativa y clave corresponde
a la Comision Nacional del Mercado de Valores (en adelante, CNMV).

La primera cuestion que debe ser indiscutible, es que el control fiscal en un
Estado de Derecho debe corresponder a las Instituciones Fiscales y no a las
del Mercado de Valores, ni a ninguna otra.

Esta es una cuestion de principios, basal para una Administracion Puablica
moderna, democratica y ética y, ademas, con implicaciones recaudatorias
y de equidad muy relevantes.

En el plan de control de las SICAV realizado en los afos 2004 y 2005,
centenares de estas sociedades no cumplian los requisitos de 100 participes
para ser Instituciones de Inversion Colectiva. Es decir, muchas sociedades
tributaban al 1% como colectivas, cuando eran, y son, puros instrumentos de
gestion de personas o familias.
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Este inmenso beneficio fiscal se conseguia y se consigue, contratando
inversores ficticios, en la jerga “mariachis”, lo que, en otros ambitos del
Derecho, se denominan testaferros.

Sin embargo, la CNMV, en la medida en que estas sociedades no crean
problemas en los mercados de valores, apenas ha encontrado SICAV que
incumplan los requisitos, y cuando los ha encontrado, ha dado un plazo de dos
anos para que vuelvan a encontrar inversores.

Toda esta cuestion es ampliamente conocida por el publico, el cual considera el
tipo del 1% como un ejemplo paradigmatico de que los ricos no pagan
impuestos o, como minimo, de que pueden retrasar estos impuestos
indefinidamente.

Es cierto que de los impuestos sobre los beneficios de las SICAV sélo se
pueden obtener unos cientos de millones de euros, pero los efectos negativos
que ha tenido, y sigue teniendo, sobre la conciencia fiscal ciudadana que se
haya quitado el control fiscal de las SICAV a la Inspeccién de Hacienda,
justifican sobradamente devolver esta competencia.

Propuesta 84°. Se considera imprescindible la devolucion completa
del control fiscal de las Instituciones de Inversion Colectiva,

incluyendo el tipo impositivo y el numero de participes a los organos

de control de la Agencia Tributaria (Inspeccion de Hacienda).

Independientemente de lo anterior, la tributacion al 1%, sin tener que hacer
frente al correspondiente impuesto directo (IRPF o Impuesto de sociedades),
hasta que no se efectua, voluntariamente, el reparto de dividendos, es un
régimen fiscal privilegiado que es dificilmente sostenible en época de crisis.

Por otra parte, en los paises de nuestro entorno, este tipo de vehiculos
inversores tributan con sistema de transparencia, imputando las rentas a los
correspondientes socios.

Si esta idea no se quiere aplicar a todos los fondos de inversién, para no
perjudicar a los pequefos ahorradores, se estaria renunciando a una
importante recaudacion, pero puede estar justificado.

Sin embargo, cuando estamos hablando de SICAV con muy pocos inversores,
la solucion que parece preferible, es como en los paises de nuestro entorno, un
régimen de transparencia fiscal que evite el diferimiento indefinido de la
tributacién a voluntad de los participes mayoritarios.

Propuesta 85°. En consecuencia, se propone que las SICAV y los

fondos de inversion con menos de 500 participes reales, 0 en donde
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haya participaciones significativas, tributen en régimen de
transparencia fiscal, imputando rentas a los titulares de
participaciones significativas.

Pero existen también otros vehiculos de inversion, con regimenes fiscales
privilegiados que estan sirviendo para la elusion y evasion fiscales, de manera
totalmente “atipica” respecto de su finalidad y, en consecuencia, deben ser
objeto de una profunda reforma.

F.IV. Otros regimenes de inversion fiscalmente
privilegiados.

En este sentido, los articulos 55 y 56 del Texto Refundido de la Ley del
Impuesto de Sociedades establecen un régimen privilegiado de practica
desfiscalizacién de las actividades de las empresas de capital-riesgo en
Espana.

Por una parte, las plusvalias obtenidas en el plazo de un afo y hasta quince,
tienen una bonificacién del 99%. Por otro lado, en la medida en que el resto de
los gastos se deducen plenamente, estas sociedades, habitualmente, tendran
bases imponibles negativas, lo que puede conllevar que otras rentas de estas
entidades, o bien incluso otras entidades “desfiscalicen” en la practica sus
actividades.

Asimismo, los dividendos repartidos por las entidades de capital-riesgo dan
derecho a la deduccién por doble imposicién del 100%, sea cual sea la
participacion; e incluso se consideran renta no obtenida en Espafa si el
perceptor es un no residente (salvo que residiese en un paraiso fiscal, pero a
gran parte de estos paises, Espana los ha sacado de la lista mediante
acuerdos de intercambio de informacion de mas que dudosa eficacia (ver
supra).

No parece serio ni coherente con una Politica Fiscal digna de ese nombre que,
a inversores a largo plazo se les haga tributar por los dividendos y plusvalias
que obtengan, mientras que los fondos de capital riesgo operen en Espafia sin
pagar impuestos, con independencia de los beneficios que obtengan.

De hecho, en las diversas empresas que han adquirido fondos de capital
riesgo, la experiencia reciente muestra sobre-apalancamientos, Expedientes de
Regulacion de Empleo y, a veces, concursos de acreedores, por lo que no
parece que ayuden ni al riesgo, ni al empleo, ni a la actividad econdmica.

Si se quieren establecer beneficios fiscales, habria que incentivar proyectos
industriales a largo plazo. Tampoco habria que incentivar el apalancamiento
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excesivo, ni los intentos de obtencion de plusvalias a corto plazo que, a
menudo, son caracteristicos de muchas operaciones de capital-riesgo.

En fin, estas operaciones pueden ser legitimas, pero no se ve la razén de que
gocen de un régimen fiscal privilegiado. En consecuencia:

Propuesta 86°. Se propone la derogacion especial del régimen de
capital-riesgo (articulos 55 y 56 TRLIS) y que la eliminacion de la
doble imposicion y la tributacion de los dividendos y plusvalias se

realice de acuerdo con las normas generales del impuesto de

sociedades.

Continuando con el analisis de la situacion tributaria de diferentes vehiculos de
inversion, toca el turno ahora a las Entidades de Tenencia de Valores
Extranjeros (en adelante, ETVE).

El régimen de Entidades de Tenencia de Valores Extranjeros (ETVE) no
consiste, en la actualidad, sustancialmente mas que en un par de mejoras
sobre el régimen de exencidén, que tiene Espana para eliminar la doble
imposicion.

Estas dos mejoras se reducen, simplemente, a que no sea necesario tener el
5% de participacién para tener derecho a la exencion por dividendos y
plusvalias de fuente extranjera; y a que los dividendos repartidos no se
consideren renta obtenida en Espana, siempre que el perceptor sea no
residente y no resida en un paraiso fiscal.

Sin embargo, Espafia padece una pésima fama a nivel internacional por culpa
del régimen de las ETVE, e incluso ha sido incluida en listas de paraisos
fiscales por estas entidades.

Por otra parte, en la medida en que un instrumento pensado para la inversion
en el exterior, exenta, permitia la deduccién de gastos financieros sin limites,
generaba bases imponibles negativas de forma continua. Si a esto se afiade
que se le permitio incluirse en los grupos en consolidacién fiscal, la erosion de
la base imponible interna alcanzé unos limites muy dificiles de imaginar.

La reciente reforma del articulo 20 de la Ley del Impuesto sobre Sociedades,
recogiendo, dicho sea de paso, una reiterada recomendacién de la
Organizacion Profesional de Inspectores de Hacienda ha arreglado una buena
parte del problema, aunque es susceptible de mejora, tal y como hemos
indicado anteriormente en este Informe y expandiremos en los parrafos
siguientes.

Sin embargo, la consideracién como beneficio operativo de los dividendos, en
los que se tenga mas del 5%, o cuyo valor de adquisicién sea superior a 6
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millones de euros, sigue siendo un problema a efectos del control y la lucha
contra el fraude fiscal.

Esto quiere decir que si los ingresos por dividendos internos o externos no
tributan (por deduccion por doble imposicién o por exencion), y los gastos si
deducen, aunque sea con el limite del 30%, nos encontramos ante una seria
erosion de la base imponible interna de las empresas espafolas.

Si a esto se afnade la posibilidad de consolidar sin limite alguno con otras
entidades, evidentemente, la erosién de nuestras bases imponibles sera mayor
y, por tanto, la recaudacién del Impuesto de Sociedades menor.

Este régimen se ha quedado casi sin contenido, pero tiene una pésima fama,
tanto interna como internacional para Espafa. El régimen se podria eliminar, y
simplemente incluir en la exencion del articulo 20 TRLIS, como alternativa al
5% de participacion, que el coste de adquisicion de la participacion sea
superior a 6 millones de euros.

En cuanto a que los dividendos repartidos no se consideren renta obtenida en
Espafia, el mantenimiento de esta clausula, después de haber llegado a unos
acuerdos de intercambio de informacion sumamente problematicos, no parece
una buena idea.

Para que esta renta quede exenta, lo logico es que los contribuyentes
perceptores de la misma se encuentren en paises que, de verdad, compartan
informacion.

En cualquier caso, la eliminacion de un régimen que se asocia al privilegio y a
grandes beneficios sin tributar siempre es una medida que se ve con buenos
0jos.

En consecuencia, en relacion con este régimen fiscal privilegiado, se propone:

Propuesta 87°. Eliminacion del régimen de ETVE.

F.V. Sobre el articulo 20 TRLIS del concepto de beneficio
operativo de los dividendos.

En el apartado de este Informe destinado a la fiscalidad internacional ya hemos
destacado el acierto que ha supuesto la introduccién en nuestra normativa de
impuestos sobre la renta de restricciones a la deducibilidad de los pagos y
gastos financieros, tanto en el articulo 14 como en el articulo 20 TRLIS.

Sin embargo, hemos indicado también que, dada la novedad de las reformas
anteriores, habria que seguirlas con atenciéon y que, asimismo, son posibles
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nuevos pasos para dificultar este claro de ejemplo de planificacién fiscal
abusiva.

En este apartado, avanzamos algunas propuestas en tal sentido.

Los dividendos, por concepto, no son beneficio operativo sino financiero. Por
otra parte, en la mayoria de los casos del Impuesto de Sociedades no tributan.
En consecuencia, permitir que ingresos que no computan, se asocien a gastos
que si deducen, erosiona la base imponible.

En todo caso, solo deberia permitirse esta deduccion, cuando o bien, los
dividendos efectivamente tributen (bien en Espana o bien en el extranjero) o,
alternativamente, los ingresos operativos en la sociedad que reparte el
dividendo, si han tributado, sin deduccién de gastos financieros, en la sociedad
que reparte el dividendo.

Aunque la norma de limitacibn de gastos financieros ha solucionado
parcialmente uno de los agujeros mas graves en el Impuesto sobre Sociedades
espanol, la norma no es precisamente perfecta y, entre otras cuestiones
sumamente problematicas, permite, eso si al 30%, una cierta erosion de las
bases imponibles de las empresas espafolas.

Propuesta 88°. Alterar, nuevamente, la redaccion del articulo 20
TRLIS, permitiendo que, en el limite del 30% del beneficio operativo

de la entidad, solo se computen los dividendos efectivamente sujetos
a imposicion.

F.VI. Sobre el fondo de fusion.

Entrando en otra materia, resulta que el TRLIS contiene una prevision
extraordinariamente problematica en su articulo 89.3. Esta norma establece
una deduccion del 5% que se aplica en gran numero de fusiones. Dentro de
una reforma global del IS, este articulo deberia modificarse.

El gasto que origina esta deduccion, es importante, como lo prueba el hecho de
que se ha reducido el porcentaje de deduccion, temporalmente, al 1%, con la
expresa finalidad de recaudar mas.

La redaccion legal dice, actualmente, lo siguiente:

3. Los bienes adquiridos se valoraran, a efectos fiscales, de acuerdo con
lo establecido en el articulo 85 de esta Ley.

No obstante, cuando la entidad adquirente participe en el capital de la entidad
transmitente, en al menos, un cinco por ciento, el importe de la diferencia entre
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el precio de adquisicion de la participacion y los fondos propios se imputara a
los bienes y derechos adquiridos, aplicando el método de integracion global
establecido en el articulo 46 del Codigo de Comercio y demas normas de
desarrollo, y la parte de aquella diferencia que no hubiera sido imputada sera
fiscalmente deducible de la base imponible, con el limite anual maximo de la
veinteava parte de su importe, siempre que se cumplan los siguientes
requisitos:

a) Que la participacion no hubiere sido adquirida a personas o entidades
no residentes en territorio esparnol o a personas fisicas residentes en territorio
espafol, o a una entidad vinculada cuando esta ultima, a su vez, adquirio la
participacion a las referidas personas o entidades.

El requisito previsto en este parrafo a) se entendera cumplido:

1.° Tratandose de una participacion adquirida a personas o entidades no
residentes en fterritorio espafiol o a una entidad vinculada con la entidad
adquirente que, a su vez, adquirio la participacion de las referidas personas o
entidades, cuando el importe de la diferencia mencionada en el parrafo anterior
ha tributado en Espana a través de cualquier transmision de la participacion.

Igualmente procedera la deduccién de la indicada diferencia cuando el sujeto
pasivo pruebe que un importe equivalente a esta ha tributado efectivamente en
otro Estado miembro de la Unién Europea, en concepto de beneficio obtenido
con ocasion de la transmision de la participacion, soportando un gravamen
equivalente al que hubiera resultado de aplicar este impuesto, siempre que el
transmitente no resida en un pais o territorio considerado como paraiso fiscal.

2.° Tratandose de una participacion adquirida a personas fisicas
residentes en territorio espariol o a una entidad vinculada cuando esta ultima, a
Ssu vez, adquirio la participacion de las referidas personas fisicas, cuando se
pruebe que la ganancia patrimonial obtenida por dichas personas fisicas se ha
integrado en la base imponible del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas.

b) Que la entidad adquirente y la transmitente no formen parte de un
grupo de sociedades segun los criterios establecidos en el articulo 42 del
Cddigo de Comercio, con independencia de la residencia y de la obligacion de
formular cuentas anuales consolidadas.

El requisito previsto en este parrafo b) no se aplicara respecto del precio de
adquisicion de la participacion satisfecho por la persona o entidad transmitente
cuando, a su vez, la hubiese adquirido de personas o entidades no vinculadas
residentes en territorio espafiol.

Cuando se cumplan los requisitos a) y b) anteriores, la valoracion que resulte
de la parte imputada a los bienes del activo fijo adquirido tendra efectos
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fiscales, siendo deducible de la base imponible, en el caso de bienes
amortizables, la amortizacion contable de dicha parte imputada, en los términos
previstos en el articulo 11, siendo igualmente aplicable la deduccion
establecida en los apartados 6 y 7 del articulo 12 de esta Ley.

Cuando se cumpla el requisito a), pero no se cumpla el establecido en el
parrafo b) anterior, las dotaciones para la amortizacion de la diferencia entre el
precio de adquisicion de la participacion y los fondos propios seran deducibles
Si se prueba que responden a una depreciacion irreversible.

El importe de la diferencia fiscalmente deducible a que se refiere este apartado
se minorara en la cuantia de las bases imponibles negativas pendientes de
compensacion en la entidad transmitente que puedan ser compensadas por la
entidad adquirente, en proporcion a la participacion, siempre que aquellas se
hayan generado durante el periodo de tiempo en que la entidad adquirente
participe en la transmitente.”

Propuesta 89°. Con la finalidad de evitar amortizaciones indebidas
del fondo de comercio derivado de una fusion, solo deberia
admitirse esta amortizacion cuando la participacion haya sido
transmitida por una persona juridica (no fisica), gue haya tributado
a un tipo minimo en el 1S (por ejemplo, el 20%).

Lo que no tiene sentido es que haya una amortizacion de una “doble
imposicion”, si se ha adquirido la participacion a un fondo de pensiones, por
ejemplo, que tributa a tipo cero, por la eventual plusvalia.

En este tipo de supuestos, no hay doble imposicién y, por consiguiente, la
norma carece de sentido alguno.

G. REFORMA FISCAL Y LUCHA CONTRA EL FRAUDE
EN EL IVA

El IVA, no solo es un tributo de la maxima relevancia en el sistema fiscal
espanol, al tratarse de la segunda fuente recaudatoria o constituir, junto con el
Impuesto sobre Sociedades, el gravamen empresarial por antonomasia; sino
que conforma el tributo europeo por excelencia, el simbolo maximo de la
armonizacion fiscal europea.

Por ello, luchar contra el fraude fiscal en este gravamen es imprescindible, no
sélo para el logro de principios tributarios basicos, supuesto de la generalidad,
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sino para conseguir un funcionamiento adecuado del mercado unico europeo y
el fin de graves ineficiencias y desérdenes provocados, entre otras razones, por
la ausencia de un régimen definitivo de tributacién en el IVA, adaptado a la
realidad del mercado unico europeo y a la economia globalizada del siglo XXI.

Precisamente, muchas medidas anti fraude y evasion en el IVA deben ser
adoptadas en el ambito de la UE, a través de instrumentos juridicos de
Derecho Europeo: Directivas, Reglamentos, etc.; sin embargo, Espafia, no sélo
tiene que dirigir e impulsar estas medidas europeas, sino que, en el ambito
interno, existen determinadas normas de ambito nacional en el IVA y
cuestiones de otra indole, puramente domésticas, que deberian ser alteradas
para mejorar la eficacia de la AEAT en la lucha contra el fraude fiscal.

No podemos sino apoyar, impulsar y patrocinar todas las medidas adoptadas
en la UE para combatir el fraude fiscal en el ambito del IVA, asi como el
fortalecimiento de la cooperacion y de la comunicacion de la informacién en
materia de IVA a nivel internacional, sobre todo en el ambito europeo.

En este doble sentido: europeo y esparnol se proponen las siguientes medidas:

Propuesta 90°. Revision en profundidad de los Regimenes Especiales

Simplificado (propuesta, ademas, vinculada a la solicitud de reforma
radical o eliminacion de la EO en el IRPF

No esta justificada la pérdida de ingresos y el trato de favor a los sujetos a ellos
sometidos a estos regimenes especiales del IVA, en relacién con las cuotas
que deberian ingresar con arreglo al Régimen General.

Por otro lado, no se consideran excesivas, para los sectores a ellos acogidos,
las obligaciones de conservar y emitir facturas, y llevar los Libros Registro del
Impuesto, exigidos para los contribuyentes del régimen general.

Todo lo contrario, el cumplimiento de estos requisitos basicos contribuye al
debido control de la marcha del negocio, favorece la neutralidad en la
aplicacién del tributo y la libre competencia en los mercados respectivos,
dejando de ser instrumentos al servicio del fraude en la obtencién de
deducciones indebidas y amparo de la economia sumergida (fenédmeno de los
“‘moduleros”), tal y como hemos detallado anteriormente en este Informe, a la
hora de plantearse la necesaria reforma de la EO en el IRPF.

Propuesta 91°. Aclarar, normativamente hablando, la tributacion de

los entes publicos y asimilados.
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Tal clarificacion legislativa es especialmente necesaria en el ambito autondmico
y local, donde, a pesar de la importancia econémica de su intervencién en el
mercado, sigue rigiendo la inseguridad juridica en este terreno.

A partir de ahi, establecer un control continuo de su cumplimiento,
aprovechando los instrumentos publicos de control del gasto.

Y también la mejora en la organizacion y funcionamiento de las unidades que
debe trabajar con este tributo, avanzando en la cooperacion internacional con
los distintos paises y AATT nacionales, avanzando en la colaboracion e
interpretacion comun en los ambitos internos y los intracomunitarios y
coordinarlos con los aspectos aduaneros.

Para concluir, debera promoverse una mejora en la organizacién y
funcionamiento de las unidades de la AEAT encargadas del control del tributo
asi como las relaciones entre las distintas AATT de los paises comunitarios, en
la interpretacidon de conceptos y operaciones a nivel interno y a nivel
intracomunitario

H. OTRAS MEDIDAS NORMATIVAS DE CARACTER
INCENTIVADOR PARA LUCHAR CONTRA EL FRAUDE.

Para mejorar la lucha contra el fraude, se hace necesario, no solamente
plantear disposiciones legales o cambios normativos para reducir el mismo, las
cuales, insistimos, no son el objetivo fundamental de este documento, sino
introducir otro tipo de normas que favorezcan el cumplimiento voluntario de las
obligaciones fiscales y, ademas, mejoren comparativamente la situacién de
aquellos contribuyentes que cumplen razonablemente con el sistema fiscal y
los principios tributarios, convirtiéndolos en cooperadores activos del nuevo
sistema tributario.

Para ello, se proponen medidas que, como las siguientes, refuercen la
seguridad juridica en la aplicacion del sistema tributario. Ademas de la
genérica, y cada vez mas necesaria, simplificacion y racionalizacién del
sistema fiscal.

Necesitamos un sistema tributario mas sencillo, estable y claro. Unos
impuestos mas simples, neutrales, eficientes y transparentes ayudarian a
reforzar la seguridad juridica, a reducir la litigiosidad y a disminuir los costes
administrativos y de cumplimiento.
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Por otra parte, junto con estas medidas generales, es esencial potenciar el
papel de los instrumentos con los que ya cuenta nuestro sistema tributario para
reforzar la seguridad juridica.

De esta forma, el procedimiento de consultas vinculantes podria completarse
con resoluciones interpretativas de la Direccion General de Tributos, en
especial, cada vez que se modificase la normativa de manera significativa.

También deberia establecerse un sistema de “rulings”, el cual vaya mas alla de
los acuerdos previos previstos en la normativa actual en materia de
valoraciones o de tributacion de intangibles.

Propuesta 92°. Establecer un sistema de “rulings”, mds alld de los

acuerdos previstos en la normativa de valoraciones

Hay que recordar a este respecto (ve las amplias paginas anteriores que
hemos desde la IHE destinado a este asunto) que el debate fiscal internacional
estad centrado en los problemas que se derivan de la globalizacion y de las
planificaciones fiscales agresivas que aprovechan este fenbmeno para situar
las bases imponibles, no donde las empresas producen o venden sus bienes o
servicios, sino en las jurisdicciones que resulten mas convenientes a sus
intereses para no pagar impuestos o hacerlo de manera testimonial.

El proyecto BEPS de la OCDE analiza este problema y no hay que ser
demasiado imaginativo para adivinar que este proceso terminara provocando la
adopcidn por los Estados de nuevas medidas defensivas y clausulas anti-abuso
que protejan las bases imponibles nacionales.

Sin los denominados “puertos seguros”, “safe harbors”, en la normativa o la
implementacion de “rulings” es dificil que nuestro pais pueda salir favorecido de
este proceso, por lo cual también hemos de incorporar este tipo de “puertos
seguros” a la hora de interpretar o aplicar nuestro sistema fiscal.

Recuérdese a este respecto que, en el primer asalto del combate para
conseguir que la internacionalizacién incrementase las bases imponibles del
Impuesto sobre Sociedades, no hemos salido ganadores.

No podemos perder el segundo asalto y una estrategia meramente defensiva y
puramente represora, aun necesaria y para la cual hemos expuesto varias
propuestas en este Informe, no sera suficiente para evitarlo.

Es importante dejar claro que las medidas defensivas son imprescindibles,
seria absurdo renunciar a ellas, pero la estrategia de cerrar vias a los
defraudadores, si no se disefa con extraordinario cuidado, puede convertirse
en una trampa que se vuelva contra el propio Estado, disuadiendo la
realizacion de operaciones y la materializacion de inversiones por temor a la
interpretacion futura que pueda hacer la Administraciéon tributaria de dichas
medidas defensivas.
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Con los “rulings”, por ejemplo, no se trataria, en absoluto, de negociar
condiciones de tributacion especiales con las empresas, sino de analizar en
qué medida sus operaciones y proyectos, sustentados en informacién
econdmica y contable verificable por la Administracion, encajan en la
interpretacion de la norma que hace la propia Administracion.

Lo que necesitamos, en su suma, es un cauce juridico para analizar
conjuntamente las dudas inevitables que surgen en el disefio de algunas
operaciones, y que no son estrictamente juridicas, como la existencia de motivo
econdmico valido en muchas operaciones, la existencia o no de correlaciéon
entre ingresos y gastos, la proporcionalidad entre determinadas partidas u
obligaciones, etc., para mediante los “rulings” o instrumentos interpretativos
similares, poder llegar a acuerdos formales con obligados tributarios que eviten
conflictos futuros y litigios interminables que, como derivada, terminaran
sembrando la duda sobre nuestro pais como seguro para los inversores.

A juicio de la IHE, el procedimiento de consultas vinculantes, muy util, pero
limitado en sus efectos y, aun reforzado y ampliado, es insuficiente para este
fin, porque el analisis no es tan solo normativo sino que implica analizar la
operacion empresarial o privada que se consulta a la DGT, desde el punto de
vista econdmico, y no solo eso sino también monitorizarla en el futuro.

Los “rulings” son, asimismo, una prueba de la madurez de una organizacion.
Una Administracién tributaria insegura de si misma siempre preferird no
pronunciarse hasta que no le quede otro remedio, es decir, en fase de
comprobacién, rehuyendo cualquier pronunciamiento previo que le pueda
comprometer en el futuro.

Por ultimo, Espafia cuenta con un procedimiento de regularizacion voluntaria
permanente, que es el de los recargos por presentacion extemporanea sin
requerimiento previo, que podria mejorarse.

Hoy en dia tiene poco sentido que retrasos en el cumplimiento de la obligacién
de la presentacion de la declaracion de un dia motiven la aplicacion de un
recargo del 5%, aun reducible por pronto pago, y que un contribuyente que
advierta un error u omisidon en su declaracion un afo después de su
presentacion, tenga que asumir un recargo del 20%, aun reducible, e intereses
de demora.

Es evidente que estos incumplimientos no pueden tratarse como un mero
problema financiero a saldar con la aplicacion de simples intereses moratorios
de mercado, pero tampoco tiene sentido aplicar porcentajes de recargo que se
establecieron cuando la inflacion era un serio problema y que, en estos
momentos, mas que favorecer la regularizacion, la disuaden.

Un sistema de recargos proporcionado seria pieza esencial de la estrategia
para mejorar el cumplimiento de las nuevas empresas y para facilitar la
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inmediata correccion de los incumplimientos detectados con finalidad mas
preventiva que punitiva.

No se trata de perdonar deudas, pero téngase en cuenta que la propia OCDE
distingue con claridad entre amnistias fiscales y regularizaciones voluntarias:
las primeras suponen la renuncia por la Administracion tributaria al cobro de
todo o parte de la deuda, las segundas exigen el pago total de la cuota
tributaria omitida, pero otorgan facilidades en relacion con los intereses y
sanciones.

El sistema que avala la OCDE es este ultimo y Espafia, a pesar de que cuenta
con él desde hace décadas, no esta aprovechando todo su potencial.

Por todo ello, como medidas concretas que se proponen en esa linea tenemos
las siguientes:

Propuesta 93°. Reforzamiento de la doctrina administrativa,

potenciando todavia mas el papel de las consultas tributarias.

En general, el régimen de las consultas tributarias actualmente vigentes,
articulos 88 y 89 LGT, requiere un cambio de filosofia.

Esta cambio de filosofia debe partir de un sistema en el que en la resolucion de
las consultas por parte del érgano administrativo del Ministerio de Hacienda y
AAPP (Direccion General de Tributos) pueda participar, debido a la posterior
importancia que tiene en su aplicacion al dia a dia, tanto la AEAT como los
Tribunales Econdmico Administrativos, estableciendo entre todos ellos la
interpretacion de la norma que pueda dar seguridad juridica a los operadores
tributarios.

Una vez obtenida una interpretaciéon “auténtica” vincularia los tres 6rganos
administrativos anteriores.

Ademas para la correcta gestion de las consultas, deberia dentro del Ministerio
la dotacién de medios personales y humanos necesarios y suficientes para el
desarrollo de esta funcion.
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7. DISPOSICIONES EN MATERIA DE
ESTRATEGIA, ORGANIZACION Y
FUNCIONAMIENTO DE LA AGENCIA ESTATAL DE
ADMINISTRACION TRIBUTARIA.

A. CONSIDERACIONES PREVIAS.

No sélo para reducir el fraude fiscal en cualquiera de sus formas, sino para
hacer mas eficaz y eficiente la recaudacién de tributos del Estado Espaniol, asi
como para minorar los costes indirectos de la fiscalidad (‘compliance costs”),
cada vez mas relevantes en un contexto econdmico de creciente competencia,
resulta imprescindible una organizacién de la Administracion tributaria eficaz,
eficiente y que, ademas, sea vista por los ciudadanos como una institucion
moderna, competente, neutral, alejada de cualquier arbitrariedad y partidismo
politico, absolutamente transparente, libre de cualquier sospecha de corrupcion
o influencia externa, politica 0 econdmica, austera y dedicada al servicio del
pueblo espafiol y de los principios constitucionales.

El fin de cualquier Administracion tributaria es de sobra conocido y sencillo de
enunciar: la aplicacion del sistema tributario, con la mayor eficacia, la maxima
eficiencia y total objetividad.

Segun los paises que consideremos, puede haber una institucion para la
gestion del sistema de tributos internos y otra, diferente para los aduaneros, o
bien estan gestionados ambos por la misma institucién.

En algunos Estados también se le asigna a una unica institucion la gestion de
las cuotas de la Seguridad Social.

Las funciones de una Administracion tributaria son variadas, como luego se
vera, pero suelen agruparse en dos tareas de perfiles muy diferentes aunque
orientadas al mismo fin: de una parte, desarrolla una serie de acciones dirigidas
a facilitar y favorecer el cumplimiento voluntario de los contribuyentes y, de
otra, las dirigidas al control de los distintos tipos de fraude fiscal.
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En definitiva, todas las Administraciones tributarias desarrollan actuaciones
para prevenir y luchar contra el fraude fiscal y el propdsito de este Informe es,
en general, exponer propuestas que ayuden a mejorar el cumplimiento de esta
finalidad.

Las funciones genéricas asi descritas, se desarrollan a través de una serie de
objetivos asignados a la institucién, los cuales, en términos genéricos, son la
gestion de la recaudacion de una serie de figuras tributarias que les hayan sido
encomendadas, tanto en lo que se refiere a ingresos brutos como a la gestidn
de las devoluciones, la gestion de las deudas tributarias pendientes de cobro,
la disminucion de los costes de cumplimiento de las obligaciones tributarias
para los contribuyentes, sobre todo, en los tiempos que corren, la minimizacién
de los costes de la institucion para los ciudadanos, y otros, entre los que hay un
interés creciente por la transparencia.

Es, por lo tanto, muy importante para el buen funcionamiento de una
Administracion tributaria en general y de nuestra AEAT, en particular, que
se identifiquen una serie de objetivos que sean medibles vy
representativos del trabajo de la misma y éste y otros aspectos se van a
tratar en estas lineas, con la unica pretension de ofrecer un marco de
reflexion y discusion sobre una serie de propuestas acerca de aspectos
estratégicos, con exposicion de propuestas orientadas a mejorar el
funcionamiento de la AEAT y sin entrar en un excesivo detalle de las medidas
concretas a tomar, por entender que el objetivo del Informe de la OHIE, no es
tanto enunciar medidas de reforma particulares como identificar puntos débiles
a revisar de nuestra organizacién y su funcionamiento.

B. EL MARCO INSTITUCIONAL Y EL MODELO DE
REPARTO DE COMPETENCIAS ENTRE ADMINISTRACIONES
TRIBUTARIAS COMO CONDICIONANTE DEL MODELO DE
AGENCIA TRIBUTARIA QUE PRETENDEMOS.

En los apartados siguientes se haran una serie de propuestas de mejora de
una serie de aspectos generales organizativos y de funcionamiento de AEAT,
pero siempre teniendo en cuenta el marco institucional en el que desarrolla sus
funciones.

Es mas, dado que este marco institucional (en especial, en lo que hace
referencia a impulsar la cooperacion entre la AEAT y otras AATT de las CCAA
y de las entidad locales) es susceptible de mejoras, en un apartado especifico
de este Informe volveremos a plantear este asunto.
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Para facilitar la comprension de las propuestas y reflexiones que plantea la
IHE, en lo que hace referencia a este terreno, hay que aclarar que parten de
una vision pragmatica sobre las posibilidades de mejorar nuestra AEAT, es
decir, se opta por aceptar que el modelo territorial y del marco
institucional existente en nuestro pais condiciona al de las AATT y no al
revés, dadas las evidentes dificultades para, en su caso, adaptar el
primero a un modelo tedrico ideal de Administracion tributaria.

Creemos firmemente en una Administracion tributaria unica que integre la
aplicacion de todo el sistema tributario estatal, recuperando las competencias
que hoy ejercen las CCAA, pero somos conscientes de que las dificultades
politicas para su implementacion serian tan importantes que, seguramente, la
propuesta se quedaria en algo puramente académico.

Asimismo, y tal como ya hemos analizado en documentos anteriores de IHE,
creemos en un modelo de Administracion tributaria que integre la gestion de las
cuotas de la Seguridad Social en la AEAT, al igual que en otros paises de
nuestro entorno, aunque somos conscientes de las enormes dificultades
organizativas y resistencias que implicarian estos cambios.

Por esa misma razén pragmatica, proponiamos inicialmente un refuerzo de la
coordinacién con la Inspeccion de Trabajo, la Tesoreria General de la
Seguridad Social y otras Administraciones tributarias del Estado Espanol,
(que desarrollaremos en este informe), dejando para una segunda fase, la
integracion total y la recuperacion de la unidad institucional.

En definitiva, las propuestas que aqui se defienden, suponen aprovechar el
margen amplio de mejora que la AEAT tiene con el modelo actual, antes de
proponer un modelo de gestibn mas integrado. Lo cual no impide que sea
interesante plantearse como referencia de futuro, cuales deberian ser los
perfiles de una Administracion tributaria ideal a la que aproximarse.

Lo que si resulta necesario, en estos instantes, es fijar los limites a una posible
ampliacion de los espacios fiscales, sobre todo de las CCAA.

Como es sabido, actualmente existen en nuestro pais 3 niveles de Gobierno,
cada uno de ellos con su espacio fiscal, ya sea propio o compartido.

El Estado y las entidades locales (en adelante, EELL) poseen su propio
espacio fiscal compuesto por los tributos estatales y locales, respectivamente,
del que obtienen la mayoria de sus ingresos, con total o amplia capacidad
normativa y autonomia gestora plena (en el caso de la gestion de los impuestos
locales, el Estado colabora de manera importante a través, sustancialmente,
del Catastro).

En cambio, dada la conformacién de nuestro sistema tributario y la aparicion
reciente, histéricamente hablando, de las CCAA, a éstas se les ha cedido
competencias en los impuestos de origen y naturaleza estatal, las cuales
comparten con el propio Estado, gestionando por su cuenta y riesgo una serie
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de impuestos cedidos (los llamados tradicionales, como son el Impuesto sobre
el Patrimonio (en adelante, IP), el Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones
(en adelante, ISD) y el Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos
Juridicos Documentados (en adelante, ITP y AJD) pero manteniendo el Estado
a través de la AEAT la gestion de los demas en los que participan las CCAA (
IRPF, IVA e Impuestos Especiales; en adelante, IIEE).

Al mismo tiempo, las CCAA han creado una serie de impuestos propios,
menores en cuanto a su capacidad recaudatoria que gestionan a través de su
propia Administracion tributaria.

Caso especial es el de las dos CCAA de régimen foral (Navarra y Pais Vasco),
que ejercen competencias similares a las del Estado tanto normativas como
gestoras en sus respectivos territorios mediante un régimen de Convenio y
Concierto con el Estado.

¢, Como valorar el actual modelo de reparto de los espacios fiscales entre
Administraciones tributarias? No es cosa facil porque existen principios de la
Hacienda Publica contrapuestos a tener en cuenta: de una parte, los principios
de eficacia, eficiencia, unidad de mercado, etc., justificarian la mayor
integracion posible de las funciones de Administracion tributaria. Pero los
principios de autonomia y corresponsabilidad exigen, por otro lado, que cada
nivel de Gobierno disponga de los instrumentos propios suficientes de
financiacion, de manera que no tenga que pedir a otros (verbigracia, el Estado
Central) la financiacion para desarrollar sus funciones.

En nuestro pais hay bastante acuerdo en que las CCAA tienen gran autonomia
en el gasto pero muy limitada en los ingresos, situacién de la que ha podido
derivar y sigue derivando una situacion indeseable de permanente
reclamaciones al Estado Central de mayores recursos.

Es cierto que, en general, el reparto de competencias gestoras entre las
diversas AATT espafolas se valora por la ciudadania como excesivamente
complejo y que, seguramente, el resultado es menor eficacia en la lucha contra
el fraude fiscal y mayor presion fiscal indirecta y, por ello, ciertamente,
estaremos de acuerdo que lo mas eficaz y eficiente seria ¥ una Administraciéon
Tributaria; que le cueste poco al ciudadano y sea lo mas objetiva y profesional
posible, pudiendo consistir en una unica Administracion o en varias
coordinadas entre si (en un modelo de integracion en red Expondremos vias
para mejorar la coordinacién con las AATT de las CCAA, incluyendo las
Forales, y las AATT de las EELL partiendo de la premisa de que el modelo
competencial compartido entre variadas AATT seguira vigente, al menos en un
futuro proximo.

Si se analizan las distintas figuras impositivas que gestionan las CCAA, cabe
razonablemente cuestionarse si fue correcta la cesién de la gestién del
Impuesto sobre el Patrimonio y del ISD, puesto que constituyen un subsistema
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con el IRPF con evidentes relaciones entre ellos. Asimismo, es evidente que
superariamos mejor los problemas de coordinacién entre el IVA y el ITP, si
este ultimo fuera gestionado por la AEAT y que, en otro orden de cosas, seria
mas sencillo que la AEAT asumiera toda la recaudacion impositiva en periodo
voluntario y ejecutivo.

Por ello, como ya dijimos en su momento, “el nuevo estatuto de la Agencia
Tributaria deberia devolverle la competencia de los tributos cedidos a la nueva
Agencia Tributaria, y en ese sentido deberia negociarse con las CCAA el nuevo
sistema de financiacién de las CCAA. Conviene recordar el articulo 103.4 de la
Ley 31/1990 que crea la Agencia, que en su parrafo 4 dice que: La Agencia
Estatal de Administracion Tributaria gestionara los tributos cedidos a las
Comunidades Auténomas cuando dicha competencia se atribuya a la
Administracion del Estado por las correspondientes leyes de cesion. En ese
caso, la recaudacion obtenida se entregara a la Hacienda Autonoma titular del
rendimiento de los tributos cedidos.”

Somos conscientes de que en esta tesitura se debilita el principio de autonomia
de las CCAA, porque no es posible crear figuras impositivas nuevas y propias
de las CCAA, cuya existencia suponga para ellas un espacio fiscal propio
suficiente, como si lo tienen el Estado y las EELL con los impuestos
municipales y, precisamente, una debilidad, reconocida generalmente, de los
distintos modelos de financiacién de las CCAA es la falta de autonomia
suficiente en el ingresos y de corresponsabilidad fiscal, a pesar de que el
patron comun en todas las Reformas Fiscales habidas hasta la fecha es que
han evolucionado en el sentido de aumentar la financiacion derivada de la
participacion en los tributos del Estado y disminuir sus transferencias

Por ello, entendemos las opiniones pragmaticas que buscan un equilibrio entre
los dos tipos de principios hacendisticos arriba enunciados para no sacrificar
totalmente a unos a favor de otros y organizar los distintos espacios fiscales vy,
en lo que nos interesa ahora, las distintas AATT: la AEAT vy las
administraciones de las CCAA (instrumentadas o no en Agencias Tributarias) y
de las EELL. Por ello, como antes se dijo, interesa identificar los limites a
posibles nuevas cesiones de tributos a las CCAA.

Para explorar las posibilidades y limites de modificar los espacios fiscales de la
AEAT y de las CCAA (y también de las EELL) hay que tener en cuenta varios
aspectos.

Nuestro sistema tributario fue concebido antes del actual despliegue territorial
(CCAA) vy, por lo tanto, esta formado por tributos estatales y otros de ambito
local, hay un espacio muy reducido para encontrar un espacio propio para las
CCAA, lo cual ha obligado a repartir tributos estatales.

Por otra parte, hay que diferenciar los tributos segun su naturaleza y
caracteristicas, distinguiendo entre aquellos territorializables y los que no
responden a esta caracteristica, el mas claro el impuesto sobre los beneficios
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de sociedades, pero también los impuestos indirectos que recaen, en general,
sobre sociedades (IVA e IIEE), como prueba el hecho de que aunque estan
cedidos parcialmente a las CCAA, el reparto de recaudaciéon a las CCAA se
hace mediante indices de consumo. Careceria de todo sentido plantearse la
cesién de capacidad gestora en estos impuestos.

Propuesta 94°. No se debe ceder ninguna nueva competencia gestora
en los tributos existentes a las Administraciones Tributarias de las

CCAA que suponga una pérdida de la eficacia en la lucha contra el
fraude y en la dispersion de la informacion y se debe plantear la
recuperacion de la gestion de los impuestos cedidos actualmente

En otro orden de cosas, cabe senalar que, en el modelo de financiacion
territorial, hay tres aspectos perfectamente separables:

- El rendimiento cedido de los tributos.
- La capacidad normativa tributaria cedida.
- La capacidad gestora cedida.

El importe del rendimiento de los tributos estatales que puede cederse, ya sea
a CCAA o a EELL, en principio, s6lo depende de las competencias de gasto
que se les asigne, es decir, estad condicionado basicamente por el principio de
suficiencia financiera.

La capacidad normativa tributaria cedida debe atender en cambio al principio
de autonomia, de manera que los recursos de cada nivel de Gobierno, no sdlo
deben ser suficientes sino depender basicamente de decisiones de propias de
cada uno de ellos y no de terceros. No obstante, hay limites a respetar en la
cesidon de estas competencias a las CCAAy EELL:

o En la cesién de capacidad normativa hay que tener en cuenta
las normas constitucionales (arts. 133, 157, etc.) y la
normativa europea (competencia fiscal perniciosa, ayudas de
Estado, etc.), que limitan la cesion, especialmente en los
principales impuestos indirectos armonizados (IVA, IIEE).

o En la cesion de capacidad normativa hay que tomar en
consideracion la eficacia y eficiencia de gestionar un sistema
tributario como tal, no figuras aisladas.

En cambio, en el reparto de competencias gestoras, los principios a atender
son mas bien de tipo econdmico (eficacia, eficiencia, coordinacion, unidad de
criterio, unidad de mercado, incluso mayor objetividad, etc.), pero no hay
limitaciones legales superiores.
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Sin embargo, seria absurdo asignar competencias gestoras sin las previas
normativas, lo que implica indirectamente un limite legal. Por lo tanto, nos
limitaremos a hacer las siguientes conclusiones:

12.- Existe un espacio fiscal propio del Estado y también de las EELL, pero en
el caso de las CCAA debe ser fundamentalmente compartido con el Estado, lo
cual puede suponer una limitacién a su autonomia y corresponsabilidad.

22.- De plantearse aumentar el espacio fiscal propio de las CCAA para ganar
en autonomia y corresponsabilidad, hay que advertir de que existen
limitaciones importantes:

Por una parte hay restricciones al poder tributario de las CCAA derivadas de
determinadas normas constitucionales (arts. 31, 133, 156 y 157 de la CE, por
ejemplo), de la normativa europea que puede representar limites a la
capacidad normativa de las CCAA (ayudas de Estado, competencia perniciosa,
armonizacion fiscal, etc.) y también de la necesaria unidad de mercado.

Por otro lado y, en lo que se refiere a la cesibn de competencias en la
aplicacién de los impuestos, hay restricciones derivadas de las caracteristicas
de nuestro sistema fiscal (verbigracia, algunos impuestos son dificilmente
territorializables), por el tipo de actividad gravada (no es lo mismo el control de
una actividad econémica que de las rentas particulares), de conseguir la
maxima eficacia tanto en los servicios al contribuyente como en la lucha contra
el fraude, de que la Administracién tributaria sea lo mas eficiencia posible y
también de la necesidad de preservar en este aspecto la unidad de mercado.

32.- Que, desde el punto de vista de la eficacia y eficiencia en la gestion del
sistema tributario, es compatible una mayor participacién territorial en el
rendimiento de los impuestos e incluso una mayor cesion de capacidad
normativa a las CCAA con una gestion lo mas integrada posible de los
impuestos compartidos y sin perjuicio de que entendamos mas eficaz y
eficiente la recuperacion de las competencias gestoras por parte del estado de
los tributos cedidos.

42 - En el escenario de futuro mas previsible habra que insistir en la
colaboracion entre la AEAT y las Administraciones tributarias de las CCAA,
incluidas las de régimen foral, y también de las EELL, por ejemplo es
imprescindible mejorar los intercambios de informacién (aunque se ha
avanzado en los ultimos afios) y, por ello, dedicaremos a este aspecto diversas
propuestas, ver infra.
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52.- Se pueden planear propuestas mas posibilistas, entendemos, y sugerentes
de cara al futuro, como por ejemplo la denominada en otra ponencia de
“INTEGRACION EN RED” de todas las AATT y es probable que, en el proximo
futuro, haya que ir en esa direccion, no solamente a nivel nacional sino
europeo

62.- También hay que valorar para el medio y largo plazo una mayor integracion
de funciones en la AEAT con otros érganos administrativos de igual o
diferente nivel territorial, con vistas a la creacion de la Administracién
Tributaria Nacional, que sin duda mejoraria la eficacia en la lucha contra el
fraude. No obstante no debemos olvidar que toda integracion de
organizaciones con culturas muy diferentes es dificil, costosa y no asegura
resultados en el corto o medio plazo, por lo que debemos actuar con cautela.

Lo cual no impide defender que se orienten los cambios en las AATT a las
caracteristicas de las funciones a desarrollar: en una economia cada vez mas
globalizada, donde existen cada vez mas contribuyentes y empresas con
objetivos y comportamientos globales cuyo comportamiento fiscal dificiimente
pueden controlarse con instrumentos y planteamientos solamente locales, lo
cual nos anima a pedir, en ultima instancia, una Administracion Tributaria unica
nacional.

Asimismo, dada la internacionalizacion de las economias, nos podiamos
plantear este esquema de integracion a nivel europeo, pretension actualmente
muy utdépica y escasamente realista, pero que debe exponerse, al menos,
como finalidad ultima en el proceso de globalizacion.

Propuesta 95 Deben darse los pasos necesarios para una

administracion tributaria nacional unica. Asimismo debemos

plantearnos que en un futuro funcione una Administracion
tributaria europea, adaptada a la creciente globalizacion y la
realidad del mercado unico europeo.

72.- Caso aparte es el supuesto del régimen foral. No parece posible plantear
en el actual marco legislativo actual, por sus propias caracteristicas, que hacen
muy dificil su modificacion, otras opciones que no sean de una mayor
colaboracion entre Administraciones tributarias, para lo cual hay un gran
margen de mejora, tal y como insistiremos en este Informe después.
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82.- No hay una modelo claro en Derecho comparado de reparto de
competencias gestoras entre distintos niveles de Gobierno, pues, simplificando
mucho, en nuestro entorno mas proximo encontramos ejemplos extremos de
paises federales como Alemania (los Lander gestionan la mayoria de los
tributos) y como Francia, donde ocurre lo contrario.

Al margen del reparto por niveles de Gobierno, hay paises en los que una
institucion gestiona los impuestos internos (el “Internal Revenue Service”
americano, IRS, por poner un ejemplo) y otra, los aduaneros y, en algunos
paises, la integracion es maxima puesto que la misma institucion gestiona
tributos internos, aduaneros y las cutas de la Seguridad Social. Y no esta
probado qué modelo es mas eficaz.

92.- En definitiva, entendemos que desde el punto de vista pragmatico, puede
ser mas interesante hablar de coordinacion y de integracion en red de las
distintas AATT que de analisis tedricos de ampliacion de espacios fiscales.

C. PROPUESTAS DE ASPECTOS ESTRATEGICOS PARA
MEJORAR EL FUNCIONAMIENTO DE LA AEAT.

C.l. Introduccion.

Al margen del modelo elegido respecto a las competencias a desarrollar por la
AEAT y de sus relaciones con las AATT territoriales espainolas, hay una serie
de aspectos estratégicos clave para el buen funcionamiento de la AEAT que
hay que revisar y son objeto expresamente de propuestas por parte de la IHE.

C.ll. Eficacia y eficiencia en las Administraciones
tributarias.

El objetivo de la Administracion tributaria, tal y como hemos avanzado en
paginas anteriores, debe ser conseguir la adecuada aplicacion del sistema
tributario, de forma que los recursos publicos obtenidos a través de los tributos
sean utilizados para la provision de servicios publicos y para los fines
redistributivos que constituyen su razén de ser.
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Los principios de eficacia y eficiencia requieren que los costes de la
Administracion tributaria se limiten a lo necesario que exija la justa
aplicacion del sistema.

La eficiencia de la Administracion tributaria se traduce en unos bajos costes de
obtencién de los recursos publicos. Pero eso no es algo que se consiga con
una simple politica de reduccién de costes. Depende, por una parte, de las
caracteristicas del sistema impositivo a aplicar, asi, la complejidad del sistema
impositivo y la multiplicidad de objetivos a alcanzar a través del mismo suelen
incrementar los costes de administracion.

Depende también de cOémo se organizan correctamente los recursos
disponibles, utilizar las tecnologias y métodos mas adecuados y motivar a las
personas que tienen que realizar las distintas tareas.

Por otra parte, no cabe olvidar que el sistema mas barato es aquel en que los
contribuyentes cumplen voluntariamente sin necesidad de ser forzados a ello
por la Administracion tributaria.

El coste de administracién de los recursos gestionados por la AEAT fue, en
2012, del 0,76%, oscilando en los ultimos afios entre un minimo de 0,64% en
2007 y un maximo de 0,97% en 2009.

2005 | 2006 | 2007 2008 2009 2010 2011

Espaia 0,74 0,68 0,64 0,82 0,97 0,88 0,86

Media OCDE | 1,05 1,02 0,99 0,89 1,00 1,10 1,04

Fuente OCDE Tax Administration 2013 Comparative information.

La OCDE ofrece datos comparativos del coste de obtencién de los recursos por
las AATT de los Estados miembros. Esos datos muestran que los costes de la
Administracion tributaria en Espafa estan por debajo de la media.

Se trata de una comparacion que debe hacerse con muchas cautelas, pues los
sistemas impositivos ofrecen diferencias significativas y las Administraciones
comparadas no siempre realizan funciones analogas.

No obstante, dado que los costes de la Administracién tributaria espafnola
incluyen las funciones aduaneras, lo que no ocurre, en general, con los del
resto de Administraciones tributarias, se puede afirmar que la Administracion
tributaria espanola muestra niveles de eficiencia comparables con los de las
AATT mas avanzadas.

A la misma conclusién se llega, cuando se compara el tamafio relativo de la
Administracion tributaria espafola, medido por numero de personas, con el de
las Administraciones que gestionan sistemas impositivos similares.
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Esta realidad viene avalada también por numerosos reconocimientos
internacionales a lo largo de los ultimos afios. Pero este hecho no quiere decir
que no existan areas en las que sea posible la mejora, aspectos de los costes
que no han recibido suficiente atencién y, sobre todo, que, de cara al futuro,
sea necesario afrontar importantes retos para mantener los niveles de
eficiencia que la sociedad reclama.

También es clave analizar la relacién y el equilibrio entre los principios de
eficacia y eficiencia y otros principios que deben regir el ejercicio de uno de los
poderes del Estado como es la aplicacidon del sistema impositivo.

Pues bien, para mejorar la eficacia y la eficiencia de la AEAT, deben
introducirse importantes reformas en todos los 6rdenes de la vigente AEAT,
como las siguientes:

C.lll. Estatuto de la AEAT.

Propuesta 96°. La AEAT tiene que definir su Estatuto bdsico, el cual
lleva pendiente demasiados arios y en el que se establezcan
elementos esenciales en cualquier organizacion moderna:
autonomia, objetivos fundamentales, mision, valores, etc.

La aprobacion del Estatuto de la Agencia Tributaria, mandato legal
incumplido desde hace veinte anos, es una oportunidad para resolver
estos problemas, por ello, la insistencia de IHE en su aprobaciéon como
elemento central para la reforma de la AEAT.

Siguiendo los documentos que sobre esta cuestion ha ido aprobando la
Organizacion Profesional de Inspectores de Hacienda, el nuevo Estatuto de la
Agencia Tributaria deberia recoger los aspectos basicos de la regulacion de la
AEAT.

Este Estatuto debe ser consensuado con todas las asociaciones,
organizaciones y sindicatos de la AEAT, bajo el impulso de la Direccién de la
propia AEAT.

El primer elemento importante, como asi, ya ha expresado la IHE en diversas
ocasiones es el tema del nombramiento del Director de la AEAT. Se debe
entender que debe nombrarse por el Congreso de los Diputados, a propuesta
del Gobierno, por mayoria de 3/5 de la Camara. El mandato del Director
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General sera de 5 anos, y solo podra ser cesado por causas legalmente
tasadas. Con esto se daria una estabilidad a la Institucion con independencia
de los vaivenes politicos que se produzcan y a su vez, esto dara una seguridad
juridica a los operadores tributarios.

El Director, asi nombrado, deberia ser un Inspector de Hacienda de reconocido
prestigio y con suficientes anos de antigiedad.

La nueva Agencia Tributaria deberia elaborar un Contrato Programa (estrategia
plurianual, planes anuales, prioridades, compromisos, objetivos y sistema de
seguimiento) aprobado por el Parlamento y del cual se dara cuenta ante el
mismo de los resultados obtenidos en el periodo correspondiente.

En definitiva, se trataria de que el Parlamento debatiera sobre la estrategia y
prioridades de la organizacion, y sus resultados.

Propuesta 97°. Nombramiento del Director General de la Agencia
Tributaria por el Parlamento. Que la AEAT presente con cardcter
periodico un contrato-programa ante el Parlamento. Podria,
incluso, plantearse que existiera un contrato-programa a 5 anos,
con una vision estratégica a largo plazo y una actualizacion,

ejercicio a ejercicio, de este Contrato-programa.

Nuestra propuesta desde IHE es impulsar la mayor transparencia social posible
en lo que se refiere a la actividad y resultados de la AEAT, légicamente con
escrupuloso respecto a la confidencialidad, pero consideramos que es bueno
para que la sociedad espafola, en su conjunto, valore positivamente a la
institucion, su rigor y profesionalidad

C.lV La autonomia institucional de la AEAT.

También es deseable dotar de una mayor autonomia financiera vy
presupuestaria a la AEAT sin que, por ello, escape totalmente a las prioridades
presupuestarias generales, pero a través de la generacion de crédito por
resultados, tal y como se indica anteriormente, puede tener un margen
suficiente y basico para cubrir sus necesidades.

En este sentido, cabe afirmar que no hay al respecto un modelo de referencia
en Derecho comparado, pero si hubiera que elegir uno de referencia podria ser
interesante el modelo del IRS americano, el cual es valorado como eficaz y
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objetivo, esta integrado en el Departamento del Tesoro, quien marca sus
objetivos generales pero los concreta el propio IRS, y en el que en el que su
Comisionado es nombrado directamente por el Presidente del pais, aunque
pasa un examen por el Congreso, por un periodo de 5 afnos sin que pueda ser
removido libremente.

En este apartado nos remitimos al documento de IHE sobre el Estatuto Juridico
de la AEAT, y nos limitaremos a enumerar las siguientes propuestas:

Propuesta. 98° Introducir una mayor transparencia en la
informacion de los resultados, actividad y objetivos de la AEAT en
orden a la nueva regulacion de la Transparencia de las AAPP.

Ello supondria que a la hora de la rendicién de cuentas de la AEAT, no se
queden exclusivamente los resultados en una cifra numérica sino que se
plasmen todas las actuaciones realizadas por la AEAT y los efectos inducidos.

Propuesta 99° Dotar de mayor autonomia financiera y
presupuestaria a la AEAT.

C.V. Integracion en Red con otras Administraciones.

Propuesta 100°. Integracion en Red de las Administraciones

tributarias para compartir la informacion mediante bases de datos
integradas y para comprometerse a adoptar estrategias y objetivos

comunes.

La AEAT gestiona en torno al 50% de los ingresos tributarios, correspondiendo
el resto a la Seguridad Social, las Administraciones tributarias autonémicas,
incluidas las forales, y las locales.

Podria pensarse en wuna integracion organica progresiva de las
Administraciones Tributarias mencionadas, tal y como hemos sefialado con
anterioridad, para lograr un uso mas eficiente de los recursos publicos, la
concentracion de todas las funciones tributarias en una unica Administracion
Publica especializada en la gestion de los ingresos publicos coactivos y la
reduccion de los costes administrativos y de cumplimiento.

Pero no se pueden olvidar los problemas institucionales que ello acarrearia, la
complejidad provocada por los diferentes marcos normativos aplicables, las
dificultades desde el punto de vista de la politica de recursos humanos y el
riesgo de que determinadas tareas muy especializadas no recibiesen la
atencion necesaria.

En cualquier caso, el futuro de las AATT espanolas, Seguridad Social incluida,
pasa por la integracion en red, porque la dispersion de la informacién en Bases
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de Datos distintas supone una clara pérdida de eficacia y eficiencia.

La coordinacién es una medida paliativa, no la solucién. Sin embargo, un
modelo integrado no tiene por qué dar lugar inexorablemente a un ente publico
unico que sea el resultado de la fusidon en él de todas las Administraciones
tributarias preexistentes, ya que cabe pensar en modelos de integracion en
Red, en los que las estrategias y la informaciéon sean compartidas, pero sin que
sea necesario fusionar las estructuras administrativas ya existentes.

En este sentido, las AATT tienen dos activos: su personal y la informacion.
Gestionar de forma integrada la informacion, soslayando los enormes
problemas que plantean las integraciones de personal es, a nuestro juicio, la
solucion.

El desafio, no obstante, seria considerable: la informacién se obtendria, se
gestionaria y se explotaria sistematicamente de acuerdo con procedimientos
comunes y se soportaria en un unico sistema de informacién con plena
interoperabilidad entre las diferentes bases de datos integradas.

La convergencia de los procedimientos seria, no solo deseable sino inevitable,
lo que exigiria también una fuerte convergencia normativa. La formacion y la
gestion del conocimiento serian un reto permanente.

Con una planificacion a medio plazo, los costes de transicion serian asumibles
y todo este proceso podria terminar suponiendo una fuerte reduccién de costes
administrativos y de cumplimiento.

La gobernanza en Red no es sencilla, la UE es un buen ejemplo de modelo
imperfecto, pero en el caso de las Administraciones tributarias espafolas
estamos hablando de érganos gestores, no de sujetos politicos con intereses
en ocasiones contradictorios.

Las AATT tienen objetivos claros: gestionar el sistema tributario, favorecer el
cumplimiento voluntario, controlar el fraude, etc. La convergencia primero y la
integracion de estrategias y objetivos después constituirian las dos fases del
proceso.

Este modelo de integracion en Red es predicable, no solo en el ambito interno
de la administracion del Estado Central (Agencia Tributaria, Catastro,
Seguridad Social), sino también a nivel europeo y, por supuesto, en el ambito
doméstico, con las AATT autondmicas y locales.

Esta idea es plenamente compatible, ademas, con llegar a acuerdos con las
AATT en los que cada Administracion conservaria su ambito gestor propio, sin
perjuicio de compartir la informacion y de fijar estrategias y objetivos comunes.
Es muy destacable que en Alemania, pais que segun la Comisién Europea
tiene ante si un importante reto global con su Administracion tributaria, se estén
planteando acuerdos entre el Gobierno Federal y las Administraciones
Regionales para establecer objetivos vinculantes para todas las
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Administraciones tributarias.

Propuesta 101°. La integracion en Red de las AATT que conforman

el Estado Espaniol debe suponer, también, el disenio de estrategias
comunes y el desarrollo de procedimientos e instrumentos comunes
en diferentes dreas de trabajo, asi como en la formacion del
personal humano, pudiendo llegar a la centralizacion en la compra

de material, contratos, etc.

Desde el punto de vista tedrico, son muy interesantes planteamientos como la
creacion de una Agencia Tributaria Europea o, a nivel espafiol, de una Agencia
Tributaria Integrada, pero las consideramos en este momento como inviables,
salvo que se modifique radicalmente la arquitectura institucional europea vy
espanola.

C.VI. La AEAT y las nuevas tecnologias.

La AEAT es la encargada de la aplicacion practica del sistema tributario
espanol, a través de la implantacién efectiva de los principios legales y
reglamentarios que regulan el amplio concepto de “aplicacion de los tributos”,
establecido en el articulo 83 LGT y que, seguidamente, esta norma basica de
nuestro Ordenamiento Financiero y los diferentes Reales Decretos que
desarrollan los diferentes procedimientos de aplicaciéon de los tributos,
establecen.

En esta materia medial, donde la AEAT ha de llevar a la practica los fines y los
principios del sistema tributario, existen también importantes areas susceptibles
de reforma, a las cuales dedicamos este apartado.

Todos sabemos que la informatizacion es una de las ventajas comparativas
mas importantes de la Agencia Tributaria, y la que le ha permitido seguir
manteniendo una gran eficiencia, tal y como también hemos citado en paginas
anteriores.

Asi, de acuerdo con los datos de la OCDE de 2011, la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria espafiola gasta s6lo 86 céntimos de euros por cada
100 Euros de recaudacion, lo que es uno de los costes de recaudacion mas
bajos del Mundo®.

Por ello, en cualquier propuesta de Reforma Fiscal, no sélo hay que reformar lo
que no funciona, sino también insistir en lo que ha tenido éxito,
perfeccionandolo y mejorandolo.

6 Los datos de la OCDE provienen del suministro de las propias Administraciones Tributarias.

Los datos més actualizados pueden obtenerse del documento de la OCDE. “Tax Administration 2013:
Comparative Information on OECD and Other Advanced and Emerging Economies”.
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Propuesta 102°. La AEAT mantendrda unos niveles de inversion en
tecnologias que le permitan continuar siendo una Administracion de
referencia en la utilizacion de las tecnologias de la informacion.

Uno de los elementos basicos que determina en la actualidad la eficacia y
eficiencia de la Administracion tributaria es el sistema de informacion. Las
AATT no son, realmente, instituciones de gestibn de dinero sino,
fundamentalmente, instituciones de gestion de informacion.

En las ultimas décadas se ha producido una auténtica revolucion en las
tecnologias de la informaciéon, y las Administraciones que han conseguido
alcanzar los mayores niveles de eficiencia, son las que han incorporado con
éxito estas tecnologias.

La Administracion tributaria espafnola asi lo ha hecho a través de un esfuerzo
continuado durante mas de dos décadas, y esa es una de las razones de que
pueda mostrar en la actualidad unos resultados satisfactorios.

La continuacion del avance tecnoldgico permitird reducciones adicionales de
los costes de obtener y explotar cantidades cada vez mayores de informacién
digitalizada, por lo que, no hay duda, que el futuro de una Administraciéon
eficiente pasa por continuar la apuesta por los sistemas de informacion.

Son tres las areas donde el impacto de las tecnologias de informacion puede
ser todavia significativo:

1 Prestacion de servicios al contribuyente continuando el reforzamiento
de los servicios “on line”,

2 Utilizacion de informacion para el analisis de riesgo y la lucha contra
el fraude y,

3 En tercer lugar, desarrollo de las herramientas internas de trabajo
potenciando la flexibilidad en la utilizacion de los recursos.

Sin entrar aqui en el desarrollo detallado de esas cuestiones, si es necesario
mencionar que el avance tecnoldégico exige el mantenimiento de un cierto
esfuerzo inversor.

El éxito en la aplicacién de nuevas tecnologias no es una simple cuestion de
“gastar” dinero, sino de acertar en las soluciones mas adecuadas. Pero no sera
posible el desarrollo y aplicacién de esas nuevas soluciones, si no se habilitan
los recursos necesarios para la inversion.

En lo ultimos afios se ha producido un fuerte recorte el presupuesto para
inversiones de la AEAT, que hace dudar de que vayan a tener los recursos
suficientes para mantenerse a la cabeza en la utilizacion de las tecnologias de
informacion.
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De esta forma, en la década 1999-2008, el promedio anual de inversion en la
AEAT ascendio, en términos nominales, a 78 millones de euros. En el periodo
2009-2012, el promedio de inversion cayo a 43 millones de euros. Desde el afio
2007, no se publican cifras de la inversidbn en equipos y aplicaciones
informaticas, pero el promedio en el periodo 1999-2006 ascendid, en términos
nominales, a 27,5 millones de euros.

Con las cifras actuales de inversién cabe concluir que los recursos destinados
a tales usos, han sufrido un recorte importante, cuya cuantia, apenas, permitira
el mantenimiento de los actuales niveles de servicio, lo cual debe ser revertido
drastica y rapidamente.

Por otra parte, la informatizacion es una ventaja comparativa importante, pero
no hay que olvidar que los ordenadores solo proporcionan informacion que,
previamente, se ha introducido en los mismos y sus programas son un
resultado de la misma y de la combinacion de los datos y algoritmos
introducidos en el sistema y las Bases de Datos.

La informacion, en términos generales, procede de los distintos operadores. El
riesgo de un sistema tan avanzado y moderno es evidente: aquellos
contribuyentes que se salen completamente del sistema y sobre los que no hay
informacion.

A estos contribuyentes hay que ir a buscarlos, y para eso siempre hacen falta
medios humanos. Por otra parte, el control fiscal de impuestos complejos exige
también personal expresamente dedicado. Por ejemplo, revisar contabilidades
para el Impuesto de Sociedades no se puede hacer por ordenador (aunque los
medios informaticos ayudan), sino que es necesario un especialista revisandolo
y auditandolas.

En este punto, la inmensa ventaja de la informatizacion se puede volver un
inconveniente si no se dedican los suficientes medios al control intensivo

Esto, desgraciadamente, es lo que ha venido ocurriendo en Espaia en los
ultimos afos. Espafia dedica menos medios que los demas paises a la lucha
contra el fraude, y ademas estos medios se han ido reduciendo, a medida que
avanzaba la crisis, disminuia la recaudacion, se reducian las bases imponibles
de los impuestos y aumentaba el fraude.

En consecuencia, habria que seguir insistiendo en los puntos fuertes de
informatizacion, mejorando la inversion en esa area y complementarlos con
mas medios en las areas de control intensivo

La solucion, obviamente, es el incremento de los medios informaticos en mano
de los Equipos, tanto en conexiones de red inalambrica como en equipos
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portatiles para los Equipos de Inspeccion, Recaudacion y Aduanas que realizan
actuaciones “in situ”.

Si se quiere que "los inspectores salgan a la calle”, hay que darles medios para
que su trabajo resulte productivo y que no se enfrenten con un bloc y un
boligrafo (que no siempre escribe) a una multinacional.

C.VIl. Hacia la configuracion de un coédigo de buenas
practicas de la AEAT.

Asi como se fomenta, desde un punto de vista tributario, un “Cédigo de Buenas
Practicas” para sociedades mercantiles en sus relaciones con el Fisco, lo
mismo se podria reclamar para la AEAT, como responsable de la debida
aplicacion del sistema tributario.

De hecho, la realizacion de “buenas practicas” por parte de las instituciones
publicas es una de las finalidades de la precitada Ley de Transparencia v,
ademas, las instituciones europeas plantean que los organismos publicos y
privados adopten las “mejores practicas” internacionales en materia de gestion,
mediante técnicas de “benchmarking”.

La idea que late como base de ello, consiste en la conviccién de que la batalla
contra el fraude tributario ha de ganarse mas con la colaboraciéon que con la
represion.

En cualquier caso, no estd en manos de la Agencia, mas alld de la
recomendacién basada en la experiencia en su aplicacion, el disefio del
sistema y la configuracion de las distintas figuras tributarias, que corresponde
al poder politico democraticamente designado, tal y como hemos insistido a lo
largo de este Informe.

Pero si que le incumbe una especial responsabilidad en cuanto que ha de
relacionarse directamente con el ciudadano contribuyente para su aplicacion.
Es evidente que el grueso de la recaudacion ha de proceder del cumplimiento
voluntario antes que de las actuaciones de regularizacion de la Administracion
tributaria. Y en un sistema de gestion basado en la autoliquidacion del
contribuyente, todo ello adquiere especial relevancia.

Es cierto que se ha avanzado mucho, desde un punto de vista formal, en
facilitar el cumplimiento de sus deberes al contribuyente, mediante programas
de ayuda, pagina “web”, Administracién Electronica, etc. y que se siguen
planteando avances en estos terrenos.

Sin embargo, no esta tan claro que se haya dado el paso decisivo en la
Agencia Tributaria a la hora de crear aliados en el cumplimiento voluntario de
las obligaciones tributarias. Habria que preguntarse cual es la percepciéon del
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ciudadano que pretende cumplir razonablemente sus obligaciones tributarias
respecto de la AEAT.

Una Administracion al servicio del ciudadano, consciente del peso de la presion
fiscal indirecta, en quien puede encontrar el apoyo necesario en caso de duda
o situaciones especiales, y que siempre tiene presente la alta probabilidad de
error en estos dificiles e intrincados deberes, apoyando su correccién para el
futuro y sabiéndolo distinguir de las situaciones de claro incumplimiento a las
que corresponde la aplicacion de la correspondiente sancion. O una
Administracion al servicio de sus propios fines, ensimismada en sus objetivos
recaudatorios, a la busqueda del posible error o distraccién del contribuyente, o
de la interpretaciéon de la norma a su favor, en orden a conseguir la
recaudacion que no obtiene de los que permanecen al otro lado de la
fiscalidad, frente a la que el ciudadano requerido para contrastar un posible
error en su declaracion se siente tratado como presunto delincuente.

Esta claro que el ciudadano contribuyente se vera motivado a colaborar con el
primer tipo de Administracion y retraerse en todo lo posible de la segunda y
también desde la IHE tenemos claro que la lucha contra el fraude tiene que
fundarse en la colaboracion social y el convencimiento de la ciudadania en que
apoyando a la Administracién tributaria se apoya también la realizacién del
Estado Social y Democratico de Derecho que figura como fin ultimo de la
sociedad espafola.

Propuesta 103°. Preparar y publicar un “Codigo de Buenas
Practicas” de la AEAT en sus relaciones con los obligados
tributarios que se adjunte a la Carta de Servicios oficial y que se
actualice y adapte periodicamente.

De hecho, para lograr estos fines, insitos en las medidas que exponemos en
este Informe, creemos conveniente, asimismo, realizar determinados cambios
en la organizacién y funcionamiento de la AEAT que mejoren todavia mas las
relaciones con los contribuyentes, tal y como hemos expuesto con anterioridad
y, en consecuencia, configuren un Cuadro de “buenas practicas”
administrativas.

Entre estas medidas destacamos las siguientes:

* Habilitar y dotar de una formacion especial a los funcionarios de la AEAT
encargados de la relacién directa con el publico.Se trataria de vigilar que
las personas (debidamente identificadas) que ocupan los puestos de
asistencia directa al contribuyente, sean las mas idoneas, ya no sélo
desde el punto de vista técnico (pues siempre pueden y deben consultar
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con su superior jerarquico, cuando la cuestion planteada exceda el caso
habitual), sino para poder proporcionar al consultante el trato pronto,
exquisito y deferencial que merecen. La antiguedad no debe ser el
criterio preferencial para la provision de estos puestos de trabajo, los
cuales deben ser objeto de remocién inmediata, en cuanto quede
constancia de la falta de idoneidad de la persona que lo ocupa. También
deberian tener wuna especial consideracion en incentivos de
productividad.

e Tener en sitios bien visibles y recordar siempre al ciudadano la
posibilidad que le asiste de acudir para sus quejas, reconocimientos y
sugerencias al Consejo de Defensa del Contribuyente.

* Incluir en el “Cdodigo de Buenas Practicas” de la AEAT la filosofia de que
no cabe olvidar que el cumplimiento de la mision constitucional de la
AEAT consiste en que cada uno pague de acuerdo a su capacidad
econdmica, medida ésta segun las reglas de aplicacion de las distintas
figuras tributarias aprobadas por el Parlamento. Ello se consigue, no
sélo evitando la elusién fiscal, sino también propiciando que nadie pague
mas de lo que le corresponde.

* Insistir como “buena practica” interna a la AEAT en la profesionalizacion
de los funcionarios publicos, en la configuracion de una carrera
administrativa, Se trataria de profesionalizar, mas alla de los avatares
politicos, a los funcionarios a quien se encomiende la direccion de las
tareas de gestion y control tributario, permitiéndoles culminar los Planes
y Proyectos iniciados, evitando su previa remocion, salvo en el caso de
incumplimiento grave de los objetivos asumidos, dandoles el trato que
sus desvelos en el ejercicio de su funcion les ha hecho acreedores en el
momento de su relevo. Lo contrario produce desmoralizaciéon en el
conjunto de la Organizacion, despilfarro de medios personales,
ralentizacion en el alcance de las metas, y que los efectivos mas
capaces y experimentados tiendan a refugiarse en los denominados
puestos de concurso.

C.VIIl. Una policia fiscal al servicio de la AEAT.

Propuesta 104°. Ampliar la capacidad investicadora de los

Inspectores de Hacienda, en linea a la futura creacion de una
Policia Fiscal.

Propuesta 105°. Configuracion de una Policia Fiscal, a partir de la
experiencia del Servicio de Vigilancia Aduanera. La nueva Policia
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Fiscal no solo se ocuparia de la lucha contra el delito fiscal y las
infracciones tributarias, en general; sino de actuar contras las
diferentes manifestaciones de las actividades economicas “ocultas”

(ver. blanqueo de capitales) que se relacionan y favorecen el fraude
tributario.

Es imprescindible atacar profundamente el fraude, entendido en un sentido
amplio y es especialmente necesario en momentos como los actuales, en los
que ademas de un acto de justicia y equidad, es necesario equilibrar nuestros
ingresos con el gasto, es necesario también reducir las actuales magnitudes de
la economia sumergida para que la fiscalizaciéon de las mismas equilibre el
déficit y sea un instrumento de justicia distributiva.

Por tanto, las investigaciones de los fraudes mas graves, que siempre estarian
dirigidas por Inspectores de Hacienda, requeririan (como se vera al tratar del
procedimiento inspector) un procedimiento especial que se ha de caracterizar
fundamentalmente por la no sujecion a los plazos del articulo 150 de la LGT, la
realizacion de actuaciones sin conocimiento del obligado tributario, el uso de
técnicas especializadas en deteccion y lucha contra fraudes mas graves,
introduciendo, asimismo, métodos policiales en su investigacion (registros,
vigilancia de las comunicaciones, seguimientos, interrogatorios...) y la
utilizacién de la Policia Fiscal.

Para ello, continuando con una reivindicacién de hace muchos afos del IHE
que tiene, en cuenta, asimismo la experiencia del Servicio de Vigilancia
Aduanera es por lo que pedimos la implantacion de una auténtica Policia
Fiscal, porque la creemos el instrumento necesario para dotar a la AEAT de
unos medios concretos de lucha contra una delincuencia econémica vy fiscal
muy resistente.

Nunca se ha llegado a crear la Policia Fiscal - a pesar de estar prevista en la
Ley de creacidon de la AEAT, LPGE 1991- |, por falta de acuerdo entre el
Ministerio del Interior y el de Hacienda —el ultimo intento se produjo en 2004
con ocasion de la preparacion del Plan de Prevencién del Fraude-.

Por ello, habria que plantear nuevamente su creacion mediante la creacion de
la Oficina Nacional de Antifraude (ONAF) y de una Policia Fiscal dependiente
de la AEAT —dependencia funcional y organica- en la que se integren unidades
especializadas de la Policia Nacional y la Guardia Civil, junto con las unidades
operativas de Vigilancia Aduanera, junto con Inspectores de Hacienda que
desemperfien funciones de investigacion. Asimismo se crearian equipos
descentralizados en el ambito de las delegaciones especiales, para cubrir todo
el territorio nacional en funcién de sus necesidades.

167
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



Esta Policia Fiscal tendria una doble condicién permitiendo, como policia
administrativa, el apoyo a las actuaciones administrativas de investigacion y
como policia judicial, la investigacién penal de los delitos fiscales, de blanqueo
de capitales, de contrabando, alzamiento de bienes asi como de delitos de
corrupcion y urbanisticos.

El elemento basico de policia fiscal que buscamos es el de ser una policia de la
AEAT, que permita el uso de toda la informacion disponible en las bases de
datos de la AEAT, y que se trabaje en equipos en el que tengan representacion
los cuerpos mas especializados en este ambito, y dirigidos y coordinados por
los funcionarios con los conocimientos mas altos de fiscalidad: los IHE.

En esta Policia Fiscal deberia integrarse la potencialidad de las unidades
operativas de Vigilancia Aduanera, actual Policia Fiscal “de facto, vy
puntualmente algun miembro de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del
Estado y las policias autonémicas,

Sus competencias se centrarian en la lucha contra la delincuencia econémica
de caracter fiscal-tributario directa e indirectamente (delito fiscal, tramas
delictivas tributarias, contrabando, blanqueo de capitales, etc.) y también
tendria competencias en el ambito de las infracciones tributarias y otras
actividades de apoyo a las funciones de la AEAT.

Esta Policia Fiscal, integrada en de la AEAT, dependeria en concreto del
Director General, de la que dependeria directamente la ONAF, con lo que seria
un instrumento para toda la organizacion, y tendria diferentes subunidades,
entre otras un centro de coordinacién contra el Delito Fiscal, Tramas Delictivas
Tributarias, Contrabando, Blanqueo de Capitales, etc.

Dado que las técnicas utilizadas para la comision del fraude y del blanqueo son
multidisciplinares, se recomienda favorecer la formacién especializada de
sectores profesionales diversos en los procedimientos y métodos utilizados por
las organizaciones criminales en la comision de aquellos delitos (actuaciones
encubiertas, entregas vigiladas, intervencion de las comunicaciones, etc.),
fortaleciendo asi la eficacia de la actuacion de aquellos colectivos implicados.
ritos a los diversas Administraciones involucradas.

D. HACIA LA PLANIFICACION PLURIANUAL DE LOS
OBJETIVOS Y LAS ACTIVIDADES DE LA AEAT.

D.l. Una planificacion plurianual de la AEAT.
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Propuesta 106°. Reformulacion de la planificacion de la AEAT,
convirtiendola en plurianual, como revulsivo para el cambio en
busca de la mayor eficacia y eficiencia posible en el nuevo entorno.

Evitar la orientacion tan solo al corto plazo.

Todas las Administraciones tributarias desarrollan acciones para favorecer el
cumplimiento voluntario y prevenir y luchar contra el fraude fiscal. Para lograr la
maxima eficacia, dichas acciones se deben integrar en una estrategia a medio
y largo plazo. El dia a dia manda y, en muchas ocasiones, se suele confundir la
tactica, por definicién orientada a lo inmediato y condicionada por la coyuntura,
con la estrategia.

Desde la creacion de la AEAT se han ido sucediendo los documentos
estratégicos, de muy diverso alcance y presentacion,

Los antecedentes inmediatos son el Plan de Prevencion del Fraude Fiscal de
2005 y su actualizacién de 2008. Y todos los afios se publican en el “Boletin
Oficial del Estado” las Directrices Generales del Plan Anual de Control
Tributario y Aduanero, conforme a lo dispuesto en el articulo 116 LGT..

Por tanto, la Agencia Tributaria, histéricamente, ha contado con una
planificacién estratégica plurianual y planes anuales; sin embargo, la prioridad
la han constituido en todo caso estos ultimos y los objetivos se han formulado
siempre en términos anuales.

Ademas, nos encontramos en un momento de encrucijada: la anunciada
Reforma del sistema tributario, la caida de la recaudacién desde el comienzo
de la crisis y la necesidad de incrementar los ingresos publicos, los cambios
normativos en materia de lucha contra el fraude, la globalizacion econémica y
la internacionalizacién de la economia, la coordinacién internacional contra los
paraisos fiscales y la planificacién fiscal agresiva, entre otros factores que
conforman un nuevo contexto para el actuar de la AEAT.

Todo ello, hace aconsejable una reformulacién del sistema planificador de la
AEAT, centrandolo en la planificacion plurianual, como principal herramienta
estratégica, como revulsivo para el cambio en busca de la mayor eficacia y
eficiencia posible en el nuevo entorno.

Lo que, realmente, tenemos que plantearnos es si estamos en condiciones de
dar un salto cualitativo en la lucha contra el fraude y en la adaptacién de la
Administracion tributaria a los nuevos retos y eso supone repensar la estrategia
de la AEAT para los préximos cinco anos, incorporando, entre otros aspectos,
las Propuestas de la IHE.

D.Il. Sobre el Plan Estratégico de la AEAT.
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En toda organizacion, y sobre todo del tamaino de la AEAT se hace
necesaria la existencia de planes a largo plazo, en los que se examine
como va a ser la organizacioén, los procedimientos dentro de 5, 10 mas
anos. Para ello debera establecerse un Plan Estratégico a largo plazo.
Uno de los puntos basicos de este Plan serian los objetivos que deben
existir en la AEAT.

No se trata de propugnar planteamientos rupturistas, inviables en momentos de
incertidumbre como el actual, sino de poner en marcha una estrategia de
cambio a medio y largo plazo que potencie los aspectos positivos de la
organizacion y que ayude a afrontar sus puntos débiles.

A estos efectos, se puede distinguir entre el core business, de la Agencia
Tributaria, es decir, sus lineas de actuacién tradicionales, y nuevas lineas de
actuacién que pueden permitir dar un verdadero salto cualitativo.

Por core business habria que entender la informacion y asistencia al
contribuyente, la administracion electrénica, los controles masivos, las
inspecciones basadas en los criterios de riesgo tradicionales, la gestion
recaudatoria y la gestién aduanera.

Estas lineas de actuacion, debidamente actualizadas, deberian mantenerse en
todo caso, lo que exige que la plantilla dedicada a estas tareas no decrezca.

Queremos ahora concretar como se desarrollaria el Plan Estratégico de la
AEAT:

* En el citado Plan Estratégico una de las medidas importantes debe ser el
cambio en el sistema de planificacion:

o Nuevo cuadro de indicadores a concretar.

o Nuevos objetivos anuales, y plurianuales que representen
mejor el trabajo y los resultados de la AEAT

o etc...

Debe existir, asimismo, un plan de objetivos de la AEAT pero no ligado
estrechamente a los objetivos presupuestarios anuales sino plurianuales. Hay
que recordar que una de las finalidades ultimas de la AEAT es la reduccion del
fraude y esto, basicamente, via efecto inducido mas que directo.

Resumir la actuacion de la AEAT en la cifra de resultados exclusivamente
ingresos de las actuaciones de control (el objetivo 3) es una simplificacién que
perjudica la correcta orientacion de la instituciéon y su forma de trabajo, por
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mucho que en las circunstancias actuales exista la perentoria necesidad de
tesoreria.

El Plan de Objetivos de la AEAT debe ser un instrumento de comunicacién
interna y externa.

* Elaborar de forma sistematica Planes integrales y plurianuales contra el
fraude. Es muy conveniente que, cada varios afos, se haga una puesta
en comun de experiencia y conocimientos entre los miembros de la
propia AEAT que permitan valora si estamos en el buen camino.

* Coordinar el Plan Estratégico de la AEAT con aquellos planes que
pudieran elaborar otras instituciones como la TGSS, la Inspeccion
de Trabajo y las AATT europeas, autonémicas y locales

Propuesta 107°. Establecer un Plan estratégico de actuaciones de la

Agencia Tributaria con un horizonte temporal amplio (4 o 6 afios) y
coordinado con el Plan con la Seguridad Social, la Inspeccion de

Trabajo y las AATT autonomicas y locales

En cuanto a otras nuevas lineas, las cuales pueden permitir dar un salto
cualitativo en la gestién de los tributos y que avalarian que se incrementase la
plantilla, para llevarlas a cabo, pueden citarse las siguientes:

* Diseno y soporte de la infraestructura para que la Agencia Tributaria esté en
condiciones de impulsar la integracién en Red de las AATT estatales y no
estatales y su conexién futura con la Agencia Tributaria europea.

* Estudio significativo y profundo sobre la estructura general y territorial de la
AEAT, asi como su plasmacion en los recursos humanos necesarios para
llevarlo a cabo.

» Establecimiento de un marco de desarrollo continuo tecnolégico que permita
mantener las inversiones y el nivel de eficiencia.

* Estudio de los procedimientos tributarios y no tributarios, para ver cuales
son las lineas de reforma que se deberian establecer en los préximos afnos.
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* Estudio del sistema de autoliquidaciones, declaraciones y modelo de
colaboracion entre los contribuyentes y la AEAT, que sirva para establecer
las reformas que se deberian llevar a cabo en los proximos afos.

* Aumento sustancial de las actuaciones cualificadas de lucha contra el
fraude en las areas de inspeccion y recaudacion: investigacion, planificacion
fiscal agresiva, fraude internacional, medidas cautelares, derivaciones de
responsabilidad, delito fiscal, contrabando, colaboracion con jueces y
tribunales.

* Actuaciones preventivas (incluyendo las “rulings”).

* Y en definitiva, cualquier esquema que nos permita visualizar como deberia
ser una Administracion Tributaria a partir del afio 2020.

D.IIl. El sistema de objetivos de la AEAT.

Los objetivos mas comunes a cumplir por las Administraciones tributarias en el
ambito de la OCDE son el importe de los ingresos a obtener en la gestion del
sistema tributario, la disminucion de la deuda tributaria pendiente, la reduccién
del fraude fiscal, la mejora de la satisfaccion de los contribuyentes, la
disminucién de los costes de cumplimiento de las obligaciones tributarias y la
reduccion de costes operativos o de plantilla.

Como ya hemos sefialado anteriormente, pensamos que la AEAT necesita una
Planificacion estratégica, a largo plazo, una redefinicion de sus objetivos
estratégicos.

En Espaina, en las comparecencias parlamentarias y las declaraciones a los
medios de comunicacién de los altos cargos del MINHAP se presenta a la
Agencia Tributaria como una organizacion que cuenta con un sistema de
direccidon por objetivos y que mide sus resultados en términos recaudatorios y
por el numero de actuaciones de control realizadas, los porcentajes de
presentacion telematica conseguidos, los borradores y datos fiscales remitidos
a los contribuyentes y las actuaciones de colaboracién efectuadas con jueces y
tribunales.

Por su parte, la Memoria 2012 de la Agencia Tributaria explica que el principal
indicador de su actividad es la recaudacion tributaria gestionada que, en
términos liquidos, es decir, una vez practicadas las devoluciones procedentes,
supuso 168.567 millones de euros en dicho ejercicio, un 4,2% mas que el afio
anterior.
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También subraya el monto de la recaudacion obtenida en 2012 por las
actuaciones de prevencion y control tributario y aduanero: 11.517 millones de
euros, un 10% mas que en 2011.

Como puede verse, los resultados se presentan en términos comparativos con
los logrados el afo anterior y, en ambos casos, se resalta el grado de variacion
(positivo en los ultimos afos).

Este tipo de sistemas de objetivos, ligado incluso a determinados
complementos salariales, se ha mostrado util para promover la eficacia en
numerosos tipos de organizaciones, y asi ha sido también en la AEAT.

El sistema de objetivos presenta, sin embargo, limitaciones. Son tantas las
tareas que debe realizar una Administracion tributaria que, dificiimente, se
pueden resumir en un puiado de variables cuantitativas.

Por otra parte, algunos de los fines clave de la Administracion tributaria
dificilmente pueden reducirse a una medicién cuantitativa precisa y objetiva.

Un sistema de gestion por objetivos que tenga éxito, provoca que el conjunto
de la organizacién encamine sus esfuerzos para su consecucioén. Pero el propio
éxito de los mismos puede generar distorsiones en su funcionamiento y en la
validez, asi, si se pone el énfasis en atender muchos contribuyentes, se puede
resentir la calidad del servicio; si se prima en exceso la celeridad de las
devoluciones, se puede resentir el control de las mismas; si se centra el
esfuerzo en las cantidades recaudadas, se pueden descuidar otros aspectos
disuasorios del control tributario y asi, sucesivamente.

De hecho, el programa de objetivos para la AEAT necesita estar en continua
valoracion y reforma.

Propuesta 108°. Revisar, conforme al Plan Estratégico, los objetivos
de la AEAT de manera periodica y consistente.

Sin perjuicio de revisiones mas inmediatas y concretas, de caracter anual,
creemos conveniente que la AEAT revise, al menos cada cinco afos, el
sistema de objetivos de la organizacién para asegurar que los comportamientos
inducidos por el mismo estan alineados con la estrategia fundamental de
favorecer el cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias y la lucha
contra el fraude.

E.REVISION DEL MODELO ORGANIZATIVO DE LA
AEAT Y PROPUESTAS AL RESPECTO.
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Aunque la aprobacion del nuevo Estatuto de la AEAT es la clave de
béveda sobre la cual sustentar la nueva organizaciéon de la AEAT, la IHE
no quiere dejar pasar esta oportunidad sin sefalar algunas cuestiones
organizativas de la AEAT que inciden directamente en la lucha contra el fraude
fiscal.

Entre ellas destacamos las siguientes:

E.l. Sobre la organizacion territorial de la AEAT.

Los Servicios Territoriales de la AEAT cuentan con 17 Delegaciones Especiales
-una en cada Comunidad Auténoma- y 51 Delegaciones -normalmente,
coincidentes con el ambito de las provincias-, en las que se integran 237
Administraciones, 36 de ellas de Aduanas.

Esta vasta red territorial coincide, con escasas variaciones, con la de hace 25
anos.

En aquellos afos, Internet no existia, la Administracion tributaria (todavia no la
AEAT) no contaba con una Base de Datos central sino con cincuenta bases de
datos provinciales, los contribuyentes tenian que desplazarse a las oficinas de
la Administracion tributaria para cualquier tramite, los expedientes de cualquier
tipo se documentaban en papel y era necesario, para cualquier gestién, el
acceso fisico a ellos.

Todo eso se ha transformado radicalmente en 25 anos pero la Red Territorial
de la AEAT sigue siendo, basicamente, la misma.

Si es cierto que se han reordenado funciones de esas oficinas, convirtiendo
algunas Administraciones de la AEAT en centros de asistencia al obligado
tributario, centralizando o regionalizando ciertos servicios y desvinculando
ciertas funciones del lugar fisico donde se originan los tramites.

Pero parece dificil creer que una Red Territorial, cuyas caracteristicas y
extension podian ser las adecuadas para la situacidon de los afios ochenta del
siglo XX, sea la mas adecuada y eficiente para el momento actual, cuando se
han multiplicado las posibilidades de acceder a los servicios de la
Administracion sin necesidad de desplazarse y de reorganizar las tareas
internas con una menor sujecion a los condicionamientos geograficos.

Por otra parte, la estructura de 17 Delegaciones Especiales, que se ajusta a la
division politica por Comunidades Auténomas, no es la idénea, desde un punto
de vista de la eficiencia, para un organismo que presta servicios a nivel de todo
el Estado, dadas las sustanciales diferencias de poblacién y de dimensiones
geograficas de las areas cubiertas por las distintas Delegaciones.
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Existiendo ya un sistema de Delegaciones del Gobierno y del MINHAP, que
cubre la presencia politica, la AEAT podria organizar territorialmente la
prestacion de sus servicios con criterios de maximizacion de la eficiencia.

Propuesta 109°. Reorganizacion completa del despliegue territorial
de la AEAT, tomando en consideracion el impulso de las nuevas
tecnologias, la necesidad de austeridad en los gastos publicos y

principios de eficiencia.

Como plasmacion de dicha estrategia, deberia reducirse el numero de
Delegaciones Especiales, revisando y refundiendo las actuales
demarcaciones, especialmente, en lo que se refiere a las Delegaciones
uniprovinciales.

Paralelamente, debe revisarse la necesidad de mantener abiertas las oficinas
de la AEAT que desarrollan funciones limitadas cuando las cargas de trabajo
no lo justifiquen. Donde sea posible, se estableceran acuerdos con otros
organismos u otras Administraciones (como la local), y en particular, la
Tesoreria de la Seguridad Social, para prestar conjuntamente servicios de
atencion al publico, reduciendo el numero de oficinas que deben permanecer
abiertas, avanzando en la colaboracion y la integracion de las Bases de datos
con la TGSS.

En base a lo dicho en los parrafos anteriores, debemos plasmarlo en el sistema
de trabajo de cada Dependencia/Delegacion:

Propuesta 110°. Regionalizacion plena y efectiva de competencias
dentro del ambito de cada Delegacion Especial para homogeneizar

las actuaciones y lograr la maxima eficiencia posible en cada una de
ellas, vy su plena implicacion con las estrategias y planes de los

servicios centrales, en especial con los nuevos organos
centralizados, y mayor integracion de la planificacion y seleccion
también en el ambito territorial.

Las mejoras tecnolégicas en el proceso de datos y la generalizacion de canales
de prestacion de servicios no presenciales facilitan la transicion a un nuevo
modelo con un menor despliegue territorial.

El concepto de oficina asociada a un edificio con un rétulo en la puerta esta en
claro retroceso. Como se suele decir, la Administracion esta en cualquier
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dispositivo electronico con conexion a Internet. El reto es la transicién al nuevo
modelo.

El modelo territorial de la Agencia Tributaria esta claramente condicionado por
el Estado de las Autonomias, asi el ambito espacial de las 17 Delegaciones
Especiales de la Agencia Tributaria coincide con el de las 17 Comunidades
Auténomas.

Con esta importante restriccion, dos son las lineas de evolucion del modelo en
el ambito del control tributario: la regionalizacion plena de competencias dentro
del ambito de cada Delegaciéon Especial para homogeneizar las actuaciones y
lograr la maxima eficiencia posible en cada una de ellas, y su plena implicacién
con las estrategias y planes de los servicios centrales, en especial con los
nuevos organos centralizados, para que la organizacién en su conjunto se
adapte y responda a las nuevas prioridades.

Sin olvidar, por supuesto, la necesidad de una mayor integracién de la
planificacion y seleccion también en el ambito territorial.

E.ll. El modelo organizativo interno de la AEAT.

La estructura de la AEAT desde el punto de vista externo de organizacién ya ha
sido analizada, ahora tenemos que avanzar algo mas, como se plasma esa
estructura en el modelo organizativo interno de la AEAT.

El modelo es espanol es basicamente funcional y la Agencia Tributaria cuenta
con Departamentos de Inspeccion, Gestion, Recaudacion y Aduanas e
Impuestos Especiales, Informatica Tributaria y Recursos Humanos junto a
Servicios (Servicio Juridico, de Gestidon Econdmica, de Estudios Tributarios y
Estadisticas y de Planificacion y Relaciones Institucionales. Sin embargo, los
matices son muchos:

* En el caso del Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales prima le
especializacion por razén de la materia y este Departamento y sus servicios
desarrollan funciones tanto de gestibn como de inspeccién, pero no
recaudatorias.

* EI Departamento de Gestion y sus Servicios Territoriales ejercen funciones
de informacion y asistencia a los contribuyentes (excepto en el ambito de
Aduanas e Impuestos Especiales) y de control extensivo (ademas de
controles intensivos de los contribuyentes que aplican regimenes objetivos
de tributacion).
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* EI Departamento de Inspeccidn y sus servicios ejercen funciones de control
intensivo (excepto en el ambito de Aduanas e Impuestos Especiales) v,
ademas, de control extensivo respecto de las grandes empresas (a partir,
en general, de 6 millones de volumen de operaciones).

* El Departamento de Recaudacion se ocupa del cobro de las deudas tanto
en periodo voluntario, incluida la gestion de aplazamientos vy
fraccionamientos, como en via ejecutiva.

* Existe una Delegacion Central de Grandes Contribuyentes, para las
entidades mas grandes (100 millones de euros de cifra de negocios, en
general) y determinadas personas fisicas, en lo que constituye un claro
ejemplo de segmentacion de los principales contribuyentes, en linea con la
tendencia internacional.

El modelo de la AEAT descrito sucintamente es ciertamente complejo, aunque
su arraigo en Espafia es notorio. Podria pensarse en un modelo mas integrado,
pero no es sencillo y, no solo por la inercia histoérica, los costes de transicién o
las incertidumbres que produciria el cambio de un modelo que ha funcionado
razonablemente.

Condicionantes como el elevado numero de autoliquidaciones a gestionar y, en
especial, el enorme numero de devoluciones que genera el sistema tributario
espafol, dificultan el cambio de modelo.

En cualquier caso, el principal problema del modelo organizativo espaiol es la
dificultad para conciliar las actuaciones de los distintos 6érganos funcionales en
una estrategia conjunta, ya que, por decirlo de forma sencilla, Gestion trabaja
con declaraciones, Inspeccion con contribuyentes y Recaudacion con deudas.

Ademas, Aduanas e Impuestos Especiales realiza funciones gestoras e
inspectoras especializadas en funcion de la materia.

Con un sistema tributario mas sencillo, menos incentivos fiscales y
declaraciones a devolver, y un censo de empresarios o profesionales menos
atomizado, el modelo organizativo interno de la Agencia Tributaria podria ser
bien distinto, pero el modelo actual no es fruto del azar sino de la adaptacion
constante a una realidad compleja, asi que dicho modelo, corrigiendo sus
ineficiencias, para hacerlo mas integrado, en especial, en las fases de
planificacién y seleccion de las actuaciones, parece la opcidon mas aconsejable,
al menos en tanto no se renueve la estrategia, de acuerdo con lo expuesto en
los puntos anteriores, puesto que los cambios organizativos deben ser la
consecuencia y no la causa de los cambios estratégicos.
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En el Plan Estratégico de la AEAT debera plantearse si el modelo organizativo
vigente es el apropiado para las nuevas funciones que la Administracion
tributaria ha de asumir y el nuevo contexto al que se enfrenta.

Y una vez desarrollado el estudio sobre el modelo organizativo que se desea,
habria que avanzar en el modelo de la estructura del modelo de Equipos de
trabajo de la AEAT-

Todos sabemos de los problemas de coordinacién existentes entre las propias
areas funcionales de la AEAT, por cuanto, cada una de ellas atiende
generalmente a objetivos distintos y no siempre bien conectados, tiene
limitaciones de personal y adolece de elevada carga de trabajo, lo cual conlleva
que cada area de trabajo de la AEAT se centre en sus propios objetivos y no se
coordine adecuadamente con otras unidades.

En el Plan Estratégico, una vez decidido el modelo organizativo apropiado, se
debe estudiar los modelos que se necesitan para los Equipos de Trabajo para
las nuevas funciones que la Administracion tributaria ha de asumir y el nuevo
contexto al que se enfrenta

Los modelos de las unidades de trabajo, pueden ser muchos y diferentes. Un
modelo inicial seria el sistema actual de separacion de los equipos de
Recaudacion, Gestion e Inspeccidn. Este sistema tiene beneficios pero también
tiene problemas.

Otro sistema seria una especie de integracién limitada de algunas areas, como
por ejemplo, la desarrollada en la Delegacion Central de Grandes
Contribuyentes, en el area de Recaudacion y Gestién. Este sistema al ser
limitada la integracién no cierra el circulo completamente de las actuaciones
tributarias.

Una tercera propuesta seria la integraciéon de Equipos de Trabajo. Esta
integracion podria depender del tipo de obligados tributarios se distribuirian por
tipologia, de modo que se haria una distincion entre personas fisicas no
empresarios y profesionales, salvo médulos, y el resto.

Respecto a los primeros, se realizarian separadamente las funciones de
gestion (en toda su amplitud) y recaudacion, ya que no cabe -practicamente-
una verdadera funcidon inspectora, estando sus rentas controladas por la
Administracion.

Las tareas se realizarian en oficinas especializadas en actuaciones de tipo
masivo y muy informatizado, a la imagen de lo que ya se realiza actualmente.

Respecto de los segundos, se organizarian Equipos de trabajo, de mayor o
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menor tamafo en funcion de la dotacion de cada Delegacion de la AEAT,
pudiendo segregarse por sectores econdmicos para especializar mas a los
trabajadores que realizasen las comprobaciones.

Estos Equipos serian integrales, y realizarian funciones de comprobacion,
investigacion y recaudacion, incluyendo las funciones gestoras de verificacion y
devolucion, comprobacion limitada, la inspeccién en profundidad, incluyendo
deudas de comercio exterior, y la gestion recaudatoria, no siendo necesarias
funciones de coordinacion entre areas.

E.lll. Funciones no tributarias o aduaneras de la AEAT

Ademas de la gestion del sistema tributario y aduanero estatal, la AEAT tiene
encomendadas por Ley otras funciones. Realiza, por una parte, funciones
recaudatorias de tributos o derechos de ingreso publico de otros Organismos o
Administraciones, ejecuta también funciones de colaboracion con los
Tribunales en la persecucién de delitos, ayuda a estos ultimos en variadas
funciones de peritaje y auxilio judicial, etc.

Estas funciones implican la dedicacién de significativos recursos humanos y
econdmicos. Hay, sin duda, importantes razones para encomendar estas
funciones adicionales a la AEAT, pero también de reflexionar sobre sus costes
y en qué particular sobre qué entidad u organismo debe soportarlos que,
l6gicamente, ha de ser aquella entidad mayormente beneficiada por la
prestacion del servicio.

Por lo que se refiere a las funciones de gestién recaudatoria se analizan en
varios epigrafes posteriores de este Informe algunas propuestas. También
sobre las funciones aduaneras de la AEAT se hablara en el momento oportuno.

En relacion con la colaboracion en la persecucion de delitos y, sin perjuicio de
consideraciones mas profundas en otros apartados del texto, tiene pleno
sentido que el érgano encargado de aplicar el sistema tributario y aduanero sea
el encargado de apoyar a los Tribunales, cuando las caracteristicas del caso
determinan que se den las condiciones del delito contra la Hacienda Publica o
de contrabando u otro tipo de figuras delictuales contra la Hacienda Publica.

Sin embargo, las funciones de la AEAT en este ambito han ido mas alla de la
colaboracion en relacion con estos tipos de delitos, dedicando grandes
recursos al auxilio judicial que no se destinan al control directo del fraude fiscal.

La experiencia de los funcionarios de la AEAT en materia de investigacion
econdmica y financiera, el hecho de contar con importantes bases de datos de
informacion econdmica y los limitados recursos de los Tribunales en esa
materia han hecho que la AEAT colabore con los Tribunales de manera intensa
en la persecuciéon de una amplia categoria de delitos con contenido econémico
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y financiero.

Se trata de colaboraciones que requiere la dedicacion de amplios recursos
humanos altamente cualificados y también materiales, empezando por el
tiempo.

Es necesario que esta dedicacion se realice sin comprometer el desempefio de
lo que es la funcion basica de la AEAT, la aplicacion del sistema tributario o, en
todo caso, que se compense adecuadamente a la Agencia Tributaria por tales
servicios, tanto en medios personales, materiales y presupuestarios.

Propuesta 111°. En relacion con otros delitos de indole economica y
financiera, debera dotarse a la AEAT de recursos humanos

suficientes para que pueda hacer frente a las tareas solicitadas por
los Juzgados y Tribunales.

E.IV. Desarrollo de propuestas en materia de organizacion
de la AEAT.

A partir de las consideraciones y propuestas generales anteriores, se
desarrollan en los parrafos siguientes de manera mas amplia algunas medidas
en materia de organizacion de la AEAT:

Aunque se han dado algunos pasos en la direccion correcta (supresion de las
Delegaciones en la sede de Delegacion Especial, regionalizacion de
Recaudacion y de la Gestion aduanera, racionalizacion de algunas
administraciones y Administraciones de aduanas), queda mucho por hacer, por
ejemplo, continua prevaleciendo el modelo de organizacion territorial original de
la AEAT, cuyo disefo acusa el paso del tiempo y es ineficiente:

- Reproduce en las Delegaciones Especiales la misma organizacion
funcional de los Servicios Centrales (en adelante, SSCC) aunque no
sea necesaria.

- La estructura es la misma en Delegaciones de gran tamafio como
Andalucia como en las mas pequefas, como la Rioja, lo cual no tiene
l6gica alguna.

- Persisten el problema de encaje de los Delegados Provinciales en
una organizacion regionalizada; por ello, hay que darles contenido
claro, mas alla de la representaciéon en la provincia (aunque sea
importante).

- Mantiene una estructura de Administraciones de Hacienda obsoleta e
ineficiente, pensada para un despliegue territorial muy ambicioso en
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los afios 80 del siglo XX pero que, ahora, carece de fundamento con
las nuevas tecnologias.

- La distribucién territorial de la plantilla no es la correcta, porque
parece que hay una gran falta de personal en regiones con mas
actividad y riqueza y un exceso en otras.

En consonancia con lo expuesto, para la mejora estos problemas organizativos
deberian definirse cuestiones tales como:

* Decidir, si el modelo organizativo que queremos para la AEAT, debe ser
mas integrado o mas funcional, adaptandolo a la realidad territorial y a
un mundo con gran desarrollo de las tecnologias de la informacion

* Tomar medidas para corregir una distribucién de efectivos geografica y
funcionalmente, para lo cual es necesario estudios lo mas riguroso
posible de carga de trabajo por areas funcionales y por delegaciones
territoriales a la hora de adaptarlos al Siglo XXI.

* Examinar los Servicios Centrales para dimensionarlos de manera
correcta a sus funciones.

* Acudir a otro tipo de despliegue territorial mas acorde con la distribucion
geografica de la actividad econdémica-

* Plantearse si es logico reproducir en cada Delegacion Especial todas y
cada una de las areas.

* También seria objeto de examen el alcance territorial y la organizacion
de las dependencias y unidades de Recaudacion y de Inspeccion

* Estudiar el numero de Administraciones de la AEAT y su adaptacion
tanto al territorio como a realidad de los uso telematicos en la
presentacion de las autoliquidaciones.

* Flexibilizar la distribucion territorial y la adscripcion funcional del
personal, de manera que se hagan recolocaciones de personal cuando
los procedimientos han cambiado.

F. PROPUESTAS EN MATERIA DE ORGANIZACION DEL
PERSONAL DE LA AEAT.

A partir de las ideas anteriores, queremos desarrollar de manera mas concreta
algunas propuestas en relacion al funcionamiento, personal, objetivos y
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organizacion de la AEAT. En este apartado vamos a empezar por los RRHH
generales de la AEAT.

Unido a lo ya comentado de la estructura territorial general de la AEAT, se hace
necesario el examen de la politica general de personal.

Propuesta 112°. En general, debe procederse a una reestructuracion
de la distribucion del personal en el seno de la AEAT.

Habria que obtener un aumento de los medios humanos disponibles en la
AEAT, ya hemos visto que es una de las organizacion tributarias con menos
personal proporcionalmente a la poblacion con esto se podria, aumentar la
proporcion de recursos destinados directamente al control tributario y
aduanero; de tal forma que se incrementen los medios directamente dedicados
a luchar contra el fraude, aumentado la eficiencia de la AEAT.

F.l. Redimensionar la plantilla de la AEAT.

Propuesta 113°. Aumentar los medios personales de la AEAT,

revirtiendo la situacion de minoracion del personal que se esta
viviendo en los ultimos ejercicios.

Ya hemos dicho que la plantilla actual de la AEAT no es suficiente para cumplir
sus objetivos y asumir nuevos retos y que, ademas, esta envejeciendo a pasos
agigantados.

Pero no basta con solicitar, como hemos hecho, mayores recursos humanos,
sino que es preciso redimensionarlos, formarlos de manera diferente, buscar
otros tipos de cualificaciones, alterar sus funciones, etc.

Por edades, en Espafia, solo el 1,2% de la plantilla de la AEAT tiene menos de
30 anos, frente al 9% de la OCDE o al 8% de la UE. A esta realidad no es
ajeno el reducido numero de incorporaciones que se estd produciendo en la
plantilla de la Agencia Tributaria en los ultimos afios, debido a la tasa maxima
de reposicion del 10% de las bajas.

En los dos ultimos afios, un 58% de las Administraciones tributarias de la
OCDE han reducido su plantilla y solo un 33% la han incrementado. En el caso
espanol, las cifras son descendentes en los ultimos afios y no parece que vaya
a haber cambios en el corto plazo: la Agencia Tributaria contaba con 27.531
empleados en 1996, 27.951 en 2008 (su momento mas alto) y 26.962 en 2012.
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Ademas, el sistema de acceso a la funcion publica espafola es riguroso, pero
también lento: oferta de empleo publico, convocatoria de las oposiciones,
realizacion del proceso de seleccion, etc.

Segun la OCDE, la Agencia Tributaria espafiola presenta un alto indice de
eficiencia, ya que el coste presupuestario de la Agencia suponia en 2011 tan
solo un 0,86% de los ingresos por ella gestionados. Solo los paises nordicos,
Austria y Estados Unidos presentan porcentajes mas reducidos. De los grandes
paises europeos, Reino Unido lograba un porcentaje similar (el 0,83%),
mientras que las Administraciones tributarias de Francia y Alemania, aun sin
incluir en su ambito las Aduanas, se situaban en porcentajes muy superiores (el
1,20% y el 1,40%, respectivamente).

Si calculamos el coste de la Administracion tributaria espafnola sobre el PIB, los
resultados eran todavia mas favorables a la Agencia Tributaria, puesto que su
coste tan solo representaba un 0,13% del PIB frente al 0,237% que
representaba la Administracion tributaria britanica, el 0,226% de Francia y el
0,284% de Alemania.

Ello es asi, no solo por la eficacia de la organizacion, sino también porque la
Agencia tributaria espafola tiene un tamafio muy reducido ya que el ratio de
ciudadanos por empleado de la Agencia Tributaria espanola es de 1.958, lo
que nos situa en el séptimo lugar de la OCDE y en un muy significativo primer
puesto entre los paises de la Unién Europea miembros de esta organizacion.

El debate es estratégico y tiene que ver con el modelo de Agencia Tributaria
que se desee en el futuro, analisis que, por otra parte, no puede efectuarse
aisladamente del debate sobre el sistema tributario.

Centrar la discusion en el dimensionamiento de la plantilla y avalar su
crecimiento con simples reglas de tres, del tipo: con un 5% mas de plantilla, los
resultados se incrementaran de inmediato también un 5%, no es el camino a
seguir, sino que se deben, en primer lugar, establecer las prioridades
estratégicas en el nuevo contexto normativo y econémico y, a partir de ahi, ver
cual es el modelo organizativo mas idoéneo y las necesidades de personal que
dicho modelo exige, tanto por lo que se refiere al numero de empleados como
al perfil de la plantilla.

Nos encontramos en un momento de encrucijada. La economia se ha
globalizado, los sistemas tributarios estan cambiando, la manera de
relacionarse los ciudadanos con la Administracion también y los riesgos
fiscales han evolucionado.

Y hay problemas enquistados como la denominada “brecha de incumplimiento”,
en parte relacionada con la economia sumergida y la atomizacién del censo de
empresarios y profesionales, asi como otras causas ya enunciadas en este
Informe.

En un contexto de restricciones presupuestarias, plantear simplemente el
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crecimiento de la plantilla de la Administracion tributaria, sin renovar la
estrategia y con un enfoque continuista, basado en intentar superar los
resultados del afio anterior, constituye un error.

Se trataria de evitar la pérdida de mas recurso humanos, pero también es
necesario es replantearse los procesos de renovacion, dimension y
cualificaciones de la plantilla de la AEAT.

Por consiguiente, debera replantearse, en el marco del Plan Estratégico, el
redimensionamiento de la plantilla de la Agencia Tributaria en todos sus
aspectos: numero, cualificaciones, funciones, distribucion territorial, formacion,
etc.

F.lIl. Otras propuestas en materia de RRHH de la AEAT.

Una organizacion tributaria vale lo que la calidad, cualificacién y motivacion de
sus integrantes suponga y aporte al funcionamiento de la organizacién; por ello,
la motivacion, formacion y calidad de sus Recursos Humanos es esencial en
cualquier organizacion moderna y como IHE creemos que la AEAT tiene mucho
que mejorar al respecto.

Por ello, proponemos una revision de la Politica de Recursos Humanos de la
AEAT.

En este apartado hay que replantearse los temas de formacién, retribuciones,
evolucion de efectivos (tasa de reposicion), envejecimiento de plantilla, falta de
motivacion, problemas de comunicacién interna y externa.

Algunas propuestas en este apartado son las siguientes:

Propuesta 114°. Mejora en cuanto a medios materiales, numero de

efectivos, eliminar la limitacion del 10% de reposicion, etc. Pero

despueés de tener claro el modelo de funcionamiento y los objetivos
de la AEAT.

Propuesta 115°. Recuperacion de la pérdida retributiva, junto a

mejoras retributivas ligadas a objetivos. La estrategia de renunciar a

unas retribuciones mds dignas a cambio de menos trabajo

(“moscosos”, vacaciones, horarios, etc.) es un error grave para la

eficacia de cualgquier organizacion, con el desincentivo y pérdida de

los mejores profesionales.
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Propuesta 116° Debe establecerse una carrera administrativa
minima obligatoria que pueda ir desarrollando todo el personal de la
AEAT.

En este sentido, la aprobacion del Estatuto de la Agencia Tributaria, mandato
legal incumplido desde hace veinte afios, es una oportunidad para resolver
estos problemas de ahi, la insistencia de nuestra IHE en su aprobacién como
elemento central para la reforma de la AEAT.

Sobre este tema ya hemos hablado en paginas anteriores.
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8.- ACTUACIONES EN MATERIA DE DELITO
FISCAL Y OTROS DELITOS SOCIO-
ECONOMICOS

A. INTRODUCCION.

Aunque se trata de una materia muy vinculada a la reaccion del Estado de
Derecho contra las actividades de la economia “ilegal”’, ver supra, pues una de
las definiciones mas claras de esta Ultima es tratarse de actividades
econdmicas realizadas mediante el ejercicio de acciones delictuales, tipificadas
en el Codigo Penal; lo cierto es que, tanto la relacion de las actividades ilegales
con la generacion, préxima o deducida, de fraude fiscal sobre las rentas vy
patrimonios generadas por las mismas, como por la existencia en nuestro
Derecho Penal de un delito fiscal consolidado desde la Reforma Fiscal de
1978, objeto de diferentes reformas, asi como de otra serie de delitos contra el
patrimonio publico; todas las razones anteriores adveran la necesidad y
oportunidad de exponer una serie de propuestas en materia de reforma del
Cddigo Penal y del propio Procedimiento Penal que mejoren la eficacia de
estas medidas en la lucha contra el fraude fiscal de mayor relevancia
econdmica o de mayor impacto social, asi como contra las actividades mas
destacadas de la economia ilegal, por el demérito que provocan tales actitudes
anti solidarias sobre el cuerpo general de los contribuyentes.

Por otro lado, no puede olvidarse que este Informe parte de una visidbn amplia
del fraude fiscal, enmarcandolo y relacionandolo con una serie de actividades
contrarias al Estado Social y Democratico de Derecho.

Por lo mismo, los delitos y faltas que el Cédigo Penal destina a luchar contra
estas actitudes antisociales, que pueden resumirse bajo la rubrica de “delitos
socio-econdmicos”, no pueden dejar de ser considerados en este Informe de la
IHE.

B. PROPUESTAS EN MATERIA DE DELITOS SOCIO-
ECONOMICOS.
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B.l. Creacion de un nuevo tipo de delito.

La OCDE ha propuesto la creacion de una nueva modalidad de delito,
denominado de “tenencia injustificable de bienes o derechos”.

La tipificacion de este delito permitiria castigar la riqueza injustificada sin
connotaciones tributarias1.

La equiparacion entre lo inexplicable y lo delictivo es la unica manera no
ingenua de afrontar la lucha contra la criminalidad de nuestro tiempo, es
necesario dar respuesta a todos los sentimientos sociales de escandalo ante
obscenas exhibiciones de riqueza cuyo origen no puede explicarse.

Se trata de atacar la riqueza acumulada por personas cuyas actividades
conocidas o sus rentas declaradas no justifiquen su patrimonio.

Ademas se puede tipificar:

Propuesta 117°. Debe de tipificarse un delito de “ofrecimiento de

servicios e instrumentos idoneos para cometerlo” con independencia
de sus resultados y de la organizacion de estructuras y redes al

servicio instrumental o técnico juridico del fraude.

B.ll. La AEAT y la lucha contra el blanqueo y la delincuencia
economica.

Es necesario que se mantenga la implicacion de la AEAT y de las demas
instituciones en la lucha contra el blanqueo y la delincuencia econdmica y
financiera mas grave, es necesario en la lucha contra el fraude.

Tal y como sefiala este Informe, el fraude fiscal no es, en el fondo, sino una
subespecie de los fraudes sociales y de las actividades econdémicas ilegales.
Por esto luchar contra el mismo no puede hacerse al margen de una vision
general de tales fraudes sociales y actividades econdmicas ocultas.

Por ejemplo, el fraude fiscal “strictu sensu”y el blanqueo de capitales, ademas
de tener una influencia negativa en el tejido econdémico, comparten
instrumentos y, en ocasiones, una realidad comun, de manera simultanea o
sucesiva.

Los instrumentos que se utilizan para ocultar capacidades econdémica no
declaradas, resultan utiles también para ocultar ganancias ilicitamente
obtenidas (testaferros, paraisos fiscales, estructuras fiduciarias...).

Cuando se quiere usar o disfrutar de esos beneficios 0 ganancias previamente
ocultados, tratando de justificar su origen, se utilizan los mismos medios en
muchos de los casos: uso y disfrute de patrimonio a nombre de terceros o
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sociedades fiduciarias, billetes de loteria premiados, operaciones en los
mercados de valores...

El delito contra la Hacienda Publica y el de blanqueo de capitales son, en
muchas ocasiones, la cara de una misma moneda, operaciones que entrafan
fraude fiscal en el sector inmobiliario (desde el punto de vista del vendedor)
esconden a la vez, simultaneamente, una actividad de blanqueo de capitales
(para el comprador).

En otros casos, uno de los delitos sucede a otro: los defraudadores fiscales
necesitan blanquear sus ganancias, el delito fiscal aparece como subyacente al
de blanqueo. Para blanquear los fondos obtenidos con un delito, o para ocultar
este, se cometen delitos fiscales.

Esta realidad comun trae como consecuencia que los inspectores fiscales
especialmente dedicados a la investigacion de capacidades econdémicas vy
hechos imponibles ocultados a la Administracién tributaria, se encuentren en su
trabajo diario de deteccion y lucha contra el fraude fiscal con operaciones
tipicas de blanqueo.

Al mismo tiempo en las estructuras de blanqueo tiene significativa importancia
el lavado de fondos procedentes de los delitos fiscales y econémicos.

En la actualidad, cuando se pide colaboracion a la AEAT en este tipo de
investigaciones, se considera algo ajeno a la AEAT. No deberia ser asi, por el
contrario, deberia potenciarse y normalizarse la colaboracién de la AEAT en la
investigacion de este tipo de delincuencia, ya que la AEAT puede resultar muy
eficaz en este tipo de investigaciones y la lucha contra las estructuras opacas
redunda en la justicia y equidad en la aplicacion del sistema tributario.

Propuesta 118°. En particular, configurar unidades especializadas

en la localizacion y administracion de bienes procedentes de la
delincuencia economica.

La eficacia en la persecuciéon de las actuaciones constitutivas de fraude fiscal y
blanqueo de capitales requiere una regulacién que posibilite la localizacion y
traba de los bienes de las organizaciones criminales para que, una vez
decomisados o intervenidos, pueda procederse a su realizacion econdmica, es
decir, se trata de evitar la inoperancia que representa detener al delincuente y
dejar a salvo sus bienes ilicitamente obtenidos.

Para ello se requiere potenciar las fases de investigacion mediante cuerpos de
personal altamente especializado, asi como agilizar los tramites que conduzcan
a la enajenacién de los bienes decomisados.

La lucha contra la delincuencia econdmica lleva aparejada sentencias con un
gran peso economico, desgraciadamente, la practica y realidad de esta parte
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de la ejecucion de las condenas demuestra, en general, la gran ineficacia del
Sistema Judicial, en lo que respecta a la incautacion de bienes y cobro de
multas.

Por otra parte y respecto al delito de blanqueo de capitales, dada la magnitud y
prevista evolucion del mismo, la armonizacion regulatoria internacional y otros
factores como la mejor formacién y especializacion del personal publico, es
previsible que, en los proximos anos, se potencien los resultados del sistema
de lucha contra el blanqueo de capitales.

Es, por lo tanto, mas necesario todavia mejorar las técnicas y procedimientos
de localizacién de activos procedentes de actividades ilegales, situacién en la
que la AEAT debe estar presente, dada su privilegiada situacion al respecto,
participando en estas unidades, al fin y al cabo esta sera un area de ingresos
publicos de notorio peso.

Por otra parte, un problema derivado del anterior es la necesidad de
administrar adecuadamente estos bienes, autentica asignatura pendiente de
nuestro sistema; sirva como ejemplo de buena practica a seguir la
administracién del Pazo Baydn y, como ejemplo negativo, la practica habitual
de nuestros Juzgados.

En consecuencia hay que preparar a nuestra Administracion para una buena
practica al respecto, proponiéndose la creacion de una Unidad de
Administracion de Bienes procedentes de la delincuencia econdmica,
adscrita a la AEAT y vinculada a su Departamento de Recaudacion.

Propuesta 119° Creacion de Juzgados especializados en delitos

economicos.

El enjuiciamiento de los delitos econémicos requiere de ciertos conocimientos
técnicos, contables y fiscales. Entre otros motivos, por su complejidad material
y la necesidad de acudir de manera constante y reiterada al auxilio de expertos
y peritos, en muchas ocasiones, los procesos penales por delito fiscal, y otros
delitos econdémicos y relacionados con la corrupcidon se retrasan, son
excesivamente prolongados, causando cierta sensacion de impunidad.

La creacion de Juzgados especializados en delitos econdmicos, permitiria una
agilizacion en la tramitacién de las causas penales por delito fiscal y otros
delitos econdmicos, mejorando la percepcion social de la lucha contra el fraude

ya que “Nada se parece tanto a la injusticia como la justicia tardia” (Seneca).

Propuesta 120°. Reconocer a la AEAT la competencia para

investigar los delitos contra la Hacienda Publica.
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La AEAT no tiene competencias propias en la investigacion, persecucién e
instruccion de los delitos contra la Hacienda Publica, teniendo encomendado,
por Ley, el auxilio a los Juzgados y Tribunales de Justicia y al Ministerio Fiscal
en la investigacion, enjuiciamiento, y represion de los delitos publicos en el
ambito de sus competencias, siendo la principal competencia de la AEAT que
el sistema tributario estatal se aplique con generalidad y eficacia a todos los
obligados tributarios2.

La Administracién tributaria, encargada de la aplicacion de las normas
tributarias y de la lucha contra el fraude fiscal, en los casos en los que el fraude
fiscal es mas grave, cuando es penalmente reprobable, debe limitarse a
denunciar los hechos y a actuar como mero auxiliar del Juez o Fiscal sin
competencias propias cuando realmente es la que mejor esta preparada para
investigar ese tipo de delitos.

En los conocidos como expedientes de investigacion, la AEAT esta realizando
una funciéon de auxilio judicial muy relevante, pero con muchas limitaciones,
seria y mucho mas eficiente que la AEAT tuviese entre sus competencias la
persecucion e investigacion de los delitos contra la Hacienda Publica, y que
pudiera con respecto a estos delitos convertirse en Policia Judicial.

La nueva Policia Fiscal deberia encargarse de la persecucién de los delitos
fiscales; mientras no se cree la misma, determinadas unidades de la AEAT
podrian ver atribuidas esta funcion, siendo catalogadas como Policia Judicial.

Esto deberia suponer que, determinadas unidades de la AEAT tendrian la
consideracion de Policia Judicial a efectos de la persecucion de los Delitos
contra la Hacienda Publica o bien que se encargase de tales cuestiones la
Policia Fiscal

Incluso, podria articularse, de manera semejante a como se hace en Alemania,
que determinadas unidades u oficinas de la AEAT (distintas de las que realizan
comprobaciones tributarias) pudieran ocupar el lugar del Ministerio Fiscal, con
todos sus derechos y obligaciones para investigar delitos contra la Hacienda
Publica.

La situacion actual supone que, cuando las potestades administrativas se
muestran ineficaces e insuficientes frente al fraude fiscal mas grave, la AEAT
se ve obligada a la “judicializacion temprana” de los expedientes, perdiendo la
iniciativa investigadora de la misma y realizando a partir de ese momento
cualquier actuacion “por mandato” del Juzgado de Instruccién.
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Esta actuacién por mandato se materializa en que la AEAT senala qué
actuaciones son necesarias para la continuacion de la investigacion, el Juez
nombra a funcionarios de la AEAT en auxilio judicial y acuerda, si le parecen
procedentes, que se realicen las actuaciones senaladas, las ordena, las manda
ejecutar en numerosas ocasiones a la AEAT, ésta las ejecuta, informa al Juez
del resultado de las mismas...... y asi, sucesivamente.

Siendo este un procedimiento altamente ineficiente. Si alguna oficina u érgano
de la AEAT tuviese competencias para la investigacién de los delitos, no
deberia paralizar su investigacion y solo judicializaria el expediente en el
momento en que las actuaciones requirieran actuaciones que afectaran a
derechos fundamentales.

Ademas, esta situacion determina en ocasiones situaciones indeseables, en las
que, en determinados procedimientos judiciales que tienen por objeto entre
otros delitos el Delito contra la Hacienda Publica (en adelante, DHP), se
requiere por los jueces a la AEAT para que nombre a Inspectores o Técnicos
de Hacienda para que auxilien a la Policia en sus investigaciones.

Propuesta 121°. Creacion de equipos mixtos con la Fiscalia para la

investigacion de delitos economicos graves.

La investigacion de los delitos fiscales y de los delitos econdmicos y
financieros3 graves requiere conocimientos técnicos, contables y fiscales. Los
nuevos modelos que se propugnan, en los proyectos de reforma procesal
penal, otorgan al fiscal la direccion de la investigacion.

De confirmarse este modelo, los fiscales requeriran la ayuda de expertos que
les auxilien y solicitaran ayuda a la AEAT, como hasta ahora, la solicitan los
Juzgados de Instruccion.

La creacion de equipos mixtos en la Fiscalia supondria la configuracion de un
equipo integrado por miembros de la Agencia Tributaria y de la Fiscalia.
Siempre que se habilite de medios materiales y humanos suficientes, y que
tuvieran competencias para la investigacion y persecucion de los delitos de
naturaleza econémica grave, todo ello, permitiria mejorar la lucha contra el
fraude, especialmente mediante:

* La simplificacion de los procedimientos de investigacion, sin necesidad
de nombrar peritos o funcionarios en auxilio, sin tener que ser
habilitados para cada actuacion.

* La utilizacion de facultades policiales en la fase de investigacion.

* La pronta judicializacion de los asuntos.
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Todo ello conllevaria la existencia de un Equipo cohesionado, coordinado y
especializado en la lucha contra el fraude, integrado por personal de la
Administracion Publica y la Administracién de Justicia, el cual garantizaria un
funcionamiento eficaz y agil, permitiendo la simplificacion del procedimiento con
ahorro de tiempo y sin la pérdida de ninguna garantia procesal para el
investigado.

Propuesta 122°. Reorganizar las distintas unidades de la AEAT que

tienen encomendadas tareas relacionadas con Delitos contra la

Hacienda Publica y la colaboracion con jueces y fiscales.

En la actualidad, las “competencias” en materias relacionadas con DHP vy otros
delitos estan repartidas y distribuidas de manera poco eficiente. Produciendo
en su funcionamiento duplicidades, en ocasiones, descoordinaciéon y, sobre
todo desde fuera de la AEAT, el desconocimiento por Jueces y Fiscales de a
quién han de dirigirse.

Asi nos encontramos que, en la AEAT, hay multitud de unidades y equipos
encargados de distintos temas relacionados con los DHP, encargados de
auxiliar a los jueces y fiscales, encargados de suministrarles informacion,
encargados de ejecutar las consecuencias econdmicas de los delitos, asi entre
otros:

* La Unidad de Apoyo a la Fiscalia Anticorrupcion,
* Las Unidades Especiales de Auxilio Judicial de las Delegaciones,

 Las Oficinas de Comunicacion con los Juzgados y Tribunales de
Justicia,

e E| Gabinete Técnico del Director de la AEAT,

e La Unidad Central de Coordinacion en materia de delitos contra la
Hacienda Pubilica,

* Las Unidades Regionales de Delito contra la Hacienda Publica,

* Los Equipos de Inspeccion que realizan actuaciones de comprobacion e
investigacion y que, cuando aprecian indicios de delito, lo ponen en
conocimiento de su superior y elaboran un informe de delito que sirve de
base a la denuncia que se realiza al Ministerio Fiscal,

» La Oficina Nacional de Investigacion del Fraude,

* La Subdireccion de Procedimientos Especiales en el Departamento de
Recaudacion,

* Los Equipos de Recaudacién, denominados de actuaciones especiales,
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 La Oficina Nacional de Informacion e Investigacion de Aduanas e
Impuestos Especiales,

* Vigilancia Aduanera, etc.

Deberia estudiarse una reorganizacion de tareas y simplificacion e integracion
de unidades con funciones en esta materia, consiguiendo que cualquier
comunicacion de la AEAT con los Jueces y Tribunales pasase por un érgano u
oficina unica en la AEAT4, faciltando la interlocucion y ordenando
racionalmente las tareas. Nuestra propuesta es que dicha oficina Unica sea la
ONAF, y sus equipos operativos, y se construya en base a la actual ONIF,
manteniendo y ampliando sus competencias.

Propuesta 123°. Creacion en el ambito de la AEAT de equipos

integrados especializados en delitos contra la Hacienda Pubica en
sentido amplio, integrados en la futura ONAF.

El descubrimiento de los DHP y su investigacién es una cuestion compleja, en
ocasiones, reviste caracteres supranacionales, de criminalidad organizada, de
utilizacién de estructuras opacas y que, con mucha frecuencia, engloba una
conducta defraudatoria en la que se consuman delitos fiscales, de alzamiento
de bienes, de blanqueo, corrupcién.... Causando un gran perjuicio econémico,
no solo a la Hacienda Publica sino al sistema econdmico, y a la propia
estructura del Estado, en general y generando, cada vez mas, un elevado
grado de alarma social.

Si entre todos no somos capaces de darle un tratamiento adecuado a estas
conductas, se produce el descrédito de la AEAT y del sistema judicial.

A nivel interno de la AEAT, debieran potenciarse y homogeneizarse las
competencias de los Equipos encargado de temas relacionados con el delito,
que deberian estar conformados por personal de las areas de Inspeccion vy
Recaudacion.

Esto permitiria investigar y denunciar conjuntamente los delitos fiscales y de
alzamiento de bienes en perjuicio de la Hacienda Publica, junto con otros
delitos que, en su caso, se detecten por la Administracion.

Las ventajas de la creacion de estas unidades conjuntas o integradas son:

* Esta actuaciéon coordinada permitiria la denuncia conjunta de los hechos
delictivos, la incoacion de un solo procedimiento penal, que permitiria el
enjuiciamiento de los comportamientos delictivos complejos que
constituyen una unidad delictiva cohesionada de modo material, como
sucede en aquellos supuestos de delitos instrumentales en el que uno
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de los delitos constituye un instrumento para la consumacién o la
ocultacion de otro, asi, en multiples ocasiones, un delito fiscal esta
relacionado con un cohecho, una falsedad documental, una
malversacion de bienes, una alzamiento de bienes, un blanqueo de
capitales, etc.

* Mostrar la conducta defraudatoria en su totalidad, resultaria mas eficaz y
eficiente, permitiendo y reforzando la conviccién del juzgador respecto a
la intencion delictiva de los denunciados.

Estos Equipos acompanarian al procedimiento hasta su finalizacion,
permitiendo que la AEAT pusiera mas esfuerzo en conseguir que las
sentencias por delito sean condenatorias y que se ejecuten las sentencias por
DHP, para que se cumplan las funciones de la pena, para que las penas
cumplan su finalidad preventiva, para que ningun obligado tributario
‘PREFIERA” la via penal y teniendo claro que la via penal no es ni la AEAT la
considera un “instrumento de cobro”.

Estos equipos estarian adscritos a la ONAF.

Propuesta 124°. Introducir el principio existente en la legislacion

alemana de “prohibicion de compensacion” a efectos del cdlculo de
la cuota defraudada en los delitos contra la Hacienda Publica.

En la actualidad, la conducta tipificada como delictiva en el DHP es el dejar de
ingresar, obtener indebidamente devoluciones, o disfrutar indebidamente de
beneficios fiscales.

Esta ultima conducta, unicamente queda sancionada cuando se materializa en
un dejar de ingresar o en una obtencién indebida de devoluciones.

Muchas veces una conducta claramente defraudatoria queda impune por el
juego de las compensaciones previstas en la normativa de los tributos que
permiten que una conducta defraudatoria se diluya.

Por ejemplo, pensemos en una empresa que contabiliza facturas falsas en
enero por una cuantia de 1.000.000 €. Tanto su deducciéon como gasto como la
deduccion como IVA soportado del importe de IVA reflejado en la factura
suponen una defraudacién superior al importe establecido como umbral del
DHP.

Si la empresa deja de ingresar ese importe en IVA u obtiene una devolucién
superior a la debida como consecuencia de esa factura falsa, habra cometido
un DHP, siempre que el resultado de la ultima liquidacion sea a ingresar o a
devolver.
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Sin embargo, si al final del ejercicio el resultado de la liquidacion es “a
compensar” (porque, con posterioridad a la defraudacion, soporté gran cantidad
de IVA), no habra cometido nada mas que una infraccion administrativa. El
calculo de la cuantia defraudada “a efectos penales” se cuantifica
“anualmente”, permitiendo la compensacion hacia atras. Si ese importe lo va
compensando poco a poco en los afos siguientes sin que nunca se dé la falta
de ingreso por mas de 120.000 €, no existira delito.

Siguiendo con nuestro ejemplo, en el Impuesto sobre Sociedades, si la entidad,
teniendo resultado contable positivo, no tenia bases imponibles negativas de
afos anteriores pendientes de compensacion o deducciones pendientes de
aplicar, habra cometido un delito contra la Hacienda Publica.

En el caso de que tuviera bases imponibles negativas, pedira a la Inspeccién
que se compensen y que se modifiquen, en su caso, las liquidaciones relativas
a anos posteriores si en ellas ya se habian compensado esas mismas bases
imponibles negativas.

No existira cuota defraudada superior a 120.000 € como resultado de la
aplicacién de bases negativas o de deducciones pendientes de compensar de
ejercicios anteriores.

Si, ademas, ese ejercicio la entidad tiene resultados negativos, las facturas
falsas, unicamente incrementaran las bases imponibles a compensar en
ejercicios futuros y tampoco se habra cometido delito en el momento de su
acreditacion.

Teniendo en cuenta los plazos que algunos de nuestros impuestos prevén para
la compensacion de bases imponibles negativas, de deducciones pendientes
de aplicar, de gastos limitados en el momento de su devengo, etc.; el resultado
de la defraudacién puede ser muy dispar a la hora de exigencia de
responsabilidad.

Para que el sistema fuera mas justo y equitativo, deberia considerarse la
existencia de esa cuota defraudada, sin permitir que la defraudacién cometida
quedara impune como consecuencia de la compensacion de importes
procedentes de otros periodos impositivos.

Propuesta 125° Definir en la LGT, mediante una enumeracion

cerrada de los mismos, qué son “beneficios o incentivos fiscales” y,
por ello, concretar la pena accesoria de “péerdida del derecho a gozar
de beneficios o incentivos fiscales” prevista en el Codigo Penal.

El articulo 305 y el 310 bis del Cddigo Penal prevén como pena accesoria, para
el caso de delitos contra la Hacienda Publica, la pérdida de beneficios e
incentivos fiscales.
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En un sistema fiscal como el nuestro, plagado de regimenes especiales que, en
muchas ocasiones, son verdaderos beneficios fiscales, bonificaciones,
deducciones, incentivos, etc.; en aras de la seguridad juridica y, para facilitar el
cumplimiento de esta pena accesoria, deberia incorporarse un listado en la
LGT que enumere qué se considera expresamente incentivo o beneficio fiscal,
al menos, a estos efectos.

Propuesta 126 Modificar el articulo 180 de la LGT, para adecuarlo
al articulo 305 del Codigo Penal.

Teniendo en cuenta que el articulo 305.5 del Cédigo Penal es posterior a la
redaccion del articulo 180 de la LGT, y el primero prevé que la Administracion
tributaria liquide los conceptos vinculados con un delito fiscal, urge que se
desarrolle el articulo 180 de la LGT, para establecer como y cuando la
Administracion debe liquidar.

Si no se desarrolla este extremo, considerando que el 305.5 dice que la
Administracion “podra liquidar’ y no especifica cuando y como se podra hacer,
y solo se remite a la LGT, para decir que esa liquidacion seguira la tramitacion
que, al efecto, establezca la normativa tributaria, no queda claro si en este
momento la Administracién debe o no liquidar.

Propuesta 127°. Desaparicion del blindaje frente a la sancion del

denominado “conflicto en la aplicacion de la norma”.

Es necesario adoptar medidas de potenciacion de la credibilidad de las
instituciones en general y de la AEAT vy el sistema tributario en general.

En este sentido resulta necesario la Simplificacion y coherencia de nuestro
sistema fiscal: Una normativa fiscal que establezca un sistema justo, claro, sin
ambigledades, y razonablemente simple.

La principal competencia de la AEAT es que el sistema tributario estatal se
aplique con generalidad y eficacia a todos los obligados tributarios.

El Derecho Penal, al perseguir las conductas defraudatorias mas graves,
otorga la mayor proteccion (que prevé el Estado de Derecho) a la obligacion
constitucional de contribuir al sostenimiento de los gastos publicos.

La actuacion de la AEAT frente a los contribuyentes tiene que ser seria, eficaz
y previsible porque es la encargada de que esa obligacion constitucional se
cumpla mediante la aplicacion del sistema tributario.

Si como resultado de los plazos de las actuaciones, del caracter de las mismas,
de las necesidades de recaudacion urgente, de figuras como el “conflicto en la
aplicacién de la norma”, que ampara conductas claramente defraudatorias,
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blindandolas de sancion, los contribuyentes tienen la sensacion de que la
Administracion tributaria no les ha exigido aquello que debian haber ingresado,
o0 no les ha sancionado, cuando eludieron el ingreso de aquello que les
correspondia ingresar, la actuacion de la AEAT no tendra los efectos deseados
de prevencion general y especial frente al fraude. Lo que, a su vez, redundara
en que el sistema tributario no se aplique con generalidad a TODOS los
obligados tributarios.

Si trasladamos este tipo de actuaciones, poco serias, a quienes cometen
delitos fiscales, este tipo de actuaciones no solo dejan de ser ejemplarizantes,
intimidatorias, disuasorias... sino que puede volverse en incentivadora de
conductas defraudatorias, y mas en un ambito en el que el delito supone un
importante beneficio econdmico para el delincuente.

Si los contribuyentes incumplidores tienen la sensacion de que no ocurre nada,
0 nada mas que consecuencias economicas, pueden hacer un estudio de las
posibilidades de que le inspeccionen descubran su defraudacién y le hagan
pagar por ella, y que, aun asi, valoren que, financieramente, le sale “a cuenta”.

El Derecho Penal entonces, no podra cumplir su tarea de proteger la obligacién
de contribuir, castigando a aquellos que de manera mas grave la vulneren o
incumplan.

Propuesta. 128° Dar publicidad desde la AEAT a las sentencias
condenatorias por delitos contra la Hacienda Publica.

Las resoluciones judiciales en el ambito penal ponen cada dia de manifiesto la
existencia de una fuerte conciencia social sobre lo pernicioso del fraude fiscal.
No solo cada afio es mayor el numero de sentencias que se dictan en materia
de delitos contra la Hacienda Publica, siendo éstas resultan ser, en su mayoria
condenatorias.

Ademas, ya no son excepcionales como en el pasado, los ingresos en prision
por delitos contra la Hacienda Publica.

A pesar de ello, estad fuertemente arraigada en la sociedad la idea de que
delincuentes fiscales quedan impunes. Incluso entre los propios funcionarios de
la AEAT resulta comun la idea de que, solo en los casos de tramas de
defraudacion de IVA y en fraudes “tipo carrusel”’, donde se producen condenas
a muchos anos de prisidn, los condenados terminan en la carcel.

La realidad es muy distinta y, por ello, es necesario que se dé a conocer tanto
el volumen de las sentencias condenatorias como los casos de entradas en
prision por delitos contra la Hacienda Publica.

197
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



La realidad que hay que poner de manifiesto porque es desconocida para la
opinioén publica, es la siguiente:

* Cometer delito contra la Hacienda Publica no resulta impune.

* Nuestros Jueces y Tribunales tienen una conciencia social arraigada
contra el fraude.

* Que existe una diferencia sustancial entre la sancion penal y la
administrativa.

* Que no solo los condenados por tramas de defraudacién ingresan en
prision.

* Que no es necesaria una condena a mas de dos afios para que se
ingrese en prision.

* Que se coloca en mejor posicion el que ingresa la cuantia defraudada y
se pone al dia con la Hacienda Publica.

* Que si existen personas condenadas por delito contra la Hacienda
Publica, cumpliendo penas de prisidon en las carceles espafiolas.

La reforma del Cdédigo Penal en la Ley Organica 7/2012, establece la
continuacion de las actuaciones recaudatorias para el cobro de la deuda, salvo
la suspensidon concedida por el Juez. Esta nueva regulacion debe desarrollarse
y trasponerse a la Ley General Tributaria

Propuesta 129°. Equiparacion de las deudas por responsabilidad

civil derivadas de delitos, con las tributarias, a los efectos de su

gestion recaudatoria.

Existen numerosas limitaciones practicas para el cobro de estas deudas, que
hacen compleja su gestion, y no siempre debidas a situaciones de insolvencia
o resistencia, sino fruto de las limitaciones que la normativa establece para el
pago de este tipo de deudas.

Como soluciéon proponemos la equiparacion en la normativa penal v,
exclusivamente, a efectos de su pago, de las deudas por responsabilidad civil e
intereses derivadas de condenas penales por delito frente a la HP a las deudas
tributarias, de cara a gestionar su cobro por cualquiera de los medios previstos
en la LGT y el RGR (aplazamientos, derivaciones de responsabilidad,
compensaciones, embargos, etc.).

Para las multas, podrian establecerse las mismas reglas, esto es, que sélo a
efectos de pago, la multa sea equiparable a las sanciones tributarias. O, al
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menos, que lo sea en aquella cuantia que no exceda la de la sancion
administrativa que hubiese procedido, de no haberse juzgado el caso en la via

penal.

Propuesta 130° Establecimiento de consecuencias de la falta de

aportacion de garantias ofrecidas, en las condenas por delitos frente

a la Hacienda Publica.

La Ley Organica 7/2012 ha supuesto la posibilidad de continuar actuaciones
recaudatorias para asegurar el cobro de las deudas surgidas de una eventual
condena por delito frente a la HP, siempre y cuando el Juez no determine la
suspension por aportacion de garantias por el acusado o su dispensa. Pero no
se prevé que ocurriria si, suspendidas las actuaciones recaudatorias, la
garantia no llegare a aportarse.

Se propone, en consecuencia, que se regule expresamente el mantenimiento
de medidas cautelares, en tanto no se aporte la garantia ofrecida; transcurrido
el plazo otorgado para la aportacién de la garantia, sin que se haya producido,
aquéllas continuarian vigentes.

Propuesta 131°. Se propone transformar al excusa absolutoria del

305.4 del Codigo Penal en una atenuante, introduciendo un
concepto material de espontaneidad de forma que su concurrencia

quede excluida cuando quepa suponer racionalmente que el
defraudador sabia que la autoridad judicial o la administracion
tributaria habian descubierto los hechos de los que pretenda
autoinculparse.

La excusa absolutoria no cumple con su pretendida funcion de estimular el
cumplimiento espontaneo de las normas tributarias, porque:

a)

b)

La existencia de la excusa absolutoria supone un privilegio
injustificado para los delincuentes fiscales; la reparacion de los
efectos del delito no elimina en las demas figuras delictivas la
responsabilidad penal.

la actual configuracién de caracter formal de la espontaneidad
permite, especialmente en los incumplimientos mas graves
(cometidos a través de testaferros y sociedades interpuestas), tener
permanentemente abierta la posibilidad de regularizacién. Ello
elimina en gran medida el efecto de prevencion general y especial
que debe tener el tipo penal.
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Los problemas expuestos pueden solucionarse con las siguientes medidas:

Propuesta 132°. Supresion o limitacion de los efectos del atenuante
de reparacion del delito fiscal del articulo 305.6 del Codigo Penal

Con el actual articulo 305.6 del codigo penal, al contribuyente que es cogido “in
fraganti”, se le reduce la pena hasta un 75% (dos grados), siempre que
reconozca los hechos y repare el dano. Esto provoca que muchos delincuentes
fiscales, eludan su castigo a cambio de devolver el dinero que Hacienda ha
demostrado que ha defraudado. Con ello, la ejemplaridad y fuerza del castigo
queda totalmente aligerada, asi como se lanza el mensaje de que el
contribuyente defraudador nunca ira a la carcel si paga.

La gravedad del delito fiscal, nos hace instar la desaparicién de este atenuante,
o al menos rebajar sus efectos.

Propuesta 133°. Elevacion del tipo penal del delito frente a la
Hacienda Publica a los 600.000 euros. Consideracion del delito
fiscal como delito continuado. Ingreso automdtico en prision.
Aumento del plazo de prescripcion del delito fiscal.

Finalmente, aunque la cifra de 120.000 euros que hay que sobrepasar pudiera
parecer elevada, la realidad es que hay miles de expedientes que saturan los
juzgados de lo penal por causas de delito fiscal, incrementando los tiempos de
tramitacidon de estos expedientes. Ello provoca que cuando recae sentencia, las
posibilidades de cobro son nulas. Asimismo, por el juego de los atenuantes
penales, las penas que estan proximas al umbral del tipo penal, suelen ser
castigadas con multas en sus tramos minimos, inferiores en ocasiones a los
que recaerian en el ambito administrativo, sin llevar aparejado el ingresos en
prision, por lo que el reproche juridico es menor que si las actuaciones se
culminaran por la AEAT.

Ello, unido a la severidad del castigo de ingreso en prisidén, nos lleva a valorar
la conveniencia de aumentar el umbral del delito, hasta los 600.000,00 euros, y
aumentar la pena para que, aun en el caso de que se repare el dano, o no se
tenga de antecedentes penales, se ingrese real y efectivamente en prision, de
recaer sentencia condenatoria.

Con ello se pretende distinguir los casos graves de delito, que comportarian el
ingreso en prision automatico, de los menos graves, que se rebajarian
penalmente y se les aplicaria el procedimiento inspector.
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Por otra parte, se propone que este aumento de los tipos no se aplique de
manera retroactiva, para evitar los efectos de despenalizar a contribuyentes, no
queden impunes, ya que el procedimiento inspector ya estaria prescrito en la
mayoria de los casos.

Asimismo se propone la modificacion del cdodigo penal, en el sentido de
considerar los delitos fiscales de un contribuyente como delitos continuados, a
los efectos de suma de cuotas defraudadas. Es decir, que se sumen los
correspondientes delitos, para ver si se supera el limite de los 600.000 euros.
Actualmente el Cddigo establece que los delitos se computen ejercicios a
ejercicio, por lo que un contribuyente que defraude cada afio 119.999 euros, no
seria enjuiciado, a pesar de que en cinco afos podria haber defraudado casi
600.000 euros.

Finalmente se propone el aumentar el plazo de prescripcion a los de 5 a 6
anos.

1 Segun Gonzalo Quintero Olivares la creacion del delito de TENENCIA INJUSTIFICABLE DE
BIENES esta recomendado en documentos de la OCDE.

2 LEY 31/1990, DE 27 DE DICIEMBRE. Art. 103. Uno.6 (redactado conforme a la disposicién
adicional trigésima cuarta de la LEY 14/2000, de 29 de diciembre, de Medidas fiscales,
administrativas y del orden social (BOE nim.313, de 30 de diciembre).

3 El término “delitos econdmico y financiero” se refiere, en términos generales, a cualquier
delito no violento que da lugar a una pérdida financiera. (Undécimo Congreso de las
Naciones Unidas sobre Prevencién del Delito y Justicia Penal, 2005).

Estos delitos, por lo tanto, comprenden una amplia gama de actividades ilegales, incluidos el
fraude, la evasion tributaria y el blanqueo de dinero.

4 Sin perjuicio de que necesariamente tuviera implantacion en las Delegaciones

con mas carga en esta materia
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9.- PROPUESTAS EN MATERIA DE ADUANASE
IMPUESTOS ESPECIALES.

A. NOTA PREVIA.

Aunque relacionadas intensamente con las medidas propuestas para luchar
contra el contrabando, como manifestacién de la “economia ilegal”, ver supra,
la existencia dentro de la AEAT del Departamento de Aduanas e Impuestos
Especiales (IIEE), asi como la tradicional especializacién de la Inspeccién de
Hacienda en este terreno, nos llevan a exponer diferentes medidas al respecto.

B. AMBITO DE LAS PROPUESTAS.

Estas propuestas se dirigen a exponer las reformas formuladas por la IHE en
este Informe, en el marco de algunas de las competencias del Departamento
de Aduanas e IIEE de la AEAT.

B.l La naturaleza y el ambito de los 6rganos de Aduanas e
IIEE.

A estos efectos, es de destacar que este marco es amplio y variado, tanto por
razones historicas, como organizativas, y aunque, “grosso modo”, las
competencias de este Departamento pueden agruparse en las dos grandes
rubricas que le dan su nombre, Aduanas e Impuestos Especiales, hay que
hacer algunas consideracion y matizaciones a las mismas, que condicionan
completamente su analisis:

B.l.a) Aduanas.

Asi, en materia de Aduanas, hay que considerar lo siguiente:
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1°) Amplias funciones de Aduanas: Las tareas de control van mucho mas alla
de la simple recaudacion de los derechos aduaneros que, por otro lado, desde
la segunda mitad del siglo XX, estan sufriendo un proceso de continua
reduccion, fruto de la liberalizacion del comercio internacional que,
previsiblemente se incrementara de forma notable, si llega a aprobarse el
Tratado de Libre Comercio entre la UE y EEUU’.

De hecho, entre las cuatro misiones que tiene la Aduana, segun el Cdédigo
Aduanero de la Unién®, solamente la ultima se refiere al control aduanero e.
incluso en este supuesto no lo establece de forma principal, sino del siguiente
modo: “mantener un equilibrio adecuado entre los controles aduaneros y la
facilitacion del comercio legitimo”.

De esta manera, el pretender analizar o justificar por su papel recaudatorio la
funcién de las Aduanas, como es el sesgo mayoritario en la AEAT, no solo no
tiene sentido, sino que perjudica y menoscaba notablemente la valoracion de
las actuaciones aduaneras de este Departamento, dentro de las cuales estan
adquiriendo un papel importante las funciones de auditoria en el ambito de la
figura del Operador Econdmico Autorizado que supone una simplificacion de
los tramites aduaneros del sujeto que lo obtiene y que se concede previa
verificacion del cumplimiento de una serie de requisitos en un procedimiento
complejo de auditoria que difiere del procedimiento inspector al uso.

Ademas, hay que recordar que el fraude en Aduanas es, a menudo, el primer
escalon para posteriores ilicitos en el interior del pais, sean fiscales o no.

Hay que tener en cuenta, también, que la Unidon Aduanera es una competencia
exclusiva de la Unién Europea (art. 3 a) del Tratado de Funcionamiento de la
Union Europea; en adelante, TFUE) y, de hecho, es uno de sus pilares
histéricos basicos.

Ello comporta que toda la normativa basica en esta materia sea comunitaria y

S
La recaudacion actual por derechos aduaneros en Espafia es inferior a la que se
obtiene, por ejemplo, del impuesto sobre las primas de seguros.

8

Aprobado por Reglamento (UE) n°® 952/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo,
de 9 de octubre de 2013, pero todavia no en vigor. La misién de las autoridades aduaneras se
concreta en su art. 3.
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no nacional.

Sin embargo, en el estadio actual de construccién de la Uniéon Europea, son los
Estados miembros quienes gestionan la frontera exterior comun, por lo que la
normativa sobre organizacion aduanera y, en parte, sobre procedimientos
aduaneros, si es nacional. y el conocimiento de esta normativa (compleja y
ajena a nuestra concepcion juridica tradicional), asi como el contacto con la
Comision Europea o con las Administraciones Aduaneras de otros Estados
miembros, es mayor que en otras areas.

Otra particularidad relevante del control aduanero es que tiene un sesgo policial
muy elevado, tanto en el control cotidiano de los recintos aduaneros, en donde
los delitos mas comunes no son contra la Hacienda Publica, sino de
contrabando o contra la salud publica, como por las peculiaridades de los
controles “a posteriori”’, por lo que una visidn estrictamente “inspectora” o
“tributaria”, puede resultar insuficiente.

Este sesgo policial, ademas, tiene caracteristicas muy particulares, asi, por
razones historicas, el control policial de los recintos aduaneros no corresponde
a la AEAT sino a la Guardia Civil y pese a que la normativa otorga la maxima
autoridad en dichos recintos a los Administradores de Aduanas, el hecho de
que la Guardia Civil tenga sus propios mandos militares, mas la realidad de que
a la misma le correspondan las competencias de seguridad en dichos recintos,
ha conllevado, histéricamente, un sinfin de situaciones de conflicto entre ambas
Instituciones.

Estas dificultades de “direccion-coordinacién” se incrementan, si se afade que
el resto de Policias (Nacional y autondmicas) también actuan en los recintos
aduaneros, al considerar que tienen competencias en los mismos cuando se
cometen delitos no estrictamente aduaneros (por ejemplo, de trafico de
drogas).

Como es sabido, la Aduana cuenta con su propia organizacion policial,
Vigilancia Aduanera. Aunque esta organizacion nacié para luchar contra el
trafico de contrabando, en la actualidad ha ampliado sus funciones a otros
delitos (de blanqueo de capitales, contra la Hacienda Publica, en incluso, en
otros delitos econdmicos) y también como Policia al servicio de toda la
Administracion tributaria, por lo cual debe ser el fundamento de la préxima
Policia Fiscal.

Los medios materiales con los que debe contar la Aduana y, por lo tanto, su
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Presupuesto, difieren bastante de los tradicionales en una “Administracion
tributaria”, pues en el Presupuesto de la Aduana debe contemplarse los
siguientes conceptos, a menudo de importes extraordinariamente elevados:

Los medios propios de Vigilancia Aduanera, como puedan ser barcos, aviones,
vehiculos terrestres, sistemas de vigilancia y escucha, o partidas
reservadas para el pago de confidentes, etc.

Medios propios de los recintos aduaneros, como puedan ser escaneres para
los reconocimientos no intrusivos, balanzas y basculas de todos los
tamanos, reactivos antidroga, medios propios de los laboratorios de
Aduanas, dispositivos y medios para escanear personas o animales,
precintos, recintos para animales incautados, etc.

B.l.b). Impuestos Especiales.

En lo que hace referencia a los Impuestos Especiales, la IHE desea hacer las
advertencias siguientes:

a) Sobre las competencias de los érganos de Aduanas de la AEAT
respecto de los IIEE, hay que tener en cuenta que:

a.1) Estas alcanzan a Impuestos que, técnicamente no tienen la
consideracion legal de “Especiales”, como puedan ser todos los
nuevos tributos energéticos’.

a.2) La competencia no es completa, porque la gestion del Impuesto
sobre Determinados Medios de Transporte esta conferida al
Departamento de Gestion Tributaria.

a.3) La importancia de la figura de la Intervencion de Impuestos
Especiales regulada en el articulo 48 del Reglamento de Impuestos
Especiales como forma de control mas inmediato y cercano al
contribuyente en la prevencion temprana del fraude y asesoramiento

’ Impuesto sobre gases fluorados de efecto invernadero, sobre el valor de la produccion

de energia eléctrica; Impuesto sobre la produccion de combustible nuclear gastado y residuos
radiactivos resultantes de la generacion de energia nucleoeléctrica y el Impuesto sobre el
almacenamiento de combustible nuclear gastado y residuos radiactivos en instalaciones
centralizadas.
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en una materia compleja de los establecimientos sujetos a la misma y
que supone en este ambito el ejercicio de una funcion intermedia
entre la dicotomia gestion-inspeccion.

a.4) El Departamento tiene competencias que no encajan en ninguna
de estas dos categorias, como puede ser el control de la produccion y
transformacién del azucar y al isoglucosa o la gestién y régimen
sancionador relativo al Intrastat.

a.5) Las bases imponibles de la mayoria de los Impuestos Especiales,
a diferencia de lo que ocurre con el resto del sistema tributario, son
unidades fisicas, no magnitudes monetarias, por lo que el control de
los mismos pasa mas por un control de unidades de productos, que
de valores o precios, lo que supone la explicacibn de porqué la
competencia del control de estos tributos esta conferida a este
Departamento.

C. PROPUESTAS A MEDIO PLAZO EN ADUANAS E IIEE.

Las propuestas de este apartado son aquellas sobre las que la sociedad y la
IHE deben ir reflexionando para su consecucion ulterior.

C.l. Constitucion del Servicio de Vigilancia Aduanera
como resguardo aduanero y como verdadera Policia
Fiscal.

Ya hemos insistido en la importancia de crear una verdadera Policia Fiscal
cuyo embrion es el Servicio de Vigilancia Aduanera. Como paso previo resulta
imprescindible reforzar este Servicio de Vigilancia Aduanera, para permitir
transformarlo, a medio plazo, en el resguardo fiscal y aduanero del Estado.
Solo esta medida permitiria que la AEAT ejerciera verdaderamente su funcién
de control de los recintos aduaneros y eliminaria las situaciones de falta de
coordinacion con otras Fuerzas y Cuerpos de Seguridad.

Este refuerzo conseguiria, ademas, dotar a Vigilancia Aduanera de los medios

humanos necesarios para que se pudiera constituir en una verdadera Policia
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Fiscal del Estado'’, que es una propuesta ya recogida en apartados anteriores
de este informe.

Propuesta 134°. Reforzar en todos los ordenes al Servicio de
Vigilancia Aduanera como paso previo para su configuracion como
Policia Fiscal.

C.ll- Cambios en la formacion y competencias del Cuerpo
de Inspectores en relacion con la policia fiscal.

Este refuerzo deberia complementarse con un replanteamiento de la formacion
y de las competencias del Cuerpo de Inspectores de Hacienda, que como
cuerpo directivo de la Administracion tributaria del Estado, deberia ser capaz
de dirigir también a este érgano policial.

Por ello, en la formacion de los Inspectores de Hacienda deben incluirse
materias de tipo policial, ademas de las propias de la Direccion Publica.

Propuesta 135°. En preparacion de la futura Policia Fiscal,

introducir en la formacion de los Inspectores de Hacienda materias
y técnicas de cardcter policial.

D. PROPUESTAS A CORTO PLAZO EN ADUANAS E
ILEE.

A corto plazo, dado que el modelo de control aduanero y de IIEE es similar al
existente en el ambito de la Inspeccion Financiera y Tributaria y en el de
Gestién Tributaria, la mayoria de propuestas de mejora que se pueden efectuar
son comunes a las planteadas para estas otras areas. No obstante hay
problemas especificos en esta area: por ello se recogeran algunas propuestas
en este sentido.

Las plantillas de Vigilancia Aduanera han sufrido, en mayor medida quiza, que otras
areas, una reduccion de su capacidad operativa, tanto por el envejecimiento de su personal y la
disminucién de efectivos, como por el hecho de que se han demandado sus actuaciones en
apoyo de otros 6rganos de control tributario, y en la apertura de nuevas lineas o campos de
actuacion (delitos de blanqueo de capitales y contra la Hacienda Publica), que exceden de las
tradicionales de lucha contra el contrabando.
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Propuesta 136°. Redimensionamiento de las plantillas de Aduanas e
ILEE., potenciando las unidades de Inspeccion de Aduanas e

Impuestos Especiales, asi como las de Intervencion de II. EE.,

mediante la adecuada asignacion de subinspectores y de agentes

tributarios y la ampliacion del ambito de competencias de la funcion

interventora.

En general, las plantillas de Aduanas de la AEAT adolecen actualmente de dos
graves problemas:

3.2.1  Muy reducido numero de efectivos. Aunque este
problema es general en toda la AEAT, entendemos que, en
el ambito de Aduanas, es mas acuciante, tanto por la
mayor incidencia del envejecimiento de la plantilla en los
funcionarios del antiguo Cuerpo de Inspectores de
Aduanas, como por el incremento constante de funciones
que se han asignado a este Departamento en los ultimos
afos, lo cual ha llevado a que la recaudacion de los
tributos a la importacién ya no sea su labor esencial.

3.2.2 Incorrecta distribucion del personal existente entre
las distintas Regionales entre si, y con los Servicios
Centrales, problema también comun, en parte, con el resto
de areas de la AEAT, producido por la necesidad de
reforzamiento de los Servicios Centrales, frente al hecho
de que, hasta hace muy poco, la Aduana se estructuraba
en torno a la figura del Administrador de recinto o del
Administrador de Aduanas (provincial), y de los cambios en
los circuitos logisticos nacionales e internacionales.

Propuesta 137° Realizar una mayor y mejor integracion de los

organos de la Inspeccion de Aduanas, con los de la Inspeccion

Financiera y Tributaria, de modo que existan verdaderas unidades

integradas por personal de los dos ambitos de trabajo.

Propuesta 138°. Mientras ello no se consiga, o adicionalmente al punto

anterior, habilitar a los organos de la Inspeccion de Aduanas e IIEE a

realizar comprobaciones de tributos interiores, especialmente en la

defraudacion de IVA relacionada con productos sujetos a impuestos
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especiales como el sector de hidrocarburos y bebidas alcoholicas.

Esto permitiria, en el momento actual de crisis econémica y de limitacién de
recursos personales en la Agencia Tributaria, que personal altamente
cualificado sea rentabilizado en actuaciones de control tributario de otras
figuras tributarias afines y relacionadas con los impuestos de su competencia,
como es el caso del IVA, cuando la metodologia de este tipo de fraude esta
claramente experimentando un desmesurado crecimiento.

Propuesta 139°. Creacion de Unidades de Investigacion en los
Servicios Territoriales de Inspeccion de Aduanas e II.EE. Estas

unidades se integrarian funcionalmente en la ONAF.

Para llevar a cabo actuaciones de control de tramas organizadas, como las
indicadas en la propuesta anterior, o para desarrollar actuaciones de control en
muchos de los tipos de metodologia fraudulenta de Aduanas e II.EE. descritos,
o para llevar a cabo actuaciones judicializadas frente a delitos contra la
Hacienda Publica o de blanqueo de capitales, se requiere una especializacion,
unos procedimientos de investigacion y un personal operativo que una Unidad
de Inspeccién convencional no tiene.

De hecho, en la actualidad, la Aduana ha cedido casi completamente sus
funciones de investigacion al Servicio de Vigilancia Aduanera, con los peligros,
para la eficaz direccion de estas actuaciones por parte del Cuerpo de
Inspectores de Hacienda, que se sefialaban anteriormente.

Propuesta 140°. Incremento del control de las exportaciones, tanto
en andlisis de riesgos, como en controles fisicos e inspectores,

especialmente de aquellas mercancias mas sensibles (consumo
masivo, poco volumen y alto valor, etc), vy tanto de su realidad como
de su valor, para evitar su desvio al mercado sumergido interior.

El fin fundamental de esta medida es mejorar el seguimiento y control del
cumplimiento por parte de los correspondientes obligados tributarios de la
correcta presentacion y, en su caso, subsanacion de las declaraciones
tributarias modelos: 512, 521, 544, 547 y 548, dotando a la ONII de los medios
personales operativos necesarios para poder efectuar operaciones de campo y
de comprobacion necesarias para poder sondear y detectar tempranamente
comportamientos y organizaciones tendentes al fraude fiscal.
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Propuesta 141°. Mejora en las herramientas de andlisis de Aduanas.

Se perciben carencias en determinadas informaciones importantes contenidas
en las declaraciones ENS o DUAS de importacién. En el caso de bienes
muebles perfectamente identificados y que sirven como medio de transporte
para las mercancias, seria muy util y eficaz indiciar y crear dominios en la
herramienta corporativa Zujar (ENS y DIP, DEP y DTP) para permitir realizar
busquedas a través de la funcionalidad colectivos referida a dicha informacion,
especialmente, en lo que se refiere a la informacién sobre matriculas vy
numeros de bastidor de los vehiculos que se utilizan como medios de
transporte internacional.

Propuesta 142°. Revision de los supuestos de no sujeccion y
exencion del IEDMT, con medidas como la supresion de la exencion
de matricula turistica vy la revision de las condiciones para la
aplicacion de la exencion por minusvalia.

La exencién para la llamada “matricula turistica” pudo tener justificacién en el
momento de su creacion en los anos 60, como mecanismo para el fomento del
turismo extranjero pero, en la actualidad, ha quedado como una figura
claramente regresiva, cuya existencia permite la matriculacién, sin el pago del
impuesto, de coches de alta gama por residentes en paises terceros que pasan
periodos vacacionales en Espafia, normalmente en invierno, con la unica
limitacion de que no pueden usarlo mas de 6 meses durante cada ano.

La exencién de vehiculos de minusvalidos ha sido tradicionalmente foco de
fraude y de inequidades, ya que no se establecia limitacion alguna del valor de
los vehiculos. Ello recomendaba haber establecido limitaciones cuantitativas
sustituyendo la exencidén por una bonificaciéon del Impuesto. Actualmente, tras
la modificacién operada en la tarifa del Impuesto y su vinculaciéon con el gardo
de emision hacer perder mas aun el sentido de la exencion al existir ya
numerosos vehiculos que tributan a un tipo cero, incluido vehiculos de gama
alta.

Propuesta 143°. Extension de la obligacion de pago mediante
tarjeta bancaria a los suministros de gasoleo bonificado

Se trataria de los suministros efectuados mediante el procedimiento de ventas
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en ruta, pues son de los pocos suministros de este tipo de gasodleo, cuyo coste
para el Erario Publico es importante, que no estan controlados a través del
sistema EMCS o de medios especificos de pago, considerando como tal sélo
las tarjetas de gasdleo bonificado.

Propuesta 144°. Inclusion de los cigarrillos electronicos en el
ambito objetivo del IE Labores de Tabaco, en caso de contener

nicotina o  sustancias potencialmente nocivas y el

establecimiento de un tipo efectivo reducido del vino como

medida de control mas que por los efectos recaudatorios.

La ley 38/92 de 28 de diciembre, de Impuestos especiales ha establecido para el vino
hasta ahora un tipo cero al considerarse un sector necesitado de proteccion
historicamente.

Sin embargo, la existencia de fraudes e irregularidades en la circulacion del vino y en la
fabricacion clandestina de alcoholes hace aconsejable la fijacion de un tipo efectivo para
el vino ya que determinadas infracciones especificas de la ley al incumplimiento de
normas de control vinculan la sancion a imponer a un porcentaje de la cuota que en el
caso de tratarse de vino no pueden imponerse por existir un tipo cero y por ende cuota
cero.

Propuesta 145°. Revision de la imposicion energética y

particularmente en relacion con los Impuestos sobre la

electricidad para evitar supuestos similares a lo ocurrido con el
Impuesto  sobre Venta  Minorista de determinados
Hidrocarburos aulado por la reciente sentencia del TJ CE de 27
de febrero de 2014.

E. LA LUCHA CONTRA LA “ECONOMIA ILEGAL”.
ACTUACIONES EN MATERIA DE CONTRABANDO.

E.l. Introduccion.

El fraude fiscal, en cualquiera de sus formas y manifestaciones, es un
comportamiento anti-social y anti-solidario, pero no el unico. Ademas, suele o
puede vincularse con una cultura permisiva con relacion a determinados
comportamientos delictuales que, por diferentes razones, no tienen la
adecuada sancion social, tal y como se ha indicado en este Informe en el
Capitulo destinado a la exposicion de medidas relacionadas con la llamada
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“‘economia ilegal”.

En otro orden de cosas, al igual que es dificil la definicion e identificacién del
fraude fiscal, especialmente, en areas cono la planificacién fiscal agresiva, es
muy compleja la delimitacion entre fraude fiscal y actividades como la
economia ilegal/sumergida; es mas, delimitar éstas no es nada sencillo ni
existe consenso al respecto.

En cualquier caso, las actividades delictuales generan ingresos, es mas,
algunas como el trafico de estupefacientes, producen cantidades ingentes de
recursos que suelen, asimismo, no ser declarados al Fisco.

Por otro lado, una estrategia coherente de lucha contra actividades contrarias
al Cédigo Penal y el Derecho Publico en general plantea una vision integrada
de las mismas y de las actuaciones contra tales actividades.

Por ello, es imprescindible plantearse la lucha contra la ocultacién de
resultados y patrimonios vinculados a actividades delictuales como un
elemento mas en la lucha integral, planificada y a largo plazo contra el fraude.

Por ultimo, actividades ilegales y sancionadas penalmente como el
contrabando inciden directamente en la recaudacion impositiva, en especial, de
los IIEE; es mas, parte de las actividades de la Agencia Tributaria estan
destinadas a la lucha contra la misma, mediante acciones del Departamento de
Aduanas e Impuestos Especiales y el Servicio de Vigilancia Aduanera.

Todo ello, conlleva la necesidad de exponer en este Informe una serie de
propuestas para mejorar la lucha contra las actividades ilegales y delictivas,
pues de esta manera se reducida el fraude fiscal, negaria cualquier clima social
permisivo al respecto, se aumentara la recaudacion y se mejorara la eficacia y
eficiencia de la Agencia Tributaria.

Dado que en epigrafes anteriores nos hemos centrado en el area aduanera de
la AEAT, parece conveniente que centremos la atencién en una actividad ilicita,
perseguida clasicamente por las Aduanas como es el contrabando.

E.ll. Propuestas en materia de Ilucha contra el
contrabando.

El contrabando es un area de atencion tradicional por parte de la Agencia
Tributaria y sus funcionarios, con graves efectos, asimismo, sobre la
recaudacion.

Al respecto se propone lo siguiente:

212
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



Debe mejorarse la delimitacion normativa del concepto de comercio ilicito.

Hablar de contrabando en nuestro pais en la actualidad obliga a comenzar
definiendo, aunque sea de una forma muy sencilla, qué se entiende por
contrabando o comercio ilicito que es como, normalmente, se denomina a este
fendmeno.

El comercio ilicito incluye tanto el producto falsificado (es decir aquél que imita
al original, normalmente de una marca conocida) como el genuino (es decir,
que se ha fabricado de forma legal pero que no paga los impuestos del pais
donde se consume).

Es importante saber que, en la actualidad, en Espana el problema fundamental
del contrabando sectores como el del tabaco no es la primera de las categorias
sino el comercio ilicito de tabaco genuino.

Propuesta 146°. Mayor control sobre los productores, fabricantes y

comercializadores de productos sobre los que se observa mayor

incidencia del contrabando.

Utilizando como ejemplo relevante el sector tabaquero, cabe senalar que las
grandes compafias tabaqueras tienen suscritos acuerdos de cooperacion con
la Unién Europea a través de la OLAF, por los que se comprometen a luchar
activamente contra el comercio ilicito de tabaco.

Estos acuerdos contemplan, entre otras medidas, la implementacion por parte
de las compafias de un sistema de localizacién y seguimiento de los productos
y la aceptacion del pago de multas si se incautan marcas de los firmantes en
destinos diferentes a los que en teoria si dirigian, que pueden oscilar entre el
100% de los impuestos dejados de pagar a multiplicar varias veces el monto de
estas cuantias.

Seria interesante que las distintas Administraciones tributarias animasen a
todos los fabricantes de sectores que padecen la existencia de contrabando a
someterse a este tipo de acuerdos, ya que, de esta forma, las companias que
ven el mercado ilicito como un mercado altamente rentable, perderian en parte
este atractivo.

Aun cuando todos somos conocedores de las constantes actuaciones de la
AEAT y la Guardia Civil en materia de aprehensiones, seria muy relevante que
aumentasen estos controles y, sobre todo, que se dedicase mas personal
especializado a la investigacion de tramas de contrabando de tabaco en el
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Departamento de Aduanas.

Propuesta 147°. Especializacion y dotacion de mayores recursos

humanos en el Departamento de Aduanas e IIEE para luchar

contra el contrabando-

Un mayor control sobre las practicas de distribucidon de algunos fabricantes que
podrian incluso traducirse en la suspension de las licencias de comercializacion
de sus marcas en nuestro pais (por ejemplo, en la industria tabaquera) ,
tendria, ademas de efectos positivos, un claro rebote para toda la industria.

Otra forma de ayudar a reducir la oferta de productos de origen ilegal seria una
mayor aplicacion y publicidad por parte de la Administracion del
establecimiento de sanciones como consecuencia del incumplimiento de la
legislacién que regula el mercado del tabaco.

Propuesta 148°. Regular el pago a confidentes para supuestos de

denuncia de delitos y no solamente en los casos de contrabando.

Creemos que una medida eficaz, no sélo contra el contrabando, sino
contra cualquier tipo de delito fiscal, seria el que la AEAT, dispusiera de
fondos para pagar informaciones confidenciales de cuyo conocimiento se
deriven el afloramiento o recuperacion de cuotas defraudadas, similar al que ya
se dispone para el pago de operaciones relacionadas con la persecuciéon del
contrabando, autorizado por la Disposicion adicional segunda de la Ley
Organica 12/1995, de 12 de diciembre, de represion del contrabando y que
actualmente se gestiona por el Departamento de Aduanas e IL.EE, conforme a
un estricto procedimiento controlado trimestralmente por la Intervencion
General del Estado.

Este tipo de actuacién se podria establecer algun tipo de control, ya sea judicial
o de alguna autoridad administrativa.

Hay que senalar que el pago siempre es “a posteriori’ de la actuaciéon, en
funcién de resultados y de lo que cueste llegar a ellos.

La modificacién normativa solamente consistiria en ampliar los supuestos en
que se pudieran utilizar las partidas para operaciones confidenciales. En este
sentido, a propuesta de la AEAT, la Ley Organica 12/1995, de 12 de diciembre,
de represion del contrabando, en su Disposicion Adicional Segunda, segun
redaccion dada por la Ley Organica 6/2011, de 30 de junio, queddé redactada
del siguiente modo:
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«Disposicion adicional segunda. Presupuestos de la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria.

1. La Agencia Estatal de Administracion Tributaria podra consignar en sus
presupuestos partidas especificamente destinadas a operaciones
confidenciales relacionadas con la persecucion de los delitos que tenga
encomendada.

2. La fiscalizaciéon y control de estas partidas se llevara a cabo mediante
el procedimiento que establezca la Intervencion General de Ia
Administracion del Estado, en el que se regulara en todo caso la
confidencialidad antes indicada. Del resultado de la fiscalizaciéon y control
referidos se dara traslado al Tribunal de Cuentas.».(La negrita es
nuestra).

La modificacién que se propone, es que dicha norma contemple las partidas
confidenciales ya no solo para la persecucién del contrabando, sino también,
para las investigaciones de la AEAT que pudieran dar como resultado la
denuncia por delito fiscal.
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10.- PROPUESTAS EN MATERIA DE
PROCEDIMIENTO INSPECTOR

El procedimiento inspector constituye, sin ningun género de dudas, una de las
claves para lucha contra el fraude fiscal. Su actual regulacién basica, articulos
141 y siguientes de la LGT y normas concordantes del RGAT es evidente que
no ha supuesto ningun cambio significativo sobre la situaciéon anterior y su
aplicacién practica (como demuestra la conflictividad producida en lo que
respecta a los plazos de duracion del procedimiento) conlleva importantes
problemas de litigiosidad, conflictos con los contribuyentes, falta de agilidad,
etc., que deben ser resueltas en aras de una mayor eficacia.

Ademas, la Inspeccion de Hacienda esta necesitada de profundas reformas en
areas organizativas, de medios humanos y materiales, de retribucion, de disefio
de objetivos, etc., que han de plantearse y realizarse, si se desea mejorar la
eficacia de un procedimiento tributario esencial en el proceso de control y
represion del fraude.

Para conseguir una mayor eficacia y eficiencia en el actuar inspector, la IHE
expone las siguientes medidas:

A. AMPLIACION DE PLAZOS DE DURACION DEL
PROCEDIMIENTO DE INSPECCION.

Propuesta 149°. Ampliacion del plazo de duracion del procedimiento
inspector.

El plazo de la duracién del procedimiento de Inspeccion, su duracion, los
criterios para ampliarlo, en su caso, su motivacion, etc., es, sin ningun género
de dudas, el aspecto mas conflictivo del procedimiento inspector y el mas
utilizado por los contribuyentes remisos al cumplimiento de sus obligaciones
fiscales para, al menos, dilatar las actuaciones inspectoras.

Conviene sefalar a este respecto que este plazo no existe en las actuaciones
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judiciales, ni tampoco en los procedimientos inspectores de otros paises. Sin
embargo, es la causa mas comun de anulacién de las actuaciones inspectoras,
puesto que lleva anudada la no interrupcion de la prescripcion.

En la IHE seguimos sin entender por qué razén un contribuyente defraudador
queda exento de su obligacion constitucional de contribuir al sostenimiento de
las cargas publicas (articulo 31 de la Constitucion) por el exceso de trabajo de
los érganos inspectores.

Sin embargo, lo mas grave, no son las pérdidas directas de recaudacion por
prescripcion sino las pérdidas indirectas; es decir, las inspecciones no
realizadas en profundidad, toda la informacién que se renuncia a analizar y que
ha supuesto que el fraude haya quedado impune definitivamente; y aquéllas
otras que no han podido realizarse o que no se han ampliado las
correspondientes actuaciones porque no iba a haber plazo suficiente para
concluirlas.

Los mayores beneficiarios de esta norma han sido grandes defraudadores o
grandes empresas en las que no existe tiempo material para realizar una
comprobacion en profundidad de todos los aspectos.

Todo esto se ve agravado con todas las triquiiuelas que algunos
contribuyentes, y sus asesores han ido elaborando para ir dilatando el
procedimiento o para no entregar informaciéon y documentacién que estaban
obligados a entregar.

En general, el plazo de las actuaciones inspectoras debe extenderse de 12 a
24 meses y a 30 meses en algunos supuestos tipificados legalmente.

Se propone, en consecuencia, la modificacién del articulo 150 de la LGT, para
que, con caracter general, el plazo de duracion de las actuaciones se
establezca en 24 (en lugar de los 12 actuales), sin perjuicio de que, de forma
automatica, desde el inicio de actuaciones, sin necesidad acuerdo motivado de
ampliacion aunque si informacion al obligado tributario de dicha circunstancia
en la comunicaciéon de inicio, o bien de forma sobrevenida, en un momento
posterior, informando al obligado desde que se tenga conocimiento de la
circunstancia concreta que lo determina, dicho plazo sea de 30 meses,
cuando se den los supuestos especial complejidad de actuaciones
regulados actualmente en el articulo 184.2 del RGAT (volumen operaciones,
entidades vinculadas, grupos que tributan en consolidacion fiscal, tramas
organizadas, dispersion geografica de actividades...), cuando se oculten
actividades en los términos del art. 184.3 RGAT o cuando el obligado
tributario no comparezca ante la Inspeccion desde el inicio del
procedimiento o en un momento posterior.
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Sin perjuicio de la ampliacion de los plazos para el ejercicio de las actuaciones
inspectoras, debe conservarse la vigencia del articulo 104.2 LGT en lo
referente a los periodos de interrupcion.

Procede eliminar cualquier incertidumbre sobre el plazo en la nueva regulacion,
manteniendo la existencia de las interrupciones previstas en la actualidad que
recogen supuestos debidos a causas ajenas a la Administracion Tributaria
(peticion de informes a otras Administraciones Tributarias, remisién de
expedientes al Ministerio Fiscal o jurisdiccion competente en caso de apreciar
indicios de delito, existencia de actuaciones que dependen de procesos
penales, etc.), eliminando la interrupcion por peticién de datos o informes a
unidades de la propia Administracion.

B. FACULTAD DE LA INSPECCION DE ENTRADA EN
DOMICILIO Y EXAMEN DE LA CONTABILIDAD EN LAS
OFICINAS PUBLICAS

Ante la negativa de muchos contribuyentes a permitir la entrada en sus oficinas
a la Inspeccion o a obtener documentacion con trascendencia tributaria de sus
archivos, incluidos los programas informaticos, lo excepcional sigue siendo la
obtencién de una autorizacién judicial de entrada y registro (tanto del orden
Contencioso-Administrativo como del Penal), el cual requiere una recopilacién
previa de pruebas para aportar al juez, acreditando la existencia de indicios
objetivos de fraude fiscal, lo cual no concurre en muchas ocasiones en esa fase
del procedimiento (generalmente estas entradas domiciliarias coinciden con el
inicio de actuaciones).

Diversas resoluciones judiciales (especialmente las Sentencias del TS de 23 y
24 de abrii de 2010 interpretando diversas Sentencias del Tribunal
Constitucional) han aclarado que la Constitucion Espafiola garantiza la
inviolabilidad del domicilio de las personas juridicas y ademas han definido el
domicilio constitucionalmente protegido de forma que “tienen la consideracion
de domicilio, a efectos de la proteccion constitucional otorgada por el art. 18.2
de la Constitucidon respecto de las personas juridicas, los lugares utilizados por
representantes de la persona juridica para desarrollar sus actividades internas,
bien porque en ellos se ejerza la habitual direccién y administracion de la
sociedad, bien porque sirvan de custodia de documentos u otros soportes de la
vida diaria de la sociedad o de su establecimiento y todo ello con
independencia de que sea el domicilio fiscal la sede principal o la sede
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secundaria, exigiéndose en estos casos la autorizacion judicial o el
consentimiento del interesado.”

También aclaran las Sentencias del Tribunal Supremo que “entrando en juego
el art. 18.2 de la Constitucion la consecuencia no es que la Administraciéon
Tributaria no pueda tener acceso a la informacion antes referida, sino la de que
ha de hacerlo cumpliendo lo prevenido en el citado precepto respecto del
domicilio, esto es: "Ninguna entrada o registro podra hacerse en él sin
consentimiento del titular o resolucion judicial, salvo en caso de flagrante
delito".

Es decir salvo reforma del articulo 18.2 de la Constitucién Espafola, no cabe
reforma alguna de la LGT que permita la entrada en el domicilio
constitucionalmente protegido sin mediar consentimiento del titular o
autorizacion judicial. Como en muchas ocasiones no habra motivo que permita
solicitar una autorizacién judicial (entendiendo que la mera negativa a la
entrada no se ha considerado por los tribunales como una motivacion valida
para conceder la autorizacién de entrada) se hace preciso definir de manera
muy clara qué documentacion ha de ser puesta a disposicion de la inspeccion,
en qué lugar y en qué plazo y ademas establecer las consecuencias de no
hacerlo.

Entendemos que el hecho de que unos determinados documentos concretos
de obligada aportacion a la inspeccién se encuentren dentro del domicilio
constitucionalmente protegido no puede amparar el comportamiento de quien
se opone a facilitarlos en un procedimiento inspector. En estos casos la
inspeccion no pide entrar en el domicilio para realizar un registro de
documentacion en papel o informatica (para lo cual necesitaria autorizacion
judicial o consentimiento del titular) sino la aportacién de documentos concretos
cuya existencia conoce y que son de obligada aportacién o presentacién a la
inspeccion: contabilidad, facturas, datos del programa de gestion, ficheros con
trascendencia tributaria declarados ante la Agencia Espafnola de Proteccion de
Datos, documentacion de las operaciones vinculadas, entre otros. Es cierto que
la nueva redaccién del articulo 203 de la Ley General Tributaria por la Ley
7/2012, de prevencion y lucha contra el fraude, ha supuesto un gran avance en
este sentido al fijar unas sanciones agravadas para los contribuyentes incursos
en un procedimiento inspector, que incluyen comportamientos como no facilitar
el examen de documentos, informes, antecedentes, libros, registros, ficheros,
facturas, justificantes y asientos de contabilidad principal o auxiliar, programas
y archivos informaticos, sistemas operativos y de control y cualquier otro dato
con trascendencia tributaria. Esta organizacién considera positivo que la
obligacion de aportacién esté apoyada por la normativa sancionadora pero mas
importante es que la informacion llegue a la inspeccion. Para ello es preciso
reforzar las facultades de toma de datos respetando la proteccion constitucional
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del domicilio.

A tal fin proponemos que se establezca la obligacién de todas las empresas de
designar los lugares de conservacion de determinada informacion con
trascendencia tributaria, “tax room”, que han de ser de libre acceso a la
Administracion Tributaria: contabilidad, facturas que documenten ingresos,
gastos deducibles o IVA soportado deducible (o sistemas de acceso a sus
imagenes o0 a copias de las mismas), justificacion de operaciones vinculadas y
de operaciones con paraisos fiscales, justificantes de deducciones vy
bonificaciones fiscales, entre otros. Adicionalmente, para los datos en soporte
magnético deberia establecerse la obligacion de disponer de consultas abiertas
a la Administracion Tributaria directamente con el servidor de datos de la
empresa o, en su defecto, con el ordenador donde se lleve el programa de
gestion empresarial, definidos previamente los parametros de la consulta, que
podra ser tanto de analisis del sistema por si pudiera contener o permitir la
existencia de operaciones fuera de la facturacion oficial o con doble
contabilizacion, como de los propios datos con trascendencia tributaria. El
incumplimiento de estas obligaciones deberia tipificarse como infraccion del
tipo agravado del 203 aun cuando el contribuyente no estuviera siendo objeto
de un procedimiento inspector, o que permitiria su control preventivo (en
actuaciones de obtencién de informacion, por ejemplo). La sanciéon por no
cumplir estas obligaciones de disefio de libre acceso a la Administracion tiene
su fundamento en la responsabilidad de las personas juridicas incumplimiento
del debido control (en paralelismo con su responsabilidad penal: véase la
Circular 1/2011 de la Fiscalia General del Estado sobre este asunto).

Propuesta 150°. Que se establezca la obligacion de conservar
determinada informacion tasada (contabilidad oficial, libros

registros de IVA, facturas o copias de las mismas —o medios de
acceso a sus imagenes-, justificantes de deducciones o
bonificaciones, documentacion sobre operaciones vinculadas o con
paraisos fiscales u otras que se determinen por el legislador) en un
lugar de libre acceso a la Administracion previamente determinado
por el contribuyente. Asimismo deberan establecerse las consultas
sobre los programas de gestion y de contabilidad que habrdan de
poder ser realizados por la Administracion actuando directamente

sobre el servidor o sobre el ordenador donde consten los datos, en su
defecto. El incumplimiento de estos deberes, que podran ser
verificados en procedimientos distintos del de comprobacion
inspectora se tipificara como infraccion tributaria con iguales
sanciones que las previstas en el articulo 203 para los
contribuyentes en inspeccion.
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c. REGULACION DE UN PROCEDIMIENTO ESPECIAL DE
INSPECCION PARA LA INVESTIGACION DE LOS
FRAUDES MAS GRAVES

Propuesta 151° Regulacion de un procedimiento especial de

Inspeccion Tributaria para la investigacion de los fraudes mads
complejos.

Como fraudes mas complejos podriamos establecer los asociados a
operadores en el trafico internacional de bienes y servicios, operaciones
complejas de gran trascendencia econdémica o fraudes que afecten a una
pluralidad de empresas.

Este procedimiento especial podra contemplar medidas como la toma de
informacion previa al incio por funcionarios de la inspeccion actuando de
incégnito o el pago a confidentes en el caso de fraudes organizados o que
afecten a una pluralidad de personas.

Se debe potenciar en la LGT la funcidén tributaria de investigacion que
desarrolla la Inspeccion frente a su funcién de comprobacion, y, en paralelo,
ampliar las competencias de Gestion Tributaria en materia de comprobacién
administrativa para que puedan asumir parte de las comprobaciones de
caracter mas formal que actualmente efectua la Inspeccion.

En estos fraudes complejos es donde caben figuras como las actuaciones
previas al inicio con personal inspectora recabando informacion de incoénito
aunque documentando las actuaciones en diligencias que posteriormente
podran ser incorporadas a los procedimientos una vez iniciados o los pagos a
confidentes para la investigacién de fraudes organizados o que afecten a una
pluralidad de personas.

El plazo de duracion de las actuaciones inspectoras podria extenderse al
maximo de 24 meses para estos supuestos.

D. INTRODUCCION EN LA LGT DE UN REGIMEN
ESPECIAL PARA DETERMINADOS CONTRIBUYENTES
DEFRAUDADORES.
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Propuesta 152°. Introduccion en la LGT de un régimen especial
para determinados obligados tributarios defraudadores.

La normativa tributaria y sus procedimientos estan previstos para las
actuaciones de comprobacién e investigacion relativas a contribuyentes que
cumplen con sus obligaciones tributarias formales.

Estos procedimientos son utilizados por los defraudadores para entorpecer,
dilatar o impedir las actuaciones de la Administracion.

Este es el caso de los asuntos de delincuencia organizada como, por ejemplo,
las tramas de fraude del IVA.

El régimen especial se aplicaria a personas o entidades, y supondria que no
pudieran efectuar inscripciones en los Registros de la Propiedad y Mercantiles,
ni operar en las entidades bancarias.

Las caracteristicas de este régimen especial que se propone, serian las
siguientes:

a) Se incluirian en dicho régimen a los contribuyentes que figuren en
alguna de las situaciones que se regulen legalmente, entre las que se podrian
citar las siguientes:

Personas o entidades ilocalizadas.

Personas o entidades que no comparecen reiteradamente en la
Administracion, a pesar de haber sido notificadas al efecto.

Personas o entidades que se hayan utilizado como testaferros,
sociedades pantalla, personas o entidades interpuestas, etc.

Personas o entidades que figuren en una trama organizada de
defraudacion.

Personas que hayan sido declaradas responsables solidarias en los
procedimientos tributarios de entidades cuya deuda no haya sido
ingresada.

Personas sancionadas por infracciones tributarias, cuando las
sanciones sean firmes en via administrativa (incluyendo Ila
econdmico-administrativa) y superen un importe minimo a fijar.

Personas o entidades condenadas por delito frente a la HP por
sentencia firme.

Se aplicaria a los contribuyentes en los que se den las circunstancias
legalmente previstas, mediante acuerdo motivado del Director de la Agencia
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Estatal de Administracion Tributaria, susceptible de recurso. Igualmente, por
acuerdo motivado, se podria ser excluido de este régimen especial.

Propuesta 153 Creacion de un Registro de Contribuyentes de

Situaciones Especiales. Se crearia un Registro de Contribuyentes en

Situaciones Especiales en el que figurarian los contribuyentes,

respecto de los que se hubiera acordado su inclusion en el mismo,

constituido a su vez por censos independientes para cada una de las

situaciones descritas.

b) Los efectos de la inclusion de un obligado tributario en el Registro
Especial serian los siguientes:

Se regularian los efectos de la inclusion en el Registro en los
procedimientos de aplicaciéon de los tributos, en especial, los
referentes al inicio de actuaciones, investigacion de cuentas
bancarias, plazo de duracion de las actuaciones, plazos de
prescripcion de las deudas tributarias y reforzamiento de las medidas
cautelares a adoptar.

En la tributacion de personas o entidades incluidas en el Registro
Especial se podrian aplicar valores de mercado a las operaciones
que realizaran, asi como tratar de que tributaran los verdaderos
titulares, en el caso de testaferros o personas interpuestas.

En el caso de entidades mercantiles, la inscripcion de una entidad en
dicho Registro Especial se inscribiria también en el correspondiente
Registro Mercantil, pudiendo en determinadas situaciones (como la
incomparecencia reiterada) el cierre registral, en tanto no se
comunicara por Hacienda la exclusién del Registro Especial, por
haber normalizado su situacion tributaria.

Las personas fisicas o juridicas inscritas en este Registro estaran
sometidas a requisitos especiales para inscribir bienes a su nombre
en los Registros de la Propiedad.

Reglamentariamente se regularia la forma de comunicar dichas
situaciones a los Registros Mercantiles, Colegios Notariales,
Registros de la Propiedad y entidades financieras, asi como las
obligaciones de dichas entidades.

Los censos deberian ser publicos, lo cual los haria realmente
eficaces por ejemplarizantes, y dicha publicidad seria en la Sede
Electrénica de la AEAT y en su pagina “web”, que deberian ser
actualizadas a estos efectos con una elevada periodicidad, para
servir también de mecanismo de saneamiento de los distintos
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sectores en los que las personas o entidades publicadas pudieran
intervenir.

E. PROCEDIMIENTO ESPECIAL EN MATERIA DE
COMPROBACION DE GRANDES CONTRIBUYENTES.

Una de las causas por las cuales algunos contribuyentes, muchos de ellos de
gran capacidad economica, estan dispuestos a adoptar medidas a limite de la
legalidad o con un notable riesgo fiscal puede ser, y de hecho es, su prevision
en términos de oportunidad de que su comportamiento pueda ser detectado por
la Inspeccién, ya sea porque no sea incluido, en el ejercicio y por la figura
impositiva correspondiente, en Plan de Inspeccién o bien porque una vez
incluido no pueda ser regularizado por mor de las variadas incidencias que
acontecen a lo largo del procedimiento inspector, tales como la falta de prueba
suficiente, etc.

Paralelamente, es conocido que la capacidad de defraudar y de contribuir
suelen guardar una estrecha relacidn, siendo particularmente relevante la
primera circunstancia cuando parte de la estructura societaria del contribuyente
o de su grupo econémico se ubica en otros paises, estimandose previsible que
el proceso de internacionalizacion de nuestra economia, y con ello de los
agentes econémicos que en ella intervienen, lejos de detenerse se vaya
acentuando en los proximos afos.

Por dultimo, existe una evidente y légica demanda social, cuando no
directamente puesta en cuestion, sobre el modelo de control que la
Administracion tributaria ejerce sobre los grandes contribuyentes.

Este punto de vista, probable consecuencia de la evidente falta de equilibrio
entre el sencillo control a que pueden ser sometidas la mayor parte de las
rentas del trabajo y las notables dificultades que presenta la comprobacion de
otro tipo de rentas, entre las que ocupa un lugar destacado el beneficio de las
grandes corporaciones y grupos econémicos, viene derivando en una creciente
y peligrosa falta de legitimidad con que es visto nuestro sistema tributario, o el
modo en que el mismo es aplicado.

En este sentido, se estima que el mejor modo de avanzar en una eficiente
utilizacién de los limitados recursos disponibles es elegir nuevas prioridades, al
tiempo que contribuir a despejar las dudas que se ciernen sobre el control que
la Administracion tributaria ejerce sobre los grandes contribuyentes,
coadyuvando asi a la legitimidad global del sistema, arbitrando los mecanismos
de que se dispone para garantizar que, como minimo, todos los agentes
econdmicos que superen una cierta dimensién, sean sometidos a un especial
seguimiento en orden a verificar el correcto cumplimiento de sus obligaciones
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tributarias, debiéndose de implementar las medidas, todas ellas, en manos
unicamente de la propia Administracion tributaria, para que ese objetivo sea
alcanzado.

Propuesta 154°. Introduccion de un procedimiento especial de
comprobacion de grandes contribuyentes.

Como consecuencia de todo lo anterior, se estima no debe de existir ningun
obstaculo para que todas las sociedades y grupos consolidados cuyo importe
neto de la cifra de negocios supere los 1.000 millones de euros sean incluidos
en Plan de Inspeccién cada cuatro afios, con el fin de que no pueda prescribir
ningun ejercicio ni concepto impositivo sin que haya sido objeto de
comprobacioén por la Inspeccion.

Esta medida, l6gicamente, debe ir acompafada, en su caso, de la reasignacion
de recursos, de modo que, en el supuesto de que la DCGC (Delegacién Central
de Grandes Contribuyentes), no pueda atender a su cumplimentacién por sus
propios medios, se le permita contar con otros ya existentes y dedicados a
otros ambitos de comprobacion menos prioritarios.

El referido objetivo, lejos de verse como una penalizacion al tamafio o
dimension de determinadas sociedades, ha de concebirse como el medio mas
adecuado para ofrecer a dichos sujetos la seguridad juridica que vienen
demandando.

Se acabd, por tanto, el modelo hasta ahora vigente, segun el cual la Inspeccién
podra o no “aparecer” y comprobar o no los ultimos ejercicios no prescritos, con
las consiguientes incertidumbres de todo tipo, puesto que se tendra la certeza
de que dichos afios e impuestos seran, en todo caso, comprobados antes de
su prescripcidén y con arreglo a criterios debidamente validados y coordinados
el ambito interno de la Administracion tributaria.

En linea con todo lo anterior, no son pocos los Consejos de Administracion de
grandes empresas que tratan de evitar a toda costa “sorpresas” por parte de la
Inspeccidn, intentando conocer el criterio de ésta en relacion a determinadas
decisiones estratégicas o acomodando ciertas conductas hacia ambitos no
conflictivos con la Administracion tributaria.

Por tanto, dicho modelo, el de garantizar que todos los agentes econémicos de
una cierta dimension y relevancia, sean comprobados con periodicidad
cuatrienal, evitando la prescripcion de periodos sin ser revisados por la
Inspeccién, y que tiene precedentes en otras Administraciones tributarias, va a
contribuir a incrementar la recaudacion, al disuadir a quien acostumbra a
asumir riesgos fiscales, como consecuencia de la reducida probabilidad de ser
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comprobado, al tiempo que ofrecera una adecuada seguridad juridica a quien
desea ajustar su conducta fiscal a los criterios de la Administracion tributaria.

Esta medida debiera ir de la mano de otras dirigidas a reforzar la
independencia y la alta cualificacion profesional de quienes dirigen o
intervienen en este tipo de comprobaciones, las técnicamente mas complejas y
en las que el sistema tributario se “juega” la parte mas importante de sus
ingresos.

Es conveniente reforzar la independencia y cualificacion de los funcionarios
encargados de la comprobacion de los grandes contribuyentes.

Resulta facil de comprender que nadie sin una profunda experiencia previa en
tareas de Inspeccién vy, singularmente, en materias de consolidacion fiscal,
precios de transferencia/operaciones vinculadas, Operaciones FEAC, etc, esta
en condiciones de dirigir adecuadamente el tipo de comprobaciones que se
realizan sobre los grandes contribuyentes y, en concreto, las que en la
actualidad se ejecutan dentro del ambito de la DCGC (Delegacién Central de
Grandes Contribuyentes).

Propuesta 155°. Creacion de una unidades especiales dedicadas a la

inspeccion de los grandes patrimonios en todo el territorio nacional.

Hay que admitir que la imposicion patrimonial en Espafia no arroja resultados
satisfactorios. Esto no sdlo tiene una lectura recaudatoria directa sino también
de falta de informacion. El Impuesto de Patrimonio, y el impuesto de
Sucesiones y Donaciones tienen un resultado recaudatorio escaso.

Sin embargo, o mas grave es que hay una gran falta de informacion sobre los
grandes patrimonios en Espaina. Este hecho ha obligado al establecimiento, por
ejemplo, de la declaracion de bienes en el extranjero.

Por otra parte los grandes patrimonios generalmente proceden de grandes
empresarios 0 empresas, y su existencia y movimientos suelen estar muy
vinculados a las actividades que los han generado. En ocasiones estan
esparcidos en pléyade de sociedades, y materializados en activos muy
heterogéneas y muchas veces dispersos internacionalmente, incluso en
paraisos fiscales, y otros territorios opacos.

Asimismo, la evolucion de estos patrimonios, genera una actividad de
inversion, que aconseja un control especifico, por unidades especializadas en
este tipo de control.
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Por ello se plantea la creacidén de equipos especializados en estos patrimonios,
incardinando su régimen y facultades en el procedimiento para las grandes
empresas.

F. ESTANDARIZACION DE LOS PROGRAMAS CONTABLES
DE EMPRESAS CON VOLUMEN FACTURACION
SUPERIOR A TRES MILLONES DE EUROS

Propuesta 156° Estandarizacion de los programas de entidades con

volumen de facturacion anual superior a 3 millones de euros.

Se solicita el establecimiento de unos parametros minimos de compatibilidad
de los programas informaticos contables y de registro de las empresas con un
volumen de facturacion superior a tres millones de euros (o la cuantia que se
fije en la Ley u otro indicador como por ejemplo el numero de registros del
diario, estableciendo dicha obligacion a partir de 1.000, 2.000,...registros), para
adaptarlos a los parametros que determine la AEAT.

G. MODIFICACION DEL METODO DE ESTIMACION
INDIRECTA.

Propuesta 157°. Modificacion del método de estimacion indirecta.

Se propone la modificacion de los articulos 53y 158 de la LGT para indicar
las fuentes de las que pueden proceder los datos y antecedentes utilizados en
la estimacion indirecta, destacando los datos econdmicos obtenidos del propio
obligado tributario, ya sean de ejercicios anteriores o posteriores al
regularizado, los ratios sectoriales del mismo periodo objeto de regularizacion,
procedentes de estudios estadisticos efectuados por entidades publicas o
privadas y los datos de muestras obtenidas por la Inspeccion sobre empresas
similares del sector, sin que se hayan de identificarse a las empresas que
forman parte de dicha muestra por vulnerar tanto el deber de sigilo como la Ley
de Proteccion de Datos.

Respecto a esta ultima opcidn, hay que resaltar que los promedios que utiliza
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en ocasiones la Inspeccién para aplicar el régimen de estimacion indirecta, se
obtienen de datos declarados por los contribuyentes con fines fiscales y no
estadisticos como en el caso de los ratios sectoriales, por lo que hay que
preservar la identidad de las empresas y deberia ser suficiente con acreditar de
la existencia de un numero de empresas con determinadas bases imponibles y
determinados rendimientos declarados, es decir, deberia bastar con incluir un
cuadro con los nombres de las empresas blanqueados y sus respectivas bases
imponibles, cifras de negocio u otros datos declarados que interesen para la
aplicacion del método estimacion indirecta.

H. PRESUNCIONES EN MATERIA TRIBUTARIA.

En la actualidad el incumplimiento de normas contables no tiene ningun efecto
practico en su vertiente fiscal y muy escasa e ineficaz en la mercantil.

En caso de incumplimientos contables y formales, la sancion tiene que ser
sustantiva con consecuencias en forma de presuncion de cuotas a liquidar, por
ausencia de pruebas.

Propuesta 158°. Sustituir sanciones fiscales por incumplimientos
contables, formales o de documentacion, por presunciones, con
consecuencias sustanciales y materiales tributarias.

I. POSIBILIDAD DE REALIZAR ACTUACIONES DE LA
INSPECCION SOBRE PERIODOS PRESCRITOS.

Propuesta 159 Alterar la redaccion de la LGT relativa a la
capacidad de la Inspeccion de Hacienda para actuar en periodos
prescritos, a efectos de los procedimientos de comprobacion
tributaria.

Seria importante introducir una reforma legal que modificase los articulos 23.5
del Texto Refundido de la Ley del Impuesto sobre Sociedades y la Ley General
Tributaria de 2003, en sus articulos 70.3 y 106.4, para intentar habilitar
definitivamente la comprobacion plena de los periodos o ejercicios prescritos
para determinar sus efectos en otros no prescritos, pues las redacciones
vigentes de estos articulos no han resultado plenamente eficaces, a la vista de
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los ultimos pronunciamientos judiciales (verbigracia, sentencias del Tribunal
Supremo de 2012 y, sobre todo, de 2013, de 19 de enero de 2012 (rec.
casacion num. 3726/2009) y de 20 de septiembre de 2012 (rec. casacion
6330/2010), de 14 de noviembre de 2013 (rec. casacion num. 4303/2011) y de
9 de diciembre de 2013 (rec. casacion num. 2883/2012).

Esta doctrina parece aceptar que los articulos 23.5 del TRLIS y 70.3 y 106.4 de
la LGT, suponen un cambio legislativo que demanda una rectificacion de la
jurisprudencia anterior, reconociendo a la Administracion facultades de
comprobacion sobre periodos prescritos, las cuales serian las mismas que
tenia en su momento respecto de los ejercicios prescritos y que, sin afectar a la
firmeza del resultado de la autoliquidacién no comprobadas y firmes, si inciden
en el ejercicio de derechos eventuales o las expectativas de compensaciéon de
varios parametros tributarios, verbigracia, bases imponibles negativas.

Sin embargo, el Tribunal Supremo, en sus sentencias de 6 y 14 de noviembre
de 2013, entiende que los nuevos preceptos imponen al obligado tributario sélo
un deber de exhibir la documentacion mencionada en los citados articulos,
recayendo sobre la Administracion la carga de probar la improcedencia de las
magnitudes compensadas.

Es imprescindible pues rectificar la letra de los articulos concernidos para
aclarar, de una vez por todas que la Administracién tributaria puede y debe de
comprobar con todas las facultades legales los ejercicios prescritos, en tanto
afecten a los no prescritos, imponiendo presunciones en contra del
contribuyente, en los casos en que éste no demuestre su derecho a créditos
fiscales generados en ejercicios prescritos.

Debe de eliminarse por fin la prescripcion de la facultad de comprobar.
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11. PROPUESTAS EN MARTERIA DE GESTION
TRIBUTARIA

A. NORMATIVAY CUESTIONES GENERALES.

El esquema de funcionamiento de la Agencia Tributaria actual es complejo y
fruto de su devenir histérico. Uno de los érganos mas importantes actualmente,
es la correspondiente a la gestion tributaria. Con esta denominacién tan
genérica, que se le podia haber adjudicado a cualquier servicio de la agencia
tributaria, se refiere a aquel ambito de actuacion vinculado a la tramitacion de
declaraciones, comprobacion y realizacion de devoluciones, informacion vy
asistencia, asi como de manera residual, las demas actuaciones de aplicacién
de los tributos no integradas en las funciones de inspeccion.

El origen de la gestion tributaria es tan antiguo como el de la propia AEAT, y
con la generalizacion de las autoliquidaciones, y el boom de la informatica y de
los procedimientos masivos, adquirié un gran protagonismo.

Actualmente se podria afirmar que las inspecciones a las personas fisicas que
no son empresarias o profesionales, las realizan los funcionarios de gestion
tributaria. Pero lo cierto es que el sobredimensionamiento de la gestidon
tributaria, ha llevado a la posibilidad de que desde estos érganos realicen
actuaciones sobre empresarios y profesionales a través de los procedimientos
como de comprobacién de datos, o de verificacion imitada.

En lo relativo a los procedimientos de comprobacién, una de las cuestiones
mas debatidas es la delimitacién de las competencias de los érganos de
gestion, pues en lo relativo a un empresario, puede ser comprobado por
actuarios de inspeccion o de gestién tributaria.

Todo ello ha provocado que las comprobaciones de los 6rganos de gestion se
hayan limitado a comprobaciones formales, es decir, a labores de verificacion
de datos declarados y errores aritméticos.

De esta complejidad administrativa, se han valido determinados despachos de
asesores que conocen la debilidad organizativa en los casos de una gran
mayoria de contribuyentes que son demasiado dificiles para ser comprobados
por gestién y demasiado pequenos para ser investigados por inspeccion.
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Esta estructura, si bien funciona con eficacia en cuanto a los contribuyente no
empresarios y profesionales, quiebra con relacion a los procedimientos con
contribuyentes con actividades econémicas.

Para resolver tales problemas ya planteamos en el informe sobre el estatuto
juridico la conveniencia de reunir en una sola area el control de todos tipo de
contribuyentes. Esa area debe ser el departamento de inspeccion, dejando en
gestion tributaria exclusivamente el control de la presentacion de
declaraciones, no su analisis, y la asistencia al contribuyente.

Simultaneamente se deberan crear en inspeccion equipos que analicen a la
tipologia de contribuyente que gasta ahora comprobaba gestién tributaria, pero
sin la limitacion de competencias o procedimientos.

Por ello se plantea la siguiente:

Propuesta 160°. Necesidad crear Equipos pluridisciplinares que
realicen actuaciones coordinadas de gestion, inspeccion y
recaudacion, con el correspondiente respaldo normativo.

Propuesta 161°. integrar en un solo departamento las facultades de

control: el departamento de inspeccion.

B. ORGANIZACION.

Dentro de las funciones de gestion, hay que distinguir claramente la
informacion y asistencia a los contribuyentes de las funciones destinadas a la
verificacion y control.

En este sentido, los criterios organizativos son muy distintos: en lo que
respecta a la informacién y asistencia a los contribuyentes, hay que
enmarcarlos dentro de la organizacion territorial en la que se priorizan los
valores de educacion civica tributaria, contribucién al clima social de conciencia
tributaria, proximidad a los ciudadanos, etc.

Esta labor se podria enmarcar dentro de los actualmente denominados “Puntos
de Informacion y Asistencia”. Para este tipo de atencion es necesario personal
especializado capa de manejar herramientas tecnolégicas para poder llegar al
contribuyente por todos los canales, asi como personal con don comunicativo.

Por otra parte, en lo relativo a las actuaciones de comprobacién, los objetivos,
en cambio, deben ser reales, de recaudacion efectiva (algo parecido al actual
3.1).
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C. DISENO DEL SERVICIO DE GESTION TRIBUTARIA.

Gestidon en la AEAT ha sido siempre un cajén de sastre dénde iba lo que no
cabia en los demas sitios. Conviven dentro de este Departamento, los grandes
impuestos para comprobar (IRPF, IS, IVA, Médulos...) como los distintos
elementos como son el Registro, Censos, Recursos, Sanciones, y un
larguisimo etcétera.

No hay una dosificacién clara de las cargas de trabajo y se establece una
distribucién del personal con reminiscencias del pasado La carga de trabajo y
las personas asignadas, a veces son divergentes.

Propuesta 162°. Reestructuracion de medios y cargas de trabajo en las
Administraciones de la AEAT

Para hacer frente a las carencias que hoy en dia tienen las oficinas de menor
tamano de la AEAT, se propone lo siguiente:

* Estudio de cargas de trabajo que luego se refleje en el reparto de
personal.

* Aumento del personal destinado en las Administraciones, en especial
en la labor de comprobacion

* Adaptar la realidad de las Administraciones, en funcioén de:
* Reparto poblacional.

e La situacibn tecnolégica en la presentacion de las
autoliquidaciones.

* Los medios de informacién masiva a los contribuyentes como
CAT, Pagina web, etc.

En el ambito organizativo de este area, también deberian plantearse otras
mejoras de indole organizativa, tales como:
« Redefinicion de objetivos en Gestion Tributaria.

« Establecimiento de una mejora de personal destinado a las oficinas de
Gestion Tributaria.

+ Mejora en cursos y formacién para el personal adscrito a Gestidon
Tributaria, pues los 6rganos de Gestion son de atencion al publico

« Continuar mejorando el Registro y de las innovaciones informaticas que
se establecen con respecto al mismo.
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D. DISENO DE LA ATENCION AL CIUDADANO.

Dentro del proceso de Reformas Fiscales que se han ido realizando en los
ultimos ejercicios, se ha producido un cambio del modelo de atencién al
contribuyente.

Este modelo se establecio en los afos ochenta, cuando la AEAT tomé cuerpo,
un sistema con el cual se pretendia la cercania y la atencion personalizada. Se
disefaron Administraciones Tributarias de proximidad. Actualmente se esta
reestructurando esto, estableciendo una serie de concentraciones de
Administraciones Tributarias, las cuales no responden a ningun criterio de los
anteriormente establecidos.

Se ha reestructurado, buscando una gestién interna y no externa.

Junto a esto, las innovaciones tecnolégicas pretenden ser la herramienta que
facilite este proceso de cambio, pero debemos de tener en cuenta que no se
puede obviar un trato personal irremplazable, por tanto, no debe contemplarse
ningun tipo de alejamiento de la Administracion tributaria de la ciudadania.

La relacién de la AEAT con el ciudadano es fundamental, no solo por la eficaz
gestion de la Hacienda Publica, sino como modo de obtencién de informacién,
de educacion del ciudadano y de presencia en los distintos medios sociales y
economicos que se producen.

Esta proximidad tiene que estar unida a los canales tecnoldgicos de
comunicacion. Pero proximidad se entiende que son dos conceptos, fisica y
tecnoldgica.

Unido a esto no se puede dejar descolgados a colectivos que tienen dificil
acceso a la tecnologia. Hay que dejar algun canal fisico de apoyo.

Esto no implica que deba haber una Administracion en cada pueblo, sino
adaptarlo al desarrollo poblacional, actividad econdmica, tipo de
contribuyentes.

Ademas esta proximidad puede realizarse a través de oficinas comunes para
diversas instituciones, como ejemplo: algunos ayuntamientos como el de
Madrid, tienen oficinas que realicen funciones integradas de diferentes areas.
¢Por qué no puede haber oficinas comunes para la AEAT, TGSS, Servicio
Estatal de Empleo, etc. en diversos lugares? Seria un ahorro de costes y una
verdadera cercania.

En este terreno se plantea lo siguiente:

Propuesta 163 Establecimiento de un modelo de atencion al

obligado tributario de proximidad, tanto fisica como tecnologica.
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Para ello, sera insoslayable adoptar ciertas medidas como, por ejemplo:
* Dotacion de personal adecuado para la atencion al publico.

* Mejora en la introducciéon de las nuevas tecnologias permitiendo, a la
vez, que aquellos colectivos que no tienen acceso a ellas no queden
descolgados de las mismas.

Asimismo, se plantean las siguientes propuestas generales en materia de
organizacion de la Gestion Tributaria:

Propuesta 164° Clarificacion de la estructura de organizacion
territorial, distinguiendo los Puntos de Informacion y Asistencia de
las oficinas de comprobacion.

Los puntos de informacion y asistencia seran oficinas de informacion integral
compartidas con otros Entes o AA.PP., evitando asi el alejamiento del
ciudadano, pero limitando los costes de la Administracion Tributaria, con la
conversion de las oficinas hoy mas pequefas y menos dotadas de la AEAT.

E. FUTURO DEL CONTROL EN EL AMBITO DE
GESTION TRIBUTARIA.

En primer lugar debemos tener la idea que el control tributario, es un control
unico y continuo, no es algo separado por Departamentos o Dependencias y
sus respectivas competencias que puede desarrollarse en diversos ambitos y
por diversas personas.

En cuanto a la parte de Gestidon Tributaria vinculada al control es una de los
trabajos mas importantes que realiza junto con la atenciéon y asistencia al
contribuyente. Este tipo de control se debe concretar en el control de la
presentacion de declaraciones, reubicando en el departamento de inspeccion,
el control integral.

Podemos plantearnos cual es futuro del control y la comprobacién en el ambito
de Gestion Tributaria, entendemos que debe ir unida también a las nuevas
tecnologias.
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En primer lugar, una de las medidas es, en paginas de este Documento hemos
destacado, la necesidad de la realizacion por parte de la AEAT de un programa
informatico contable (similar a los programas de Ayuda de la Autoliquidaciones
PADRE) que sirva de base a los profesionales y las pequefias y medianas
empresas.

Este programa podria permitir directamente la presentacion de las
autoliquidaciones (tanto las ordinarias como las declaraciones informativas)
como también la descarga y control de los datos por parte de Gestidon
Tributaria. Los érganos de control podrian entrar en este programa y descargar
los datos para su examen. Eso evitaria al contribuyente la aportacion de la
contabilidad y documentos justificativos que estarian vinculados.

Este control uniria autoliquidaciones, cuentas contables (en especial cuentas
de bancos), cuentas corrientes bancarias de la actividad y sistema de pagos,
investigando unicamente las discrepancias que se produzcan.

Con esto se conseguiria que solo se realizase comprobacion en aquellas
discrepancias importantes que no se puedan justificar con este sistemas, se
evitarian controles, requerimientos, etc. que sean facilmente justificables por el
contribuyente, reduciéndose la carga indirecta de la comprobacién

Para ello, habria que hacer determinadas modificaciones normativas asi como
incentivar la aceptacion y permiso del contribuyente para el acceso a los datos
bancarios.

Por lo tanto la propuesta seria:

Propuesta 165°. Desarrollo por parte de la AEAT de un programa

informdtico contable que permita al obligado la presentacion de las
autoliquidaciones, al tiempo que permite a la AEAT el acceso a los

datos tributarios, cuentas bancarias y sistemas de pago, lo que

aseguraria que solo se requeriria al contribuyente por las
verdaderas discrepancias.

Otra de las propuestas que podria mejorar la lucha contra el fraude, que se
creasen unidades de comprobacién dentro de las Administraciones mas
importantes. Estas unidades estarian compuestas de una estructura de
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personal similar a las unidades de Inspeccion comunes. El trabajo de estas
unidades seria aportado por las actuaciones de comprobacion y verificacion
ordinarias de la antigua Gestion Tributaria, y podria alcanzar aquellas
actuaciones mas complejas y que necesiten un procedimiento mas especifico
que las puras actuaciones de verificacion. Aqui lo importante es que exista una
unidad de control rapido y de apoyo inmediato a las Administraciones, cuyos
procedimientos fuesen mucho mas activos que las comprobaciones generales
inspectoras tradicionales actuales.

Propuesta 166°. Incluir dentro de las Administraciones mads

importantes unidades de comprobacion especificas, con una

estructura similar a las de la actual Inspeccion, que permitirian
realizar las comprobaciones mds complicadas generadas dentro del
propio ambito de la Gestion Tributaria.

Ademas a la hora de facilitar el control y la comprobacién de los hechos
declarados por el contribuyente, en especial en todo lo relacionado con el
Impuesto sobre el Valor Afadido y las deducciones de las cuotas soportadas,
ya adelantamos esta propuesta al hablar de ese apartado, seria necesario que
(con ayuda de los programas informaticos y contables descritos) los datos de
las declaraciones informativas se incluyan en la declaracién trimestral/mensual
correspondiente de manera automatica, constituyendo un todo (la
autoliquidacion de IVA y la declaracion informativa). Estos datos se generaria
automaticamente del programa contable (programa PADRE contable) o de las
programas de ayuda de realizacion de autoliquidaciones.

Esta inclusién conseguiria varias cosas: por un lado, reduciria los costes
indirectos derivado de las presentaciones de declaraciones informativas; por
otro lado, reduciria los requerimientos de control a contestar por los
contribuyentes ya que los datos de las facturas deducidas o repercutidas ya
estarian en poder de la AEAT en cada autoliquidacion y por ultimo, desde el
punto de vista de control, permitiria una vigilancia mas cercana y completa de
las facturas deducidas afectas a la actividad.

Propuesta 167° Inclusion en las autoliquidaciones periodicas de
IV A de los datos de cardcter informativo que se incluyen hoy en las

declaraciones informativas anuales. Todo ello con la ayuda

tecnologica que necesite el contribuyente. Se le evitara asi que tenga
que presentar declaraciones informativas.
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12.- PROPUESTAS EN MATERIA DE
RECAUDACION.

A. NOTA PREVIA.

La suficiencia presupuestaria se ha convertido en los ultimos ejercicios en uno
de los principios basicos del sistema tributario. La lucha contra el fraude fiscal,
precisamente, coadyuva de manera directa al cumplimiento de este principio,
sin generar “trade offs” con otros principios de la imposicién.

Recaudar, en un contexto de reduccion del déficit publico, ha devenido en el
eje basal de muchas actuaciones de la Hacienda Publica quizas con
exageracion. En este contexto una mejora de la eficacia del procedimiento de
recaudacion mejorara ampliamente el logro de tal objetivo, tanto en las fases
voluntaria como ejecutiva del mencionado procedimiento.

Para tal objetivo, la IHE establece las siguientes propuestas:

B. CONCEPTO DE GESTION RECAUDATORIA.

Para centrar el objeto de nuestro analisis, previamente, debemos concretar las
funciones administrativas a que nos estamos refiriendo, cuando hablamos de
“gestion recaudatoria”.

Dicho concepto se define en la Ley General Tributaria como “el ejercicio de las
funciones administrativas conducentes al cobro de las deudas tributarias’.
Podra realizarse en periodo voluntario o ejecutivo.

Esta gestion difiere del concepto de “recaudacion liquida®, a la que suelen
referirse todas las estadisticas publicas y tiene un reducido efecto directo sobre
la misma, ya que el concepto de recaudacion liquida es un concepto mucho
mas amplio que el que deriva de la propia gestidon recaudatoria.

El sistema fiscal espafol descansa en un sistema de autoliquidaciones, pero
pueden existir otras cuotas a ingresar, cuando los obligados, por omision o
incorreccidon de sus declaraciones, son objeto de procedimientos de
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comprobacién administrativa que concluyen en la correspondiente liquidacion.
Se generan asi, deudas adicionales, con sus propios plazos de ingreso que, de
ser atendidas por los interesados, no generan tampoco tareas de gestidon
recaudatoria a la Administracion.

Ambos supuestos abarcarian el “pago voluntario” de las deudas, sin gestion
recaudatoria propiamente dicha, en el sentido en el que aqui la vamos a tratar.
Esto es, actuaciones realizadas por érganos de recaudacion dirigidas al cobro
o recuperacion de deudas tributarias y de Derecho Publico.

Y, en un segundo plano, tendriamos la gestion recaudatoria propiamente dicha,
que la Administracion debe llevar a cabo cuando los obligados no proceden al
pago. A su vez, esta gestion recaudatoria tiene una doble vertiente: voluntaria,
en cuanto se puede gestionar el pago de las deudas por el obligado (por
diversos procedimientos de aplazamiento, compensacion, ingreso fuera de
plazo, entre otras); y ejecutiva, procediendo la Administracion (la AEAT) a
realizar actuaciones de apremio y embargo frente al patrimonio de los
deudores.

Con esta gestion recaudatoria ejecutiva se busca, no sélo el cobro de las
deudas tributarias y de Derecho Publico, sino también desincentivar los
incumplimientos, en aras de lograr la mayor eficiencia y justicia del sistema
fiscal.

Ambos aspectos son muy relevantes, pero este segundo lo es mas, si cabe.
Efectivamente, si hablabamos del reducido efecto directo de esta gestidén sobre
la recaudacion liquida total gestionada por el Estado, en cambio, es muy
relevante su papel como inductor del pago voluntario y desincentivador de la
morosidad y el fraude, siempre y cuando esa gestidn recaudatoria resulte
eficaz y exitosa, cuestion que debemos mejorar dia a dia, por lo que, a tal
efecto, se presentan una serie de ideas y propuestas para su mejora.

CEEL CONTEXTO ACTUAL DE LA GESTION
RECAUDATORIA.

C.l. Introduccion.

En los ultimos tiempos se ha venido observando como una parte del fraude
fiscal en nuestro pais se ha ido desplazando a la fase recaudatoria. Analicemos
este fendbmeno.
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Podemos distinguir cuatro grandes vias de pérdida de recaudacion efectiva que
podriamos calificar, en un sentido amplio, tal y como hacemos en nuestro
Informe, como “fraude”:

= La economia sumergida, ver supra.

= Los diversos mecanismos de elusion fiscal utilizados por las grandes
empresas, también citados (algunos supuestos) con anterioridad.

» Los incumplimientos de obligaciones, que pueden dar lugar a
liquidaciones administrativas en todas las escalas de obligados
tributarios.

» Los impagos de obligaciones corrientes. Es decir, la presentacion de
autoliquidaciones a ingresar sin realizar el pago o solicitando
aplazamiento. Se trata de conductas mas propias de sectores
empresariales de pequefia y mediana escala, si bien, en periodos de
dificultad como el actual, se observa como van siendo adoptadas por
obligados de un tamafo cada vez mayor, a medida que se demora el
final de la crisis.

Los dos primeros supuestos no dan lugar a gestion recaudatoria en sentido
estricto, por cuanto, por su propia naturaleza, se trata de actividades “ocultas” a
la Administracién Tributaria. Sélo con su deteccion y regularizacion pasarian a
generar deudas a cobrar. Son los dos ultimos supuestos los que generaran
deudas frente a la Hacienda Publica, si bien las regularizaciones practicadas
por la AEAT sélo provocaran actuaciones de gestién recaudatoria en caso de
impago.

Analicemos, en consecuencia, los dos ultimos supuestos que son aquellos,
ademas, donde se centra lo que henos denominado “gestion recaudatoria” en
sentido amplio

C.Il. Impago de las obligaciones corrientes.

Este es, actualmente, el mayor de los problemas al que se enfrenta la
Administracion Tributaria en este ambito de la gestidén recaudatoria.

Efectivamente, cuando hablamos de la recaudacion de deudas generadas por
los obligados de caracter empresarial, ha perdido relevancia la ocultacién de
rentas en favor de los impagos directos de obligaciones declaradas.

Asi, se puede afirmar que, a dia de hoy, el importe de las deudas reconocidas
por los obligados (en su inmensa mayoria empresas), ya sea por impago
directo o por solicitud de aplazamiento, ronda el 40% del total del incremento
de deuda en fase de recaudacion.
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En la actual coyuntura de crisis, en la que la falta de financiacién externa para
unas empresas escasamente autofinanciadas juega un papel fundamental, la
posibilidad de no pagar o de demorar el pago de las deudas tributarias se ha
convertido en una actuacién cotidiana y ha pasado a formar parte del
funcionamiento cotidiano de muchas empresas.

Ademas, muchas empresas han llegado al limite de sus impagos a acreedores
—no solo publicos-, generandose un creciente numero de concursos de
acreedores. Ello ha agravado el agujero de deudas impagadas a la
Administracion que, por lo demas, ante las restricciones que marca la
legislacién concursal, observa con impotencia como se generan impagos ya
irreversibles, dado el elevado porcentaje de liquidaciones en este tipo de
procesos.

C.lll. Otros focos de fraude concretos en el marco de la
gestion recaudatoria

Al margen de las situaciones de crisis empresarial y de impagos en general,
existen otros problemas o que impiden el cobro u ocultan los bienes para
realizar el cobro.

Se trata de problemas, en unos casos habituales y, en otros, puntuales, pero
que suponen importantes trabas a la gestidén recaudatoria, cuyo posible fracaso
por su causa genera un elevado incentivo a las conductas fraudulentas.

Algunos de estos problemas tienen un origen legal, a veces fuera del ambito
tributario, como resultado de las inadecuadas normas mercantiles y societarias
que permiten configurar entramados empresariales destinados al fraude, o que
no exigen un mayor rigor financiero a crecientes volumenes de facturacion.
Otros se refieren a limitaciones legales o, por el contrario, complejidades
excesivas que impiden, bajo una concepcion garantista y poco realista, la
exigencia de las deudas a los verdaderos causantes del fraude, mediante
procedimientos de derivacion de responsabilidad.

Las armas de que dispone la Administracion tributaria para perseguir los
fraudes a la gestion recaudatoria son limitadas y dependen muchas veces de
una via judicial incierta y compleja.

Para concluir, habria que considerar si la Administracién esta actuando de la
manera mas eficiente posible con estas armas. Creemos que no, y que existen
déficits por duplicidad de funciones, falta de coordinaciéon y organizacion
interna, que conllevan la necesidad de un cambio en la gestion recaudatoria
desde el punto de vista organizativo.
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C.IV. Ultimas reformas legales

Recientemente se han producido dos reformas legales que afectan en gran
medida al ambito recaudatorio:

* Ley 7/2012, de Modificacion de la normativa tributaria y presupuestaria y
de adecuacion de la normativa financiera para la intensificacion de las
actuaciones de Prevencion y Lucha contra el Fraude.

* Ley Organica 7/2012, de Modificacion de la Ley Organica 10/95 del
Cddigo Penal en materia de transparencia y lucha contra el fraude fiscal
y de la Seguridad Social.

Estas leyes han supuesto un avance en la actuacién recaudatoria y, en
general, en la lucha contra el fraude. Por ello, entendemos que deben
examinarse los resultados y cuales son los efectos de estas reformas.

La primera de ellas, norma en gran parte recaudatoria, ha supuesto un avance
claro, en especial, en materias como responsabilidad, aplazamiento,
competencias recaudatorias en procesos penales, etc. Mientras, la segunda da
un avance a la recaudacion durante el proceso penal, con independencia de la
configuracion general del delito contra la Hacienda Publica.

D. PROBLEMAS, PROPUESTAS DE REFORMA Y
RECOMENDACIONES

Trataremos de enfocar los principales problemas existentes en la gestidon
recaudatoria, para proponer y recomendar soluciones a los mismos, en base a
los grandes bloques en que se agrupan las tareas dirigidas al cobro de las
deudas tributarias y de Derecho Publico gestionadas por la AEAT.

D.l. El problema de la morosidad

Del total de deudas pendientes de cobro por la AEAT, las autoliquidaciones no
ingresadas (en su mayoria, retenciones del trabajo e IVA) suponen ya el 35 %.
Si no tuviésemos en cuenta las Actas de Inspeccion suspendidas por recurso
ante los Tribunales, no gestionables desde el punto de vista recaudatorio,
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podriamos decir que, de la deuda recientemente generada frente a la AEAT,
esos impagos de obligaciones corrientes suponen ya el 44%.

Sin duda, la situacion de crisis ha anadido un problema mas a la gestidn
recaudatoria, cual es la tendencia al impago de obligaciones fiscales corrientes
(directamente o a través de las solicitudes de aplazamiento) como sistema de
financiacion alternativo para las empresas.

Debemos distinguir en estos impagos varios supuestos:

1. Los meros impagos o reconocimientos de deuda sin solicitud
de aplazamiento, supuestos claros de dificultades
estructurales que deberian tener traslado a un proceso
concursal, generalmente, indicativos de insolvencias
definitivas.

2. Solicitudes de aplazamiento del pago, entre las que debemos
distinguir a su vez:

= Solicitudes reales, pero que no se refieren a dificultades
transitorias de tesoreria, sino que encubren verdaderos
déficits estructurales, cuya solucién deberia ir por otras
vias (de nuevo, en el ambito concursal).

= Solicitudes de aplazamiento que carecen de objeto real,
generalmente, referidas al IVA, en las que se trata de
simular una intencion de pago que no existe (tramas de
empresas en las que la deudora, insolvente, vende a
una compradora, generalmente vinculada, que se
beneficia de deducciones o devoluciones).

= Solicitudes meramente dilatorias, cuyo objeto es
retrasar el pago durante el tiempo que concede la
normativa para tramitar las solicitudes.

= Supuestos de dificultades transitorias de tesoreria, hoy
en minoria.

D.Il .Reconocimientos de deuda por imposibilidad de
ago.

Cuando una sociedad reconoce su deuda tributaria sin pago ni solicitud de
aplazamiento, tal reconocimiento significa que, o se trata de una empresa en
proceso concursal o en curso de estarlo, o a punto de cesar en su actividad. No
se trata del supuesto cuantitativamente mas relevante (un 8% de los
reconocimientos de deuda), pero supone un importe apreciable (mas de 1.300
millones de euros).

243
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



En estos supuestos, el problema es lograr el cobro de empresas que han
llegado a la total asfixia financiera, con bienes ya embargados e hipotecados, o
con una carencia total de patrimonio, haciendo ineficaces las actuaciones de
gestion recaudatoria.

Abordaremos las propuestas de solucion a esta parte de la mora a la
Administracion Tributaria en el apartado siguiente, por cuanto las soluciones
pasarian por reformas que afectarian a varias de las conductas antes descritas.

D.IIl. Aplazamientos y fraccionamientos de pago

Esta figura esta prevista como un recurso excepcional ante situaciones
coyunturales de falta de liquidez y no para diferir pagos o para eludir el deber
legal de declararse en concurso de acreedores ante situaciones estructurales
de insolvencia.

Parte de responsabilidad en la actual proliferacion de su uso recae,
involuntariamente, en la propia Administracion tributaria que, ante la incipiente
crisis financiera y las dificultades crediticias para la mayoria de las empresas,
optd por flexibilizar la concesion de aplazamientos y fraccionamientos de pago.
Dado que la profundidad y duracién de la misma excedié las previsiones,
empresas de toda indole han encontrado en la posibilidad de aplazar
impuestos un modo de paliar sus problemas financieros, convirtiendo un
mecanismo de pago excepcional en general y generando un enorme problema
recaudatorio.

Si sumamos la deuda que esta hoy aplazada o fraccionada por la AEAT mas
las solicitudes en tramitacion, la cifra que resulta es mareante.

Veamos algunas propuestas para tratar de minorar el numero de solicitudes de
aplazamiento y la cuantia de deuda aplazada.

244
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



D.lllL a) Solicitudes de aplazamiento que encubren
problemas de insolvencia estructural.

La mejor respuesta a este problema, al igual que a las conductas de
reconocimiento de deuda descritas en el apartado anterior, cuando se trata de
solicitudes fuera del proceso concursal (uUnico supuesto donde —con matices-
podrian justificarse), podria ser un mayor rigor en la exigencia legal de solicitar
el concurso de acreedores para quienes se encuentren en situaciones de
insolvencia o falta de liquidez generalizada, de modo que no lleguen a alcanzar
una situacion de total deterioro financiero que suponga su total falencia.

A dia de hoy, la renuencia de muchos deudores a acudir a la figura del proceso
concursal se basa en cuestiones de indole mercantil o por las limitaciones que
ello puede suponer para acceder al crédito, la contratacién publica o privada, y
trae como consecuencia un agravamiento de la insolvencia que afecta a sus
acreedores. En el caso que nos ocupa, a la Hacienda Publica.

Propuesta 168 Penalizar estas conductas para exigir que se cumpla
la normativa concursal y se acuda a esta figura en el momento
adecuado, posibilitando los convenios y la solvencia de empresas,
antes de que se agrave su situacion financiera, favoreciendo asi a

quienes la norma trata de proteger: los acreedores.

Para ello, deberan alterarse las normas reguladoras de la pieza de calificacion,
de modo que pase a ser motivo de culpabilidad, sin prueba en contrario, el
concurso necesario —solicitado por un acreedor en base a los requisitos del
articulo 3 de la Ley Concursal (en adelante, LC), o voluntario, si no ha sido
solicitado por el deudor en los plazos que exige el articulo 5 LC.

El circulo deberia cerrarse con la obligatoriedad de que la condena que recaiga
deba incluir el pago, por los administradores y socios de la persona juridica, del
déficit patrimonial generado entre la existencia de causa de concurso y la
declaracion real del mismo.

Estas conductas han tratado de paliarse con la reforma del articulo 43 de la
LGT, realizada por la Ley 7/2012, incluyendo un apartado 2, en el que se
responsabiliza a los administradores de los impagos reiterados de sus
empresas. No obstante, se trata de una norma con tantos requisitos y posibles
matices que su uso esta abonado a la litigiosidad.
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Propuesta 169 Deberia modificarse la redaccion del articulo 43.2
LGT y su conversion en un supuesto de responsabilidad solidaria.

La propuesta consistiria en eliminar matices sobre intencionalidad, superfluos,
por cuanto el mero hecho de la reiteracion pone al deudor en una situacion de
concurso, cumpliendo los requisitos que exige la LC para que él mismo o un
acreedor —la Hacienda Publica- puedan solicitar la declaracién del mismo. Tan
s6lo habria que modular, y claramente, sin resquicio a interpretacion, el numero
de incumplimientos necesarios para ello.

Su conversién en solidaria, supone que este supuesto deberia recogerse en el
articulo 42 LGT.

D.lIl b). Solicitudes de aplazamiento fraudulentas sin
intencion de pago.

Las propuestas descritas en el punto anterior serian igualmente aplicables a las
solicitudes de aplazamiento que encubren tramas con deudores insolventes.
No obstante, en este caso, solemos encontrarnos ante empresas con una
carencia absoluta de patrimonio, por lo que, probablemente, nada se
recuperara con un proceso concursal. Pero, al menos, se habra eliminado de la
vida juridica a un operador interpuesto que no hace sino perjudicar la
competencia y al Erario publico.

Por lo demas, con la inversién del sujeto pasivo en muchas operaciones
inmobiliarias sometidas al IVA y los nuevos supuestos de responsabilidad en la
normativa del IVA, estas conductas se han visto reducidas.

Respecto a la posible exigencia de responsabilidad, choca en ocasiones con la
presencia de testaferros al frente de dichas sociedades, por lo que las vias de
solucion mas eficaces deberan buscarse en otras normas que impidan la
facilidad que actualmente se da en el uso de estos “‘hombres de paja”
totalmente insolventes.

Propuesta 170°. Para lograr mds eficacia, contra este tipo de
conductas, deberia modificarse la norma recogida en el articulo 87.5
de la Ley del IVA, con la que se pretende la exigencia de

responsabilidad a quien se deduce las cuotas soportadas, cuando

hay connivencia con el que las ha repercutido y no las ha ingresado.
Tasando y deslindando los supuestos de conocimiento o no, que

daran como consecuencia la responsabilidad solidaria.
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Ocurre al respecto que se trata de una norma compleja y trufada de requisitos
que complican su aplicacion practica. Se propone, por lo tanto, tasar
claramente los supuestos de vinculacién y otras relaciones comerciales en los
que no debe haber duda sobre el conocimiento de la conducta del vendedor
por parte del comprador, considerando estos casos como presunciones sin
prueba en contrario y haciendo a éste responsable solidario ante posibles
incumplimientos.

Junto a todo lo anterior, un mecanismo que ha funcionado muy bien para evitar
estos impagos es la inversion del sujeto pasivo aplicada a determinadas
operaciones inmobiliarias (daciones en pago y entregas en procesos
concursales), lo cual hace plantear la posibilidad de extender este mecanismo
a toda transmision de inmuebles entre sujetos pasivos del IVA u otras
operaciones al margen de las inmobiliarias en sectores mas propensos al
fraude.

Propuesta 171°. La extension del mecanismo de la inversion del
sujeto pasivo de IVA a otros supuestos diferentes e incluso a toda
transmision de inmuebles entre sujetos pasivos del IVA u otras
operaciones al margen de las tipicas inmobiliarias en sectores mds

propensos al fraude.

Propuesta 172°. También se propone la retencion por Ley de las
devoluciones solicitadas por empresas vinculadas a la deudora en el
marco del IVA, en la parte que se refiera a cuotas no ingresadas por
ésta, y cuando superen un determinado importe o % sobre la
devolucion solicitada o en supuestos de sujetos pasivos no
vinculados cuando la  devolucion solicitada  provenga,

principalmente, de una sola operacion o de operaciones con un solo
sujeto pasivo deudor.

Todo esto unido a la necesidad de imposicion de posibles sanciones o
inhabilitaciones a los administradores u otras personas que hayan intervenido
en las operaciones con intenciones fraudulentas.

D.lll c¢). Cambio en la tramitacion y concesion de
aplazamientos de pago.

Se trata de plantear medidas que tenderian a paliar la proliferacién de
solicitudes de aplazamiento de toda indole, especialmente, aquellas que sdlo

247
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



tienen un caracter dilatorio del cumplimiento final de la obligacion (financiacion
alternativa) y que, aun con la gravedad de los supuestos descritos en los
parrafos anteriores, suponen el mayor numero de casos:

La normativa reglamentaria exige una serie de documentacion que el deudor
debe aportar con su solicitud, en funciéon de las distintas garantias ofrecidas.
Absurdamente, y siendo muy clara al respecto la norma, si el deudor no la
aporta, se le requiere para ello, demorando innecesariamente la tramitacion y
generando una carga de trabajo insoportable, dado el numero de solicitudes
existentes.

Propuesta 173°. Se propone avanzar en la generalizacion del sistema

de inadmisiones de las solicitudes de aplazamiento y
fraccionamiento de deudas tributarias, ampliandolo a los supuestos
en que no se aporte la documentacion que exige el RGR.

En este sentido, se reconoce que se ha logrado un buen avance en esta
materia con la reciente Instrucciéon 6/2013, de la AEAT, sobre inadmision de
solicitudes de aplazamiento de Retenciones, por lo que sbélo cabe seguir por
este camino.

Mejorar la regulacién del plazo de ingreso en periodo voluntario concedido
después de una denegacién de aplazamiento para evitar un uso fraudulento del
mismo con fines como la dilacion premeditada del pago en periodo voluntario,
la obtencién de certificados de estar al corriente, sin existir pago ni perspectivas
del mismo vy, por supuesto, la dilacién premeditada de la apertura del periodo
ejecutivo de ingreso.

Propuesta 174°. Deberian reducirse los plazos de ingreso en

voluntaria tras denegaciones para evitar actuaciones fraudulentas,
equiparandose al nuevo plazo de ingreso a los ofrecidos con la
notificacion de providencias de apremio.

Uno de los principales incentivos para la peticion de aplazamientos por
empresas es el poder obtener certificados para contratar. Por lo que seria
eficaz:

Propuesta 175 No expedir certificados de estar al corriente, en
tanto las solicitudes de aplazamiento y fraccionamiento se
encuentren en tramite, es decir, no considerarlas con supuestos
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suspensivos a estos efectos.

D.IV. Los procesos concursales.

D.IV a). El contexto del problema.

Aproximadamente, un 15% de las cantidades pendientes de cobro en las
oficinas de gestion recaudatoria de la AEAT se refieren hoy a deudores
incursos en un proceso concursal, concentrando un gran problema en sélo un
pequefio porcentaje de todos los deudores a la Hacienda Publica (apenas un
1%), lo que pone de manifiesto que la magnitud media de la deuda de cada
uno de estos deudores es elevada.

Los deudores no acuden a esta figura por presiones del mercado, lo que da
lugar a forzar en exceso su situacion financiera, hasta llevarla mas alla del
limite en que puede reconducirse, haciendo ya ineficaz el posterior concurso
que, en mas del 90% de los casos, supone una liquidacion. Y cuando
comienzan los incumplimientos por falta de capacidad de atencion a todas las
obligaciones de pago, el primer impago se produce frente a la Administracion,
unico actor no necesario en el proceso de produccién y distribucion.

Cuando el concurso se declara, las deudas de muchas empresas frente a la
AEAT son extremadamente elevadas y, en cualquier caso, se puede afirmar
que raro es el concurso, en el que no se ve a este Ente como parte de la lista
de acreedores.

Asi las cosas, los procesos sirven para poco mas que para el pago de sus
propios costes y, a lo sumo, los créditos generados tras su inicio, porque en
pocos se paga parte de la deuda anterior y, de ésta, tan sélo la que goza de
mayor preferencia, esto es, la que esta cubierta con garantias reales (hipotecas
y prendas a favor de entidades financieras en su mayoria).

Por tanto, la normativa actual no estd protegiendo a quienes son los
destinatarios principales de su amparo, que son los acreedores. De esta forma,
s6lo caben dos salidas: eliminar de nuestro ordenamiento juridico la actual Ley
Concursal, para simplificarlo, o hacer que funcione.

Evidentemente, pretendemos proponer lo segundo y, en este sentido,
planteamos:

Los juzgados deberan ser mucho mas estrictos a la hora de obligar a los
deudores a solicitar el concurso cuando exige la Ley, en un plazo maximo de
dos meses desde que conozca su situacion de insolvencia.
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Para ello, debe respetarse el plazo regulado en el articulo 5 LC, so pena de
quedar el concurso calificado como culpable de modo automatico en otro caso.

Asi, las posibles consecuencias negativas de incumplir la normativa pesarian
mas que los problemas generados por el concurso. Sélo de esta forma, se
conseguiria anticipar el tratamiento de las situaciones de insolvencia a un
momento en que las empresas todavia son viables y su situacion reversible,
con patrimonio, garantias y menores deudas.

En dicho contexto cobraria todo su valor la normativa concursal, alterando la
situacion actual de elevado % de liquidaciones a un elevado % de convenios, lo
qgue haria, asimismo, ganar confianza en esta figura.

D.IV. b) Modificaciones en la normativa concursal.

Asimismo, debemos también buscar mejoras en el funcionamiento actual de la
normativa concursal, en cuanto al reducido indice de recuperacion de créditos
publicos, para lo cual hara falta, sin duda, algun que otro cambio legal como los
que exponemos seguidamente:

Propuesta 176° Posibilitar que los embargos administrativos

practicados antes de la declaracion de concurso no sean alzados en

determinados supuestos.

Para ello se pide la modificacion del articulo 55 LC, de modo que los embargos
sobre bienes se paralicen pero, llegada la fase de liquidaciéon, puedan
retomarse sin limite por la Administracion. En caso de derechos de cobro, debe
permitirse a la Administracion el cobro de las cantidades derivadas de trabas
anteriores al concurso.

Se deberia también prohibir la adquisicion del patrimonio del deudor en fase de
liquidacion a las personas vinculadas al mismo, pues fomenta una liquidacion
“‘encubierta”, con acuerdos particulares con algunos acreedores para continuar
la actividad bajo otra denominacién, con la adquisicién, para ello, de la parte
mas necesaria del patrimonio social, a nombre de empresas vinculadas o de
reciente creacion, al frente de las cuales estan personas relacionadas con el
deudor.

Esto es, un convenio con quita del 100% de las deudas publicas y de otros
acreedores.
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Propuesta 177°. Evitar la posibilidad de compra, de la empresa en

liguidacion o sus activos, a quienes tienen relacion con el deudor
segun el articulo 93 LC

Ello garantizara un mayor esfuerzo por alcanzar convenios de pago y un menor
interés por agotar los plazos para acudir al concurso.

Por la gravedad de las conductas, las responsabilidades por condenas por
delito frente a la HP o la Seguridad Social no deben considerarse créditos
privilegiados, por mas que los incumplimientos deriven de ejercicios anteriores
al concurso.

Propuesta 250°. Su consideracion, atendiendo al momento de la

condena, deberia ser la de créditos contra la masa para privilegiar

su pago, pues de lo contrario, se esta vaciando de contenido un
proceso penal, dando preferencia a uno civil.

En el procedimiento de modificacion de base imponible en el IVA y rectificacion
de cuotas repercutidas por los acreedores, en caso de concurso deberia
alterarse el orden de su comunicacion a la AEAT, pasando en primer lugar la
comunicacion a la Administracion concursal y ésta a la AEAT:

Propuesta 178°. Debera oblicarse a la comunicacion a la

administracion concursal para que sea ¢ésta, si admite los

documentos rectificativos, la que remita relacion de las

rectificaciones a la AEAT, la cual le comunicaria a dicho organo y a

cada acreedor el resultado de las modificaciones para que, solo en

ese momento, se procediese a la rectificacion de cuotas repercutidas

por el acreedor y soportadas por el deudor.

El plazo para la personacion en la seccidn de calificacion de un concurso es de
10 dias, demasiado reducido para la adecuada defensa de los intereses
publicos.

Debe anadirse a esto que, de coincidir administracién concursal y Ministerio
Fiscal en la consideracion del concurso fortuito, el Juez esta obligado a resolver
en dicho sentido, sea cual sea lo alegado y aportado por cualquier otro
acreedor.

Propuesta 179°. Establecer plazos mds largos de personacion para
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permitir a los acreedores la adecuada defensa de sus derechos.
Adicionalmente, modificar la normativa concursal para otorgar mads
peso a los acreedores.

D.V. Un censo de “morosos”.

D.V a). Consideraciones previas.

Se ha planteado recientemente la posibilidad de que la AEAT publique censos
de “defraudadores” a la Hacienda Publica. El discurso ha oscilado desde la
publicacion de simples listas de condenados por delitos o sancionados por
infraccion administrativa firme de cierta cuantia, hasta aproximarse a un censo
en el que también se incluyan los deudores relevantes, sin que se haya
aclarado todavia cual puede ser su contenido concreto ni las cuantias que
servirian de referencia para la inclusion en el mismo.

Lo cierto es que, si solo se relacionan los incumplimientos que han conllevado
una condena por delito o una sancion por infraccion firme, el citado censo
buscaria, entonces, unicamente publicitar los incumplimientos para generar un
conocimiento en la opinidén publica y el consiguiente rechazo por quien si esta
cumpliendo sus obligaciones.

Se trataria, a nuestro entender, de un efecto muy limitado y que no causaria
demasiados perjuicios al infractor, por cuanto las conductas ya han sido
realizadas y juzgadas. Ademas, dado el tiempo que se tarda en descubrir y
después sancionar o juzgar estos incumplimientos, ni siquiera podemos
asegurar que no se hayan cometido otros por los mismos obligados en el
periodo que va desde la comisién de los incumplimientos juzgados, hasta la
publicacion de las condenas y sanciones.

Hablamos, por tanto, de una medida “de cara a la galeria”, pero que no afecta
ya directamente a quien aparece en el listado. S6lo generara un cierto estado
de opinion.

Por ello, la propuesta de la IHE en esta area va en la siguiente direccion:

Propuesta 180°. Establecer y publicar un censo de “morosos” con la
Hacienda Publica, los cuales estaran todavia operando. Esta
modalidad de censo de obligados tributarios genera conocimiento en
sus clientes, proveedores, financiadores, que tendran una alerta

frente a posibles situaciones de falta de liquidez; que puedan
perjudicar un negocio futuro.
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Asi, la morosidad a la Hacienda Publica pasara a ser, no sélo un riesgo de
actuaciones ejecutivas, sino un desprestigio y un elevado riesgo de perder
contratos o financiacion.

Por otra parte, verdaderos deudores a la Hacienda Publica o gestores de
empresas que si lo son y a los que, por multiples motivos la Administracion no
ha conseguido cobrar, exteriorizan niveles de renta que nada tienen que ver
con esas dificultades.

Su exposicion publica sera visible para la sociedad que los rodea, la cual no
tardara en identificar a quienes, a diferencia de ellos, no cumplen sus
obligaciones.

Sin duda, se trataria una medida de gran relevancia contra el fraude fiscal y
todo un cambio en la percepcion del fraude en nuestra sociedad.

Con caracter previo al disefio del censo, debera procederse a la modificaciéon
del articulo 95 LGT, relativo al caracter reservado de los datos de indole
tributaria, asi como a los cambios paralelos en otras normas afectadas (texto
refundido de la Ley General de la Seguridad Social; TGSS, etc.).

D.V. b). El contenido del “censo de morosos”.

Otra cuestion seria la de determinar el contenido de este censo. Esto es, quién
deberia figurar en el mismo, los limites cuantitativos y los datos que se
mostrarian.

En cuanto al “quién” del censo de morosos, deberemos tener en cuenta que
deberian formar parte del mismo:

* Condenados por sentencia firme por delito frente a la Hacienda Publica o
Seguridad Social, fraude en subvenciones, fraude contable y delitos
frente a los presupuestos de la UE.

* Sancionados por infraccién firme por la AEAT, TGSS y otros Entes
Publicos encargados de la gestidn de recursos de Derecho Publico.

* Deudores o morosos a la Hacienda Publica y a la TGSS en periodo
ejecutivo.

* A los efectos del punto anterior, no se tendrian en cuenta deudas cuyo
aplazamiento haya sido concedido, ni tampoco las que se hallen todavia
en periodo voluntario de pago.
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Se plantean también diversos limites cuantitativos para integrar el “censo de
morosos” de cara a la Hacienda Publica.

En cuanto a los limites cuantitativos para formar parte del censo:

Debemos convenir en que no deben existir en los delitos, por cuanto el
propio Codigo Penal ya los establece para juzgar estas conductas, por lo
que todos los condenados aparecerian en el censo.

Por lo que atafie a sanciones, deberia fijarse un limite que no sature el
censo, lo que le haria perder visibilidad y eficacia, (un limite alto, entre
100.000 y 300.000 €, por ejemplo).

Algo similar ocurre con los deudores, a mayor escala, pues su numero
es muy elevado. Sin duda, deberemos diferenciar a aquellos declarados
insolventes frente a la Hacienda Publica o TGSS, para los cuales el
limite seria inferior (100.000 €) en atencién al riesgo confirmado de
impago, de los demas deudores, para los que el limite puede rondar los
300.000 €.

Para el computo de los limites, se tendrian en cuenta el total de
sanciones o responsabilidades civiles por delito y el total de deudas para
los morosos.

A continuacion, tendriamos que relacionar los datos a incluir respecto de cada
obligado incluido en el censo, que podrian ser los siguientes:

Nombre o denominacion social y NIF.
Provincia del domicilio fiscal.

En caso de entidades, nombre de su administrador, el Consejero
Delegado o Presidente del Consejo, y de su socio mayoritario.

Importe pendiente de la responsabilidad civil, sancibn o deuda en
ejecutiva, frente a la AEAT, TGSS u otros Entes Publicos

El censo de morosos se dividiria en tantos subcensos como fuera necesario
para clasificar e identificar a los morosos frente a la Hacienda Publica y la
Seguridad Social y demas entes publicos.

Disefado el censo, tendriamos que decidir como realizar su publicidad. La via
mas facil y econdmica es a través de las distintas sedes electrénicas (AEAT y
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TGSS). Periddicamente, podrian utilizarse otras herramientas (diarios, BOE),
aprovechando su necesaria actualizacion.

El censo de morosos seria objeto de la adecuada publicidad para su
conocimiento general y actualizado y modificado peridédicamente.

En cuanto a las consecuencias de verse incluido en estos censos, podria
desarrollarse toda una bateria de medidas de amplio alcance, de forma que la
presencia en el mismo se convirtiera en una carga que incentivara el
cumplimiento y el pago de obligaciones. Las consecuencias podrian ser las
siguientes:

= |mposibilidad de obtener certificados de estar al corriente en el
cumplimiento de obligaciones (tributarias o de Seguridad Social), lo que
excluye de la contratacidon y subvencién publica, dificulta la contratacion
con terceros, no permite renovar tarjetas de transporte, etc., como ya
ocurre ahora para deudores en periodo ejecutivo.

» Revocacion del NIF para condenados por delito, sanciones firmes vy
deudas superiores a una determinada cuantia (por ejemplo, 500.000 €),
lo cual implicaria la imposibilidad de expedir facturas, contratar,
escriturar, efectuar inscripciones en los Registros u operar con entidades
bancarias. De modo complementario, deberia regularse la no
deducibilidad de cualquier factura expedida por un NIF revocado, asi
como la inmediata comprobacion de quien realizase operaciones con
este NIF.

= Otras repercusiones en el ambito civil-mercantil, como inhabilitacion
temporal de gestores de personas juridicas deudoras (que trataremos en
el apartado correspondiente, ver infra), limitacion de retribuciones de
cargos de administracion, prohibicion de repartos de reservas,
dividendos o de reducciones de capital.

Propuesta 181°. La inclusion en el Censo de morosos supondria
importantes restricciones para la capacidad contractual del moroso,
empezando por la negativa a otorgarle el certificado de estar al
corriente del cumplimiento de sus obligaciones tributarias.

Pero, una vez elaborado un censo de este tipo, su aplicacion practica puede ir
mucho mas alla del mero campo de la concienciacién social y la higiene del
sistema econdmico.
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Su existencia puede ser aprovechada como filtro por otros Entes o Autoridades
Publicas, a la hora de conceder determinados beneficios econdmicos o
sociales (subvenciones y ayudas de toda indole, beneficios sanitarios,
educativos, asistenciales, etc.).

El Censo de Morosos deberia ser utilizado por el resto de las AAPP, por
ejemplo, a la hora de denegar ayudas publicas a las personas o entidades que
figuran en el mismo.

E. LA GESTION RECAUDATORIA Y SUS
PROCEDIMIENTOS

En esta area interna, de medios materiales y humanos de los 6rganos de
Recaudacion, exponemos las siguientes medidas:

Propuesta 182°. Generalizacion de locales propios para el deposito
de bienes muebles.

Uno de los problemas mas recurrentes en los expedientes ejecutivos es el
coste de depositar bienes embargados en el procedimiento de apremio en
locales de terceros, lo que, muchas veces, desincentiva las actuaciones por el
bajo rendimiento de las mismas.

Este déficit podria resolverse mediante la adjudicacion a la Hacienda Publica
de locales embargados y cuya venta no se ha logrado por un valor razonable,
destinandolos a su uso como depésitos de vehiculos, mobiliario, maquinaria,
etc., en funcion de sus caracteristicas y ubicacion.

Propuesta 183° Clarificar normativamente en todos los supuestos

los requisitos de la autorizacion para la entrada en locales y

domicilio.

Existen dudas la situacion de determinados inmuebles en especial aquellos en
los que se desarrollan actividades econdmicas, por cuanto se desconoce si
tendra la condicion de domicilio protegido o no. Debera aclararse
normativamente esta situacion. Ademas y a estos efectos, el 6rgano de
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recaudacion, pese a su condicién de agente de la autoridad, no goza del mismo
respeto que otras autoridades.

En primer lugar, como opcion al acompafamiento de las Fuerzas del Orden, no
siempre necesarias, ni siempre disponibles, deberia de constituirse un cuerpo
de Policia Fiscal dentro de la propia AEAT, cuyo embridén podria ser el Servicio
de Vigilancia Aduanera, a lo cual ya nos hemos referido en diferentes
apartados de este documento.

De hecho, esta propuesta no hace sino reforzar la necesidad de crear, a
partir del Servicio de Vigilancia Aduanera, un cuerpo de Policia Fiscal, tal
y como ademas se plantea en otras propuestas de este Informe.

Deberia también establecerse claramente en la legislacién tributaria, 1o que
debe entenderse por domicilio a efectos de proteccion constitucional para
personas juridicas: si lo es el domicilio fiscal o el social o ambos, sin matices ni
interpretaciones adicionales. El resto de locales, seria accesibles con simple
autorizacion administrativa.

Propuesta 184°. Actuaciones de obtencion de informacion sin
identificacion previa y con valor probatorio.

Es claro que la identificacion de actuarios de recaudacion y, mas aun, la
notificacion previa de su visita, predispone la informacion facilitada por los
obligados, que no suele ser tan interesante -en términos patrimoniales- como la
que se obtendria desde el anonimato, el cual se utiliza a veces, pero la
informacion obtenida y las pruebas descubiertas no pueden utilizarse en el
procedimiento administrativo.

Por ello, se propone la posibilidad de otorgar valor probatorio a estas
informaciones y pruebas obtenidas desde el anonimato, que deberian, eso si,
reflejarse en diligencia, a la que se acompanarian todos los medios de prueba
precisos.

F. PROBLEMAS ORGANIZATIVOS DE LA GESTION
RECAUDATORIA.

F.l. Introduccion.

Si bien la gestion recaudatoria deberia tender a su unificacion en un solo Ente
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a nivel estatal (por sus evidentes ventajas en costes, mejora de gestidn,
eliminacién de duplicidades y descoordinacién, y mayor sencillez para el
ciudadano), esto es dificil a corto plazo, con dos Entes que gestionan
volumenes muy grandes de deuda y de recaudacion liquida, AEAT y TGSS,
dependientes de distintos Ministerios, centrados en la recaudacién de recursos
distintos y con organizaciones de gran tamano y complejidad.

Esta posibilidad, tal y como también se indica en otras propuestas de este
Informe, debe ser objeto de un analisis detallado, y debera vencer reticencias,
en pos de la mayor eficiencia, simplicidad y economicidad de la gestidon
recaudatoria, pudiendo establecerse como un fin a largo plazo.

Pero también en el marco actual de la gestidon recaudatoria puede incorporarse
algun proceso de integracion que genere economias de escala e inicie el
camino apuntado. Vamos a senalar dos, en los primeros puntos de este
apartado. A continuacioén, trataremos otros problemas organizativos y sus
soluciones, asi como nuevas ideas en esta materia.

F.ll. Propuestas:

Propuesta 185°. Integracion de la gestion recaudatoria de toda la
Administracion del Estado en un unico organo de recaudacion.

Nuestra propuesta se dirige a la mejora de la gestién recaudatoria del Estado,
entendido en un sentido amplio, con inclusion de la Hacienda Publica Estatal
(Administracion General del Estado y Organismos Auténomos; en adelante,
0O0. AA), Agencias Estatales y otros Entes no empresariales ni fundacionales,.

A dia de hoy, a la AEAT se le encomienda la gestion recaudatoria de los
siguientes recursos de Derecho Publico, en el ambito estatal:

» Recursos del sistema tributario estatal y aduanero del Estado y OO. AA.
(no tasas).

» Tasas y demas recursos publicos del Estado y OO. AA. en periodo
ejecutivo.

» Recursos de naturaleza publica de otros Entes estatales, en periodo
ejecutivo.

» Recursos de naturaleza publica de otras AA. PP. nacionales (distintas de
CC. AA,, EELL. y OO. AA. dependientes de las anteriores), en virtud de
ley o convenio.

258
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



Por ello, otorgarle la competencia exclusiva sobre la materia recaudatoria, tanto
en periodo voluntario como ejecutivo, de todos los Entes antes relacionados,
no supondria un cambio radical ni mayores dificultades, pudiendo asumirse a
corto plazo.

Por ello, se considera que otorgar a la AEAT la gestién recaudatoria, supondria
ahorro de costes corrientes y de personal, eliminar problemas de coordinacién,
mayor agilidad de tramitacion y eficacia en la gestién de la informacién. Y ello,
sin excesivas demoras de implementacién, ejerciendo las mismas
competencias por personal experto en la materia.

Ventajas:

» Evitar los problemas generados por remisiones incompletas de
informacion, mediante la carga directa de las deudas completas en la
base de datos de la AEAT.

» Ahorro de costes, al gestionar todas las deudas desde los mismos
equipos, con los mismos procedimientos y aplicaciones informaticas ya
existentes.

= Economias de escala, puesto que no supondria nuevos procedimientos
sino solamente un incremento de la deuda a gestionar.

» Seguridad juridica, con normas y criterios uniformes para todo tipo de
deudas.

» Agilidad administrativa, sin necesidad de intercambios de informacion.

= Tramites ante un solo Ente, con ahorro de costes indirectos para el
ciudadano.

La competencia se residenciaria en la AEAT, a través de su Departamento de
Recaudacion y sus Dependencias Regionales, dado el conjunto de créditos y
recursos a gestionar, asi como la necesaria capacidad técnica, econémica y
material.

Diversas mejoras en la gestion recaudatoria del Departamento de Recaudacion
de la AEAT como consecuencia de la gestion integrada de la Recaudacion, que
seran:

» Plataforma unica de pagos integrada en la ya existente en la Sede
Electréonica de la AEAT. Beneficiaria al contribuyente y mejoraria el
control los ingresos.

» Los odrganos liquidadores deben informar de todos los datos que
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componen la deuda, que debe ser conocida inmediatamente por la
AEAT, en cuanto finalice su plazo voluntario de ingreso o se solicite su
aplazamiento.

» Unificacién de formato de Bases de Datos y procedimientos informaticos.

= Gestion unica por la AEAT de toda la deuda concursal de los Entes
estatales.

= Compensacion de créditos y débitos de obligados frente a distintos
Entes estatales.

F.lll. Nuevo marco de colaboracion AEAT-TGSS que
conlleve la maxima coordinacion, lo cual implica:

Propuesta 186“ Profundizar en el intercambio de informacion y en
la coordinacion de actuaciones entre AEAT y TGS, con vistas a su
integracion a medio plazo en el organo unico de recaudacion.

Es el camino hasta ahora elegido por la AEAT y la TGSS en sus convenios de
colaboracion y el que hemos propugnado, como primer paso, en otras areas de
la AEAT dentro de este Informe.

En materia de coordinacion, en la medida anterior propusimos la creacién de
un érgano unico de recaudacion.

Ello nos lleva a articular una fase previa a la integraciéon de los érganos de
recaudacion de la TGSS y dejando fuera inicialmente de esa integracion, sin
perjuicio de ir avanzando en la conexioén y coordinacién con esta ultima, y se
pueda a medio plazo integrar en el 6rgano unico de recaudacion.

Se trataria ahora de profundizar en la coordinacidon para buscar un ahorro de
costes y una mayor simplicidad practica.

Es mas, como hemos indicado en paginas anteriores, la integracion de las
Bases de Datos de la AEAT y TGSS seria un instrumento imprescindible para
luchar contra la economia sumergida y el fraude fiscal y a las cotizaciones a la
Seguridad Social, no s6lo para mejorar la recaudacion de los dos conceptos de
recursos publicos: tributos gestionados por la AEAT y cotizaciones a la
Seguridad Social.

Medidas para profundizar en la coordinacién vy
avanzar hacia una integracién de funciones serian:

= Unificacion de formato de Bases de Datos y procedimientos informaticos.

= Uniformidad de adscripcion de deudores, para facilitar su gestion
conjunta.
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= Seria necesario uniformizar la normativa recaudatoria aplicable a las
cotizaciones sociales, modificandola para la aplicacién del RGR que rige
para los demas ingresos de Derecho Publico, que quedaria como norma
reglamentaria unica.

= Fijacién conjunta de los criterios que deberian regir cuestiones como
tramitaciéon y resolucion de aplazamientos; pautas a seguir en los
procesos concursales; procedimientos de ejecucion forzosa;
modalidades y tramites a seguir en enajenaciones de bienes.

= Simultanear actuaciones frente a deudores comunes y proceder a la
fijacion de calendarios comunes para los apremios y embargos, que
permita la coordinacion de plazos de ingreso y actuaciones posteriores
de aplazamiento o enajenacion.

= Fijacién de posturas conjuntas frente a determinados deudores.
= Integracion de actuaciones concretas, caso de:
o Plataforma unica de pagos estatal.

o Subastas en plataforma uUnica telematica;
excepcionalmente, presenciales.

o Adjudicaciones directas conjuntas con busqueda
activa de compradores.

F.IV. Otras actuaciones.

Propuesta 187°. Cambio en la organizacion de los equipos de trabajo

del area de Recaudacion.

Existen en los momentos actuales problemas de coordinacion entre las areas
liquidadoras (Gestion, Inspeccién, Aduanas) y el area de recaudacion de la
AEAT.

Pese a los esfuerzos realizados por coordinar las actuaciones de comprobacion
e investigacion con la posterior recaudacién de las deudas descubiertas, se
deben profundizar en esta colaboracion

Pero, ademas, en el seno de la propia area de Recaudacion de la AEAT se
observan disfunciones en esta materia, tales como las que se producen en
materia de delitos o procesos concursales y hasta en la gestion de
aplazamientos.

Efectivamente, expedientes que son gestionados en un Equipo de trabajo,
cambian de adscripcion por la declaracion de concurso o la tramitacién de un
delito.
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La inadecuada coordinacién genera pérdidas de informacién y falta de
prevencion, con efectos negativo sobre la recuperacion de deudas.

Asi, debera procederse a la integracion, al menos en el nivel de obligados
empresariales o profesionales, de los equipos de trabajo, de modo que cada
equipo, sin perjuicio de la especializacion interna necesaria de su personal —en
funcién de su tamafo- gestione, compruebe, investigue, sancione y recaude,
respecto de los obligados adscritos al mismo, y todo ello, independientemente
de la existencia de derivaciones, delitos o procesos concursales (esta
integracion se desarrolla en profundidad en otros puntos del Informe).

Propuesta 188°. Centralizacion de las subastas en cada Comunidad

Autonoma.

Esto se lograria mediante la realizacion en sede unica, en cada Delegacion
Especial de la AEAT de subastas presenciales correspondientes a toda la
demarcacién territorial de la CC. AA., para conseguir asi un mayor control de la
concurrencia y evitar su manipulacion; un ahorro de costes y la especializacion
de los érganos que las gestionan, con el personal y dotacion adecuados. Todo
ello, sin perjuicio, de las actuaciones de colaboracién que se pueden realizar en
cada una de las Delegaciones intervinientes.

Ademas se debera incluir aquellas subastas que realicen las Delegaciones del
Ministerio de Hacienda y Administraciones publicas, no tiene sentido que en un
determinada provincia haya dos 6rganos subastadores: la AEAT y el Ministerio
de Hacienda.

Propuesta 189 Creacion de un organo centralizado de

enajenaciones.

Se trataria aqui de gestionar todas aquellas ventas de bienes y derechos cuya
adjudicaciéon no ha podido ser lograda por los procedimientos habituales de
subasta y adjudicacién directa y con caracter previo a la adjudicacién a la
Hacienda Publica.

Este érgano podria ser creado en el seno de la propia AEAT o externalizarse;
en ambos casos, actuaria con total libertad en el mercado, tanto en cuanto a
medios de publicidad, busqueda activa de compradores y libertad de precios de
venta, siempre que estos superen las ofertas habidas en los anteriores
procedimientos administrativos.
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Propuesta 190° Simplificacion y ampliacion de los supuestos de
adjudicacion de bienes a la Hacienda Publica.

A veces, existen bienes embargados al deudor que no llegan a realizarse por
falta de concurrencia o por considerarse las ofertas insuficientes. Cuando el
deudor resulta insolvente, y sin perjuicio, cuando proceda, de las posibles
exigencias de responsabilidad a terceros, resta la opcion residual de
adjudicacién de bienes a la HP.

Ello supone un complejo procedimiento que pocos o6rganos toman en
consideracion, en el caso de bienes de cierto valor y caracteristicas.

Creemos que debe fomentarse esta figura con las modificaciones legales y
reglamentarias pertinentes, siempre y cuando sean de utilidad para la
Administracion los bienes que se van a subastar

Propuesta 191° Incrementar la sensacion de presencia de los
organos de recaudacion.

Las recientes actuaciones de embargo realizadas por la AEAT, que han
generado una cierta polémica, han sido actuaciones dentro de las
competencias que la normativa prevé para los érganos de recaudacion. El
problema es que los deudores no estan acostumbrados a sentir la presencia de
la Administracion tributaria.

Esta tendencia debe cambiar, a imagen y semejanza de otros paises, en los
que es habitual que los érganos de inspeccion y recaudacion se personen para
revisar las instalaciones de una empresa, su documentacion, sus sistemas
informaticos y contables, o para obtener informaciéon patrimonial o realizar
embargos.

Por ello, se propone:

» Potenciar las actuaciones en materia de investigacion patrimonial,
presenciales o mediante colaboracion con distintos Entes, para
anticiparse a los movimientos de vaciamiento de los deudores a la
Hacienda Publica.

» Incrementar las actuaciones presenciales de embargo en los locales del
deudor.

Esta mayor presencia externa no seria masiva, por costosa, y buscaria
concienciar a los deudores y al ciudadano sobre las consecuencias de los
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incumplimientos y la necesidad de colaborar y cumplir frente a la
Administracion.

Propuesta 192°. Creacion de una base de datos europea de deudores
y patrimonios.

Uno de los problemas mas dificiles de solucionar por el érgano de recaudacion,
a la hora de gestionar el cobro de las deudas, es el de la localizacion fuera de
nuestras fronteras de los bienes del deudor.

Si bien se estan instrumentando sistemas de asistencia mutua para el cobro de
deudas de los distintos Estados Miembros de la UE, su tramitacién es
compleja.

Por ello, se solicita la creacién de una Base de Datos transnacional de
deudores y patrimonios entre los Estados Miembros, que permita la gestidon
mas agil de las deudas, incluyendo en las diligencias de embargo los bienes a
trabar, para facilitar la gestion en el otro Estado.

A estos efectos, la base deberia incluir una relacion de oficinas gestoras y
unidades recaudadoras competentes para que la interlocucion sea mas directa
entre los gestores de los expedientes ejecutivos, por vias telematicas vy
formularios “ad hoc”.

En materia del procedimiento recaudatorio se indican las siguientes
propuestas:

Propuesta 193°. Compensacion de oficio entre deudas y

devoluciones del mismo grupo empresarial.

Nos encontramos con deudas pendientes de cobro hacia un deudor mientras
otros, de su mismo grupo empresarial, solicitan devoluciones tributarias y, a
veces (en el marco del IVA), por la misma operacion realizada, precisamente,
entre las partes vinculadas.

Por ello se propone:

a) Posibilidad de compensacion entre deudas y devoluciones
reconocidas a empresas que, teniendo forma de persona juridica, su capital
pertenezca en mas del 50% a un mismo grupo de socios (independientemente
de que exista una variacién en el porcentaje concreto de cada uno), siempre y
cuando sus actividades sean similares (mismo sector econdémico), el importe
pendiente de la totalidad de las deudas supere 150.000€ y, en caso de
aplazamiento concedido, las garantias no resulten suficientes para cubrir el
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cuotas, intereses, recargos de apremio y el 10% de la suma en concepto de
costas de ejecucion.

La valoracién de las citadas garantias ha de referirse al momento de
reconocimiento de la devolucion susceptible de compensacion, teniendo la
Administracion Tributaria la carga de la prueba de la valoracion de la garantia.

b) En todo caso, establecer de modo general esta posibilidad de
compensacion entre deudas y devoluciones de obligados de un mismo Grupo
empresarial, entendiendo como tal el definido en los articulos 16.3 y 67 TRLIS,
asi como en el correspondiente régimen especial regulado en el Capitulo IX del
Titulo IX de la Ley del IVA.

Propuesta 194°. Ampliacion del ambito y de la duracion de las
medidas cautelares.

Actualmente, la duracion de 6 meses de las medidas cautelares, articulo 81
LGT, puede ser prorrogada, de modo motivado, en otros 6 meses. Este plazo
choca frontalmente con supuestos en los que se presentan recursos y se
obtiene la suspensién, pudiendo caducar la medida antes de la resolucion.

Por esta razon, la medida cautelar deberia poder ser aportada por el deudor
como garantia para la suspensién, con lo que su computo de duracién quedaria
también en suspenso, y no se reiniciaria hasta el levantamiento de la
suspension.

En los supuestos en que se haya adoptado medida cautelar y el deudor
pretenda la suspension sin garantias, no se deberia conceder ésta, sino la
continuacién de la medida, en defecto de otros bienes.

Asi, algunas modificaciones puntuales, podrian ser:

= Establecer limitaciones relativas a algunos bienes, en funcién del importe de
las deudas cuyo cobro debe asegurarse (p. e. cuentas bancarias y créditos).

= Implantar la necesidad de un depésito a consignar en efectivo cuando el
embargo cautelar se refiera a dinero liquido o a créditos vencidos
pendientes de pago.

» Inclusion, entre los supuestos de exigencia de responsabilidad del articulo
42.2 LGT, de la falta de constitucion de dicho depdsito.

= Clarificaciéon de la medida cautelar de prohibicion de disposicién de
participaciones sociales y permitir que la misma pueda trasladarse a los
activos subyacentes, evitando acudir a la figura del levantamiento del velo.
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Propuesta 195°. Generalizacion de la tramitacion telemdtica para
determinadas actuaciones de gestion recaudatoria.

La AEAT ha trasladado al ambito de la gestiébn recaudatoria determinadas
operativas de caracter masivo propias de las oficinas gestoras, ante la evidente
carestia de medios humanos. El resultado ha sido positivo, aunque esta
tramitacién no es apta para toda la gestidén recaudatoria.

No obstante y, dada la experiencia, conviene profundizar en esta via:

» Facilitar el cumplimiento de 6rdenes de embargo por las grandes empresas
y organismos, de modo que exista un cauce directo y rapido de
interlocucion, dado el numero de deudores a la Hacienda Publica que
pueden depender de estas entidades.

» Generalizacién de la tramitacién telematica del mayor numero posible de
tramites que deban o quieran realizar los obligados.

= Desarrollo de la tramitacion automatizada de deudas de un mayor numero
de deudores, a la imagen de los hoy incluidos en Unidades de Menor
Cuantia.

G. CUESTIONES PUNTUALES SOBRE EMBARGOS Y
ENAJENACIONES.

Propuesta 196° Cambios en la regulacion de las tercerias de
dominio.

No es raro que una subasta publica se suspenda porque poco antes, a veces el
mismo dia de la subasta, se interponen reclamaciones por terceria de dominio
infundadas, pero que suponen la tramitacion de un expediente que obliga a
paralizar la enajenacién, al menos hasta la decision de admision o no de la
reclamacion.

Se propone, en consecuencia, una limitacion temporal a la interposicién de
estas reclamaciones, s6lo admisibles mientras no transcurran diez dias tras la
publicacion del anuncio de subasta, para evitar interrumpir la tramitacién en el
momento en que ya se ha organizado la venta.

El plazo restante hasta la subasta (nunca antes de los 15 dias siguientes a la
publicacion) daria tiempo para inadmitir las reclamaciones realmente
infundadas.
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La practica totalidad de tercerias de dominio sobre inmuebles provienen de la
falta de inscripcion por el tercero comprador en el Registro, que deberia
convertirse en obligatoria.

Pero, ademas, en el ambito administrativo debemos limitar este proceder,
evitando los costes ocasionados por procedimientos de embargo que quedan
sin efecto.

Asi, se propone la exigencia solidaria de las costas del procedimiento
derivadas de ese embargo infructuoso, en defecto de cobro al deudor, al
tercerista.

Ademas, a éste le serian también exigibles aquellos gastos en los que la
Administracion tuviere que incurrir por la tramitacién y resoluciéon del propio
expediente de terceria.

H. RESPONSABILIDADES EN EL AMBITO
TRIBUTARIO.

Propuesta 197 Ampliar las responsabilidades en sede de grupo.

Actualmente, |la actividad societaria se realiza a través de numerosas personas
juridicas, por lo que la lucha contra el fraude debe realizarse de manera integral
frente a todos los componentes de cada grupo empresarial.

Por ello, es necesario que haya una responsabilidad de todas las empresas del
grupo por las deudas generadas por cada una de sus componentes, maxime
por el gran numero de las operaciones intergrupo hoy existentes.

Existen ya algunos supuestos de responsabilidad en algunos impuestos, como
el Impuesto sobre Sociedades (Régimen consolidado, art. 66 del TRLIS) o el
Impuesto sobre el Valor Afiadido (Régimen Especial de grupo de entidades, art.
163.Nonies.Seis).

No obstante, hay casos en los que una persona fisica, normalmente
insolvente, controla directa o indirectamente (a través de familiares) varias
sociedades, algunas con deudas (insolventes), mientras otras, vinculadas o
dependientes de dicha persona, directa o indirectamente, tienen grandes
patrimonios o reciben devoluciones fiscales.

Para supuestos como los descritos, la técnica del “levantamiento del velo” en
via administrativa es manifiestamente insuficiente y la utilizacion de la via
judicial es inoperativa.

En estas condiciones, una reforma que supondria toda una revolucion para la
gestion recaudatoria seria dar rango legal en la propia LGT y para cualquier
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tributo a la responsabilidad general de los grupos societarios, entendidos éstos
en sentido amplio, de modo que sus limites deberan tener en cuenta los
establecidos en las distintas normativas, fundamentalmente, por su amplitud,
en los articulos 16.3 y 67 TRLIS, pero pudiéndose tener en cuenta la normativa
del IVA o conceptos mercantiles.

Como alternativa, podria reformarse la responsabilidad por “levantamiento del
velo” del art. 43 g) y h) LGT, pasando a ser solidaria ya que, en la mayoria de
los casos, la responsabilidad actual subsidiaria implica una actuacion
recaudatoria tardia y, por ello, infructuosa.

Ademas, debe simplificarse, de modo que su aplicacion genere menos dudas
para la Administracién y para los deudores, minorando la litigiosidad.

Para ello, deben dejarse claros los supuestos en que sera de aplicacién, con
una clausula abierta adicional para los supuestos en que la AEAT pueda
detectar la existencia de vinculaciones via indicios, sin haberse formalizado las
relaciones en instrumentos publicos.

Propuesta 198°. No exoneracion de responsabilidad subsidiaria por
cese de actividad en caso de concurso de acreedores, en
determinados supuestos.

Uno de los mdultiples motivos para la solicitud de un concurso tardio, cuando las
dificultades reales de la empresa venian de mucho mas atras, es tratar de
buscar la exoneracién del supuesto de exigencia de responsabilidad regulado
en el articulo 43.1.b) LGT.

Una traba a estas conductas seria modificar ese punto de la LGT, para matizar
que la exoneracion no existira en estos supuestos, bastando para ello la
mencion de que no se considerara que se haya hecho lo necesario para el
pago de la deuda cuando no se haya solicitado el proceso concursal en el
plazo marcado por la normativa concursal.

Propuesta 199°. Responsabilidad de despachos y entidades
financieras comercializadoras de productos y estructuras

fraudulentas.

Existen despachos profesionales de abogados y asesores que son los
verdaderos idedlogos de estructuras y entramados sociales ficticios,
sociedades pantalla, circuitos para desviar capitales y, en general, técnicas y
productos que buscan la elusién y evasién fiscal para minorar o anular las
cuotas tributarias a pagar por sus clientes.
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También hay entidades financieras especializadas en la colocacion y traslacion
de fondos y en la creacién de productos financieros que cumplan esas mismas
funciones.

Entramos aqui en el terreno de los fraudes complejos y especializados pero,
por ello, mas relevantes, tanto cuantitativa como cualitativamente, por lo que la
reaccion de la Administracion tributaria deberia ser contundente ante los
mismos.

* Para hacer frente a tales fraudes complejos, se propone la creaciéon de
un nuevo supuesto de responsabilidad solidaria de despachos y
entidades bancarias que comercialicen productos disefiados con
técnicas de ingenieria fiscal, asi como los que disefien estructuras u
operaciones tendentes a la ocultacién de bienes.

* Una medida de este calado debera contar con una normativa clara vy,
dadas las dificultades de prueba con las que se encontrara la
Administracion, regular aspectos que la faciliten, como la publicidad en
cualquier medio, censos de clientes y los resultados de la comprobacion
de los mismos, vinculacién con entramados y empresas de reciente
creacion o previamente inactivas, relacion con testaferros, etc.

L. CUESTIONES AJENAS A LA GESTION
RECAUDATORIA PERO RELEVANTES PARA SU
EFICACIA.

.1 Medidas de modificacion de la normativa mercantil.

I.1 a). Nota previa.

Constituyen una serie cambios necesarios para la mejora de la gestion
recaudatoria, y para la mejora de nuestro sistema econdémico en general.
Nuestra normativa mercantil es bastante estatica en comparacion con la
tributaria, lo cual es razonable, pues sobre sus bases se asientan la
configuracion juridica de las empresas y las relaciones mercantiles.

Sin embargo, son necesarios ciertos cambios para adaptar esta estructura
mercantil a los tiempos actuales, no so6lo para evitar la configuracion de
entramados y figuras que faciliten el fraude fiscal, sino en aras a una mayor
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responsabilidad de gestibn y a una mayor garantia para las partes que
intervienen en las relaciones econdmico-financieras.

Entre tales medidas de alteracion legal en la normativa mercantil se proponen
las siguientes:

LIl b). Desarrollo.

Propuesta 200°. Eliminacion de la figura de la persona juridica

administradora.

La posibilidad de que una empresa administre a otra, provoca que resulte cada
vez mas complejo para los 6rganos de control alzar el velo societario para
hacer recaer las responsabilidades de una mala gestion: deudas, sanciones o
delitos, etc., en las personas fisicas realmente causantes de los perjuicios
causados a terceros, puesto que, en medio, se interponen pantallas de
sociedades en diverso grado de complejidad.

Por lo tanto, se plantea la eliminacion de esta figura, pues configura una traba
interpuesta a la responsabilidad patrimonial de los verdaderos gestores
sociales, siempre, en ultimo extremo, personas fisicas.

Propuesta 201°. Normas que eviten la configuracion de entramados
societarios donde solo existe una actividad.

Es frecuente la creacion de grupos de empresas vinculadas que operan entre
si pero realizan una sola actividad, que antes realizaba una sola entidad. Ello
conlleva estructuras burdas pero eficaces de defraudacion fiscal, por cuanto la
vendedora no ingresa a la Hacienda Publica y la compradora se beneficia de
las deducciones, siendo la tenedora de patrimonio y créditos frente a terceros,
careciendo la primera de bienes para responder de las deudas.

De esta manera, se solicita un cambio de la normativa mercantil, para evitar la
creacion de varias sociedades en las que sus actividades sean similares, los
socios que posean mas de 90% sean los mismos (independientemente de su
porcentaje en cada una) y coincida al menos uno de los administradores.

Si se cumplen los anteriores requisitos, se considerara que existe una sola
persona juridica. Alternativamente, podria establecerse que fuera asi en su
relacion con la Administraciéon Tributaria, mediante la consiguiente modificacion
de la LGT.
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Propuesta. 202°. Obligatoria inscripcion en el Registro Mercantil de

transmisiones de acciones o participaciones sociales de empresas no

cotizadas en mercados secundarios.

Cuesta seguir la pista de los socios y administradores de una sociedad, cuando
en ésta se suceden los cambios, si se trata de empresas no cotizadas. Estos
cambios pueden hacer ineficaces actuaciones administrativas, y no sélo en el
ambito recaudatorio, realizadas en base a datos no actualizados.

Es necesario que se tenga conocimiento exacto de la titularidad de las
sociedades, en especial, en esta época en la cual cualquier persona puede
comprar una sociedad en aquellos despachos que “fabrican sociedades”.

Esto deberia unirse a una responsabilidad solidaria de este tipo de despachos
de las deudas generadas con las empresas que son “vendidas” (ver arriba).

En suma, se trataria, por un lado, de obligar a la inscripcion registral de toda
transmision de acciones o participaciones sociales de empresas no cotizadas
por porcentajes superiores al 5% y, adicionalmente, se solicita la prohibicién de
acciones o participaciones expresadas en titulos al portador, generadoras de
opacidad en la titularidad de sociedades.

Propuesta 203°. Inhabilitacion de los administradores de entidades

juridicas insolventes.

Los érganos de recaudacion suelen encontrar casos en los que una empresa
deudora tiene a su frente a quienes o fue administrador de otra u otras ya
inactivas e insolventes. Es dificil explicar como gestores que han llevado a la
insolvencia a distintas entidades, sigan creando otras nuevas, sin modificar sus
conductas.

Por ello, adicionalmente a las propuestas anteriores en materia de concurso de
acreedores, las cuales tienden a mejorar el uso de la figura del concurso,
deberia preverse en la legislacion mercantil la inhabilitacion de aquellos
gestores, administradores y apoderados generales de entidades declaradas
administrativamente fallidas que no hayan solicitado la declaracion de
concurso.

A estos efectos, la posterior solicitud de concurso no evitaria la inhabilitacion.

Propuesta 204°. Exigencia de mayores capitales propios a las

sociedades mercantiles, en determinadas circunstancias.
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En Espana rige una normativa mercantil obsoleta, que permite operar con
capitales minimos a empresas cuya facturacién se incrementa rapidamente,
con la consiguiente carencia de fondos propios y dependencia del crédito
bancario, y con una clara desproteccion de los acreedores en caso de impago,
ameén de una falta de riesgo directo para socios y administradores, que supone
un menor compromiso en situaciones de crisis.

Dicha carencia no se remedia con las normas que exigen dotaciones de
reservas, porque éstas precisamente se fijan en relacion al capital.

Por lo tanto, debe exigirse un capital y unas reservas crecientes con el nivel de
facturaciéon, dotadas en base a mayores porcentajes sobre los beneficios, para
fomentar la financiacién interna y el compromiso en la gestion.

No obstante todo lo anterior, no deberia perjudicarse, en esta situacion
econdmica tan dificil, la posibilidad de que puedan nacer emprendedores de
actividades econdmicas, por lo que deberia darse un margen temporal para
que ese germen empresarial para el aumento de capitales propios.

J. OTRAS MATERIAS DE INTERES PARA LA GESTION
RECAUDATORIA.

Un problema frecuente para el cobro de ciertas deudas es el de los recursos
presentados por los obligados en via econdmico-administrativa y judicial, en los
gue media suspension de la ejecucion.

Propuesta 205°. Eliminacion de la suspension automadtica de

sanciones muy graves.

Como se ha dicho en otras partes del Informe, es necesario que las sanciones
mas graves necesiten la aportaciéon de garantias a la hora de que tenga un
efecto disuasorio para los infractores.

Propuesta 206 Unificacion de datos entre la Direccion General

Catastro y los Registros de la Propiedad.

Nos encontramos muchas veces con datos discordantes relativos a la misma
finca, por no existir la adecuada coordinacién y por la falta de homogeneidad
en los datos.

Se propone por ello que el Registro de la Propiedad y el Catastro unifiquen los
datos de identificacion de fincas vy titulares, sus numeraciones y una referencia
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a los datos del otro érgano.

Propuesta 207 Obligatoriedad del Registro de la Propiedad para

todas las operaciones vinculadas a bienes inmuebles.

Al problema que la falta de anotacion registral de inmuebles supone, por las
reclamaciones por terceria de dominio debidas a su transmision, ver supra,
debemos afadir el desconocimiento de los bienes no inscritos por el 6rgano de
recaudacion, a efectos de su embargo para el cobro de las deudas que su
titular mantenga con la Hacienda Publica.

Para ello, se expone la obligatoriedad de inscripcidon registral de todas las
operaciones de inmuebles, sefalando el plazo en que deba realizarse, que
podria ser de cinco dias para la presentacion y quince dias adicionales para su
anotacion por el Registro.

Propuesta 208°. Normativa deportiva mas estricta frente a entidades
deportivas deudoras.

Existen clubes deportivos que son destacados deudores a la Hacienda Publica
y que, por su popularidad, suponen un nocivo ejemplo para el resto de la
sociedad, de modo particular en el caso del futbol.

Pero, incluso cuando la Administracién tributaria pone todos los medios para
limitar estas conductas, no es facil, por el perfil patrimonial de los obligados y
su capacidad para generar elevadas deudas en poco tiempo.

De esta forma, se trata de acabar con la permisividad de la normativa deportiva
ante estas conductas, actuando a semejanza de otras legislaciones, en las que
se limita la participacion en la competicién o se penaliza en forma de pérdida
de categoria deportiva a los clubes que no se mantengan al corriente de pago
con las AA. PP. en la fecha de inicio de la competicion.

Y si esta situacion se da durante el transcurso de la misma, podrian arbitrarse
medidas como la penalizacién en forma de minoracién de la puntuacion
obtenida.

Propuesta 209 Equiparacion del IVA al ITP a efectos de afeccion
fiscal de los bienes.

Mientras un impuesto que grava transmisiones de bienes inscribibles en un
Registro Publico goza del derecho de afeccién, otro que también las grava, no
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tiene esa proteccion y es, ademas, el tributo con mayor indice de fraude a nivel
europeo.

Se propone, por lo tanto, ampliar al IVA el derecho de afeccién recogido en la
LGT para que, en las operaciones de venta de bienes inscribibles en un
Registro Publico y, para el caso de impago del impuesto, dichos bienes
respondan del pago del mismo.

Propuesta 210°. Modificacion de la normativa de Planes y Fondos
de Pensiones para que puedan ejecutarse sus derechos por parte de
los organos de recaudacion.

Los 6rganos de recaudacion no pueden ejecutar los derechos consolidados de
los participes en planes de pensiones previamente embargados, por cuanto los
mismos no son movilizables por dicho supuesto, segun su normativa
reguladora actual.

Para evitarlo, se solicita introducir un nuevo supuesto de movilizacion de
derechos con anterioridad a la jubilacién, por ejecucion, a instancia de la
Administracion tributaria embargante, para el cobro de deudas firmes o, en los
casos en de condena penal firme por delito frente a la HP, para el pago de la
de la misma.
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13. PROPUESTAS EN MATERIA DE TRIBUNALES
ECONOMICO ADMINISTRATIVOS.

Dentro de un estudio sobre la reforma fiscal en aras a la reduccion del fraude
fiscal en Espafia, no podemos dejar de olvidar un aspecto clave: la resolucién de
todos los litigios que se producen ante los actos de comprobacién de la
Administracion. A lo largo de este informe ya hemos citado que una justicia tardia
ya no es tanta justicia. Como a la vez unas sanciones impuestas y tardiamente
ejecutadas pierden gran parte de su finalidad.

Debemos también dejar de concebir la litigiosidad como una patologia, sino mas
bien como un derecho y un servicio publico. Si el contribuyente quiere recurrir los
acuerdos de las administraciones debe tener a su servicio una estructura de
tribunales econdmico-administrativos de calidad, que garantice una rapida
solucion de los asuntos.

Por ello, hay que entrar a analizar las instancias revisoras de los actos tributarios,
la primera de ellas: son los Tribunales Econémico Administrativos, cuya mision es
la revision ultima en via administrativa de los actos.

Estos Tribunales estan encabezados por el Tribunal Econdmico Administrativo
Central y acompafiados por los Tribunales Econémico Administrativos Regionales
y locales.

Los dos grandes problemas que existen son dos: los retrasos en la resolucion por
el aumento del numero de reclamaciones y la falta de personal que existen en los
Tribunales.

Propuesta 211° Reduccion del numero de instancias economico
administrativas.

Actualmente una reclamacion puede llegar a estar en fase litigiosa hasta 11 anos
(tres en el TEAR, 3 en el TEAC, 3 en la Audiencia Nacional y 2 anos en el
Tribunal Supremo). Esta situacién es inadmisible, por una lado, desde el punto de
vista de seguridad juridica, y por otro lado, por los costes para la Administracion
(por el importe del reembolso del coste de las garantias que deba pagar) y para el
contribuyente (por el importe de los intereses de demora suspensivos).
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Es necesario cambiar esta situacion y reducir de manera drastica los tiempos de
tramitacion.

En Tribunales Econdmico Administrativos Regionales que es donde mayor atasco
se produce por el numero de reclamaciones presentadas, muchas de las mismas
tienen acceso a dos instancias: en primer lugar, a los Tribunales Regionales y
luego en alzada ante el Tribunal Central.

Esta duplicidad aumenta el tiempo de resolucion de las reclamaciones. Y retrasa
la llegada a la via contencioso administrativa.

Se deberia establecer un limite razonable a partir del cual las reclamaciones
vayan directamente al Tribunal Econdmico Administrativo Central en Uunica
instancia.

Es muy grave el problema que tienen los Tribunales Econdmicos
Administrativos en relacion con la clara falta de personal para hacer frente a las
reclamaciones que son presentadas por los contribuyentes, lo que tiene como
primera y mas importante consecuencia el retraso en la resolucién de las
reclamaciones.

A continuacién se exponen los datos de expedientes entrados y resueltos en el
ejercicio 2013 en el TEAR de Madrid, a titulo de ejemplo (sin incluir suspensiones,
recursos de anulacién y otros recursos y procedimientos que ascienden a 2.871
entradas y 3.421 resoluciones en dicho afio 2013), comparandolos con los dos
ejercicios anteriores. Teniendo en cuenta que en los ultimos 10 afios la entrada
de reclamaciones ha pasado de unas 17.655 de media (en los anos 2005 a
2008) a unas 30.000 aprox. de media en estos 3 ultimos afios. Siendo el
personal practicamente el mismo. En concreto las entradas y salidas en 2013 han
sido:

ENTRADAS TOTALES DE EXPEDIENTES
Ejercicio Numero
2013 29.199

EXPEDIENTES DESPACHADOS
Ejercicio Numero
2013 25.739

El nimero de reclamaciones pendientes a finales de 2013 es de 45.264, lo que
supone un significativo aumento (8,18% y 3.424) con respecto al numero de
finales de 2012 que era de 41.840, lo que resulta preocupante.
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El numero de reclamaciones que superan los dos anos desde la fecha de
interposicion a finales de 2013 es 4.744 (frente a 1.392 en 2012 y 1327 en 2011).

Debemos analizar cuales son las causas de ese retraso:

a) Una de las razones que explican este elevado plazo es la falta de
personal de que disponen los Tribunales para ejercer las funciones

El problema continta en el afo 2013 pues las incorporaciones se limitan a
compensar las jubilaciones, pero no totalmente y sin que se solucionen las
deficiencias estructurales. Como se expuso en las Memorias de afos
anteriores esta situacion dificulta notablemente el adecuado funcionamiento de
la tramitacion, al menos mientras determinadas labores no puedan realizarse
de forma automatizada como consecuencia de una mayor implantacion en la
practica de la Administracion Electronica en el ambito econdmico-
administrativo.

Esta situacion se ve agravada por el gran numero de reclamaciones que
entraron en el TEAR de Madrid en el afio 2013, pues aunque baja ligeramente
respecto a 2012 se mantiene en las cifras de los afios 2010 y 2011. Como se
expresOd en las Memorias de los afos 2011 y 2012, la situacién es muy
preocupante, ya que no sélo el personal de tramitacién sigue siendo
insuficiente para atender de forma adecuada las labores de tramitacion del gran
numero de entradas, sino que también el personal dedicado a la elaboracion y
aprobacion (Presidentes de Sala, Vocales y Ponentes) es menor del que
resultaria conveniente para atender el citado numero de entradas, asi como
para mejorar los plazos efectivos de resolucion para lograr cumplir con los
plazos legales. Esta insuficiencia provoca numerosos problemas.

A la vez, también los Tribunales son deficitarios en personal auxiliar, que es
también absolutamente necesario para los movimientos de los expedientes
administrativos, tanto para recibirlos como para enviarlos a los 6rganos judiciales
contenciosos administrativos.

Debera dotarse de manera correcta estos Tribunales de manera propia o, debido
a la situacion actual deberia realizarse acuerdos con la AEAT y con el MINHAP
para la cesion de personal que ayude a resolver las reclamaciones y de personal
administrativo para funciones de apoyo.
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Propuesta 212°. Dotar a TEAs de personal en numero y retribucion

suficiente para ejercer su labor en plazo adecuado

b) Otra de las razones es el retraso por parte de los érganos de
aplicacién de los tributos e imposicion de sanciones en la remisién
de las reclamaciones, junto con los expedientes administrativos,
superando el plazo del mes previsto legalmente en el articulo 235.3 de la
Ley 58/2003, General Tributaria. Ello no es demasiado significativo en el
caso de la AEAT, pero si se producen retrasos importantes por parte de la
Comunidad Autonoma de Madrid o la Gerencia del Catastro de Madrid).
Por lo que las instituciones tienen que concienciarse que hay que acelerar
el envio de los expedientes al Tribunal, ya que eso redunda en beneficio
de ellas mismas.

Propuesta 213°. Coordinacion con los organos administrativos
liquidadores.

Es necesario que para la resolucion de los problemas de los Tribunales
Econdmico Administrativos, que todas las instituciones que envian reclamaciones
a los mismos colaboren en la resolucion.

A través de apoyo tanto técnico como auxiliar que permita acelerar la tramitacion
de las reclamaciones.

Propuesta 214°. Reducir los plazos en la tramitacion de la via

Contencioso Administrativa

El problema de la lentitud de la resolucion de recursos y reclamaciones no solo
se queda en la via econdmico administrativa sino que alcanza a la via
contencioso administrativa.

Hay que resolver también ese problema, a través de:

Mejores dotaciones de personal en los juzgados y tribunales contencioso
administrativos.

Reduccion de los tramites intermedios que prolongan la tramitacion.
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Coordinacion entre los 6rganos judiciales y los administrativos, de apoyo, de
comunicacién de la informacion, etc.

Propuesta 215.° Realizacion de Planes Especiales para el impulso de
las reclamaciones economico administrativas.

Dado el cada vez mayor numero de reclamaciones que tienen entrada en los
Tribunales y teniendo en cuenta el retraso en la resolucién de las mismas asi
como la cuantia de los actos de liquidacion recurridos, el establecimiento de
planes especiales al igual que los recientemente implantados en la AEAT para el
ano 2014, que tengan en cuenta la prioridad en la resolucion de las
reclamaciones de mayor cuantia y dificultad técnica asociada.

Dentro del proceso de modernizacion de las Administraciones Publicas, y con
el objeto de poder desarrollar procedimientos que concilien la vida familiar, se
ha planteado la posibilidad del teletrabajo.

Esta nueva forma de trabajo, asociada a la difusion de las nuevas tecnologias
tiene el atractivo para el trabajador de ahorrarle los costes y tiempos muertos
de desplazamientos entre su domicilio y el centro de trabajo, asi como
permitirle trabajar en un entorno mas acogedor y poder conciliar su vida
familiar. También le permite organizar mejor sus pausas y jornadas laborales.
Para la administracion, ademas del ahorro en sus instalaciones, le repercutira
positivamente en la medida que el trabajador estda mas contento y comodo,
Asimismo la forma de control, por resultados, redundard en una mejor
eficiencia del trabajador.

Indudablemente en los casos en los que los trabajadores tengan que atender al
publico, o trabajar en equipo, esta forma de trabajo seria inaplicable, En el caso
de los TEA, podria ser una forma idénea para trabajar de ponentes vy
miembros de salar y tribunales, ya que la mayor parte de su trabajo es de
analisis de las reclamaciones.

Asimismo existe cierto paralelismo con la forma de trabajar de jueces y
magistrados, que tiene un régimen de trabajo en casa.

Por ello se propone:

Propuesta 216° Desarrollar métodos de teletrabajo en los TEA, para
aquellos funcionarios que realicen trabajos para los cuales no
necesiten de terceras personas, tales como ponentes, vocales, ...
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Finalmente, se esta valorando por estudiosos del mundo juridico la posibilidad
de concluir las resoluciones administrativa mediante la solucién del arbitraje, al
estilo de los arbitrajes que rigen en otros ambitos del mundo del derecho.

Dicha via entendemos que no tiene cabida en el mundo tributario, por la
limitacion existente en las leyes de transigir judicial o extrajudicialmente con
relacion a los créditos tributarios.

Asimismo tampoco consideramos acertado el limitar la litigiosidad aplicando
una tasa a las reclamaciones, al estilo de la que se aplica a los juicios. Tales
féormulas reducen las reclamaciones en muchos casos, no por ser infundadas,
sino exclusivamente por evitar meterse en mayores gastos. Asimismo la
escasa cuantia de la mayoria de las liquidaciones de la AEAT harian de esta
tasa un impedimento para el grueso de las actuales reclamaciones, con lo que
la justicia y del sistema sufriria un menoscaba importante.

Propuesta 217°. Mantener la gratuidad de las reclamaciones a los

TEAs. No aplicacion de arbitrajes en estas materias.
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14. MEDIDAS EN EL AMBITO DE LAS
RELACIONES ENTRE LA AEAT Y LAS
COMUNIDADES AUTONOMAS.

A.INTRODUCCION.

En un Estado complejo como es Espana, resulta evidente y necesario para
mejorar la eficacia y la eficiencia de la lucha contra el fraude fiscal, plantearse
tanto el modelo de relacion financiera entre las CCAA, Forales y no; entidades
locales y Estado Central, como cuestiones vinculadas al modelo tributario de
las CCAA y su articulacion con el sistema fiscal espainol en su conjunto y, dada
la limitacion de nuestro Informe, fundamentalmente, la coordinacion entre las
Administraciones tributarias de las Entidades Territoriales y la AEAT.

Las medidas, l6gicamente, se pueden plantear desde diferentes perspectivas;
normativa, de coordinacioén y de organizacion.

Aunque no es la finalidad fundamental de este Informe exponer reformas de
Politica Fiscal y legislativa, lo cierto es que el modelo de financiacién
autondmica ha incurrido, en el plano normativo, en una serie de medidas,
fundamentalmente en lo que hace referencia al Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones y al Impuesto sobre el Patrimonio que, dada la funcién de control
cumplida (entre otras) por estos gravamenes, no pueden obviarse en este
apartado, por su impacto muy negativo en materia de lucha contra el fraude
fiscal.

Por ello, iniciamos nuestra exposicién con propuestas de caracter normativo
para evitar los efectos negativos en la lucha contra el fraude.

En este punto no se puede olvidar lo ya comentado en el capitulo sobre
Disposiciones en materia de estrategia, organizacion y funcionamiento de la
Agencia Tributaria, asi como en el informe de febrero de 2014 de nuestra
asociaciéon sobre el Estatuto Juridico de la Agencia. No lo reiteraremos para no
alargar, no obstante conviene recordar las propuesta de Administracion en red
o de recuperar la gestion de los impuestos cedidos a las CCAA.
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B.MEDIDAS PROPUESTAS EN EL AMBITO
LEGISLATIVO DE LOS TRIBUTOS CEDIDOS A LAS
CCAA.

B.l. El impuesto sobre Sucesiones y Donaciones.

En estos momentos hay en Espafa, 20 impuestos, y modelos, distintos que
recaen sobre las sucesiones y donaciones. En primer lugar, tenemos la ley
estatal que se aplica a los no residentes. Esta ley tiene los mayores tipos
impositivos existentes para un impuesto en Espafia. La tributacion maxima a la
que puede estar sujeta una herencia en Espafa es del 81,6%, lo que es una
fiscalidad de todo punto inadmisible, ademas de plantear relevantes problemas
en lo que hace referencia a su compatibilidad con el principio de no
discriminaciéon por razén de la residencia con respecto a otros Estados de la
UE.

Sin embargo, las 15 Comunidades Autéonomas de Régimen Comun han
establecido reducciones y deducciones en cuota que, en algunos casos, como
es el de la CCAA de Madrid suponen, en esencia, una desfiscalizacion casi
total del impuesto, al establecerse una deduccion del 99%.

Ademas, las tres Diputaciones Forales vascas, Alava, Vizcaya y Guiplzcoa
tienen establecido, cada una de ellas, una norma foral con una regulacién
distinta del impuesto. Por ultimo, la Comunidad Foral de Navarra tiene un
Impuesto de Sucesiones con un tipo general del 0,80%.

Evidentemente, tener un gravamen con 20 regulaciones distintas, las cuales
van desde la practica desfiscalizacién, con “deducciones y bonificaciones” del
99%, es decir que solo se paga sobre el 1% de la cantidad heredada, hasta
tipos practicamente confiscatorios superiores al 80%, no es propio de un
sistema fiscal armonizado.

Por otra parte, como todas las CCAA han establecido “mejoras” o
“bonificaciones” sobre los incentivos fiscales del régimen general, el peor
régimen de todos los establecidos en Espafa corresponde a los no residentes.
Por esta razon, la Comision Europea presentd una denuncia contra Espaia el
pasado 27 de octubre de 2011 en el Tribunal de Justicia de la Unién Europea,
TJUE, que tiene posibilidades fundadas de éxito, segun los expertos y que
podria obligar a cambiar radicalmente el ISy D.

Es muy dificil no compartir la opinién de la Comisién Europea a este respecto,
la cual senala textualmente que:
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“La Comisién considera que esta fiscalidad discriminatoria constituye un
obstaculo a la libre circulacion de personas y capitales, que son principios
fundamentales del mercado unico de la UE, e infringe el Tratado de
Funcionamiento de la Unién Europea (articulos 45 y 63, respectivamente).”
(Disponible aqui http://europa.eu/rapid/press-release IP-1 1—12787es.htm).

La situacion actual da lugar a graves en la lucha contra el fraude, entre otros,
como:

* Las valoraciones del Impuesto de Sucesiones en aquellas CCAA en el
que esta exento o practicamente exento en relacion a los efectos para
los demas impuestos.

* La valoracion de los patrimonios y sociedades empresariales.

Por lo tanto, entendemos, que tiene que haber un impuesto similar en todo el
territorio. Esta unidad es fundamental para dar seguridad juridica, justicia al
sistema. Desde el punto de vista de la lucha contra el fraude es necesario para
conocer el origen de las rentas.

Y desde el punto de vista econdmico, la unidad de un impuesto de sucesiones
con una recaudacion suficiente, tiene el caracter de impuesto anticiclico ya que
los fallecimientos siempre se van a producir, tanto en época de crisis como de
bonanza.

Por todas estas razones, la actual regulacién del Impuesto de Sucesiones y
Donaciones no es compatible con una Hacienda del siglo XXI. En
consecuencia:

Propuesta 218.° Redactar una nueva ley del Impuesto de Sucesiones
y Donaciones, que dé unidad y evite los graves problemas en la
lucha contra el fraude.

B.ll. Centralizacion de la imposicion patrimonial y su
control.

Hay que admitir que la imposicién patrimonial en Espafia no arroja resultados
satisfactorios. Esto no sélo tiene una lectura recaudatoria directa sino también
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de falta de informacion. El Impuesto de Patrimonio, y el impuesto de
Sucesiones y Donaciones tienen un resultado recaudatorio escaso.

Sin embargo, lo mas grave es que hay una gran falta de informacion sobre los
grandes patrimonios en Espaina. Este hecho ha obligado al establecimiento, por
ejemplo, de la declaracion de bienes en el extranjero.

Con independencia de otras consideraciones normativas, parece bastante
complicado controlar grandes patrimonios internacionales, que corresponden a
los contribuyentes con mayor capacidad econdémica, desde el ambito de una
Comunidad Auténoma, y mas desde una Diputacion Foral.

La centralizacion de la informacién y el control integral de estos contribuyentes
deberia ser una prioridad. En consecuencia, se proponen dos medidas:

Por un lado, la creacion de una unidad central, ubicada en la DCGC de la
AEAT, dedicada a la inspeccion de los grandes patrimonios en todo el territorio
nacional, siguiendo experiencias exitosas como la de la Administracion
Tributaria australiana.

En cuanto al propio Impuesto sobre el Patrimonio es necesario establecer una
normativa comun que evite los problemas en la lucha contra el fraude que
actualmente, debido a las grandes diferencias entre las comunidades
auténomas. Los problemas son similares a los analizados en el ISyD.

En cualquier caso, habria que evitar situaciones como la actual, en la que la
Comunidad con el mayor numero de grandes patrimonio (Madrid) ha eliminado,
de facto, el impuesto. Esto genera una ausencia de informacidén que repercute
en la gestion y el control de otros impuestos, por ejemplo, el IRPF.

Por este impuesto debe primar el caracter censal y de control, y no tanto, el
aspecto recaudatorio.

La nueva regulacion deberia gravar el verdadero patrimonio y no ser el azote
de la clase media.

Propuesta 219°. Centralizar y unificar la normativa del Impuesto

sobre el Patrimonio, sin perjuicio de que su recaudacion se pueda
ceder integramente a las CCA.A. evitando los graves problemas
actuales en la lucha contra el fraude.
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C. PROPUESTAS EN MATERIA DE COORDINACION
CON LAS ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS
TERRITORIALES.

C.l. Introduccion.

Espafa es un pais fuertemente descentralizado desde la perspectiva del gasto
publico, como lo demuestra el hecho de que segun las Cuentas Nacionales de
2011, casi un 50% del gasto publico (computado el gasto en Seguridad Social)
se gestiona por las Administraciones Territoriales.

Dicho porcentaje se aproxima a un 70% si se excluye el gasto en Seguridad
Social.

Naturalmente, la descentralizacion por la via del gasto ha ido seguida de la
descentralizacion de los ingresos, aunque en un menor grado, como es patrén
comun en los paises descentralizados, dado que el Gobierno Central ha de
conservar ingresos, no solo para financiar sus competencias sino también para
realizar transferencias de nivelacién a las Administraciones Autondémicas y
Locales.

Una de las dimensiones de la corresponsabilidad fiscal, y elemento esencial de
todo sistema descentralizado, es el papel que deben jugar las Administraciones
Autondmicas y Locales en la aplicacién del sistema tributario.

Parece indiscutible que la corresponsabilidad fiscal de las Administraciones
territoriales debe incluir un cierto papel en la aplicacion de los tributos, pero no
lo es menos que, en la medida en que asumen competencias de gestidon de
ciertas figuras del sistema, las necesidades de coordinacién son mayores.

Solo de esta forma las potenciales ventajas que conlleva el ejercicio a nivel
descentralizado de ciertas competencias gestoras, no se veran superadas por
los problemas de pérdida de informacion y oportunidades al fraude que un
ejercicio fragmentado y estanco de las competencias puede suponer.

En el capitulo destinado a organizacién, ya hemos reflexionado el problema de
definir un modelo de Administracién tributaria, y dado nuestras propuestas. En
este capitulo nos limitaremos a formular propuestas concretas que, partiendo
del actual esquema de reparto competencial, contribuyan a la mayor eficacia y
eficiencia de la Administracion tributaria espanola (estatal, autonémica, foral y
local) en el desempefio de la funcién que tiene encomendada.
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C.Il. Integracion en red de las todas las Administraciones
tributarias.

Hasta el momento presente la coordinacion entre las Administraciones
tributarias espafiolas ha girado en gran medida en torno al intercambio de
informacion, lo que es légico, dado que la captacion, tratamiento y adecuada
utilizacién de la informacion tributaria constituye la herramienta central de
cualquier sistema fiscal moderno.

Sin embargo, este enfoque sigue partiendo de la existencia de Bases de Datos
tributarias diferenciadas por cada Administracion. La mas potente, sin duda, es
la que gestiona la AEAT, existiendo, junto a ella, las Bases de Datos de las
Administraciones tributarias autonémicas, de las Haciendas Forales y de las
Entidades Locales.

Una propuesta ambiciosa, pero que reportaria grandes beneficios para la
aplicacién del sistema tributario espafiol, seria la evolucion hacia la integracion
en red de todas las bases de datos tributarias existentes en Espania.

Este enfoque supone un cambio de mentalidad respecto a la situacion actual,
en la que, si bien se ha avanzado notablemente en el intercambio de
informacion entre Administraciones, cada una sigue conservando su Base de
Datos, bases que no son siempre compatibles desde un punto de vista
informatico, lo que ha obligado y obliga a costosas labores de adaptacion.

Es mas, como ya se ha indicado en apartados anteriores de este Informe, se
deberia ser todavia mas ambicioso, integrando, bajo el control y égida de la
AEAT, todas las Bases de Datos publicas en Espafia.

En este planteamiento la informacién se captaria, gestionaria y explotaria a
través de un unico sistema de informacion, lo que garantizaria la plena
interoperabilidad de todos los datos, que cada Administracion utilizaria luego
para la aplicaciéon de los tributos que tenga encomendada.

Dada la magnitud del reto, la integracion deberia ser progresiva, pues se
trataria de ir volcando los contenidos de las actuales Bases en una sola comun.
Conforme se avanzara en el proceso de volcado de datos, las Bases de Datos,
propias de las distintas Administraciones, irian desapareciendo.

Hay que destacar que existen ya algunas sefiales de evolucion en este sentido,
como es el caso del censo unico compartido promovido entre la AEAT vy las
Administraciones tributarias autondémicas a través de la Comisién Mixta de
Coordinacion de la Gestion Tributaria (actualmente, Consejo Superior para la
Direccion y Coordinacion de la Gestion Tributaria).

Este es un ejemplo de hacia dénde conviene avanzar para tener una
informacion tributaria auténticamente integrada, a disposicion de todas las
Administraciones que la utilizan para el ejercicio de sus competencias.
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La mayor accesibilidad, tanto de la AEAT como de las Administraciones
autonémicas, forales y locales, a los datos en Red contribuiria a agilizar los
procedimientos puesto que reduciria la necesidad de intercambios concretos de
informacion.

Las CCAA tendrian, ademas, acceso a informacién que puede ser util para la
aplicacion de tributos que les esta encomendada, como es la informacion sobre
la declaracién tributaria especial, la declaracion de bienes en extranjero, el
estado de situacion de la recaudacion en via ejecutiva de deudas que lleva a
cabo la AEAT, etc.

Esta propuesta tiene todavia mucha mayor trascendencia en el ambito foral,
con el que el intercambio de informacion tributaria sigue siendo muy mejorable.

Por tanto, retomando la idea lanzada en otras partes de este documento, se
propone:

* Integracion de todas las Bases de Datos de la AEAT, las
Administraciones tributarias autonémicas, forales y locales en una sola
Base de Datos nacional, mediante su integracion en Red, gestionada por
la AEAT.

* La mencionada Base de Datos unica tributaria debe ser un paso hacia
una Base de Datos publica, nacional y unica, que también incluya, entre
otras, la informacion de la TGSS.

* Por razones de coste y oportunidad, la mencionada integracién en Red
de las Bases de Datos de diferentes AAPP se haria progresivamente.

C.lll. Mayor coordinacion en el ambito de la gestion
tributaria.

C.lll.a). Casos de doble imposicion: ITP y AJD.

En el ambito de la coordinacion entre el IVA y el ITP y AJD se ha avanzado
considerablemente en los ultimos afios.

Sin embargo, todavia siguen produciéndose supuestos de doble imposicidn
factica que resultan inadmisibles puesto que suponen un doble gravamen en
una materia de gran complejidad, introduciendo en las operaciones
empresariales, especialmente en las del trafico inmobiliario, un factor de
inseguridad e incertidumbre totalmente indeseable.

Con el fin de mejorar el actual esquema de coordinacion, se propone:
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Propuesta 220°. Impulsar las transferencias entre Administraciones

como mecanismo alternativo a la solicitud de devolucion del
impuesto indebidamente aplicado e ingreso del tributo procedente en

la otra Administracion.

Aunque estas transferencias interadministrativas estan previstas en el articulo
42.2 del Reglamento General de Recaudacion, su aplicacion practica debe
extenderse, pues es un mecanismo mucho mas adecuado que la devolucién al
contribuyente y el ingreso en la otra Administracién.

Los 6rganos previstos para determinar la tributacion aplicable en el ambito del
IVA-ITP son las Comisiones Técnicas de relacion IVA-ITP constituidas en el
seno de cada Consejo Territorial para la Direccion y Coordinacion de la Gestidon
Tributaria.

Si bien estos 6rganos estan desarrollando con éxito una tarea muy importante
para minimizar los supuestos de doble imposicién factica, el hecho de que sus
decisiones no tengan la consideracién de acto administrativo, significa que la
posibilidad del contribuyente de interponer recurso contra la calificacion que
finalmente se adopte, se retrasa al momento en que se dicte la liquidacion
correspondiente por la Administracién que proceda.

Ademas, la configuracion como acto adelantaria la puesta en marcha de los
actos de ejecucidn necesarios para solventar el conflicto (preferiblemente,
transferencia entre Administraciones, segun se ha indicado en la propuesta
anterior).

Por tanto, se propone adoptar las modificaciones necesarias para que las
decisiones de las Comisiones Técnicas de relacion IVA-ITP sobre la tributacidon
de una operacion en uno u otro impuesto adopte la forma de acto
administrativo, susceptible por tanto de recurso por los interesados, y de
ejecucion por las Administraciones concernidas, sin necesidad de otros actos
posteriores.

C.lll. b). Modelos unificados que faciliten la integracion
informatica.
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La proliferaciéon de modelos tributarios propios de cada Administracion es otra
caracteristica de nuestro sistema fiscal que debe reconducirse, cuando la
existencia de modelos distintos no esté justificada.

Asi, por ejemplo, en el ambito de los impuestos cedidos de gestidon autonémica,
los modelos deberian consensuarse (a través de los érganos de coordinacion
previstos al efecto) y ser comunes a todas las Administraciones autondémicas
que podrian, en beneficio de la corresponsabilidad fiscal, identificar el modelo
con el logotipo o0 anagrama institucional correspondiente.

Lo anterior simplificaria las tareas a cargo de los contribuyentes y facilitaria el
volcado de datos en la Base de Datos integrada en Red a que nos hemos
referido con anterioridad.

Propuesta 221°. Los modelos de presentacion de declaraciones
tributarias ante las distintas CCAA deben tener un formato unico.

C.IIL. c). Presentacion telematica entre Administraciones.

En los casos de hechos imponibles de una misma operacién que deban
presentarse en Administraciones tributarias distintas, seria un gran avance
fomentar el uso de la presentacién telematica, que arrojaria un resultado a
ingresar que ya se podria distribuir entre cada Administracion acreedora.

Lo anterior es particularmente importante en el caso del Impuesto sobre
Sociedades y del IVA en el ambito del Pais Vasco y Navarra. Esto implica que
las sociedades con mas de 7 millones de euros de facturacion deben presentar
cinco autoliquidaciones si realizan actividades en los tres territorios vascos, en
la Comunidad Foral de Navarra y en territorio comun.

Lo idéneo seria impulsar una plataforma informatica integrada AEAT-Territorios
Historicos del Pais Vasco- Comunidad Foral de Navarra en la que se
presentaran las autoliquidaciones, lo que disminuiria el coste y facilitaria la
integracion y tratamiento de los datos.

Propuesta 222°. La presentacion de declaraciones en cifra relativa
con las Comunidades Forales pueda realizarse de manera telemdtica
y ser valida para todas las Comunidades y el Estado Central.

C.lIl. d)- Obligaciones informativas de fedatarios publicos.
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En la actualidad, las diversas Administraciones tributarias autonémicas captan
separadamente, y no siempre con las mismas especificaciones, la informacién
en poder de los fedatarios publicos (Notarios y Registradores) que resulta
relevante para la gestion de los tributos cedidos que corresponde a las CCAA.

Una de las ventajas de una integracion en Red de las Bases de Datos de todas
las Administraciones tributarias espanolas seria que dichos fedatarios enviarian
su informacion a una Base de Datos unica, siguiendo especificaciones
comunes.

Esta propuesta puede hacerse extensiva a las obligaciones de suministro de
informacion establecidas en relacion con otros colectivos como las empresas
organizadoras de subastas, compradores de metales preciosos, etc.

Parece totalmente conveniente que, en lugar de informacién fragmentada en
poder solo de la Comunidad Auténoma de domicilio del obligado, estos datos
se aporten por los obligados a una Base comun, al servicio, no solo de las
CCAA sino también del resto de Administraciones tributarias, segun
especificaciones comunes y parametros acordados en los o6rganos de
coordinacion previstos (Consejo Superior para la Direccion y Coordinacion de
la Gestion Tributaria).

La estrategia de unificar en una sola Base de Datos nacional el contenido de la
informacion tributaria captada por la AEAT y las Administraciones tributarias
autonémicas, forales y locales supondria un gran avance tanto en simplificar
las cargas para los contribuyentes como en extender el contenido y
accesibilidad de la informacion que tienen a su disposicion las diversas
Administraciones para el control tributario.

Propuesta 223 Las obligaciones informativas a las diferentes
Administraciones tributarias de fedatarios publicos y otras empresas

serian comunes y compartidas por todas las CCAA.

C.lIl. e). Comprobacién de domicilios fiscales.

Las crecientes diferencias de tributacion entre CCAA hace que cada vez sean
mas frecuente los cambios de domicilio ficticios por parte de los contribuyentes.
No se deben confundir con los cambios de domicilio legitimos, una de cuyas
razones (o la unica) puede ser el ahorro fiscal, lo que entra dentro del llamado
“voto con los pies”, caracteristicos de sistemas descentralizados y que, a nivel
internacional, también se produce entre jurisdicciones con mayor y menor
presion fiscal.

Estos cambios de domicilio han sido hasta ahora mas frecuentes entre territorio
comun vy territorio foral, dadas las diferencias de tributacion en algunos
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impuestos directos, sefaladamente, el Impuesto sobre Sociedades, lo que ha
podido motivar traslados de empresas por motivo de ahorro fiscal (los traslados
reales forman parte de la esencia de un sistema con diferencias tributarias
mientras que los traslados ficticios son una patologia contra las que las
Administraciones deben luchar).

En los ultimos anos se ha avanzado notablemente en la tramitacion de
expedientes de cambio de domicilio entre territorio comun y foral, gracias a los
procedimientos acordados entre las Administraciones concernidas y al
importante papel jugado por las Juntas Arbitrales del Concierto y el Convenio.

Sin embargo, dentro del territorio comun, el esfuerzo de control de los cambios
de domicilio ha sido menor y, sin embargo, se estan acentuando las diferencias
en tributos como el IRPF, el ISD y el Impuesto sobre el Patrimonio que hacen
pensar que Comunidades como la de Madrid pueden estar atrayendo
residentes ficticios, lo que supone una merma de recaudacion ilegitima en
relacion con las CCAA donde realmente contindan residiendo dichos
contribuyentes.

Por tanto, se hace necesario aumentar los esfuerzos de control de los cambios
de domicilio de personas fisicas entre as CCAA de régimen comun. Se podrian
arbitrar formulas de colaboraciéon de las Administraciones autondmicas para
que el esfuerzo gestor no recaiga unicamente sobre la AEAT, puesto que las
beneficiarias de la mayor recaudacion obtenida a resultas de la correccion del
domicilio serian las CCAA.

Cabe destacar en este sentido que la Ley 22/2009 ya prevé en su articulo
61.2.b) que los Servicios de Inspeccion de las Administraciones estatal y
autondmica prepararan planes de inspeccion coordinados sobre contribuyentes
que hayan cambiado su residencia o domicilio fiscal, pero esta prevision en la
practica apenas ha tenido desarrollo efectivo.

Propuesta 224°. Instrumentar una campana especifica con las
AATT de las Comunidades Autonomas y Forales para luchar contra
los cambios ficticios de domicilio fiscal.

C.IIL. f). Participacion de las CCAA en la campaia de IRPF.

Ha sido tradicional la participacion de las Administraciones tributarias
autondémicas y locales en la campafa de informacion y asistencia en la
confeccion de las autoliquidaciones del IRPF.

Para ello dichas Administraciones han aportado recursos materiales y humanos
como, por ejemplo, la instalacién de puestos de asistencia a los contribuyentes
para la confeccion de las autoliquidaciones, confirmacién de borradores, etc.
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Sin embargo, a raiz de los recortes presupuestarios, algunas CCAA han
reducido drasticamente la colaboracién en la campana del IRPF, lo que
disminuye la accesibilidad de los contribuyentes al mismo y hace recaer sobre
la AEAT todo el peso de esta campafa, cuando, como es bien sabido, este
impuesto esta cedido al 50% a las CCAA.

Seria necesario, por tanto, introducir mecanismos que incentiven Ila
participacion de las CCAA en la campana del IRPF, partiendo de la base de
que se trata de un esfuerzo financiero que deben compartir tanto la AEAT como
las CCAA.

Propuesta 225°. Potenciar la participacion de las CCAA en las

campanias del IRPF con adecuado reparto de los costes y beneficios
de las mismas.

C.lIL. g). Cuestiones en la comprobacion de valores.

La comprobacion de valores es un procedimiento de control esencial en
impuestos como el ISD y el ITP y AJD, aunque alcanza también a otros
impuestos como el IRPF y el Impuesto sobre Sociedades.

No hace falta recordar el grado de litigiosidad que, desde siempre, ha
caracterizado el procedimiento de comprobacion de valores, a pesar de la
evolucion de los procedimientos aplicados por las CCAA y de las
modificaciones legislativas introducidas.

A pesar de lo anterior, los medios de comprobacion siguen siendo muy
heterogéneos entre CCAA vy la inseguridad tanto del contribuyente como de la
propia Administracion acerca de la suerte que correra el valor comprobado en
su paso por los Tribunales sigue siendo muy alta, debido también a los
dispares criterios seguidos por cada o6rgano judicial sobre los criterios que
deben seguir las comprobaciones.

Desde hace algun tiempo, el Catastro viene desarrollando una metodologia
basada en el uso masivo de datos sobre los valores inmobiliarios obtenidos de
distintas fuentes como valores declarados (Notarios y Registro), tasaciones,
ofertas en portales de Internet.

Esta metodologia del Catastro puede constituir una herramienta muy util para la
homogeneizacion de la metodologia de valoracion inmobiliaria a nivel nacional.

Esta homogeneizacion encierra numerosas ventajas en términos de seguridad
juridica de los contribuyentes (habria que articular la posibilidad de que estos
conozcan el valor del inmueble antes de realizar el hecho imponible, como
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sucede en la actualidad con los sistemas aplicados por las CCAA) y de la
propia Administracion.

Ademas contribuiria a que un mismo inmueble se valore igual para los distintos
tributos que integran el sistema tributario y a que las distintas Administraciones
implicadas puedan obtener dicho valor.

Evitaria, asimismo, los actuales problemas a que se enfrentan las
Administraciones autonémicas para la valoracion de inmuebles situados en el
territorio de otra Comunidad Auténoma.

Propuesta 226°. Se propomne, por consiguiente, que las
Administraciones autonomica redirijan los esfuerios que,

actualmente, dedican a desarrollar e implementar un sistema propio
de valoracion inmobiliaria hacia una contribucion de medios para
impulsar definitivamente un sistema homogéneo a nivel nacional
que tomaria por base el valor del inmueble calculado por el

Catastro.

Se ha de advertir que este valor no es el valor catastral (el cual sirve de base al
IBI) sino un valor de mercado que calcula Catastro a través de toda la
informacion que recopila este organismo.

C.IIL. h). Otros aspectos.

Propuesta 227°. Asegurar que las relaciones tributarias y aduaneras
con otros Estados se llevan a cabo a través de la Administracion
tributaria del Estado.

En el ambito sobre todo de las Haciendas Forales, cuyo ambito competencial
en materia tributaria es muy amplio, no es extrafio que algunas cuestiones
referidas a las relaciones con otros Estados, como la expedicion de certificados
de residencia fiscal, se tramiten directamente entre la Hacienda Foral
respectiva y otros Estados.

Esto no solo paree contradecir la competencia exclusiva en materia de
relaciones internacionales que el articulo 149.1.3° de la Constitucion reserva al
Estado, sino que contribuye a trasladar al exterior una imagen de
descoordinacion en aspectos importantes para la adecuada aplicacion de los
CDI como es la acreditacion de la residencia fiscal.

293
Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado (IHE)



D.MEJORAS EN EL AMBITO RECAUDATORIO.

D.l. Generalizacion del sistema de retenciones para el
cobro de deudas tributarias.

Propuesta 228°. Generalizacion del sistema de retencion de
devoluciones y otras transferencias como medio de cobro de deudas
tributarias.

En la actualidad, ya esta operativa la posibilidad de que la AEAT embargue los
pagos presupuestarios que realizan las Administraciones autonémicas y
locales, pues asi se prevé en los convenios de recaudacion firmados entre la
AEAT y las CCAA y Entidades Locales para la gestion recaudatoria.

Seria conveniente extender el supuesto anterior a otros casos como, por
ejemplo, la posibilidad de embargos de pagos presupuestarios entre CCAA.

D.Il. Otros mecanismos.

Propuesta 229 Establecer la colaboracion en procedimientos de
enajenacion forzosa de bienes embargados y situados en otra

Comunidad Autonoma.

Mientras no esté operativo el 6rgano de recaudacion unico para todas las
administraciones tributarias y al margen de lo previsto en los correspondientes
convenios de recaudacion, se propone que la AEAT pueda llevar a cabo la
ejecucion material de los bienes ofrecidos en garantia del pago de una deuda
en los supuestos en que el procedimiento ejecutivo se sigue por una
Comunidad Auténoma sobre un bien situado fuera de su territorio.

Se ha de tener presente que la sentencia del Tribunal Supremo de 16 de marzo
de 2011 permite el embargo de bienes fuera del ambito territorial de una
Comunidad pero no la ejecucién material del embargo. De ahi la importancia de
esta cuestion.
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E.MEJORAS EN EL AMBITO DE LA INSPECCION
TRIBUTARIA.

Propuesta 230°. Incentivar las diligencias de colaboracion entre
Administraciones y desarrollar la realizacion de inspecciones
coordinadas.

Las diligencias de colaboraciéon son instrumentos muy utiles para mejorar la
eficacia y la eficiencia de las Administraciones tributarias. Los procedimientos
iniciados gracias a la informacién contenida en estas diligencias suelen ser mas
rapidos, pues buena parte de la informacion ya estd en poder de la
Administracién actuante.

Sin embargo, estas diligencias pueden ser menos frecuentes de lo que cabria
esperar.

Por este motivo se propone revisar esta valoracion, de tal manera que se
incentive mas la realizacion de este tipo de diligencias.

El articulo 61.2.b) de la Ley 22/2009 prevé que los Servicios de Inspeccion de
las Administraciones estatal y autonémica prepararan planes de inspeccion
coordinados en relacion con los tributos cedidos, sobre objetivos y sectores
determinados.

La coordinacion entre Administraciones debe ir mas alla de aportacion de
propuestas por las CCAA al Plan de Control Tributario de la AEAT. Debe incluir
la realizacion efectiva de actuaciones conjuntas de inspeccion cuando por la
naturaleza de los tributos y sectores comprobados, sefialadamente el sector
inmobiliario, se pueden derivar consecuencias tributarias para tributos tanto de
competencia estatal como autonémica y local.

La realizacion de estas inspecciones conjuntas puede evitar, ademas,
problemas de coordinacion IVA-ITP cuya resolucion “a posteriori” es siempre
mas complicada, facilitar la actividad de valoracién, evitando duplicidades
innecesarias, y contribuir a una regularizacibn mas completa de todos los
hechos imponibles que puedan surgir en torno a la actividad o entidad objeto
de comprobacion.

Seria necesario valorar las posibles mejoras normativas en la regulacion de las
inspecciones coordinadas previstas en el articulo 168 RGAT, para hacerlas
mas operativas e impulsar su aplicacion.
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Estas inspecciones conjuntas pueden ser especialmente utiles en el ambito
foral, donde un mismo contribuyente en cifra relativa de negocios tributa a mas
de una Administracion por Impuesto sobre Sociedades o IVA.

Aunque la actual regulacion ya prevé que la (Unica) Administraciéon competente
regularice el conjunto de la deuda tributaria para, en un momento posterior,
distribuirse la recaudacién entre las Administraciones que corresponda (actas
unicas), la participacién conjunta de la Administracion estatal y foral puede ser,
por ejemplo, necesaria en casos de operaciones vinculadas que afecten a
sociedades de territorio comun vy foral.

Propuesta 231°. Coordinacion entre las Administraciones tributaria

estatal y foral en los acuerdos previos de valoracion que afecten a

sociedades de territorio comun y foral.

Las Haciendas Forales tienen competencia para la exaccion y comprobacion
del Impuesto sobre Sociedades de las entidades de menos de 7 millones de
euros de facturacion, asi como la de aquellas que superan dicha facturacién
pero tengan su domicilio fiscal en territorio foral (salvo que realicen el 75% o
mas de sus operaciones en territorio comun) en las comprobaciones que lleve
a cabo la AEAT o las Haciendas Forales referidas a entidades de su ambito
que estén vinculadas con otras del otro territorio es posible que surja la
regularizaciéon de operaciones en una sociedad que tengan consecuencias
tributarias para la otra, lo que debe ser aceptado por la otra Administracion.

De ahi la conveniencia de que ambas Administraciones participen tanto en la
regularizaciéon de estas operaciones como en los posibles acuerdos previos
que se alcancen sobre la valoracion de las mismas.

El esfuerzo inspector en territorio foral debe ser similar al del territorio comun

Las Haciendas Forales tienen competencias para la comprobacion de la
mayoria de tributos del sistema fiscal, entre ellos, el Impuesto sobre
Sociedades y el IVA de las entidades domiciliadas en su territorio (salvo
cuando superan el volumen de 7 millones de euros de operaciones y el 75% o
mas de las mismas se realizan en territorio comun).

Para mantener un nivel de control tributario similar en toda Espafia y que no
exista competencia fiscal perjudicial en el ambito de la aplicacion de los
tributos, es imprescindible que las Haciendas Forales desplieguen un esfuerzo
inspector analogo al que desarrolla la AEAT.
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F.PROPUESTAS EN EL AMBITO DE LA REVISION.

Propuesta 232° Introducir el formato electronico en la remision de

expedientes entre las Comunidades Autonomas y los Tribunales

Economico-Administrativos.

A nivel estatal, se estd avanzando progresivamente en la utilizacion de vias
electréonicas para el intercambio de documentacion AEAT- Tribunales
Econdmico-Administrativos.

Sin embargo, a nivel autonémico. el grado de avance del “expediente
electrénico” es todavia escaso. La eficiencia en el desempeno de la revisiéon
econdmica-administrativa hace imprescindible dedicar medios a impulsar esta
via, considerando ademas que una parte apreciable de los asuntos pendientes
en los Tribunales Econdmico-Administrativos son reclamaciones contra
comprobaciones de valor dictadas por las CCAA.

G.MEJORAS EN EL AMBITO NORMATIVO.

Propuesta 233°. La normativa procedimental deberia ser homogénea

en todas las Administraciones tributarias.

Si bien la LGT es de aplicacién a todas las Administraciones tributarias, a tenor
de lo que dispone su articulo 1, su vinculacién no parece extenderse a todos y
cada uno de los aspectos procedimentales, ya que ademas la normativa sobre
cesiéon de tributos prevé que las CCAA puedan ejercer competencias
normativas para regular la gestién y recaudacién de algunos tributos cedidos.

Lo anterior supone una fragmentacién normativa en materia de plazos y
tramites que perjudica tanto la seguridad juridica como la necesaria limitacion
de los costes indirectos que se imponen a los contribuyentes.

Por este motivo se propone que la normativa procedimental sea uniforme en
todas las Administraciones tributarias, con la finalidad de reducir cargas
administrativas y de gestion.

Esto facilitaria también la integracion en Red de la informacion y la
alimentacion de una Base de Datos Unica de todas las Administraciones.
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Lo anterior tiene como contrapartida necesaria que la redaccion de dicha
normativa comun, que debe corresponder al Estado, tenga en cuenta las
necesidades y especificidades solicitadas de forma consensuada por las
CCAA, a fin de que se la regulacibn de los procedimientos recoja
adecuadamente la particularidad de la gestion tributaria autonémica.

En la actualidad, el Consejo Superior para la Direccion y Coordinacion de la
Gestidon Tributaria, regulado en el articulo 65 de la Ley 22/2009, tiene, entre
otras, por misién informar los Anteproyectos y Proyectos tanto estatales como
autondmicos en materia de tributos cedidos.

Aunque el estudio por dicho 6rgano se demuestra util para intercambiar
posiciones sobre los posibles problemas competenciales a que los Proyectos
pueden dar lugar, en la practica, se dan casos en que las observaciones no
llegan a la Administracién autora del proyecto con la antelacion suficiente como
para ser acogidas.

Propuesta 234°. Establecer plazos mas realistas y coercitivos para la

remision de los Proyectos normativos, a fin de que las observaciones
del citado Consejo puedan ser atendidas.

Asimismo, dentro de la Administracion del Estado deberia reforzarse la
coordinacion entre el citado 6rgano y el centro directivo encargado de tramitar
los conflictos de constitucionalidad en caso de discrepancias competenciales.

H.HOMOGENEIZACION PRESUPUESTARIA.

A diferencia de las entidades locales, que siguen la estructura presupuestaria
aprobada por la Administracién del Estado, las CCAA tienen autonomia para
regular la estructura de sus Presupuestos de ingresos y de gastos, lo que
dificulta en gran medida la posibilidad de tener una imagen en términos
homogéneos y comparativos de las cifras de ingresos y gastos de las CCAA.

Por tanto, particularmente en materia tributaria, deberia impulsarse la adopcion
de pautas comunes de presupuestario, tanto en la determinacion de los
importes como en la presentacion de los mismos.

Atencidn especial requieren, como hemos sefialado en el apartado oportuno de
este Informe, los Presupuestos de Beneficios Fiscales, que son un instrumento
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muy importante para conocer la evolucion de la Politica Tributaria y la adopcién
de reformas.

Aunque algunas CCAA elaboran una Memoria del PBF con suficiente detalle y
explicacion de la metodologia seguida (al igual que el Estado), otras ofrecen
una informacion muy parca y que apenas permite que este Presupuesto
cumpla su funcién.

En este sentido, se reitera que la UE ha aprobado la Directiva 2011/85/UE del
Consejo, de 8 de Noviembre de 2011, sobre los requisitos aplicables a los
marcos presupuestarios de los Estados Miembros, que establece en su
articulo 14.2 que:

‘los Estados miembros publicaran informacion detallada sobre la
incidencia: de los beneficios fiscales en los ingresos”.

Por tanto, la mejora en el procedimiento de presupuestario de las CCAA, en
especial en materia de los beneficios fiscales que afectan a sus tributos, es una
cuestion importante para avanzar en la disciplina presupuestaria y en la
corresponsabilidad fiscal.

Propuesta 235 Homogeneizar los procedimientos presupuestarios
de las CCAA y del Estado Central.

I.PROPUESTAS ESPECIFICAS EN RELACION CON
LAS ADMINISTRACIONES TRIBUTARIAS FORALES.

I.I. Introduccion.

Cualquier reforma del sistema fiscal espafiol no puede obviar la referencia a
una de las mayores singularidades que dicho sistema presenta, cual es la
coexistencia de cinco administraciones tributarias, esto es la del Estado junto a
las cuatro Diputaciones Forales, todas ellas detentadoras de competencias
para la exaccién, gestion, liquidacion, recaudacion, inspeccién y revision sobre
las principales figuras impositivas.

Tal singularidad, con un conocido anclaje constitucional, tiene su plasmacion
normativa en las leyes del Convenio Econédmico con Navarra y del Concierto
Econdmico con el Pais Vasco, en las cuales, no soélo se reconoce y configura la
potestad tributaria de dichos territorios sino que también se contienen otros
aspectos no menos relevantes como son las relaciones financieras entre el
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Estado y cada una de dichas Administraciones al dedicar parte de su contenido
a la Aportacion Econdmica Navarra y al Cupo Vasco

Esos dos ambitos, el tributario y el financiero, son regulados en las Leyes del
Concierto y el Convenio, textos en apariencia muy basicos y carentes del
adecuado desarrollo reglamentario, mediante conceptos técnicos y complejas
férmulas de célculo de compensaciones y ajustes, todos ellos dificiimente
comprensibles para los no iniciados, pero en ultimo término definidores de la
mejor o peor financiacion de dichas administraciones, tanto en términos
absolutos como en relacién al resto de CCAA, asi como de la competencia de
una u otra administracion sobre determinado contribuyente.

Asi, por ejemplo, en el ambito tributario existen conceptos como el “volumen de
operaciones” o los puntos de conexion que, junto con el domicilio fiscal,
determinan que un contribuyente tribute a una u otra Administracion, o bien que
una operacion pueda entenderse realizada en uno u otro territorio, lo cual en
ultimo término puede incidir, no sélo, en los ingresos que cada Administracion
habra de percibir, sino en cuestiones, a veces, no menos significativas, como
cual habra de ser la legislacion aplicable o quien ejercera la competencia
inspectora respecto de cierto contribuyente.

Resulta obvio afirmar que, sin entrar a cuestionar un modelo que, como se ha
dicho, tiene un indudable fundamento constitucional, tal estado de cosas
provoca, por un lado, un notable incremento de la carga tributaria indirecta para
muchos contribuyentes que se ven en la obligacién de “entenderse” con hasta
cinco Administraciones tributarias distintas y, por otro, la perentoria necesidad
de que, por parte de los entes publicos gestores de las diferentes figuras
impositivas, se mantenga una estrecha coordinacién y comunicacién en orden
a evitar que la lucha contra el fraude se resienta por mor de la pluralidad de
sujetos intervinientes con competencias, en ocasiones, concurrentes y no
siempre delimitadas con claridad.

Asi, y en lo que se refiere a la carga tributaria anadida que supone para ciertos
contribuyentes tributar en proporcion al volumen de operaciones a los cinco
territorios posibles al, normalmente, desarrollar actividad en todos ellos,
exponer que se ven en la obligacidén de presentar, al menos, por el IS e IVA 'y
en cada uno de los periodos de ingreso, hasta cinco modelos, normalmente en
formato y con plazos diferentes para cada una de ellas.

En lo que se refiere al analisis que se puede hacer del escenario descrito,
desde el punto de vista de la lucha contra el fraude, y aceptando se han dado
pasos en los ultimos afios, no se puede ser optimista, por cuanto es conocido
que las graves deficiencias que el modelo presenta en ésta materia, es visto
por algunos contribuyentes, que pretenden obtener ventaja, como una
“oportunidad” cierta para reducir su carga fiscal o tributar donde mas le
conviene y no donde “toca”, y ello, fundamentalmente, por algunos de los
siguientes motivos:
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* Nulo desarrollo normativo de las Leyes de Convenio y Concierto, unido a
la escasa produccién jurisprudencial sobre estas materias y a la positiva,
pero aun incipiente, actividad de las Juntas Arbitrales de Navarra y el
Pais Vasco, y que viene provocando que conceptos capitales a la hora
de determinar la correcta tributacién a una u otra Administracién como el
“volumen de operaciones” no esté precisado en ningun texto legal con
un minimo rango normativo que sea aplicado de comun acuerdo por las
cinco Administraciones intervinientes.

* Mejorable coordinacién y cooperacioén entre las cinco Administraciones
tributarias y que tiene uno de sus ejemplos mas paradigmaticos en la
inexistencia de interconexién técnica con las Bases de Datos de todas
las Administraciones forales.

En un contexto internacional donde se van dando pasos para el
intercambio automatico de informacion, llama la atencion que, en el
ambito interno de un mismo pais, no se comparta en Red la informacion
necesaria para facilitar la lucha contra el fraude fiscal, incumpliendo
incluso, de algun modo, lo previsto en éste sentido en la Ley del
Concierto Vasco.

* Existencia de una cierta asimetria en la intensidad de la actividad
inspectora  desplegada por las diferentes  Administraciones,
especialmente sobre ciertos contribuyentes, lo que unido a la mas
favorable regulacién normativa en alguno de dichos territorios, menores
plazos de prescripcion, inexistencia se plazos para compensar bases
imponibles negativas, etc, puede ayudar a la “eleccion” realizada por
algunos contribuyentes para tributar donde mas les conviene en cada
momento, y siendo elocuente que el sentido de ese “transito” de
contribuyentes se produzca, mas habitualmente, desde el Estado hacia
las Diputaciones Forales.

L.Il. Propuestas.

Todo lo anteriormente expuesto, y que también debiera de ser tomado en
consideracién a la hora de disefar el modelo de reparto de competencias
tributarias con las CCAA, obligandonos a ser enormemente cautelosos por las
dificultades que, indefectiblemente, presentara en el terreno de la lucha contra
el fraude, da lugar a las siguientes propuestas:

En cuanto a los tributos compartidos.
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Propuesta 236° Adoptar medidas tendentes facilitar a los
contribuyentes que tributen en cifra relativa a mds de una
Administracion tributaria el cumplimiento de sus obligaciones,

avanzando en la linea de ofrecerles una ventanilla unica, un unico
modelo de declaracion, para el IS e IVA, con un solo plazo de
presentacion e ingreso, esto es que el modelo presentado en una de
dichas Administraciones, y previamente consensuado entre ellas,
pueda tener eficacia en todas las demas, sin que todo eso suponga
poner en cuestion las competencias gestoras de cada una de ellas.

En cuanto a la necesidad de evitar areas oscuras que beneficien al fraude:

Propuesta 237°. Promover el desarrollo reglamentario de las Leyes
del Concierto vy Convenio economicos en orden a clarificar
conceptualmente aquella parte de su contenido que presenta una
mayor complejidad, o que mas habitualmente da lugar a diferencias
de criterios entre las Administraciones competentes, estrechando de
ese modo el margen de quienes pretenden sacar partido a ciertas
indefiniciones o a las zonas oscuras que esas normas ofrecen.

Como ya hemos dicho en otros apartados anteriores:

Propuesta 238°. Mejorar la coordinacion/cooperacion entre el
Estado y las Diputaciones Forales en materia de lucha contra el
fraude, para lo cual se estima imprescindible facilitar la
interconexion técnica de las diferentes Bases de Datos, empezando
por la creacion de una base de datos compartida con los
contribuyentes que tributen en cifra relativa, y adoptandose
paralelamente las cautelas y seguridades sobre el manejo de la

informacion tributaria propias de un proceso de tal naturaleza.

También, y como hemos adelantado al hablar en este Capitulo de la Inspeccién
(siempre dentro del respeto al ambito competencial propio de cada
Administracion tributaria), el Estado debe de dar pasos en la linea de tratar de
evitar la existencia de asimetrias significativas en la actividad desarrollada por
la inspeccién de los tributos de las diferentes Administraciones, especialmente
en el caso de determinados contribuyentes caracterizados por su gran
dimensién, o la de aquellos otros respecto de los que puedan existir fundadas
indicios de tributacién en territorio o a la administracion indebida.
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GLOSARIO

AEAT: Agencia Estatal de Administracién Tributaria (Agencia Tributaria)

AIRF: Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal
AAPP: Administraciones Publicas

AATT: Administraciones Tributarias

BEPS: Informe de la OCDE (“base erosion and profit shifting”)

BOE: Boletin Oficial del Estado

CAT: Centro de Atencion Telefonica

CC: Cddigo Civil

CCAA: Comunidades Auténomas

CDI: Convenios para evitar la Doble Imposicion

CE: Constituciéon Espafiola de 1978

CNMV: Comision Nacional del Mercado de Valores
CP: Cddigo Penal

DCGC: Delegacién Central de Grandes Contribuyentes
DGT: Direccion General de Tributos

DHP: Delito contra la Hacienda Publica

EEUU (USA): Estados Unidos de América

EELL: Entidades Locales

EO: Estimacion Objetiva

ETN: Empresa transnacional.

ETVE: Entidad de Tenencia de Valores Extranjeros
FATCA: Foreing Account Tax Compliance Act

FEAC: Fusiones, Escisiones y Adquisiciones de Capital
HP: Hacienda Publica

ICE: Indicador de la Capacidad Econdmica

IEF: Instituto de Estudios Fiscales

IFE: Instituciones financieras extranjeras

IGAE: Intervencion General de la Administracion del Estado

IIEE: Impuestos Especiales
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INE: Instituto Nacional de Estadistica

IP: Impuesto sobre el Patrimonio

IRPF: Impuesto sobre la Rentas de las Personas Fisicas

IRS: Agencia Tributaria de los Estados Unidos (Internal Revenue Service)
IS: Impuesto sobre Sociedades

ISD: Impuesto sobre Sucesiones y Donaciones

ITPAJD: Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales y Actos Juridicos
Documentales

IVA: Impuesto sobre el Valor Afladido

LC: Ley Concursal

LGT: Ley General Tributaria (Ley 58/2003 de 17 de diciembre)
MINHAP: Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas

NIF: Numero de Identificacion Fiscal

OCDE: Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmico
OIHE: Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado

OLAF: Oficina Europea de Lucha el Fraude

ONG: Organizacion no Gubernamental

ONU: Organizacién de las Naciones Unidas

OOAA: Organismos Autbnomos

PADRE: Programa de Ayuda para cumplimentar las autoliquidaciones.
PBF: Presupuestos de Beneficios Fiscales del Estado

PGE: Presupuestos Generales del Estado

PIB: Producto Interior Bruto

PYME: Pequeina y Mediana Empresa

RD: Real Decreto

RGAT: Reglamento General de Aplicacién de los Tributos

RGR: Reglamento General de Recaudacion

SEPBLAC: Servicio Ejecutivo de Prevencion del Blanqueo de Capitales e
Infracciones Monetarias

SICAV: Sociedad de Inversion de Capital Variable
SSCC: Servicios Centrales

SVA: Servicio de Vigilancia Aduanera
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TEAC: Tribunal Econdmico Administrativo Central

TEAR: Tribunal Econédmico Administrativo Regional

TFUE: Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea

TGSS: Tesoreria General de la Seguridad Social

TIC: Tecnologias de la informacion y de la comunicacion

TJUE: Tribunal de Justicia de la Union Europea

TS: Tribunal Supremo

TRLIS: Texto Refundido de la Ley sobre el Impuesto sobre Sociedades

UE: Unién Europea
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