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|. PRESENTACION

1. PRESENTACION Y OBJETIVOS DEL PLAN

El Plan que se presenta pretende mejorar la eficacia en la prevencion del

fraude fiscal.

Este objetivo es una necesidad, en la medida en que el fraude distorsiona la
actividad de los distintos agentes y condiciona el nivel de calidad de los
servicios publicos y las prestaciones sociales, y al tiempo una demanda de la
sociedad, por lo que representa de insolidaridad, tal y como se pone de
manifiesto en las encuestas del CIS. Por otra parte, los comportamientos
defraudatorios suponen una merma para los ingresos publicos, lo que afecta a
la presion fiscal que soportan los contribuyentes cumplidores puesto que de

otra forma no se podria mantener el gasto publico.

Para su cumplimiento, se elabora una estrategia que se estructura en dos
niveles. El primero, global, en el que se plantea la correccion de problemas
estructurales y se establecen unos principios basicos de actuacién. El segundo,
supone la definicion de medidas especificas en funcién de la problemética de la

tipologia del fraude.

El Plan parte de una premisa: la gran mayoria de los obligados tributarios
cumple con sus obligaciones fiscales, por lo que se les deben prestar servicios
de ayuda al cumplimiento voluntario. Ademas, el Plan se configura como una
herramienta estratégica dirigida a los incumplidores, a los insolidarios, que con
su comportamiento, no solo perjudican los intereses de la Hacienda Publica y
con ello los de la mayoria, que cumple sus obligaciones fiscales, sino que
también introducen un factor de competencia desleal en el sector en que se

mueven y, en resumen, en la economia espafiola.



Con el objeto de superar las debilidades de anteriores Planes de Prevencion
del Fraude, que en la practica no han sido todo lo operativos que seria
deseable, este Plan se complementara con una revision integral del sistema de
objetivos de la Agencia Tributaria, el disefio de un cuadro de mando que
permita el seguimiento y la toma de decisiones en cada momento, y la
extension de los objetivos a la organizaciébn tomando en consideracion el

ambito de actuacién concreto.

Con este planteamiento se pretende que el Plan sea operativo para orientar las
decisiones y las actuaciones de la Agencia Tributaria. Con esta finalidad, el
documento actual se complementard con un calendario de aplicacion, la
priorizacién de las distintas medidas, la designacién de responsables concretos

para su ejecucion y asignacion de los recursos implicados en su desarrollo.

En este contexto, se hace imprescindible adecuar la organizaciéon a la
estrategia que se plantea y se recoge la necesidad de implicar a toda la
organizacion generando una cultura corporativa que permita la unidad de

accion.

El Plan se ha confeccionado en base a una serie de principios y criterios, que

se pueden concretar en:

Caracter estratégico, porque permite orientar la toma de decisiones, se
fundamenta en la experiencia de la Agencia Tributaria, se efectia un
importante trabajo de sintesis y se desarrollar4 en un horizonte temporal

de medio plazo.

Planificacion global, se considera la Agencia Tributaria en su conjunto,

asi como las relaciones de ésta con los distintos ambitos institucionales,



Administraciébn Central y Territorial, Union Europea, y se pone de
manifiesto la necesidad de intercambiar informaciébn en el ambito

internacional.

Flexible, es abierto y se ira adaptando a la realidad del fraude en cada

momento.

Disuasion del fraude, actuaciones fuera de las oficinas de la
Administracién, educacién ciudadana y profundizacion en lineas de
asistencia al contribuyente, intensificando esta linea de actuacion en

relacion con los nuevos empresarios o emprendedores.

La investigacion como referencia, se lleva a cabo un planteamiento
integrador de los diferentes servicios, de puesta en comun, para
alcanzar una mayor eficacia en las labores de investigacion.
Adicionalmente, se apuesta por las nuevas lineas de investigacién y su

puesta en comun a toda la organizacion.

La informacion como condicionante de éxito, se pretende aproximar la
obtencioén de informacién al momento en que se producen los hechos y
se hara mas operativo y eficaz el acceso a la informacion dentro de la

propia Agencia Tributaria.

Fomento del trabajo en equipo, se establecen mecanismos de
coordinacion en base a lineas directrices y guias de actuacion y
extension de los resultados de la investigacion al conjunto de la

organizacion.

Unidad de accion, se fomenta la eficiencia en las actuaciones de

comprobacion, estableciendo las bases para vertebrar adecuadamente



las comprobaciones de gestion con los trabajos de inspeccion, y con una
presencia sistematica de las necesidades para mejorar la eficacia

recaudatoria.

Implicacion de los recursos humanos en la ejecucion del Plan, a estos
efectos se establece la necesidad de avanzar en el desarrollo de una
cultura corporativa, de formacion continua y se da valor a la defensa
juridica como respaldo en el compromiso de los funcionarios en la

prevencion del fraude.

Adecuacion de la organizacion, las medidas operativas se
complementan con reformas organizativas que tienen por objeto lograr
una mayor eficacia y eficiencia en el desarrollo de las actuaciones de la

Agencia Tributaria.

2. CONSIDERACIONES PREVIAS

La Agencia Estatal de Administracion Tributaria, creada por el articulo 103 de la
Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para
1991, se ocupa de la aplicacion efectiva del sistema tributario estatal y del
aduanero, asi como de aquellos recursos de otras Administraciones Publicas
nacionales o de la Union Europea cuya gestion se le encomienda por Ley o por

convenio.

Por tanto, corresponde a la Agencia Tributaria aplicar el sistema tributario de tal
forma que se cumpla el principio constitucional en virtud del cual todos han de
contribuir al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad

econdmica.



El objetivo esencial de la Agencia Tributaria lo constituye el fomento del
cumplimiento voluntario por los ciudadanos de las obligaciones fiscales. Para
ello desarrolla dos lineas de actuacion: por una parte, la prestacién de servicios
de informacion y asistencia al contribuyente para minimizar los costes
indirectos asociados al cumplimiento de las obligaciones tributarias, y por otra
parte, la deteccion y regularizacion de los incumplimientos tributarios mediante

actuaciones de control.

En los ultimos afos, la generalizacion de los servicios de ayuda a los
ciudadanos en el cumplimiento de sus obligaciones tributarias y la mejora
permanente de la calidad de estos servicios, ha permitido que la Agencia
Tributaria esté considerada como una Administracion de referencia en todo el

mundo en la prestacion de servicios a los contribuyentes.

La amplisima difusion de los programas de ayuda para la presentacion de las
declaraciones confeccionadas por la Agencia Tributaria, el envio a los
contribuyentes de la informacion en poder de la Administracion para facilitarles
la confeccion de la declaracion del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas, la elaboracion de borradores de declaracion para su confirmacion por
los contribuyentes de dicho impuesto, la extension de los servicios telefénicos y
telematicos, la generalizacibn de la presentacion telemética de las
declaraciones y la agilizacion de las devoluciones, son algunos ejemplos que
explican las razones de la valoracion claramente positiva que merecen los

servicios de atencion al ciudadano de la Agencia Tributaria.

llustra esta afirmacion el hecho de que un 69,3 % de los ciudadanos considere
como buenos los servicios de informacion y de atencion al contribuyente que
presta la Agencia Tributaria (Estudio del CIS sobre Opinion publica y politica
fiscal 2004), porcentaje especialmente significativo teniendo en cuenta la
complejidad inherente al sistema tributario y a las obligaciones que de él se



derivan y el caracter ingrato que conlleva para el ciudadano cualquier

procedimiento relacionado con la detraccion de ingresos de su patrimonio.

A mayor abundamiento, el 82,8 % de los contribuyentes se consideran
satisfechos o muy satisfechos por el trato recibido en la Agencia Tributaria
cuando se han relacionado con ella, segun el estudio mencionado. Y es
especialmente significativo que un 51,1 % consideren que el trato ha mejorado
respecto del que se prestaba hace cinco afios (sélo un 3,3 % estima que ha

empeorado).

En consecuencia, en materia de informacion y asistencia al contribuyente, la
Agencia Tributaria debe mantener y profundizar las lineas de actuacién puestas
en marcha desde su creacién, renovando su compromiso de mejora de la
calidad de los servicios prestados, con atencion a las posibilidades que ofrecen
los avances tecnoldgicos e intentando anticiparse a las nuevas necesidades

gue se les puedan plantear a los ciudadanos.

Sin embargo, la valoracién indudablemente positiva que merecen los servicios
de informacion y asistencia al ciudadano no se ve acompafada de una
valoracion similar cuando se trata de la otra linea béasica de actuacion de la

Agencia Tributaria: el control tributario y la lucha contra el fraude fiscal.

En efecto, continuando con el estudio del CIS que se ha citado con
anterioridad, Gnicamente un 426 % de los espafioles cree que la
Administracién hace muchos o bastantes esfuerzos en la lucha contra el fraude

frente a un 43,2 % que opina que los esfuerzos son pocos 0 muy pocos.

Estos datos son especialmente llamativos si se considera que un 58,7 % de los
ciudadanos piensa que el fraude fiscal es mayor o igual que hace cinco anos,
mientras que tan solo un 20,4 % entiende que el fraude ha disminuido en dicho



periodo. En cualquier caso, esta percepcion del fraude disminuye cuando se
pregunta a los ciudadanos por su entorno personal y familiar, por lo que hay

que relativizar los datos.

Por otra parte, la generalizacion de los procedimientos de control extensivo,
basados en la explotacion sistematica de la informacién a disposicion de la
Administracion y en el uso intensivo de medios informéaticos, ha convertido a los
contribuyentes con rendimientos sometidos a retencién y a los declarantes con
errores e incumplimientos facilmente detectables en destinatarios de buena

parte de las actuaciones de comprobacion.

A ello ha contribuido que las actuaciones inspectoras, por definicion selectivas,
no han sido orientadas, con el grado de prioridad necesario, a la investigacion.
Tampoco se ha producido, en la medida deseable, una reaccion suficiente
frente a la cada vez mas frecuente aparicion de fraude en la fase de

recaudacion de las deudas tributarias.

En definitiva, el esfuerzo realizado y los resultados obtenidos en el area de
atencion al ciudadano no han tenido su correspondencia en el area de control,
cuyas prioridades no han sido correctamente definidas, apreciandose una
insuficiente adaptacion a la realidad econdmica y a la evolucion del fraude.

En consecuencia, la Agencia Tributaria en cumplimiento de los fines que se
establecen en su ley de creacion, debe replantear su estrategia de prevencion
y control del fraude fiscal, razén por la cual se ha analizado en profundidad
entre sus distintos 6rganos su modelo de prevencion del fraude y de control

tributario, siendo el presente documento el resultado de este analisis.

El Plan de Prevencion del Fraude fija los criterios basicos para la planificacion
de las actuaciones de comprobacién e investigacién de la Agencia Tributaria y



establece las lineas prioritarias de actuacién en materia de control tributario,
para lo cual se define un conjunto de medidas normativas, operativas,
procedimentales, organizativas y de coordinacién interna y externa. Estas
medidas se materializaran en los proximos afios, desde 2005, en el Plan anual
de control previsto en el articulo 116 de la Ley 58/2003, de 17 de diciembre,
General Tributaria, cuyos criterios generales seran objeto de publicacion en el
Boletin Oficial del Estado.

3. ANTECEDENTES

Desde su creacion, la Agencia Tributaria ha elaborado diversos documentos de
planificacién estratégica que pueden citarse como antecedentes del presente
Plan de Prevencion del Fraude.

En 1994, como resultado de los trabajos de una Unidad Especial designada al
efecto, se presentd un Estudio sobre el Fraude en Espafia, que no se
circunscribié al fraude fiscal, puesto que también dedicd su atencién a otras
férmulas de fraude: a la Seguridad Social, en la percepcién de subvenciones,

ayudas y subsidios, etc.

En 1996 se publicé en el Boletin Oficial del Estado un Plan Bienal de Lucha

contra el Fraude, esta vez limitado al ambito tributario.

En 1998 se presenté el Plan de Modernizacion de la Agencia Estatal de
Administracién Tributaria que, entre otras cuestiones, analizé el modelo de
control del cumplimiento tributario. Por su parte, el Programa Director de
Control Tributario, aprobado en 1999, efectud la planificacion estratégica de las
actuaciones de control para los ejercicios 1999 a 2002. Estas estrategias son

las que conforman el Plan General de Control Tributario de la Agencia



Tributaria, cuyas directrices generales son publicadas en el Boletin Oficial del
Estado.

Por tanto, aunque desde 1996 han existido diversos documentos de
planificacion estratégica en materia de control tributario, no se ha vuelto a
aprobar desde entonces ningun Plan integral de prevencion y correccion del

Fraude.

El fraude no es, sin embargo, un fenbmeno estatico. La economia esta en
permanente evolucién y surgen nuevas modalidades de fraude. Ademas, los
defraudadores adaptan su comportamiento en funcion de los sistemas de
control existentes, por lo que, si éstos permanecen invariables, la eficacia de
los controles se reduce. En consecuencia, parece necesario revisar en
profundidad el modelo de control con el que cuenta la Agencia Tributaria y sus
prioridades en un entorno econdmico y social que se ha modificado
sustancialmente en los ultimos afios. Por ello, ademas, la Agencia Tributaria se
compromete a ir adaptando el modelo de control a las nuevas modalidades de

fraude que se vayan planteando.

4. EXPERIENCIAS DE OTRAS ADMINISTRACIONES

En los ultimos afios las Administraciones tributarias de los paises mas
avanzados estan adoptando estrategias de reforzamiento de la prevencion del
fraude. Si durante los afios 90 y hasta principios de esta década el énfasis era
el servicio al contribuyente, actualmente se aprecia un desplazamiento hacia

los aspectos relacionados con el control tributario.

En esta misma linea, la Organizacion Mundial de Aduanas esta dirigiendo sus

esfuerzos en los Ultimos tiempos a los problemas del control tributario y



seguridad en la cadena logistica internacional, fomentando la elaboracion de

convenios de colaboracion aduanera entre los Estados en ella integrados.

Dentro del area de la Unién Europea los nuevos esfuerzos se dirigen a tratar de
cerrar las brechas en los sistemas de control que origind la supresion de los
controles fronterizos intracomunitarios y la plena libertad de movimiento de

personas, bienes y capitales.

Aparte de las iniciativas comunitarias, muchos de los Estados estan tratando de
desarrollar nuevos enfoques. Sélo a titulo de ejemplo, en Bélgica se ha creado
un Centro Nacional de Investigacion del Fraude y en Alemania una Unidad de

Coordinacion de la Inspeccion con la Policia Fiscal.

Fuera del ambito de la Unién Europea, la OCDE esta prestando una atencion
creciente a los problemas ligados al control tributario; ha creado un area de
trabajo a través del Foro de Administracion Tributaria que estd dando atencion
prioritaria al intercambio de experiencias en la lucha contra la evasion y el

fraude.

El Servicio de Rentas Internas de Estados Unidos (I.R.S.) ha elaborado un Plan
Estratégico 2005-2009 donde se aprecia el cambio hacia un mayor énfasis en
el control tributario. Areas como el abuso de la norma, los esquemas de
defraudacion con la utilizacion de paraisos fiscales, y el establecimiento de
buenas practicas y normas de comportamiento para los profesionales del

campo tributario reciben una atencion prioritaria.

Otras administraciones del area anglosajona, como Canada o Australia, estan

desarrollando también iniciativas en este campo.
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El Plan de Prevencién del Fraude se enmarca, por tanto, en esta tendencia
general y pretende aprovechar las experiencias de otras Administraciones. Se
trata de utilizar, con las debidas adaptaciones, las mejores practicas

desarrolladas por las Administraciones mas avanzadas.

5. MARCO CONCEPTUAL DE LA PREVENCION DEL FRAUDE

A la Agencia Tributaria le corresponde la aplicacion efectiva del sistema
tributario estatal y del aduanero. Es, por tanto, un oOrgano gestor, sin
competencias directas en la fijacion de la politica tributaria o la produccion

normativa.

El Plan de Prevencion del Fraude de la Agencia Tributaria es, en consecuencia,
un documento que parte de un planteamiento empirico, elaborado sobre la
base de la experiencia gestora, y no una reflexion tedrica sobre el fraude y sus
motivaciones, o sus interrelaciones con la politica fiscal y la normativa

tributaria.

Por consiguiente, el Plan propone esencialmente medidas operativas y
procedimentales y mejoras organizativas y de coordinacion, puesto que, para
su elaboracion, lo que se ha analizado basicamente es la realidad tributaria
sobre la que incide la Agencia Tributaria, es decir, los incumplimientos y
fraudes tributarios y la forma de reaccién y medios con los que cuenta la

organizacién para hacerles frente.

Ello no obsta para que el Plan se elabore teniendo en cuenta los consensos
basicos alcanzados entre aquellos que, desde distintas disciplinas, han
analizado tedricamente el fenomeno del fraude fiscal. En ese sentido es
ampliamente aceptado que en el fraude inciden factores de tipo econdmico,

psicoldgico y sociolégico.
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Desde el punto de vista del analisis econdmico, el caracter especifico del
fraude fiscal deriva de la falta de correspondencia directa entre los servicios
recibidos del Estado por cada ciudadano y los tributos que satisface cada uno
de ellos. Dicho de otra forma, el defraudador recibe los mismos servicios que el

contribuyente cumplidor.

Para un contribuyente incumplidor, no declarar, cuando el temor de ser
descubierto es minimo, supondra un indudable ahorro fiscal. Frente a ello, la
actuacion administrativa ha de pretender no solo la deteccion y regularizacion
de los incumplimientos, es decir, que en todos los casos el coste del
incumplimiento sea superior al del correcto cumplimiento, sino también
persuadir al conjunto de los obligados tributarios de que el incumplimiento no
es rentable puesto que el riesgo que se asume con ello no compensa el efecto

econdmico derivado del comportamiento defraudatorio.

Este enfoque pone su énfasis, por tanto, en los aspectos disuasorios de la
lucha contra el fraude. Cuanto mayor sea la probabilidad de que los
defraudadores sean descubiertos y sancionados menor sera el fraude. Lo
relevante desde este punto de vista es la percepcidon subjetiva de los
contribuyentes: en la medida en que la actuacion represora del fraude
incremente la percepcion subjetiva de riesgo, el fraude disminuirad. Por ello
interesa no soOlo la eficacia de la actuacion represora sino su adecuada

comunicacion.
La propia presentacion publica de un Plan de Prevencion del Fraude

estructurado y creible produce, frente a la tentacion de incumplir las

obligaciones fiscales, un efecto disuasorio a tomar en consideracion.
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Ademas, el Plan permitir4 optimizar las actuaciones de control, lo que generara
un indudable efecto econdmico directo (la regularizaciéon y, en su caso, la
sancion de los incumplimientos), un previsible efecto diferido (el incumplidor
regularizado acomodara su comportamiento tributario en el futuro al criterio
administrativo ante la evidencia de que, de otra forma, sera descubierto) y un
fuerte efecto inducido (la constatacion de que los incumplimientos se
descubren y corrigen impulsa al conjunto de la sociedad a cumplir sus

obligaciones).

Sin embargo, hay también acuerdo en que es un error basarse exclusivamente
en explicaciones econdmicas simplificadoras. La reaccion de los ciudadanos
ante las actuaciones de la Administracion no responde exclusivamente a un
calculo econdmico racional de beneficios, costes y riesgos individuales, sino

que esta filtrada por un conjunto de actitudes, valores y creencias.

Hay que considerar, por tanto, los aspectos psicologicos que influyen en la
relacion entre los ciudadanos y la Administracién. La formacion de la opinion
publica para crear una mayor conciencia fiscal es una tarea que no puede ser
ignorada por la Administracién Tributaria, que debe definir una estrategia de
comunicacién tanto interna como externa, asi como fomentar los programas de

educacion civico-tributaria.

En este sentido, el Plan de Prevencion del Fraude, dedica atencion especial a
las actuaciones preventivas que pueden inducir a un mejor cumplimiento fiscal,
sin olvidar las medidas operativas de control de los incumplimientos de las
obligaciones tributarias.

Por otra parte, la conciencia fiscal y la propensiéon al cumplimiento voluntario

también tienen condicionantes sociopoliticos. La mayoria de los ciudadanos

tienen una concepcion utilitarista de la fiscalidad, por lo que es imprescindible
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un consenso minimo tanto sobre la politica fiscal como sobre la politica del

gasto publico.

La percepcion del sistema tributario como injusto, la desconfianza en el
volumen y calidad de los servicios publicos, y la no asociaciébn por los
ciudadanos del nivel de ingresos publicos con el presupuesto de gastos, son
factores que dificultan el cumplimiento espontdneo de las obligaciones

tributarias.

En consecuencia, la Agencia Tributaria, en la medida de sus posibilidades,
debe desarrollar una politica de comunicacion que traslade a los ciudadanos el
caracter necesario de la fiscalidad, la relacion entre los ingresos tributarios y los
servicios publicos y los principales resultados alcanzados en la gestién publica.
Todas estas cuestiones también son objeto de analisis en el Plan de

Prevencién del Fraude.

6. RELEVANCIA DEL FENOMENO DEL FRAUDE

Como ya se ha sefalado, el Estudio del CIS sobre Opinién publica y politica
fiscal 2004, pone de manifiesto que los ciudadanos mayoritariamente
consideran que la Administracion no realiza el esfuerzo necesario para

combuatir el fraude fiscal.

Ademas, un 24 % de los espafioles cree que existe mucho fraude fiscal y un
63% piensa que existe bastante fraude fiscal. Unicamente un 13 % considera

gue existe poco 0 muy poco fraude fiscal.
No obstante, como se dijo con anterioridad, los datos hay que relativizarlos

puesto que los resultados varian cuando se pregunta a los ciudadanos por su
entorno personal y familiar. Ademas, es probable que la existencia de un
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debate sobre la necesidad de reforzar la prevencion del fraude fiscal y la propia
aprobacion de un Plan a tal efecto contribuyan por si mismos a aumentar la

percepcion del fraude.

En cualquier caso, aunque dicha percepcion tiene multiples condicionantes
que, en ocasiones, pueden influir en el estado de opinidon de los ciudadanos,
los porcentajes expresados dejan poco margen a la duda: las encuestas avalan
que se dediquen mayores esfuerzos a la prevencion del fraude y dan a
entender que los resultados obtenidos por la Agencia Tributaria en la
prestacion de servicios de informacion y asistencia a los ciudadanos no se ven
acompafados por resultados similares en el area de control y lucha contra el

fraude.

No obstante, la elaboracion del Plan de Prevencion del Fraude es fruto de la
reflexion de la Agencia Tributaria sobre su modelo de prevencion y control del
fraude y de la necesidad de adaptar la estrategia y los métodos y
procedimientos de control a la nueva realidad econdmica y a las nuevas
modalidades de fraude, no siendo la percepcion social el elemento

determinante tenido en cuenta, sino un factor mas a considerar.

Por otra parte, cabe preguntarse si la percepcion social esta respaldada por
datos cuantitativos que revelen la dimension del fraude fiscal existente. Es ésta,
sin embargo, una cuestidon donde no hay consenso respecto a los métodos
adecuados para su estimacion. Por sus propias caracteristicas, el fraude se
refugia en la ocultacion. La Unica medicion directa del fraude es la que resulta
de las propias actuaciones de la Administracién para descubrirlo, pero no se
puede afirmar que ésa sea la totalidad del fraude existente. Por tanto es
necesario recurrir a métodos indirectos que se basan en supuestos siempre
cuestionables. Metodologias distintas dan lugar a resultados diferentes y en

ciertos aspectos contradictorios. Dado el enfoque de este Plan, no parece
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oportuno desviar la atencion hacia una discusion de cifras, sino centrarla en
aguellos aspectos practicos que permitan mejorar la actuacion de la Agencia

Tributaria en la prevencion del fraude.

Lo que si es cierto es que el fraude fiscal es un fendbmeno que no afecta
exclusivamente a los recursos de la Hacienda Publica. El fraude distorsiona los
comportamientos, generando efectos econdmicos negativos. Las empresas
fiscalmente cumplidoras deben enfrentarse a la competencia desleal de las
incumplidoras; de ese modo se puede poner en riesgo la existencia de
empresas eficientes, que generan empleo, beneficios a sus titulares y
accionistas y que ademas aportan recursos a la financiacion de las actividades
publicas, pero que se ven incapaces de competir ante empresas tal vez menos
eficientes, pero que se valen del incumplimiento de sus obligaciones tributarias
para desplazar a las primeras. En consecuencia, desde esta perspectiva, el

fraude redunda en una pérdida de riqueza para el conjunto de la sociedad.

7. FRAUDE FISCAL E INCUMPLIMIENTO FISCAL

El Diccionario de la Real Academia de la Lengua Espafiola define fraude como
la accion contraria a la verdad y a la rectitud que perjudica a la persona contra
quien se comete. También como el acto tendente a eludir una disposicion legal

en perjuicio del Estado o de terceros.

Segun el Diccionario, defraudar es privar a alguien, con abuso de su confianza
o con infidelidad a las obligaciones propias, de lo que le toca en derecho.
También, en segunda acepcion, eludir o burlar el pago de los impuestos o

contribuciones.

De las definiciones citadas se pueden colegir las caracteristicas esenciales del
fraude, en este caso, del fraude fiscal:
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»= Se realiza en perjuicio de la Hacienda Publica, es decir del conjunto de
los ciudadanos.

» La conducta del defraudador contraviene la normativa tributaria.

» El defraudador incumple sus obligaciones tributarias.

» La elusion tiene en muchos casos un claro componente de abuso.

Sobre este Ultimo extremo interesa llamar la atencion puesto que, en su
acepcion mas comun y usual, el fraude, para el ciudadano, tiene un
componente de dolo o engafio, es decir de reprochabilidad, ademas de

constituir un abuso y una deslealtad con la sociedad.

Por tanto, el Plan de Prevencion del Fraude se debe orientar prioritariamente
hacia las conductas mas reprochables e insolidarias, sin desatender otro tipo

de incumplimientos.

En consecuencia, la prioridad la deben constituir los comportamientos mas
reprochables que se producen cuando la conducta del defraudador puede
calificarse como delictiva, frente a los cuales la utilizacion de mecanismos de
colaboraciéon policial y la persecuciéon del fraude en via penal son
imprescindibles. En segundo lugar, las actuaciones se deben orientar al control
de los incumplimientos sistematicos y, en general, de las conductas dolosas,
que ademas de constituir incumplimientos graves, son nitidamente percibidas
como fraude por los ciudadanos. Por ultimo, en un tercer nivel de prioridad, se
encuentran los incumplimientos menos graves, puesto que la Administracion
tributaria debe ser consciente de que no cualquier incumplimiento tiene esas
caracteristicas de engafio inherentes al fraude. La propia complejidad de las

normas puede llevar en ocasiones a errores y dificultades de aplicacion.
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Cuando la realidad econémica y social es compleja también lo es el sistema
tributario. Ello sucede debido a su generalidad, ya que pretende llegar al
conjunto de los ciudadanos, la mayoria de los cuales carecen de formacion

especifica para hacer frente a las obligaciones fiscales.

También porque los principios de equidad, justicia y progresividad, unidos al
uso de la fiscalidad como instrumento de la politica econdmica, provocan que
las normas fiscales sean extraordinariamente prolijas y casuisticas, con la
pretension de dar a cada caso concreto la solucion mas idonea tanto desde el

punto de vista tributario como desde la perspectiva econémico-social.

Ante esta situacién, los servicios de atencion al ciudadano, con prestacion de
informacion y asistencia para el cumplimiento de las obligaciones tributarias,

son imprescindibles.

Como ya se expuso, el nivel y calidad de los servicios de informacién y
asistencia que presta la Agencia Tributaria es muy satisfactorio y asi es

valorado por los ciudadanos.

La aprobaciéon de un Plan de Prevencion del Fraude no significa, en absoluto,
que el mantenimiento, adaptacion permanente y mejora de dichos servicios,
dejen de ser prioritarios para la Agencia Tributaria. Lo que pretende el Plan es
potenciar las actuaciones de control y reorientarlas a la prevencion del fraude,
de tal forma que la Agencia Tributaria pueda alcanzar resultados igualmente

satisfactorios en el &rea de control.

Por otra parte, la reorientacion de las actuaciones de control no significa, en
modo alguno, que la Administracién tributaria realice interpretaciones
maximalistas o contrarias a lo deseado por el legislador en la aplicacion de la

norma, puesto que reforzar la lucha contra el fraude es perfectamente
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compatible con el maximo respeto a los derechos y garantias establecidos en

el ordenamiento juridico y las economias de opcién permitidas por la norma.

8. COMPROMISO DE LA AGENCIA TRIBUTARIA

El Plan no debe considerarse una enumeracion de medidas o una lista de
sugerencias, sino un compromiso de la Agencia Tributaria. Su cumplimiento
sera objeto de seguimiento permanente y la Agencia se compromete a dar
cuenta del mismo. En particular, se informara a los grupos parlamentarios de
Su ejecucion en las correspondientes sesiones de control parlamentario.
Ademas, se ofrecera mantener un contacto permanente con los grupos
parlamentarios para que conozcan con detalle el funcionamiento general de la
Agencia Tributaria y los resultados alcanzados con el Plan de Prevencién del

Fraude.

El Plan no contiene, sin embargo, una peticion ni un catalogo de necesidades
de mayores recursos materiales. Los recursos son limitados y, aunque mayores
recursos permitirian incrementar las actuaciones de control y acometer nuevas
iniciativas, el objetivo del Plan es incrementar la eficacia en la utilizacion de los
recursos disponibles. Ello obligara a reasignaciones de los mismos y a la
blusqueda de formas organizativas mas eficaces y eficientes de utilizacién para
alcanzar los objetivos asignados a la Agencia. Ademas, sera necesario desviar
recursos personales y materiales dedicados a tareas administrativas y de
apoyo a otras mas directamente vinculadas al control del cumplimiento de las
obligaciones tributarias. En cualquier caso, el desarrollo de tareas mas
complejas y la consecucion de los objetivos de control y de prevencion del
fraude por la Agencia son elementos a considerar en la politica de recursos
humanos de la institucién, cuyos medios deben ser adecuados a los objetivos
propuestos, lo que implica, a su vez, contar con un sistema de retribuciones y

de incentivacion que coadyuve a su consecucion. Tal sistema basado en
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resultados esta en consonancia con el énfasis en la mejora de la productividad

de nuestro pais, establecida como linea estratégica de la accion de gobierno.

9. METODOLOGIA

9.1. FASE INICIAL

Como fase inicial para la preparacion de Plan, la Agencia Tributaria
identifico diferentes puntos débiles y cuestiones estratégicas, organizativas

o de coordinacion susceptibles de mejora en su modelo de control.

Se llevd a cabo una primera aproximacion en la que se detectaron algunos

puntos débiles en las actuaciones de control de la Agencia.

En primer lugar, la Agencia, aun cuando dispone de una gran cantidad de
informacion de contenido tributario, debe mejorar sus procedimientos de
obtencion de informacion y la sistematizacion de ésta, en especial en el
sector inmobiliario, para facilitar la seleccion de contribuyentes a comprobar

o investigar y el desarrollo de las actuaciones de control.

En segundo lugar, la generalizacion de los servicios de informacion y
asistencia a los contribuyentes no ha ido acompafnada de una estrategia de
refuerzo de las actuaciones preventivas e impulso de la colaboracion social
en la prevencion del fraude, como sucede en otros paises 0 en otros
ambitos administrativos. Esta estrategia debe tener como elemento
fundamental una politica de comunicacion externa que potencie los efectos
de las actuaciones de control y que permita ganar aliados entre los

ciudadanos, empresas y entidades afectadas por el fendmeno del fraude.
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Por otra parte, no se ha dedicado suficiente atencién por la Agencia
Tributaria al fraude en algunos sectores, como el inmobiliario, o a
fendmenos como el blanqueo de capitales o a las tramas organizadas en el

IVA que, en ocasiones, tienen caracter internacional.

Tampoco ha existido una estrategia definida sobre el papel en nuestro
sistema tributario de los regimenes objetivos de tributacién, cuya valoracion
es positiva puesto que contribuyen a la simplificacion de las obligaciones a
cumplir por los pequefios contribuyentes y facilitan a la Administracion la
gestion del sistema tributario, aunque en algunos casos aislados estos
regimenes han sido utilizados como férmulas para defraudar mediante la

desviacién y enmascaramiento de beneficios o la emision de facturas falsas.

Ademas, aunque la globalizacion economica y la internacionalizacion de la
economia han originado la aparicion de nuevos tipos de fraude, el modelo
organizativo y las alianzas externas de la Agencia Tributaria practicamente
no han sufrido modificaciones desde su creacion, lo que ha mermado su
capacidad de respuesta ante fendbmenos como las deslocalizaciones de

contribuyentes o las operaciones con paraisos fiscales.

No existe una estrategia clara e integradora frente al cada vez mas
frecuente fraude en la fase recaudatoria de las actuaciones de control, que
consiste en el vaciamiento patrimonial de las entidades defraudadoras que,
cuando son descubiertas por la inspeccidn, utilizan el tiempo que duran las
actuaciones inspectoras para ocultar sus bienes y derechos e impedir que
se cobre la deuda una vez incoadas las actas. El modelo organizativo de la
Agencia Tributaria orientado a la especializacion funcional no ha
evolucionado para hacer frente a esta realidad con decisiones organizativas

y procedimentales mas integrales.
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Falta también vision integral en determinadas actuaciones de control de la
imposicion interior con el fraude en el ambito de Aduanas y de los
Impuestos Especiales, que generalmente esta asociado con el fraude en el
IVA, mientras que las actuaciones de control se desarrollan en uno y otro

caso por organos diferentes cuya coordinacion deberia reforzarse.

Otra cuestibn esencial es la planificacion de las actuaciones y el
establecimiento de objetivos a cumplir por quienes las desarrollan, que
hasta ahora han tenido un enfoque demasiado nominalista, orientado a la
comprobacion de un niumero minimo de contribuyentes y al descubrimiento
de un determinado importe de deuda, primando la realizacion de
actuaciones sencillas y rapidas frente a los controles en profundidad,
desincentivando las tareas de investigacion mas complejas y prolongadas
en el tiempo. La realizacion del primer tipo de actuaciones, aunque
necesaria, no debe ir en detrimento de la investigacion y las
comprobaciones de mayor dificultad técnica. Ademas, el efecto de las
actuaciones de control sobre el cumplimiento voluntario es un elemento a
tener en cuenta en la planificacion, como también lo es la tasa de cobro de

la deuda tributaria descubierta.

A partir de ese diagnostico inicial se hizo una desagregacion en mas de 60

tipos de posibles medidas o areas susceptibles de mejora.

9.2. ANALISIS DE LOS EXPERTOS

El Comité Permanente de Direccion de la Agencia Tributaria, para cada una
de las medidas, propuso un experto responsable de su estudio, que debia
presentar un informe-propuesta en la fecha en cada caso sefalada. Dicho
informe-propuesta contenia, en cualquier caso, un diagndstico de situacion

y propuestas de mejora y un calendario para el desarrollo de las medidas y
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la designacion de los Departamentos o Servicios responsables de su

aplicacion.

El responsable de cada estudio ha tenido plena libertad para recabar
informacion sobre la materia y consultar con los distintos servicios a los que

afectaba su area de estudio.

Los informes-propuesta han sido sometidos a la consideracion de los
Departamentos y Servicios de la Agencia y, una vez ratificados por el
Comité Permanente de Direccion, han constituido el material basico para la

elaboracion del Plan de Prevencién del Fraude.

9.3. ELABORACION DEL BORRADOR

Una vez recibidas las propuestas de los expertos, fue necesaria una labor
de sistematizacién y coordinacion de las mismas. Los mas de 60 informes
recibidos se han consolidado, finalmente, en 11 bloques que guardan una
coherencia, bien en funcion de la modalidad de fraude, del tipo de
contribuyente afectado, o del tipo de medida propuesta. En el Capitulo Il
del Plan se presentan dichos bloques. En el Capitulo Il se incorpora un
resumen de las principales lineas de actuacion propuestas. En el Capitulo
IV se incorporan las medidas normativas a tramitar como consecuencia de
la aprobacion del Plan. En los Anexos se incluyen los calendarios de
aplicacion de las medidas y los Departamentos y Servicios de la Agencia

Tributaria responsables de su ejecucion.
Ademas, las ideas basicas y principios reflejados en el Plan han servido

para definir las lineas de actuacién a desarrollar por la Agencia Tributaria en

2005 y que se concretan en su Plan General de Control.
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9.4. INFORMACION PUBLICA

El borrador del Plan ha sido sometido a informacién publica recibiéndose
mas de 500 sugerencias individuales y 22 informes de asociaciones
profesionales, sindicatos, colegios profesionales que han sido analizadas y
estudiadas en el seno de la Agencia y que han permitido enriquecer su
contenido y orientar el Plan a las demandas de la sociedad en materia de
prevencion del fraude fiscal.

La apertura del Plan a la sociedad se materializa también en la puesta a
disposicion de un buzén de sugerencias en la pagina web de la Agencia

www.agenciatributaria.es que permitra a los ciudadanos formular

propuestas y observaciones en este ambito que seran analizadas

permanentemente por la Agencia Tributaria.
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ll. PRINCIPALES LINEAS DE ACTUACION

1. PLANTEAMIENTO

El Plan de Prevencion del Fraude elaborado por la Agencia Tributaria es un

documento eminentemente operativo.

Aunque desde hace afios se han identificado con bastante precision algunos
ambitos de fraude muy significativos, el grado de incidencia sobre los mismos
de la Agencia Tributaria no ha sido el idéneo y no se han conseguido reducir
las principales bolsas de fraude.

El Plan es fruto de un amplio debate en el seno de la Agencia Tributaria sobre
los principales tipos de fraude, con el objeto de contar con un diagnéstico
actualizado sobre cada uno de ellos, de tal manera que puedan adoptarse de
forma inmediata medidas procedimentales, organizativas y, en ocasiones,
normativas, que permitan prevenir, detectar y corregir los comportamientos
defraudatorios. No obstante, no se propone una revision de la recientemente
aprobada Ley General Tributaria, puesto que el escaso tiempo transcurrido
desde su entrada en vigor y, en muchos casos, la falta de desarrollo
reglamentario de sus preceptos, impide valorar sus efectos en la prevencion del
fraude, sin perjuicio de que se propongan determinados ajustes técnicos y se

corrijan deficiencias que perjudican la prevencion del fraude.

Este es un Plan de Prevencién del Fraude para ser inmediatamente aplicado.
Por este motivo, cada medida propuesta tiene un calendario de puesta en
marcha y un Departamento o Servicio de la Agencia responsable de su
ejecucion. Las prioridades y lineas de actuacion incluidas en el Plan se han
reflejado en el Plan General de Control Tributario para 2005 y ya estan siendo

aplicadas.
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Ademas, el Plan esta directamente relacionado con la nueva definicion de los
instrumentos de planificacion de la Agencia, de tal forma, que las lineas
estratégicas y prioridades fijadas por el Plan tendran reflejo en los Planes de
objetivos y de control de la Agencia de los préximos afos.

En consecuencia, se trata de garantizar que el Plan no sea un documento
testimonial, sino un punto de inflexion en las actividades de control de la
Agencia Tributaria, para orientar las mismas a la prevencion del fraude.
Ademas, su puesta en practica sera inmediata, por lo que sus efectos en la
planificacién, programacion de tareas, procedimientos y métodos de trabajo de

la Agencia se producira desde el primer momento de su aplicacién.

Su vision es integral. Para la correcta aplicacion del sistema tributario no es
suficiente realizar actuaciones represivas, por ello se incorporan desde
medidas para prevenir las conductas defraudatorias hasta las lineas de accién
contra los tipos de fraude mas complejos y reprobables, en las que es
fundamental el desarrollo de actuaciones de investigacion, en ocasiones, con
apoyo de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado y la judicializacion de

los expedientes.
En definitiva, con el nuevo Plan, la Agencia Tributaria pretende orientar sus

actuaciones de la comprobacién a la investigacion y reforzar la presencia en la

calle para acercar el control a los hechos imponibles y a la realidad econémica.
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2. PR

INCIPALES LINEAS DE ACTUACION

2.1.

a)

Refuerzo de la investigacion

Sector inmobiliario

En el sector inmobiliario las tipologias de fraude mas habituales
consisten en la ocultacion de la titularidad de los bienes o de la
intervencion del operador economico en el proceso urbanistico, la
declaracion de transmisiones por valores inferiores a los reales y la
ocultacion de la explotacién de los inmuebles, especialmente de los

arrendamientos.

Respecto del sector inmobiliario no ha existido una planificacion
sistemética de las actividades a realizar. A pesar del diagndstico
conocido de que los planeamientos urbanisticos deben ser objeto de
seguimiento desde su inicio hasta la transmision de las edificaciones,
este sector sigue siendo objeto de comprobaciones asistematicas y sin
conexién entre si. El Plan considera imprescindible contar con una
planificacion integral de las actuaciones de control en este sector
econdémico y el impulso de las actuaciones de investigacion. Ademas,
prevé realizar “inspecciones verticales”, es decir, actuaciones
coordinadas y simultaneas acerca de diversas empresas del sector que

estén interrelacionadas o que realicen operaciones entre ellas.

También se desarrollaran actuaciones especificas acerca de las
subcontrataciones y las uniones temporales de empresas. De igual
forma, se utilizaran sistematicamente valores de referencia para
controlar las transmisiones de inmuebles, sin perjuicio de que esos

valores de referencia, tomados como punto de partida, deban ser
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b)

motivados en cada caso concreto. Por otra parte, se dedicara atencion
prioritaria a la titularidad y explotacion de inmuebles por no residentes.
Asimismo, se analizara con caracter general la titularidad de inmuebles
aparentemente desocupados no declarados como afectos a actividades
econdmicas ni al arrendamiento. Por ultimo, considerando la importancia
de los incentivos fiscales a la vivienda, se pondra en marcha de
inmediato un plan sistematico de comprobacion de estos beneficios

fiscales.

Tramas organizadas en el IVA

La desaparicion de las fronteras interiores en la Union Europea ha
provocado la aparicion de fraudes organizados, cuyo punto de partida se
encuentra en la exencion aplicable a las entregas intracomunitarias de
bienes, que permite la introduccion de los bienes en el pais de destino

sin haber satisfecho el IVA y sin control administrativo.

La prevencion de las tramas organizadas en el IVA es una prioridad. El
Plan establece una estrategia Unica y centralizada para combatir este
tipo de fraude. Esta estrategia Unica facilitara la coordinacion de todas
las areas de la Agencia y comprende desde actuaciones preventivas y la
propuesta de cambios normativos para su estudio por los Organos
administrativos competentes, hasta medidas de coordinaciéon con otros
paises y actuaciones de comunicacion externa de los resultados
obtenidos. Lo fundamental es que todos los ambitos de la organizacién
sepan qué hacer cuando se detecta una trama. Para ello el Plan prevé la
aprobacion de protocolos de actuacion ante las distintas situaciones que
pueden producirse. Todas las actuaciones se desarrollaran de forma

coordinada y bajo la direccién de la Oficina Nacional de Investigacion del
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d)

Fraude. Se va a efectuar una reasignacion de recursos para potenciar

dicha Oficina y, en general, las tareas de investigacion de las tramas.

Tramas organizadas en los Impuestos Especiales

En los casos de tramas organizadas que tienen por objeto la
introduccidn en Espafa de vehiculos, el fraude también se produce en el
Impuesto Especial, puesto que se declaran bases imponibles por precios
reducidisimos, por lo que el plan prevé la modificacion del sistema de
gestion y control del impuesto para que se realicen actuaciones de
control inmediatas a la presentacion de las declaraciones del impuesto

por precios inferiores a los reales.

Prevencion vy lucha contra el blanqueo de capitales

El narcotrafico y otras actividades ilegales dan lugar a operaciones de
blanqueo de capitales insuficientemente controladas. Existen casos
flagrantes de blanqueo, como Ila adquisicion de residencias,
directamente o mediante personas interpuestas, por narcotraficantes,
gue deben ser objeto de atencidn prioritaria. Lo mismo sucede con las
exportaciones simuladas a cambio de remesas de drogas. En el Plan se
prevé una mayor colaboracion con el Servicio Ejecutivo de la Comision
de Prevencion del Blanqueo de Capitales e Infracciones Monetarias

(SEPBLAC) y actuaciones de investigacion sobre el terreno.

Incrementar la colaboraciéon con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del

Estado

La prevencion de las tramas organizadas para el fraude y, en general, el
control de las formas de fraude méas complejas exige reforzar la
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f)

9)

investigacion y la utilizacién de métodos de tipo policial. ElI Plan prevé el
desarrollo de lineas de colaboracion con las Fuerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado. Ademas, prevé un mayor aprovechamiento de los
recursos de Vigilancia Aduanera, como unidad especializada de la
Agencia en tareas de prevencion del contrabando y narcotrafico y apoyo

a la investigacion fiscal.

Mayor presencia de la Agencia Tributaria fuera de las oficinas de la

Administraciéon

Ademas de los tradicionales controles en oficina, las tareas de
investigacion 'y la recopilacion de informacion “in  situ” son
imprescindibles. El Plan prevé actuaciones para detectar riesgos fiscales
cuando se solicite el alta en los Registros de Operadores
Intracomunitarios (para realizar adquisiciones en otros Estados de la
U.E. sin IVA) y de Exportadores y otros Operadores Econdmicos (para
obtener devoluciones mensuales en el IVA). Las actuaciones de control
son esenciales para detectar “sociedades durmientes”, domiciliadas en
buzones y nidos de sociedades, y que se crean exclusivamente para su
utilizacién en tramas de fraude. De igual forma, se prevén actuaciones
contra la economia sumergida, en especial en aquellos casos en que el
mercado informal supone una fuerte competencia desleal para algunos
sectores econdmicos o cuando se producen falsificaciones de marcas.

Estas actuaciones so6lo son efectivas si se efectlian sobre el terreno.

Mayor atencion a los expedientes de delito fiscal

Los expedientes en los que se aprecian indicios de delito fiscal deben
ser objeto de atencion especial. El Plan prevé que en todos los casos se
proponga por la Agencia un programa de actuaciones a realizar en sede
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h)

judicial, con puesta a disposicion del Tribunal de una unidad especifica
para llevarlo a cabo, con el objeto de asegurar la obtencion de pruebas
necesarias para el buen fin del expediente. De igual forma, se reforzara
la colaboracién entre el Servicio Juridico de la Agencia y la Abogacia
General del Estado. También se propone el establecimiento de un cauce
de comunicacién permanente con el Ministerio de Justicia, el Consejo
General del Poder Judicial y el Fiscal General del Estado, para evaluar
el estado de situacion de los expedientes de delito promovidos por la
Agencia Tributaria y estudiar mejoras normativas y procedimentales.
También se analizardn las necesidades de formacion en materia

tributaria de los 6rganos jurisdiccionales.

Ingenieria fiscal

En los casos de fraudes sofisticados con utilizacion de férmulas de
ingenieria fiscal, planificacion fiscal abusiva y negocios anémalos, las
actuaciones de control son extraordinariamente complejas. Sin embargo,
no existe una explotaciéon del conocimiento adquirido para detectar
casos similares y favorecer su regularizaciéon. El Plan prevé el
procedimiento para gestionar la informacion y el conocimiento
disponibles y garantizar su uso en los procedimientos de control, de
forma que se puedan detectar casos similares y se normalicen las
actuaciones a realizar contra este tipo de fraudes, sin perjuicio del
derecho legitimo a ejercitar las economias de opcion permitidas por la
norma. En el &mbito internacional, no existe una planificacion y
coordinacion definida de las actuaciones de control de las operaciones
gue se realizan en paraisos fiscales y territorios de baja tributacion. Para
estos casos, el Plan establece una planificacién centralizada de las

actuaciones y propugna que Espafia adopte una posicion mas activa de
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fomento de intercambios de informacion y féormulas de colaboracién

internacionales.

Seguimiento de los contribuyentes de riesgo

La Agencia Tributaria no cuenta con un sistema normalizado de
seguimiento de los contribuyentes de riesgo. A titulo de ejemplo, una
persona fisica puede promover sucesivas sociedades que terminan con
deudas incobrables para la Hacienda Publica, estar involucrado en
tramas de fraude investigadas por la Agencia e, incluso, estar siendo
procesado por delito fiscal, sin que dicha informacion de riesgo sea
explotada sisteméticamente por el conjunto de la organizacion. El Plan
considera que la gestion de la informacion sobre riesgos fiscales es una
prioridad para la Agencia y establece el procedimiento para que dicha
informacion se incorpore al sistema informético y se utilice en los

procedimientos de control.

Prevencion del fraude en la fase de recaudacion

Cada vez es mas frecuente que los contribuyentes sometidos a
comprobacion realicen actuaciones para impedir el cobro de la deuda:
vaciamiento patrimonial, interposicion de personas o0 entidades
insolventes para dificultar las derivaciones de responsabilidad, etc. Por
tanto, es imprescindible contar con un plan de accion especifico contra
el fraude en la fase de recaudacion. La coordinacion existente en la
actualidad entre los 6rganos liquidadores y los érganos de recaudacién
es insuficiente. En el Plan se prevé la definicién de los criterios de riesgo
que han de determinar que un contribuyente comprobado sea objeto de
seguimiento permanente para garantizar que se cobre la deuda

descubierta. En el marco de la Ley General Tributaria también se preve
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2.2.

a)

b)

la adopcion de medidas cautelares y la aplicacion de los supuestos de
responsabilidad previstos en la norma, y el ejercicio, en su caso, de
acciones judiciales para el “levantamiento del velo” en los casos de
utilizaciéon de entramados de sociedades para eludir el pago de las
deudas.

Otras lineas de actuacion

Actuaciones preventivas

Las actuaciones preventivas son esenciales para la correcta aplicacion
del sistema fiscal. No basta con prestar servicios de informacién a los
contribuyentes, hay que conseguir colaboracion social en la prevencién
del fraude. Los acuerdos de entendimiento con los sectores econémicos
en los que la generalizacion del fraude constituye un importante factor
de competencia desleal son un buen ejemplo para ello. En el Plan se
prevé la firma de acuerdos con los sectores mas afectados por las

tramas organizadas en el IVA.

Educacion tributaria y comunicacién externa

El reforzamiento de la conciencia fiscal de los ciudadanos aconseja
llevar a cabo programas de educacion tributaria y medidas de
comunicacioén institucional que favorezcan el cumplimiento voluntario y
disuadan las conductas defraudatorias. El Plan propone desarrollar un
programa de educacioén dirigido a los nifios y jovenes y actuaciones de
comunicacion externa que no sélo se limiten a la prestacion de servicios

por la Agencia Tributaria, sino también a la prevencién del fraude.
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d)

Nuevos servicios a los contribuyentes

Los servicios de informacién y asistencia a los contribuyentes han
estado muy orientados al IRPF y a la difusion de programas de ayuda
para la presentacion de declaraciones. El Plan propone nuevas lineas de
actuacion complementarias como la oferta de servicios a los nuevos
emprendedores y la difusion de programas de ayuda para la llevanza de

libros fiscales.

Informacion para el control

La informacién tributaria de que dispone la Agencia debe estar
convenientemente estructurada. En efecto, la Agencia dispone de gran
cantidad de informacion y cuenta con un potente sistema informatico.
Sin embargo, se observan algunas debilidades. A titulo de ejemplo, la
informacion sobre el sector y las operaciones inmobiliarias esta
fragmentada y es incompleta. El Plan promueve una estrategia conjunta
con la Direccion General del Catastro, las CCAA y las CCLL, para
solucionar estas carencias. También se proponen mejoras en las
declaraciones informativas (forma de presentacién, depuracion de
errores, sustitucion paulatina por la presentacién telematica de los libros

registro que deben llevar los empresarios y profesionales, etc.).

Revision de los regimenes objetivos de tributacion

Los regimenes objetivos de tributacion, que desempefian un importante
papel de simplificacion de las obligaciones formales a cumplir por los
pequefios empresarios y facilitan a la Administracion la gestion del
sistema tributario, son utilizados en determinadas ocasiones de forma

abusiva por algunos contribuyentes para enmascarar beneficios y emitir
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¢))

facturas falsas o de favor. El Plan propone, para su estudio por el
Ministerio de Economia y Hacienda, un cambio normativo consistente en
someter a retencion los rendimientos obtenidos por los contribuyentes
“en modulos” cuando realicen ventas o presten servicios a otros
empresarios, como formula disuasoria de la emision de facturas falsas o

de favor y con fines de control.

Presencia de la Agencia Tributaria ante los presuntos incumplidores

La reorientacion de las actuaciones de control a la investigacion y a la
lucha contra los fraudes mas complejos, obliga a tener una estrategia
definida, de tal forma que no se produzcan “zonas de sombra” en el
control tributario. En particular, se dedicara atencion especial a los
presuntos incumplidores que, sin intervenir en tramas organizadas y
grandes fraudes, declaran rendimientos significativamente inferiores a
los reales. El Plan prevé una mayor coordinacion de la planificacion y
seleccion en las areas funcionales de gestion e inspeccion y la
utilizacion sistematica del procedimiento de comprobacion limitada
previsto en la LGT, para incrementar el nUmero de actuaciones de
control ante este colectivo y realizarlas de manera mas proxima al hecho

imponible.

Control de las devoluciones

La agilizacién de las devoluciones no significa que las declaraciones con
solicitud de devolucion no deban ser sometidas a controles previos al
reconocimiento del derecho a la devolucion. Para ello el Plan prevé la
realizacion de actuaciones de comprobacion limitada por unidades
especializadas cuando se trate de contribuyentes con actividades

econOmicas y actuaciones inspectoras en los casos de mayor riesgo
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fiscal. De igual forma, se estableceran los criterios para solicitar garantia

cuando se aprecien circunstancias que asi lo aconsejen.

Medidas organizativas para reforzar la coordinacién interna vy la

integracion funcional

A pesar de las deficiencias observadas en la coordinacion interna entre
las areas funcionales de la Agencia Tributaria, no se ha avanzado
suficientemente en su integracion funcional. El plan propone la creacion
de una Delegacion Central que permita el control coordinado de los
grandes contribuyentes y, a nivel territorial, la realizacion inmediata de
actuaciones de coordinacién e integracién entre areas funcionales. En
algunos casos, estas actuaciones tendran por objeto una mayor
integracion entre los controles inspectores y de aduanas e impuestos
especiales, cuando se trate de contribuyentes sometidos a estos ultimos
impuestos, para evitar que la realizacién de actuaciones independientes
y descoordinadas entre si, como viene sucediendo hasta ahora. En otros
casos, se reforzara la coordinacion entre las areas liquidadoras y de
recaudacion, para que las actuaciones de control se dirijan desde su
inicio no so6lo a la regularizacion del incumplimiento sino también al

cobro efectivo de la deuda que se vaya a liquidar.

Alianzas institucionales

El Plan prevé el reforzamiento de las alianzas institucionales de la
Agencia Tributaria con otras Administraciones tributarias, en especial
con las autondmicas, y con otros organismos e instituciones (Direccion
General del Catastro, otros Ministerios, el Poder Judicial, Registros,
etc.), para mejorar la informacion de que dispone la Agencia Tributaria

para el control, en especial en el sector inmobiliario, y mejorar los
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procedimientos de seleccion, comprobacion, investigacion y

recaudacion.

Medidas normativas

El caracter eminentemente operativo del Plan, no excluye que se
propongan, para su estudio por los oOrganos administrativos
competentes, determinadas medidas normativas de distinto rango que
pueden contribuir de forma muy positiva a la prevencion del fraude.
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lIl. AMBITOS DE ACTUACION

1. INFORMACION Y ACTUACIONES PREVENTIVAS

INTRODUCCION

La obtencién de informacion y su explotacion sistematica es esencial para la
prevencion del fraude. En consecuencia, los distintos apartados del Plan
dedican atencidon a diversas carencias observadas en los sistemas de
captacion de informacion para el control en cada dmbito especifico estudiado:
sector inmobiliario, fraude en la fase recaudatoria del procedimiento de control,

etc.

En este apartado se analiza el modelo de captacidon de informacion tributaria en
Espafia desde una perspectiva global, con especial énfasis en las
declaraciones informativas actualmente existentes y posibles nuevas fuentes
de informacion. Esta vision se ve completada por el apartado dedicado a las
alianzas externas de la Agencia Tributaria como via para la obtencion de nueva

informacion de relevancia tributaria.

Por otra parte, los servicios de informacién y asistencia prestados a los
contribuyentes por la Agencia Tributaria fomentan el cumplimiento voluntario de

las obligaciones y previenen el fraude fiscal.

Sin embargo, estos servicios se han dirigido esencialmente a la informacion y
asistencia a los declarantes del Impuesto sobre la Renta de las Personas
Fisicas y a facilitar la presentacion de las declaraciones tributarias mediante la

confeccion y distribucién de programas informatizados de ayuda.
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Esta importantisima linea de actuacién no se ha visto complementada en igual
medida con otro tipo de actuaciones preventivas que pueden coadyuvar a
incentivar el cumplimiento voluntario y a prevenir los comportamientos
defraudatorios. En este apartado se analizan cuales son estas actuaciones y el
modo de ponerlas en préactica.

1.1. INFORMACION PARA EL CONTROL

La Agencia Tributaria dispone de muy diversas fuentes de informacion: las
declaraciones presentadas por los contribuyentes, la documentacion aportada
por éstos en el curso de las actuaciones de control, las declaraciones
informativas relativas a operaciones con terceros (rendimientos satisfechos
sometidos a retencidén, compras y ventas empresariales, donativos recibidos,
etc.), la informacién suministrada por otras Administraciones en virtud de
Convenios de colaboracion, los datos captados mediante requerimientos
individualizados, etc. Sin embargo, excepto por lo que se refiere a la gestion del
IRPF, no existe una planificacién coordinada de las actuaciones de obtencion
de informacion de relevancia tributaria, observandose carencias,
inconsistencias y duplicidades, que dificultan el desarrollo de las actuaciones
de control, para las cuales contar con informacion suficiente es imprescindible
tanto para la adecuada seleccion de los contribuyentes a comprobar como para

ultimar con éxito las actuaciones iniciadas.

Por otra parte, se observa una insuficiente implantacion del procedimiento para
la presentacibn por medios telematicos de autoliquidaciones relativas a
actividades econdémicas y declaraciones informativas, en particular, cuando se
trata de obligados con volumenes de operaciones que hacen presumir que
cuentan con infraestructura administrativa y tecnoldgica suficiente para realizar
este tipo de presentaciones sin ningun coste de gestion. De igual forma, parece
imprescindible que se presenten las declaraciones por medios telematicos
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cuando se disfruta de regimenes especiales como el que permite obtener en el
IVA devoluciones mensuales. El incremento espectacular del namero de
colaboradores sociales habilitados para la presentacion de declaraciones por
via telematica en nombre de terceros facilita a cualquier colectivo de
contribuyentes la utilizacion de esta forma de presentacion. En este contexto,
se debe ampliar el numero de casos en los que la presentacion de
autoliquidaciones y declaraciones se efectlie por medios telematicos de forma
obligatoria en uso de la habilitacibn normativa ya existente para que esta forma

de presentacion se establezca por Orden ministerial.

Por dltimo, el modelo de declaracion informativa de operaciones con terceros
(compras y ventas empresariales) es un instrumento basico para las
actuaciones de control. Sin embargo, dicho modelo no ha sufrido cambios
sustanciales en los ultimos afios ni en la informacién solicitada ni en su
tratamiento por la Administracion. El grado de informatizacion de las empresas

espafiolas permite redefinir la configuracion de esta obligacion de informacién.

Medidas:

= Elaboracion de un inventario que recopile toda la informacion de
relevancia tributaria de que dispone la Agencia Tributaria, calificando
su fiabilidad, de modo que se detecten carencias, inconsistencias y
duplicidades.

= Difusion general del inventario y de la forma de acceso a cada dato,
en especial a las unidades encargadas de la seleccion de los
contribuyentes a comprobar.

= Establecimiento de un plan anual de obtencion de informacion con la
finalidad de mantener permanentemente actualizada la informacion

disponible, mejorar su calidad, y subsanar las carencias detectadas.
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» Propuesta para que en uso de la habilitacion normativa existente se
establezca la obligatoriedad de la presentacion telematica de las
autoliquidaciones formuladas por los sujetos pasivos que solicitan
devoluciones mensuales en el IVA (exportadores y otros operadores
econdémicos) y de las declaraciones informativas que presentan las
medianas empresas.

= Aprobacion de instrucciones internas para el desarrollo de
actuaciones para la mejora de la calidad de la declaracion de
operaciones con terceros.

* Propuesta para modificar el plazo de presentacion del modelo 347 y
para eliminar el limite cuantitativo por debajo del cual no se declaran
las operaciones que existe en dicho modelo de declaracién. Analisis
de la presentacion conjunta de los modelos de declaracion resumen
anual en el IVA (modelo 390) y la declaracion de operaciones con
terceros (modelo 347). Para las grandes empresas, sustitucion de
dicha obligacién por la presentacion de los libros registro del IVA por
medios teleméticos junto con las autoliquidaciones periddicas de
dicho impuesto, lo que permitiria obtener directamente a la
Administracion las declaraciones resumen anual y de operaciones

con terceros (relacionada con el subapartado 1.6).

1.2. EDUCACION TRIBUTARIA Y COMUNICACION EXTERNA GENERAL

Los estudios demoscoOpicos ponen de manifiesto que los espafioles tienen una
concepcion utilitarista de la fiscalidad, es decir, conciben los impuestos como la
contraprestacion necesaria para recibir los servicios y prestaciones publicas,
siendo minoritaria la concepcion solidaria segun la cual los impuestos son un

medio para redistribuir la riqgueza.
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De igual forma, se observa que existe una idea muy arraigada entre los
ciudadanos de que el cumplimiento tributario no es homogéneo entre los

diferentes tipos de contribuyentes.

También resulta destacable que mayoritariamente los ciudadanos espafioles
consideran que si no se defrauda mas es por temor a una revision de
Hacienda, aunque son pocos los ciudadanos que consideran que tienen riesgo

de ser sometidos a una inspeccion.

Teniendo en cuenta estas opiniones, se considera necesario consolidar y
reforzar la conciencia fiscal de los espafioles continuando con los programas
de educacién tributaria ya iniciados por la Agencia y adoptando medidas de
comunicacién institucional que favorezcan el cumplimiento voluntario y

disuadan las conductas defraudadoras.

La estrategia de comunicacion externa seguida por la Administracién Tributaria
en los Ultimos afios se ha visto condicionada por tres limitaciones: se ha
orientado prioritariamente a los servicios de informacion y asistencia al
contribuyente, se ha materializado casi exclusivamente en folletos publicitarios
y apariciones en television y prensa y no ha existido un 6rgano coordinador de

las actuaciones.

Medidas:

= Continuacién del programa de educacion tributaria dirigido a nifios,
jovenes y profesorado: jornadas de puertas abiertas de las oficinas
de la Agencia Tributaria y portal en Internet sobre educacion
tributaria.

» Implantacién de un Plan Estratégico de Comunicacion con un Unico

organo coordinador que establezca los objetivos generales a
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conseguir y defina cada linea de actuacion, el modo de desarrollarla
y su coste. El objetivo dltimo es transmitir a la opinion publica un
recordatorio de continuidad en la prevencion del fraude, sin perjuicio
de que también se informe de las actividades de informacion y
asistencia al contribuyente.

= Mayor informacién a los ciudadanos sobre el presupuesto y el gasto
publico, en cuanto que los servicios publicos y prestaciones sociales
son para la mayoria la principal justificacion de los impuestos e
informacion sobre los efectos de los programas de ingresos y gastos
publicos sobre la distribucion personal de la renta. Para ello se
distribuiran folletos informativos, se incluird nueva informacion en la
pagina web de la Agencia Tributaria, se contrataran breves espacios
publicitarios y se efectuaran acciones directas para proporcionar
informacion a los periodistas.

= Reforzamiento de la identidad institucional de la Agencia Tributaria
mediante la elaboracién de un Manual interno que refleje la cultura
organizativa de la institucion, es decir, cual es su forma de actuar y
como se relaciona con los ciudadanos. También se desarrollaran
acciones formativas para su conocimiento general por los

funcionarios y empleados publicos.

1.3. COMUNICACION EXTERNA ESPECIFICA SOBRE LA PREVENCION
DEL FRAUDE

El éxito de la prevenciéon del fraude exige acciones especificas de
comunicacion externa que concreten las lineas de actuacion previstas en el

subapartado anterior.
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Medidas:

Establecer cauces de comunicacibn permanentes con las
asociaciones de asesores fiscales y gestores administrativos, asi
como con los colegios profesionales y las asociaciones de
empresarios, para poner en su conocimiento los principales fraudes
detectados y sus consecuencias, en patrticular, en el ambito de la
competencia econémica.

Contactos entre la direccion de la Agencia Tributaria y los 6rganos de
gobierno de las principales empresas del pais para informarles de las
lineas de actuacion de la Agencia Tributaria y fomentar el mayor
compromiso posible del mundo empresarial con la prevencion del
fraude.

Fomento de la utilizacion y exigencia de facturas mediante contactos
con las asociaciones de consumidores y usuarios.

Desarrollo de iniciativas especificas para divulgar las actuaciones de
prevencion del fraude, los principales esquemas de fraude
detectados y los resultados obtenidos con las actuaciones de control.
Elaboracion de estudios sobre la percepcion y causas del fraude
fiscal y la imagen de la Agencia Tributaria, en colaboracion y
coordinacion con el Centro de Investigaciones Sociolégicas, el
Instituto de Estudios Fiscales y otras instituciones con las que se
puedan suscribir convenios de colaboraciéon (universidades,
asociaciones profesionales, etc.). Evaluacion via encuesta del papel
de la colaboracion social en la prevencion del fraude (relacionado con

los subapartados 1.8y 1.9).
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1.4. CONSULTAS TRIBUTARIAS

El caracter vinculante de las contestaciones a consultas tributarias que se
plantean formalmente ante la Direccion General de Tributos obliga a la
Administracién a realizar un esfuerzo, de tal forma que tanto los ciudadanos
como los diferentes oOrganos de la Administracion Tributaria tengan
conocimiento inmediato de dichas contestaciones y de los criterios de general

aplicacion en los diferentes impuestos y en los procedimientos tributarios.

El adecuado e inmediato conocimiento del criterio administrativo evita errores y

previene incumplimientos.

Medidas:

= Mejora del programa INFORMA para la difusion de criterios
tributarios, con ampliacion de contenidos, nuevas opciones de
bdsqueda avanzada, enlaces con la normativa aplicable y, en
general, con una mayor accesibilidad y mejor presentacion de la
informacion, con especial atencion a los criterios novedosos
derivados de la doctrina administrativa, econémico-administrativa o
jurisprudencial.

= Colaboracion con la Direccion General de Tributos para la mejora del

procedimiento de divulgacion de las contestaciones emitidas.

1.5. PROGRAMAS DE AYUDA PARA LIBROS-REGISTRO

La generalizacion de los programas de ayuda para la presentacion de
declaraciones ha reducido el nimero de errores e inconsistencias en las

autoliquidaciones y declaraciones informativas, lo que ha permitido reorientar
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las actuaciones de control extensivo informatizado a otro tipo de

incumplimientos de mayor gravedad.

Sin embargo, no existen programas de ayuda para la llevanza de los Libros-
registro fiscales, por lo que los errores, omisiones e incoherencias en las
anotaciones registrales son elevados y condicionan negativamente la calidad
de las declaraciones y autoliquidaciones que presentan los empresarios y

profesionales obligados a su llevanza.

Medidas:

= Difusién de un programa de ayuda, de utilizacion voluntaria, para la
llevanza de los Libros-registro del IVA y del IRPF en los que deben
anotar sus operaciones los empresarios o profesionales. Posible
extension a los Impuestos Especiales y a los registros de
determinados establecimientos aduaneros.

= Obtencibn mediante el programa de ayuda de los modelos de
declaracion cumplimentados y de los documentos de facturacion a
emitir en el desarrollo de la actividad.

= Incorporacion al programa de ayuda de una opcién para la
presentacion telematica a la Agencia Tributaria de los Libros-registro

(relacionado con el subapartado 6 siguiente).

1.6. ESTANDARIZACION DE FICHEROS

La facultad de acceso por la Administracion Tributaria a los programas y
ficheros informaticos de los contribuyentes debe ir unida a la necesaria
normalizacion de los formatos de tales ficheros, para hacer posible, con

economia de medios, su lectura y procesamiento sistematico.
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En particular, la transmisién de grandes cantidades de informacion y el acceso
y control de sistemas de contabilidad complejos exigen que los formatos estén

estandarizados.

Medidas:

»= Analizar la posibilidad de que los érganos competentes regulen la
estandarizacion de los formatos de los ficheros a aportar a la
Administracién Tributaria en el curso de procedimientos de control.

= Participacion en foros de trabajo nacionales e internacionales para la
adopcion de estandares unicos que sean validos para las diferentes
Administraciones Publicas (por ejemplo, en el caso espafiol, para el
Banco de Espafa).

1.7. ESTRATEGIA EN RELACION CON LOS CONTRIBUYENTES QUE
INICIAN ACTIVIDADES ECONOMICAS

La Agencia Tributaria debe prestar pleno apoyo a los emprendedores que

inician actividades econémicas, con una adecuada oferta de servicios.

Por otra parte, el contribuyente que no se da de alta en el Censo o que lo hace
comunicando informacion incompleta o inexacta probablemente no cumpla de
forma satisfactoria sus obligaciones tributarias y dificulta las actuaciones de
control. El contribuyente cumplidor recibirA ayuda para seguir siéndolo y
apreciara que se actia eficazmente frente a quienes incumplen sus

obligaciones y compiten de forma desleal.
Por esta razén se deben desarrollar actuaciones de control en los casos de

riesgo fiscal, en particular, cuando se crean sociedades “durmientes” inactivas

hasta que comienzan a utilizarse en entramados de fraude.
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Medidas:

= Oferta de servicios a los nuevos emprendedores para facilitar su
cumplimiento voluntario.

= Actuaciones acerca de las sociedades irregulares que solicitan el NIF
y no se inscriben en el Registro Mercantil y en otros casos de riesgo
gue se detecten en la gestidén de los censos tributarios.

= Utilizacién intensiva de la informacién de que dispone la Agencia
Tributaria para detectar obligados no dados de alta en el Censo que
compiten deslealmente con los emprendedores que cumplen sus
obligaciones. Intensificacion de la colaboracion con las
Corporaciones Locales para la deteccibn de actividades no

censadas.

1.8. ACUERDOS DE ENTENDIMIENTO

Los Acuerdos de Entendimiento permiten que los empresarios y profesionales
O Sus asociaciones representativas se comprometan a colaborar con la
Administracion Tributaria aportando informacion relevante para la prevencién
del fraude o a asumir un codigo ético o de buenas préacticas fiscales. Por tanto,
se trata de una férmula para extender la colaboracion social a la prevencion del

fraude.

En el ambito aduanero, se han suscrito Acuerdos de Entendimiento con alguna
empresa de mensajeria y existen cauces de obtencion de informacién relevante
para la prevencion del fraude acordados con diferentes empresas. Sin

embargo, no se han suscrito Acuerdos en otros ambitos tributarios.
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Medidas:

= Promover la suscripcibn de Acuerdos de Entendimiento para la
prevencion y deteccidn de tramas de fraude en el IVA a partir de la
experiencia contrastada de otros Estados de la Unién Europea con
los empresarios de los sectores en los que el fraude fiscal esta
suponiendo un importante factor de competencia desleal.

= Estudio de posibles ambitos en los que promover la suscripcion de
Acuerdos de Entendimiento dirigidos tanto a mejorar la informacion
aportada por los colaboradores sociales (por ejemplo, empresas
tabaqueras en la lucha contra el contrabando y asociaciones para la
defensa de los derechos de autor y de marca) como al fomento de la
asuncion de un cdodigo ético o de buenas practicas fiscales. El
prestigio e imagen derivado de la suscripcion de los Acuerdos seria

su principal elemento incentivador.

1.9. COLABORACION SOCIAL EN LA PREVENCION DEL FRAUDE

La colaboracién social también debe producirse en la prevencion del fraude
mas alla del procedimiento de denuncia previsto en la Ley. El fraude implica
competencia desleal y tanto las empresas y sus asociaciones como la

Administracion deben colaborar para su erradicacion.

En Espafia la experiencia practica pone de manifiesto que, en general, hasta
ahora las denuncias responden a motivaciones mas personales que civicas y
en la mayor parte de los casos su fundamentacion es deficiente, por lo que es
preciso establecer otros mecanismos de colaboracion complementarios
respecto de los ya existentes para la erradicacion de las practicas

defraudatorias
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En el ambito de la colaboracién social en la aplicacion de los tributos, en paises

de nuestro entorno se han establecido Centros constituidos por contribuyentes

a los que una entidad o profesional de la asesoria fiscal realiza una gestion

integral de su negocio a través de medios teleméticos. La introduccion en

nuestro pais de tales Centros exige un estudio en profundidad.

Medidas:

Estudio de mecanismos de colaboracion corporativa o asociativa con
la Agencia Tributaria para la deteccion y represion de los
comportamientos defraudatorios que afectan a la competencia
econOmica, comprometiéndose la Administracion a investigar de
forma inmediata y prioritaria las practicas irregulares (relacionado con
el subapartado 1.8).

Creacion de un Grupo de trabajo para analizar nuevos mecanismos
de colaboracion social en la prevencion del fraude que examine
aspectos tales como la posibilidad de comunicar al colaborador la
utilizacion de la informacién que ha proporcionado, los mecanismos
de reconocimiento de la colaboracion y los instrumentos que
disuadan la utilizacibn malintencionada de los supuestos de
colaboracion.

Establecimiento de un protocolo interno de atencion de la informacién
gue se reciba sobre préacticas irregulares con consecuencias
defraudatorias que normalice las actuaciones en el seno de la
Agencia Tributaria en todos estos casos para reforzar la colaboracion
social en la prevencion del fraude.

Estudio de los Centros de Gestion concertados existentes en Francia

para evaluar, en su caso, su posible introduccion en Espafia.
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2. ALIANZAS INSTITUCIONALES

INTRODUCCION

La coordinacion externa de la Agencia Tributaria es esencial para que la

prevencion del fraude sea efectiva.

La politica de alianzas con otras Administraciones Publicas debe ser reforzada
en todos los ambitos: con otros centros del Ministerio de Economia y Hacienda,
con otros Organismos de la Administracion del Estado y con las

Administraciones Publicas Territoriales.

También es basica la apertura de las alianzas a otros agentes sociales distintos
de la Administracion Publica, asi como la coordinacion internacional, en esta
materia dado el entorno econémico globalizado en que nos movemos. En todo

caso, este Ultimo aspecto se trata en el apartado 6.

El principal objeto de las alianzas externas, en el contexto de la prevencion del
fraude, es la obtencion de informacion de relevancia tributaria, pero también
existen otras motivaciones, como la formacién del personal o la normalizacion
de los sistemas de gestion y control entre las diferentes Administraciones

Tributarias.

En definitiva, se trata de establecer modelos de colaboracion con otras
instituciones para mejorar la prevencion del fraude, pudiendo servir como
referencia el modelo establecido con las entidades financieras para la
recepcion de las declaraciones tributarias. La contribucion de dichas entidades

al funcionamiento del sistema tributario actuando como entidades
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colaboradoras es una de las claves del éxito del modelo de gestion tributaria

espafiol.

2.1. RELACIONES CON LOS ORGANOS DE LA SECRETARIA GENERAL
DE HACIENDA

En el dmbito de la Secretaria General de Hacienda es fundamental la
coordinacion con la Direccion General de Tributos teniendo en cuenta las
competencias de este Centro Directivo en la elaboracion de la normativa
tributaria y en su interpretacion. En particular, se observa una mayor necesidad
de coordinacién en el procedimiento de contestacion a consultas vinculantes
qgue afectan al &mbito competencial de la Agencia Tributaria y en la difusion de
los criterios en ellas contenidos. Esta es una cuestiébn que ha adquirido una

gran importancia con la entrada en vigor de la nueva Ley General Tributaria.

Las relaciones con los Tribunales Econdémico-Administrativos, en cuestiones
como la remision de los expedientes administrativos, la suspensién de la
ejecutividad de los actos reclamados y la ejecucion de las resoluciones, son
mejorables, y en cualquier caso se deben replantear tras la entrada en vigor de
la nueva Ley General Tributaria, con el objetivo basico de reducir, en lo posible,

la litigiosidad en el &mbito tributario.

La Resolucion de la Secretaria de Estado de Hacienda de 22 de diciembre de
2003 sobre colaboracion entre la Agencia Tributaria y la Direccion General del
Catastro esta siendo desarrollada. En particular, se deben potenciar los
intercambios de informacién sobre titularidades catastrales y mejorar, en
general, el tratamiento de la informacion inmobiliaria por la Administracion del
Estado en su conjunto, con el objetivo de reforzar el control del mercado

inmobiliario.
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Medidas:

» Reforzamiento de la coordinacion entre la Agencia Tributaria y la
Direccion General de Tributos en la revision de la normativa tributaria
y en la emisiébn de consultas vinculantes y andlisis conjunto del
procedimiento de difusion de las consultas para garantizar su
aplicacion (relacionado con subapartado 1.4).

= Definicion con la Direccién General de Financiacién Territorial de una
estrategia coordinada de la Administracion del Estado en las
relaciones con las Administraciones tributarias territoriales.

= Adaptacién de los procedimientos de relacion de la Agencia
Tributaria con los Tribunales Econdmico-Administrativos a la nueva
Ley General Tributaria para mejorar la tramitacion de las
reclamaciones, la remision de los expedientes, la gestion y control de
la suspension de los actos recurridos y la ejecucion de las
resoluciones.

» Replanteamiento de las Oficinas de Relacion con los Tribunales de la
Agencia Tributaria para potenciar su actividad.

= Analisis conjunto con el Tribunal Econémico-Administrativo Central
de la litigiosidad y sus causas mediante estudios y reuniones
periddicas, para facilitar su reduccion (relacionado con subapartado
11.7).

= Desarrollo pleno de la Resolucion de 22 de diciembre de 2003 sobre
colaboracion entre la Direccion General del Catastro y la Agencia
Tributaria, para potenciar los intercambios de informacion y accesos
a las respectivas bases de datos.

» Intercambio de informacion Agencia-Catastro de tal forma que se
actualice la informacion sobre titularidades catastrales y se incorpore

ésta coordinadamente a las bases de datos catastrales y tributarias.

53



= Definicibn de una estrategia comun Agencia-Catastro que permita
que la informacioén inmobiliaria sea compartida y gestionable, con
independencia de quien la obtenga: Estado, CCAA, CCLL, Notarios,

Registradores.

2.2. RELACIONES CON OTROS ORGANOS DEL MINISTERIO DE
ECONOMIA Y HACIENDA

Cualquier mejora que se pretenda en la gestion y el control del sistema
tributario exige dedicar atencion preferente a la seleccion y formacion del
personal, por lo que la Agencia Tributaria y el Instituto de Estudios Fiscales
tienen que disponer de un cauce de colaboracibn permanente. La Agencia
Tributaria no ha aprovechado suficientemente el potencial de investigacion y

estudio sobre materias fiscales del Instituto.

Por otra parte, no existe un procedimiento de colaboracién que permita utilizar
para el control tributario la informacién de que dispone la Intervencién General
de la Administracion del Estado sobre subvenciones y pagos realizados por la

Administracion del Estado.

Tampoco ha existido hasta ahora un cauce de comunicacion permanente con
el Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas, imprescindible en un
momento en que se estan produciendo importantes modificaciones en la

normativa contable.

Finalmente en este &mbito hay que destacar que la Agencia Tributaria no ha
realizado, hasta la fecha, un estudio en profundidad de la informacién de que
disponen las entidades supervisoras y otros organismos del Ministerio y su

posible utilizacion con fines tributarios.
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Medidas:

Andlisis conjunto con el Instituto de Estudios Fiscales de mejoras en
los cursos de seleccion y formacién permanente de los funcionarios
de la Agencia Tributaria, para adaptarlos a las necesidades de la
organizacion. Estudio, de comun acuerdo, de lineas de colaboracion
en la formacion de los funcionarios de las Administraciones tributarias
territoriales.

Solicitud al Instituto de Estudios Fiscales de informes e
investigaciones especificos, en especial sobre el comportamiento
tributario y el nivel de cumplimiento en Espafia. En particular,
interesan las encuestas y estudios sobre la percepcion y causas del
fraude fiscal. De igual forma, se debe incrementar la colaboracion
con el Instituto en sus publicaciones de libros y revistas en temas
referentes al fraude fiscal. Por Ultimo, deberian organizarse
seminarios conjuntos sobre el fraude desde un enfoque comparativo
a nivel internacional.

Andlisis conjunto con la Intervencion General de la Administracion del
Estado de la informacién de relevancia tributaria de que dispone
dicho centro directivo para estudiar posibles intercambios, en
especial la relativa a subvenciones y pagos presupuestarios.

Estudio interno por la Agencia Tributaria de la informacion de que
disponen las entidades supervisoras y otros organismos del
Ministerio para valorar, en el marco juridico vigente, la viabilidad de
solicitar intercambios de informacién con fines tributarios.
Establecimiento de un cauce de comunicacién permanente con el
Instituto de Contabilidad y Auditoria de Cuentas sobre modificaciones
en la normativa contable y de colaboracién de dicho Instituto en la

formacion de los funcionarios de la Agencia Tributaria.
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2.3. RELACIONES CON EL SERVICIO EJECUTIVO DE LA COMISION DE
PREVENCION DEL BLANQUEO DE CAPITALES E INFRACCIONES
MONETARIAS (SEPBLACQC)

Al Servicio Ejecutivo de la Comisién de Prevencion del Blanqueo de Capitales e
Infracciones Monetarias (SEPBLAC) le compete la prevencion e investigacion

del blanqueo de capitales.

La informacion obtenida por el SEPBLAC, en especial cuando se refiere a
operaciones sospechosas de blanqueo de capitales en las que pueda existir un
delito fiscal o de contrabando subyacente es de extraordinaria relevancia para

la Agencia Tributaria.

Los cauces de comunicacion entre el SEPBLAC y la Agencia son insuficientes

y deben estar convenientemente reglados.

Medidas:

= Suscripcion de un Convenio de Colaboracion con el SEPBLAC que
establezca el marco de relaciones entre la Agencia Tributaria y dicho
Servicio y que permita optimizar los intercambios de informacion
reciprocos.

= Reforzamiento de la presencia de funcionarios de la Agencia
Tributaria en el SEPBLAC.

2.4. RELACIONES CON LA ABOGACIA GENERAL DEL ESTADO

Resulta imprescindible mejorar la coordinacion con la Abogacia General del
Estado en la medida en que es el érgano al que corresponde la direccion de la

acusacion particular que ejercitan los Abogados del Estado, integrados en el
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Servicio Juridico del Estado o en el Servicio Juridico de la Agencia Tributaria,

en los procesos por delito fiscal, contrabando y otras modalidades de fraude.

Esta coordinacion ha de asegurar el intercambio de informacion y una mayor

integracion de las actuaciones administrativas y procesales de la Hacienda

Pulblica, especialmente en expedientes de mayor complejidad o con predominio

de actuaciones administrativas de investigacion, con una participacion efectiva

del Servicio Juridico de la Agencia Tributaria.

Medidas:

Firma de un Convenio de colaboracion con la Abogacia General del
Estado (Secretaria de Estado de Justicia) para mejorar la
coordinacion entre actuaciones administrativas y procesales en
delitos que perjudiquen a la Hacienda Publica, en el que se trataran
también los asuntos que se exponen en las siguientes medidas de
este subapartado.

Participacion de los Abogados del Estado en los expedientes de
mayor complejidad para colaborar en la apreciacién de los hechos
presuntamente constitutivos de delito y en su tramitacion, para pasar
el tanto de culpa a la jurisdiccion competente o remitir el expediente
al Ministerio Fiscal, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 180 de
la LGT.

Establecimiento de estrategias y criterios en materia de
conformidades, acusaciones, solicitudes de indulto o demaés
cuestiones.

Promocién de la solicitud de medidas cautelares, o la conversion de
medidas cautelares administrativas en judiciales, para asegurar la
responsabilidad civil derivada del delito, asi como la efectiva

ejecucion de las sentencias, y seguir prestando una asistencia
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juridica prioritaria a los funcionarios de la Agencia Tributaria contra
los que se dirjan denuncias o0 querellas infundadas como
consecuencia de su actividad de prevencion del fraude.

= Creaciéon de un Observatorio permanente en materia de delito fiscal,
con participacion de la Agencia Tributaria, el Instituto de Estudios
Fiscales y de la Abogacia General del Estado, que actuaria como
foro de seguimiento de las denuncias y querellas para examinar su
efectividad. Asimismo, estudiard propuestas y sugerencias para la
reforma de la figura del delito fiscal y medidas organizativas y
procedimentales para mejorar los resultados de la lucha contra el

fraude en sede penal.

2.5. RELACIONES CON LA FISCALIA Y LA AUTORIDAD JUDICIAL

En el subapartado 8.3 se analiza la especial problematica de los expedientes
en los que se detectan indicios de delito. De igual forma, en el subapartado
anterior y en el 10.4. se proponen medidas para potenciar el Servicio Juridico
de la Agencia, cuya intervencion en este tipo de expedientes es decisiva para

su buen fin, todo ello en coordinacion con la Abogacia General del Estado.

Por otra parte, las Unidades de Apoyo de la Agencia Tributaria a la Fiscalia
Especial para la Represion de los Delitos Economicos Relacionados con la
Corrupcion son esenciales para la persecucion de los delitos contra el orden

publico econémico.

De igual forma, las Unidades de Apoyo a la Justicia de la Agencia Tributaria se
ven obligadas a intervenir en muchos casos en procesos no directamente
relacionados con la defensa del interés publico al no circunscribir su actuacion
a las causas procesales relacionadas con delitos fiscales y otros en fraude de
la Hacienda Publica.
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Ademas, la actuacion de funcionarios de la Agencia Tributaria como peritos

judiciales en los expedientes denunciados no se ha incardinado en un plan de

investigacion de los hechos delictivos asumido e impulsado por la Agencia.

Medidas:

Intensificacidon de las relaciones de la Agencia Tributaria con el
Ministerio Fiscal y, en particular, con la Fiscalia Especial para la
Represion de los Delitos Economicos Relacionados con la
Corrupcionpara articular y desarrollar planes de trabajo a ejecutar por
los equipos de investigacién criminal de la Agencia en los procesos
gue se inicien a instancia de ésta de los que vaya a conocer dicha
Fiscalia Especial.

Proposicion al Ministerio de Justicia, al Consejo General del Poder
Judicial y al Fiscal General del Estado del establecimiento de cauces
de interlocucidon permanente para tratar, segun los casos, de los
siguientes asuntos: concienciacion de la gravedad de los delitos
contra la Hacienda Publica, de contrabando, de blanqueo de
capitales y otros delitos conexos, con especial atencion al fenémeno
de las tramas organizadas, disponibilidad de los equipos de
investigacion criminal de la Agencia, participacion de funcionarios de
la Agencia como peritos judiciales, papel a desarrollar por el Servicio
Juridico de la Agencia, posible especializacion de jueces en este tipo
de delitos, posible creacion de Secciones de Delitos Econdmicos en
las Fiscalias de los Tribunales Superiores de Justicia, colaboracion
en la formacion en materias tributarias, financieras y contables y

otras cuestiones de interés comun.
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2.6. RELACIONES CON OTROS ORGANOS DE LA ADMINISTRACION
DEL ESTADO Y OTRAS INSTITUCIONES

Todavia no se ha producido el desarrollo completo y la aplicacién efectiva del
Convenio de colaboracion entre la Agencia Tributaria y la Tesoreria de la
Seguridad Social para la realizacion de embargos de pagos cuando el
perceptor tenga deudas con la Agencia Tributaria y obtener suministros

periodicos de informacion.

Con la Inspeccion de Trabajo y Seguridad Social se debe mantener un cauce
de interlocucion permanente para, en su caso, adaptar el Convenio de
colaboracion entre ambas instituciones a nuevas necesidades y explotar

sisteméaticamente la informacién recibida.

A pesar de tratarse de instituciones que disponen de informacion de relevancia
tributaria, no se han suscrito Convenios de colaboracion a tal efecto con la
Direccion General de los Registros y del Notariado y la Direccion General de la

Policia.

Por otra parte, no se ha efectuado un estudio sistematico de las carencias de
informacion de la Agencia Tributaria que puedan ser solucionadas con

Convenios de Colaboracion con otros organismos e instituciones.

Medidas:

» Desarrollo pleno del Convenio de colaboracion suscrito con la
Tesoreria de la Seguridad Social para obtener informacion sobre
altas y bajas en la Seguridad Social de empresas y trabajadores,
empresas que mantienen o han mantenido un porcentaje de

trabajadores coincidente con el de otras, empresas sin trabajadores y
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acuerdos de sucesion de empresas. Ampliar los intercambios para la
identificacion de pagadores de sueldos y salarios.

Puesta en practica del procedimiento normalizado de embargo de
pagos a efectuar por la Tesoreria de la Seguridad Social a deudores
de la Agencia Tributaria.

Mantenimiento de un cauce de interlocucidon permanente con la
Inspeccién de Trabajo y Seguridad Social que permita adaptar el
Convenio de colaboracion a nuevas necesidades que puedan surgir.
Optimizacion de la informacion recibida de la Inspeccién de Trabajo y
Seguridad Social para detectar no declarantes e incumplimientos en
los regimenes obijetivos de tributacion.

Agilizacién de la firma de los Convenios de colaboracién proyectados
con la Direccién General de los Registros y del Notariado (sobre
asignacion del Codigo de identificacion e intercambios de informacion
con el Colegio de Registradores de la Propiedad y Mercantiles de
Espafia) y la Direccién General de la Policia (sobre la identificacion
fiscal de las personas fisicas, en especial de los extranjeros).
Promocién de la firma de un Convenio de colaboracion con el Colegio
de Registradores de la Propiedad y Mercantiles de Espafia sobre
intercambio de informacion, acceso telemético a los Registros e
identificacion de entidades.

Estudio de posibles Convenios de colaboracion con otras
instituciones y organismos a partir de las carencias detectadas en la

informacion de que dispone la Agencia Tributaria.
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2.7. RELACIONES CON LAS COMUNIDADES AUTONOMAS DE

REGIMEN COMUN Y LAS CIUDADES CON ESTATUTO DE

AUTONOMIA

El nuevo marco de relaciones con las Comunidades Auténomas de Régimen

Comun y Ciudades con Estatuto de Autonomia debe ser revisado de comun

acuerdo con éstas, con una doble finalidad:

» Mejorar su capacidad de influencia en los érganos de direccion de la

Agencia Tributaria (Consejo Superior de Direccion, Comision Mixta de

Coordinacion de la Gestién Tributaria, Consejos Territoriales para la

Direccion de la Gestion Tributaria).

» Reforzar los mecanismos de coordinacion y colaboracion entre las

diferentes Administraciones tributarias, con el objetivo comun de hacer

mas eficaz el modelo de gestidn y control del sistema tributario espafiol.

Medidas:

Establecimiento de comun acuerdo y consolidacion de un marco de
relaciones que garantice que el sistema tributario espafol se
gestione y controle de forma eficaz por las distintas Administraciones
tributarias. A este respecto, la Comision Mixta de Coordinacion de la
Gestidn Tributaria ha aprobado por unanimidad, el 22 de octubre de
2004, un documento que establece un nuevo marco de relaciones
entre la Secretaria de Estado de Hacienda y Presupuestos y la
Agencia Tributaria y las Administraciones tributarias de las
Comunidades y Ciudades Autonomas.

Potenciacion de los 6rganos de participacion de la Comunidades y

Ciudades Auténomas en la Agencia Tributaria: Consejo Superior de
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2.8.

Direccion, Comision Mixta de Coordinacion de la Gestién Tributaria,
Consejos Territoriales para la Direccion de la Gestion Tributaria.
Revision del modelo de intercambio de informacién para el control,
para resolver carencias, en particular, en el ambito inmobiliario.
Mejora de la informacién censal, con evolucién hacia un censo Unico
compartido e intensificacion del control de los cambios de domicilio
ficticios.

Incremento de las actuaciones en el Impuesto sobre el Patrimonio y
mejora de la coordinacién entre los 6rganos inspectores.
Establecimiento de un procedimiento normalizado de embargos a
deudores de las restantes Administraciones y de embargo de pagos
presupuestarios de otras Administraciones a deudores de la Agencia

Tributaria.

RELACIONES CON LAS HACIENDAS FORALES

El nivel de relacién con las Haciendas Forales es insuficiente y se debe

alcanzar un grado de comunicacion y colaboracion similar al que existe con las

CCAA de régimen comun.

2.9.

Medidas:

Normalizaciébn de relaciones y establecimiento de un cauce de
interlocucion permanente.

Mejora de los intercambios de informacion censal y para el control.

RELACIONES CON LAS CORPORACIONES LOCALES

Las relaciones de la Agencia Tributaria con las Corporaciones Locales no estan

lo suficientemente estructuradas, siendo mejorable el cauce de interlocucién
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establecido hasta ahora con la Federacién Espafiola de Municipios y

Provincias.

Medidas:

= Establecimiento de un cauce de interlocucion permanente que
fomente la colaboracion y coordinacion institucional y una cultura
administrativa comun en la gestion y el control del sistema tributario
espaniol.

= Desarrollo pleno de los Convenios de colaboracion en materia de

intercambio de informacidn y cooperaciéon en el ambito recaudatorio.
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3. TRAMAS ORGANIZADAS DE FRAUDE AL IVA E IMPUESTOS
ESPECIALES EN OPERACIONES INTRACOMUNITARIAS

INTRODUCCION

Las operaciones de entrega de bienes entre empresarios de diferentes Estados
de la Unidon Europea tributan en el IVA con aplicacion de un régimen que
determina que las entregas resulten exentas en el Estado de origen de los
bienes, mientras que las adquisiciones resultantes de dichas entregas tributan
en el Estado de destino de los bienes.

Aunque con muy diversas modalidades, el mecanismo de fraude al IVA en las
operaciones intracomunitarias opera, en su forma elemental, del modo que se
describe a continuaciéon. Una empresa, que denominaremos A, registrada en
un Estado miembro de la Union Europea (UE, en adelante) que designaremos
por X, realiza una entrega intracomunitaria de bienes a la empresa B,
registrada en otro Estado Miembro Y. La empresa B adquiere los bienes
exentos de IVA y a continuacién realiza una entrega interior a la empresa C,
radicada en el mismo Estado que B. La empresa B (“missing trader” o “trucha”,
término de uso comun para referirse a este tipo de defraudadores) repercute el
IVA de la entrega interior a la empresa C, pero no lo ingresa y, al poco tiempo,
desaparece. La empresa C (“broker” o agente o distribuidor) deduce el IVA
soportado correspondiente a sus adquisiciones a B y vende los bienes en el
mercado interno del pais Y, repercutiendo el IVA. Como consecuencia de la
falta de ingreso de B, la pérdida de recaudacion del IVA es igual a la cuota

pagada por C a B y no ingresada por esta ultima.

En ocasiones, con objeto de dificultar la identificacion de la relacion existente

entre B (missing trader) y C (broker), los bienes se suministran a través de una
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0 varias empresas intermedias que se sitian entre B y C (que se suelen

denominar “buffer” o “empresas pantalla”).

El esquema descrito toma la forma de un “fraude carrusel” cuando, en lugar de
vender los bienes en el mercado interno del pais Y, la empresa C realiza una
entrega intracomunitaria exenta a una empresa del Estado originario de la
mercancia (X). Una vez en este Estado, la operativa puede reproducirse
indefinidamente. El fraude, entonces, suele manifestarse en la solicitud de
devolucién de IVA realizada por C. En el denominado fraude carrusel
“documental”, la mercancia ni siquiera existe, sustituyéndose exclusivamente

por la circulaciéon de facturas.

Este tipo de fraude presenta caracteristicas especificas en algunos de los
sectores en que se ha manifestado en nuestro pais, como en el de bebidas
alcoholicas (sujetas a impuestos especiales), en el de automoviles de ocasion
(en el que el fraude aparece frecuentemente combinado con el régimen
especial de bienes usados del IVA), en el de oro y metales preciosos, en el
que, segun los casos, resulta de aplicacion la regla de inversion del sujeto
pasivo, 0 en el de materiales de recuperacion, con los regimenes de renuncia a
la exencién o, desde 2004, inversion del sujeto pasivo. También resultan
especialmente afectados los sectores informético y de la telefonia movil.

La simplicidad del esquema general que se contiene en la descripcion anterior,
no debe ocultar la realidad: muchas de las tramas que se identifican
actualmente presentan perfiles extraordinariamente complejos, de modo que
los participantes asumen simultanea o0 sucesivamente distintos papeles, se

entrecruzan operaciones, actian a la vez en diversos sectores, etc.

En la valoracion de este tipo de fraude, es esencial tomar en consideracion que

nos encontramos ante un problema que no afecta s6lo a la Administracién
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Tributaria espafiola, sino que por el contrario, afecta a los distintos Estados
Miembros de la Union Europea y se comete respecto de un impuesto cuya

normativa esta altamente armonizada.

La experiencia de la Administracion Tributaria espafiola en la lucha contra las
tramas organizadas para la defraudacion de IVA pone de manifiesto que
combatir este tipo de fraude resulta sumamente complejo. Entre otras razones,
porque no sélo se ven involucradas las distintas areas funcionales de la
Agencia Tributaria (Gestion, Inspeccién, Recaudaciéon y Aduanas), sino
también otros organismos del propio Ministerio y, en los frecuentes casos en
gue se detectan indicios delictivos, el Ministerio Fiscal y el Poder Judicial. Todo
ello hace necesario importantes esfuerzos de coordinacion funcional. Ademas,
las tramas se despliegan por todo el territorio nacional, exigiendo una
adecuada coordinacion interterritorial. Mas aun, la lucha contra este fraude
requiere habitualmente de intercambios de informacion internacional, con las
dificultades operativas que ello entrafia. A ello se unen los problemas derivados
de la incorporacion a la Unién Europea de diez nuevos Estados. También
contribuye a esta complejidad la falta de adecuacion de los tradicionales

procedimientos de control a las situaciones que plantea este tipo de fraude.

Tratandose de un problema complejo, tanto la propia experiencia como la de
nuestros homoélogos europeos, avala el establecimiento de una estrategia
estructurada especialmente dirigida a la lucha contra las tramas organizadas en
el IVA, ya que afecta a todas las areas funcionales de la Agencia Tributaria con
responsabilidades de control y a su Servicio Juridico, a la Direccion General de
Tributos y al Ministerio publico y a 6érganos del Poder Judicial.

El establecimiento de una estrategia nacional de lucha contra las tramas, en la

gue se deben involucrar todos los organismos e instituciones citados, no

consiste solo, en sefialar un conjunto de medidas a adoptar. Para garantizar su
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conocimiento y comprension, su adecuado desarrollo y la coherencia de todas

las actuaciones a llevar a cabo, deben considerarse los siguientes elementos:

Objetivos que se pretenden alcanzar.
Desarrollo de las actuaciones.

Indicadores a utilizar para medir su resultado.

©O O O o

Comunicacion interna y externa de la estrategia.

Los objetivos a cumplir con esta estrategia, con medidas disefiadas en funcion
del momento en que se detecte la existencia de la trama, sin olvidar las

actuaciones preventivas, son los siguientes:

= Evitar, mediante medidas preventivas, que el fraude aparezca.

= Detectar el fraude lo antes posible, para detenerlo cuando se inicia.

= Persequir, incluso penalmente, a los defraudadores y expulsarles del
sistema.

= Recuperar el mayor importe posible de cuotas tributarias defraudadas.

3.1. COORDINACION DE LAS ACTUACIONES Y MEDIOS DISPONIBLES

La efectiva articulacion de todas las actuaciones propuestas requiere definir un
organo que asuma la responsabilidad de las actuaciones en el dia a dia y del

seguimiento de las medidas.
De igual forma es imprescindible dedicar a su ejecucion medios suficientes en

la medida en que se trata de actuaciones absolutamente prioritarias para la

Agencia Tributaria.
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Medidas:

= Atribucion a la Oficina Nacional de Investigacién del Fraude (ONIF)
de la responsabilidad para la definicidn de las medidas a adoptar y la
coordinacion de su puesta en préctica.

= Evaluacion de la magnitud del fraude y de la adecuacion de los
medios con que actualmente cuenta la ONIF destinados
efectivamente a tareas de lucha contra las tramas y adopcién
inmediata en el ambito competencial de la Agencia Tributaria y del
Ministerio de Economia y Hacienda de las medidas necesarias para
paliar las carencias que se puedan detectar.

= Dimensionamiento adecuado de los servicios territoriales que, bajo la
coordinacion de la ONIF, llevaran a efecto las medidas de lucha

contra las tramas organizadas.

3.2. MEDIDAS PREVENTIVAS

Es indudable que la maxima eficacia de la lucha contra las tramas de fraude se
obtiene cuando se impide que aquellas lleguen a actuar, objetivo que soélo

puede alcanzarse a través de medidas preventivas.

El control del Registro de Operadores Intracomunitarios (ROI) resulta un
elemento preventivo de crucial importancia en la lucha contra las tramas.
Puesto que uno de los requisitos para declarar exenta una entrega
intracomunitaria es que el operador del Estado Miembro desde el que se
realiza la adquisicion tenga un Numero de Operador Intracomunitario activo, los
defraudadores procuraran acceder al ROI, ya que, de otro modo, la entrega
realizada por el operador extranjero puede ser declarada sujeta a IVA y no

exenta.
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De este modo, las actuaciones de control en el acceso al ROI deben estar
presididas por el objetivo de impedir el acceso —y consiguientemente la

actuacion- de los defraudadores.

Sin embargo, aunque se extreme el rigor en el control del acceso al ROI, se
puede producir el acceso de algunos operadores de riesgo. Por ello, resulta
esencial complementar la medida preventiva anterior con un seguimiento de

estos operadores.

Para ser efectivo este control debe realizarse poco tiempo después del acceso
al ROIl, mediante personacion en las instalaciones del operador sin
comunicacion previa, en los términos previstos en la norma, y tendré por objeto
verificar la realidad de la actividad y las operaciones o proponer la baja cautelar

en el ROI si se dan los supuestos para ello.

Ademas del control en el acceso al ROI, y de las medidas apuntadas en
relacion con aquellos operadores que acceden por primera vez al mercado, las
actuaciones preventivas deben tomar también en consideracion la existencia
de lo que podemos denominar “operadores durmientes”, término con el que se
describe a aquellas entidades que, sin actividad aparente, esperan para
incorporarse a una trama cuando ello es necesario. Este tipo de entidades se
localizan frecuentemente en los denominados nidos de sociedades y de

sociedades buzon.

Medidas:

a) En el acceso al Registro de Operadores Intracomunitarios:

» Revisién de los criterios establecidos para el control de riesgos en
el acceso al Registro de Operadores Intracomunitarios, e
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implementacion inmediata en la aplicacion informética de control.
Formacion del personal para gestionar el nuevo procedimiento.
Depuracion periédica del Registro utilizando los criterios de riesgo
previstos para controlar las solicitudes de alta. Las actuaciones
censales relacionadas con el Registro de Operadores
Intracomunitarios se consideran absolutamente prioritarias en el
ambito de gestibn y se desarrollaran de forma plenamente
coordinada con los 6rganos inspectores.

Maximo rigor en la exigencia de cumplimentacion de todos los
datos identificativos previstos en el modelo de declaracién censal
036, con caracter previo a aceptar la inscripcién en el Registro.
Posible concentracion en sedes provinciales o regionales del
andlisis de riesgo a efectuar por los 6rganos de gestion de las
solicitudes de acceso al Registro, para que las actuaciones se
practiquen por personal mas especializado y mas préximo al
personal inspector con el que se deben coordinar las actuaciones.
Definiciébn de la informacién que puede captarse en tareas de
lucha contra las tramas y determinacion de la forma en que puede
incorporarse a soportes que permitan su tratamiento
automatizado y cruce con la aplicacion de acceso al registro.
Recopilacion, en el momento del control de acceso al Registro, de
la informacion de interés sobre aquellos contribuyentes a los que
se haya denegado el acceso (socios y administradores,
representantes, domicilios, etc.) para que sea incorporada a una
base de datos especifica para el seguimiento y control de este
tipo de fraude (relacionado con subapartado 3.3.a)).

Adaptacion de la aplicacion informéatica para que permita no solo
la tramitacion de las solicitudes de alta en el Registro, sino

también adoptar decisiones.
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Diferenciacion en los plazos de tramitacion de las solicitudes de
alta en el Registro de los casos con indicios de riesgo, en los que

el acento no debe ponerse en la rapidez, sino en la seguridad.

b) En relacion con los operadores de riesgo que acceden al

Registro:

c) En

Establecimiento de un programa de visitas sistematico, obligatorio
y continuado en el tiempo a aquellos contribuyentes que han
accedido al Registro y que presenten perfiles de riesgo. La
determinacion de los contribuyentes objeto de este programa se
efectuara evaluando los riesgos asociados a los filtros que se
utilizan en el control de acceso al ROI.

Proponer a los 6rganos competentes el andlisis de la viabilidad de
establecer cautelas adicionales en relacién con estos operadores
de riesgo, en linea con las existentes en otros Estados Miembros
de la Unién Europea.

relacion con las sociedades durmientes:

Establecimiento de un programa sistematico, obligatorio y
continuado en el tiempo en relaciéon con aquellos contribuyentes
domiciliados en nidos de sociedades y sociedades buzén y, en
general, aparentemente inactivos y que presenten perfiles de
riesgo. Para ser efectivo, este control debe realizarse mediante
personacion en los centros de domiciliacion de negocios y tendra
por objeto verificar la realidad de la actividad y del domicilio y
proponer la baja cautelar en el Registro si se dan los supuestos

para ello (relacionado con subapartados 4.9, 5.2.y 9.1.5).

72



3.3. MEDIDAS DE DETECCION PRECOZ DEL FRAUDE

La puesta en marcha de las medidas preventivas centradas en el control censal
no conseguird, por si sola, erradicar el fraude. Para combatirlo, resulta
asimismo esencial articular un conjunto de acciones tendentes a su deteccién
en el estado mas incipiente posible, de modo que pueda ser atacado antes de
que el dafio causado a las arcas publicas resulte irreparable. En la deteccion
de este tipo de fraude fiscal el elemento clave es el tratamiento de la

informacion disponible.

En la Agencia Tributaria, se esta obteniendo gran cantidad de informacion de
gran utilidad para la prevencion del fraude que debe emplearse
sistematicamente para la deteccion de tramas. Por tanto, el sistema de
informacion se debe poner al servicio de la prevencion del fraude y orientar el
mismo y los procedimientos de seleccion, al descubrimiento de tramas de

fraude.

Medidas:

a) Enrelacién con lainformacion disponible:

» Identificacion de toda la informacion ya incorporada a las bases
de datos de la Agencia tributaria que puede ser util para la
deteccidon de tramas organizadas de fraude y estudiar sus
caracteristicas (periodos de grabacion/disponibilidad,
posibilidades de tratamiento en herramientas informaticas de
seleccion tipo Clase/Zujar, etc.), asi como valoracion de posibles
mejoras al respecto. Entre esta informacion se encuentra, por
ejemplo, la relativa al trafico de divisas, la obtenida de otros
Estados de la Union Europea, la consignada en la declaracion
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recapitulativa de operaciones intracomunitarias o en el modelo de
declaracion censal, la derivada de la gestion de los Registros de
Operadores Intracomunitarios y de Exportadores y otros
Operadores Econdmicos, la aduanera sobre operaciones
comerciales y la relacionada con la matriculacion de vehiculos y
con los productos sometidos a impuestos especiales.
Recopilacion y explotacidbn sistematica de la informacion
procedente de otras fuentes, como la derivada de las peticiones
de informacién que formulan otros Estados miembros de la Union
Europea sobre operadores espafoles relacionados con tramas,
los informes recibidos del SEPBLAC (relacionado con el
subapartado 2.3), la obtenida en el desarrollo de actuaciones
preventivas sobre socios, administradores, representantes,
domicilios, centros de negocios 0 sociedades pantalla, asi como
la informacion que se obtiene en el desarrollo de actuaciones
inspectoras sobre empresas de la trama (incluida la relativa a
empresas de transporte, cuentas bancarias, entidades
financieras, etc.).

Integracion de la informacion a que se refieren los dos puntos
anteriores en una base de datos especifica para el seguimiento y
control de tramas organizadas. En esta base figurarian, por
ejemplo, las personas fisicas que han venido actuando como
socios, administradores, representantes o testaferros de
empresas de las tramas, aquellas que han sido denunciadas por
delito por pertenecer a tramas, las direcciones y nidos de
sociedades en los que se han domiciliado esas empresas, las
cuentas bancarias que emplean o las empresas de transporte
habitualmente utilizadas. Logicamente, la construccion de esta
base exige la recogida sistematica de la informacion por parte de

todos aquellos funcionarios que, en la realizacién de su trabajo,
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b) En

obtienen la misma. Del mismo modo, todos los actuarios y los
funcionarios a los que pueda resultar de utilidad deberian tener

acceso a la base de datos.

relacion con el tratamiento de la informacion:

Elaboracion de herramientas informaticas especificas de
seleccién que, basadas en los perfiles que presentan los diversos
intervinientes en las tramas de fraude, permitan su deteccion.
Estas herramientas deben orientarse principalmente a la
deteccion inmediata de fraudes, en sus estadios iniciales,
utilizando aquella informacién que, como la relativa a trafico de
divisas, se incorpora mas actualizada.

Con independencia de cualquier iniciativa territorial, estas
herramientas de seleccion deben utilizarse sistematicamente (por
ejemplo, mensualmente) a nivel centralizado (nacional), de tal
manera que se establezca una rutina de deteccion y analisis de la
informacion de ambito nacional, sin perjuicio de un estudio mas
detallado en cada ambito territorial. Los criterios empleados para
la deteccion, la periodicidad de los cruces que se realicen, asi
como sus resultados, deben ser dados a conocer y trasladados a
los servicios territoriales.

Requerimientos selectivos y periddicos de informacion a
operadores econdémicos que desarrollan su actividad en los
sectores en los que habitualmente operan tramas de fraude
organizadas, con el objeto de conocer, casi en tiempo real,
quiénes estas actuando como defraudadores. A partir de la
identificacion de la trama detectada, se puede disefiar una
estrategia tendente a eliminarla. En el mismo sentido, se ha

comprobado que, en ocasiones, la actuacién sobre transportistas
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y consignatarios de las mercancias permite obtener informacion

de gran utilidad para detectar la estructura del fraude carrusel.

c) En relacién con los intercambios de informacién con otros

paises:

Fomento de los intercambios directos en materia de fraude con
otros Estados miembros de la Unién Europea, con puesta en
funcionamiento de una aplicacion informatica que debe soportar
el intercambio de informacién internacional. Esta aplicacion, que
actualmente se esta disefiando, debe permitir que las personas
autorizadas al intercambio directo puedan conocer todas las
peticiones y solicitudes realizadas en relacion con el sector
respectivo. Ademas debe permitir a los usuarios conocer todas
las peticiones y solicitudes que se han formulado respecto de un
determinado operador, asi como las respuestas. Asimismo, a
medida que los medios disponibles lo permitan, debe ampliarse la
lista de Estados miembros con los que se realiza el contacto
directo en las peticiones y solicitudes relativas a tramas de fraude
(relacionado con subapartado 6.4). Por ultimo, debe valorarse la
posibilidad de constituir, a nivel central, un servicio de traduccion
que cubra las necesidades basicas que en este punto se plantean
(inglés, francés, aleman) y que pueda gestionar eventuales

solicitudes de traduccidn externas.

d) En relacion con los acuerdos a suscribir con los sectores

econdmicos afectados:

Celebracion de encuentros y, en su caso, firma de acuerdos con

representantes de los sectores en los que mas intensamente se
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ha manifestado el fraude. Existen experiencias en Estados
Miembros de la Union de suscripcion de los denominados
Acuerdos de entendimiento y del establecimiento de cédigos de
conducta en virtud de los cuales los miembros del sector que se
adhieren al acuerdo se comprometen a garantizar la correccién
de las operaciones que realizan con sus proveedores y clientes y
a colaborar con la Administracion Tributaria en la erradicacion de
las préacticas irregulares. Previamente, debe estudiarse qué tipo
de demandas se pueden realizar al sector, asi como la estrategia
para promover que se sumen al acuerdo. Ademas, debe
analizarse la instrumentacion juridica mas apropiada para

llevarlos a término (relacionado con subapartado 1.8).

e) En relacion con las actuaciones a realizar cuando se detecta el

fraude:

Definicibn de un protocolo de actuacién cuando se detecta
precozmente el fraude. Ante la deteccion precoz de una trama de
fraude, y dependiendo de las circunstancias del caso concreto,
caben distintos tipos de estrategias: actuacion administrativa
inmediata para impedir la actuacién de los defraudadores (baja en
el Registro), solicitud de colaboracion de Vigilancia Aduanera o a
las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado para realizar
acopio de pruebas que puedan fundamentar una posible
denuncia, elaboracion de un informe en que se expongan indicios
de la comisién de delitos que permitan solicitar la adopcion de
medidas judiciales.

Elaboracion de una guia de actuacion que oriente la realizacion
de las actuaciones tendentes a la baja cautelar en el Registro de
Operadores Intracomunitarios de los defraudadores detectados,
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que normalmente seran practicadas por Agentes Tributarios.
Estudio del procedimiento a seguir para tramitar la baja cautelar
(6érgano competente, notificacion al interesado, etc.). Recopilacion
en el curso del procedimiento que da lugar a la baja cautelar de
toda la informacibn  sobre  socios, administradores,
representantes, autorizados, domicilios, etc. de las entidades y
personas afectadas por dicho procedimiento, para ser
incorporada al sistema informatico.

* Propuesta al 6rgano competente del estudio de posibles
modificaciones en la normativa censal que pueda facilitar la
tramitacibon de bajas cautelares de defraudadores en
determinados supuestos en los que concurran indicios de posible
fraude, adicionales a los ya previstos en la normativa vigente, por
ejemplo, administradores o representantes de sociedades a las
que ya se ha dado de baja, utilizacion de domicilios de
conveniencia conocidos, matricula en epigrafe de actividad no
correspondiente  a la actividad realmente ejercida o

incumplimientos de obligaciones.

3.4. MEDIDAS PARA COMBATIR Y EXPULSAR A LOS
DEFRAUDADORES

Junto a las propuestas efectuadas en el ambito preventivo y de deteccion del
fraude, el establecimiento de una estrategia nacional de lucha contra las tramas
de fraude encuentra su segundo pilar fundamental en las lineas de actuacién

tendentes a la represion del fraude cuando este ya se ha cometido.

En este subapartado se establecen medidas respecto de la forma de organizar

el trabajo una vez detectada una trama de fraude.
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En cualquier caso, la variedad de configuraciones que pueden presentar las
tramas de fraude, las especialidades de los distintos sectores en los que
operan, el tipo de contribuyente en el que se manifiesta el fraude, las distintas
posibilidades de obtencion de pruebas que se dan en cada trama o la mayor o
menor viabilidad de “judicializar” los expedientes, constituyen, junto con otras
muchas, algunas de las circunstancias que hacen muy dificil, cuando no
imposible, ofrecer una formula Unica para alcanzar el éxito en las actuaciones

represivas contra dichas tramas.

Por otra parte, resulta especialmente relevante la coordinacion con el Ministerio
Fiscal, el Poder Judicial y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado, para
lograr la mayor eficacia posible y el andlisis de cambios normativos, en linea
con los aprobados en otros paises, con el objetivo de reducir este tipo de

fraude.

Por otra parte, ya se ha indicado que el fraude carrusel se manifiesta
habitualmente mediante la solicitud de devolucion de IVA realizada por los
distribuidores que se encuentran al final de una cadena de fraude; resultado a
devolver que surge de la combinacion de la deduccion del IVA soportado en la
adquisicion interior (IVA que en el inicio de la cadena no ha sido ingresado por
el defraudador) y la exencién de las entregas intracomunitarias declaradas por
dicho distribuidor.

En este supuesto, el tratamiento de la trama como un todo a que se hace
referencia en los subapartados anteriores, se complica todavia méas al
incardinarse el control sobre estos contribuyentes en el masivo proceso de
control de devoluciones anuales. Sin embargo, y dejando al margen los casos
mas evidentes, las actuaciones aisladas de control “documental” sobre la
devolucion solicitada por los distribuidores dificilmente podran tener un

resultado distinto de acordar la devolucion (puesto que formalmente todo
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aparece correcto) o la inclusién del contribuyente en Plan de Inspeccién - como
medio inmediato de retener la devolucion — para tratar de reunir en ese
procedimiento los elementos que permitan cuestionar su procedencia. Y sin
embargo, la comprobacion del distribuidor de forma aislada y sin establecer
una planificacién de la estrategia a desarrollar en la trama concreta, no es la

férmula para afrontar este tipo de situaciones.

Por dltimo, la experiencia en la lucha contra este tipo de fraude indica
claramente que, detrds de la configuracion y actuacion de las entidades
directamente intervinientes en las tramas, y mas alla de los testaferros que
aparecen a primera vista, se revelan personas fisicas, residentes o no en
nuestro pais, que reiteradamente participan en este tipo de operaciones, por lo

que deben ser objeto de atencion especial.

Medidas:

a) En relacion con las actuaciones a desarrollar:

» Establecimiento de un protocolo de actuaciones represivas por la
ONIF. La responsabilidad de la decisiébn sobre los elementos
integrantes de una trama que tienen que ser objeto de atencion
por los 6rganos de control, el disefio de la estrategia a seguir en
cada caso y la determinacién de la forma de finalizacion de las
actuaciones, debe situarse, sin perjuicio de la participacion en
estas decisiones de las Dependencias afectadas, en un 6rgano
central, como la ONIF. Por ello, en lo que a la seleccién de los
contribuyentes de riesgo se refiere, se articularan los medios
necesarios para que puedan realizarse de forma efectiva y
sistematica trabajos de seleccion centralizada de los elementos
integrantes de tramas de fraude sobre los que se va a actuar, de
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modo que en esta materia se pase del actual sistema de
seleccion y carga en plan descentralizado a uno centralizado al
menos parcialmente. En consecuencia, la ONIF tendra capacidad
para incidir efectivamente en los planes de control anuales de los
servicios territoriales.

Para los supuestos de deteccion de tramas por las Dependencias
Regionales de Inspeccién, elaboracién de una guia de actuacion.
En particular, en la guia se debe establecer que, con caracter
previo a la toma de cualquier decision acerca de las actuaciones
a realizar sobre elementos aislados de la trama, su existencia se
pondrd en conocimiento del Jefe de la Unidad de Investigacion
correspondiente - 0 en su defecto de quien designe el Inspector
Regional - para que este Coordinador Territorial realice una
primera investigacion y valoracion del alcance del caso. En
funcién de cual sea esta valoracion, considerando la importancia
cuantitativa presunta del fraude y la dispersion territorial de los
elementos de la trama, el Coordinador Territorial elaborard un
informe preliminar descriptivo de la trama y sugerira lineas de
actuacion a desarrollar. Este primer informe sera remitido a la
ONIF (Coordinador Sectorial), y desde ésta a las Dependencias
territoriales afectadas. En este primer estadio, anterior a la
inclusion en el Plan de Inspeccién, deben valorarse las
posibilidades de actuacion en colaboracion con instancias del
Poder Judicial para acceder a potestades de investigacion
(intervencion de las comunicaciones, registros, vigilancias...) de
las que carece la Administracion. Una vez disefiada la estrategia
de trabajo, se creara un grupo de actuarios encargados de las
actuaciones concretas, designandose un responsable de la
coordinaciéon del grupo, que puede ser, en funcién de las
circunstancias del caso, un funcionario de la ONIF o uno de los
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actuarios intervinientes (Coordinador de trama). Este
responsable, con el apoyo de los coordinadores territorial y
sectorial, asumira la iniciativa de los trabajos del grupo. Se creara
una red de comunicacién agil (correo electronico) entre los
actuarios del grupo y entre los coordinadores sectorial, territorial y
de cada trama. Evidentemente, ninguna actuacion sera concluida
aisladamente, sin la participacion de los responsables sefialados.
Para los supuestos de deteccion por la ONIF, elaboracién
igualmente de un protocolo de actuacién para cuando se detecten
elementos o indicios de una trama. En este caso, la investigacion
inicial y el informe preliminar se realizaran por funcionarios de la
propia Oficina. A partir de aqui las actuaciones a desarrollar
seguiran el mismo esquema sefialado anteriormente (reunién
inicial de planificacién, creacion de un grupo de actuarios,
designacion de responsable, etc.).

En particular, regulacion pormenorizada por la ONIF de las
relaciones entre los distintos tipos de coordinadores mencionados
en los guiones anteriores y de éstos con sus respectivas
jefaturas.

En aquellos supuestos en que sean detectadas por érganos o
funcionarios de otras areas, previamente a cualquier actuacion
aislada, puesta en conocimiento de los 6rganos de la Inspeccion
de los indicios descubiertos, de modo que, a partir de aqui, pueda
desencadenarse el proceso descrito en parrafos anteriores.
Desarrollo de estrategias sectoriales especificas en aquellos
sectores que asi lo requieran, por ejemplo en relacion con las
tramas organizadas en el sector de los vehiculos de ocasion que
afectan tanto al IVA como al Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte (relacionado con

subapartado 3.6.).
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b) En relacién con lainformacion disponible:

» Acceso a la informacion disponible, de tal forma que los
funcionarios que desarrollen actuaciones inspectoras, cualquiera
que sea su localizacion geogréafica, puedan conocer si un
contribuyente esta o no siendo objeto de actuaciones inspectoras,
y en caso afirmativo, identificar de forma &gil, el Equipo o Unidad
actuante y su Jefe.

= Creacion en la Intranet de la Agencia de un modulo especifico de
informacion sobre tramas de fraude que se vaya alimentando con
la informacion tanto divulgativa como operativa mas interesante
sobre la materia. A titulo de ejemplo, podria incorporarse
documentacion general sobre este tipo de fraude, guias de
actuacion en diferentes supuestos (control censal, baja cautelar
en el ROIl) y de actuaciéon ante los diversos elementos de la
trama, informes descriptivos del fraude por sectores,
documentacion utilizada en los distintos tipos de actuaciones o
resoluciones administrativas o judiciales recaidas sobre la
materia.

= Mantenimiento y difusién por la ONIF de un inventario de cada
una de las tramas con las que se esta actuando a nivel nacional,
de los grupos de actuarios dedicados a cada una y los

coordinadores territoriales y de trama establecidos en cada caso.

c) En relacion con otros o6rganos administrativos o

jurisdiccionales:

» Actuaciones de colaboracion con el Ministerio Fiscal y el Poder
Judicial (relacionado con subapartados 2.4 y 2.5). En particular,
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en todos aquellos informes que se remitan a los juzgados en
relacion con expedientes sobre tramas, se propone incluir un
apartado introductorio explicativo del fraude carrusel y de sus
repercusiones a nivel europeo, para mejorar el conocimiento y
toma de conciencia en el seno del Poder Judicial sobre la
problematica planteada por este tipo de fraude.

Coordinacion plena con las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del
Estado que intervienen en las investigaciones de este tipo de
delito, para crear canales de comunicacion y colaboracion en su
persecucion (relacionado con subapartado 10.3).

Colaboracion del Servicio Juridico de la Agencia en las
actuaciones previstas en los guiones anteriores, en particular, a
los efectos de valorar si los elementos indiciarios de que dispone
la Inspeccidn son suficientes para instar de la autoridad judicial la

adopcion de medidas (relacionado con subapartado 10.4).

d) En relacion con las modificaciones normativas y control de las

devoluciones:

Andlisis, conjuntamente con la Direcciébn General de Tributos, de
modificaciones normativas para la lucha contra las tramas
organizadas en el IVA y, en general, sobre cual ha de ser la
posicidbn espafiola ante las modificaciones de la normativa
armonizada comunitaria en el impuesto. En particular, estudio de
la posibilidad de establecer supuestos de responsabilidad
conjunta a los distintos eslabones de la cadena de fraude
carrusel, a semejanza de las normas existentes en otros Estados
Miembros de la Union (entre ellos, Holanda, Reino Unido,
Alemania, Austria e ltalia -en tramitacién-), limitacién del acceso y

exclusion del Registro de Exportadores y otros Operadores
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Econdmicos de aquellos sujetos pasivos solicitantes de
devoluciones, cuando se detecta que se generan como
consecuencia de la existencia de un fraude carrusel, y analisis de
los supuestos actuales de inversion del sujeto pasivo y la
efectividad de esta medida en la lucha contra el fraude carrusel,
asi como su posible aplicacibn a otros supuestos. También
evaluacion de posibles modificaciones normativas tendentes a
asegurar que no se practican devoluciones tributarias a aquellos
contribuyentes en cuya cadena de aprovisionamientos-ventas se
ha identificado la actuacion de una trama de defraudacion de IVA
(conversion en cantidades a compensar, mayor exigencia de
garantias, etc.).

Intensificar los controles para la inclusion en el Registro de
Exportadores y otros Operadores Econdmicos, puesto que
determina para un operador el acceso a un régimen privilegiado
de devolucion, del que no deberian beneficiarse los sujetos
inmersos en tramas de fraude. Por ello se revisardn las
actuaciones minimas a practicar antes de permitir el acceso al
Registro, la ampliacion de las circunstancias que permiten
denegar la inclusion en el mismo, la forma de seguimiento (y el
tratamiento de las devoluciones) de los contribuyentes que
acceden y se califican de riesgo, etc. Asimismo, se analizaran las
medidas que permitan facilitar la exclusibn de operadores
inmersos en tramas (por ejemplo, ante contestaciones de otro
Estado Miembro de la UE indicando que el operador al que se
realiz6 alguna entrega no tiene actividad).

Aprobacion de una instruccidn sobre la exigencia de garantias
cuando se soliciten devoluciones por operadores econémicos de

alguna manera relacionados con tramas.
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e) En relacion con los socios, administradores y representantes de

las entidades investigadas:

» Evaluacion de todas las posibilidades de actuaciéon que la
Administraciébn Tributaria puede emprender para evitar la
actuacion de socios, administradores y representantes

recurrentemente involucrados en tramas de fraude.

3.5. MEDIDAS TENDENTES A LA RECUPERACION DE CUOTAS
DEFRAUDADAS

Las tramas de fraude provocan una importante erosion en los ingresos publicos
puesto que, aunque se detecte el fraude y se practiquen las correspondientes
regularizaciones, habitualmente ninguno de los intervinientes en la trama tiene
patrimonio para hacer frente a la deuda, por lo que la recuperacion de las
cuotas defraudadas muchas veces no resulta posible. A lo anterior hay que
anadir que, de apreciarse indicios de delito, la denuncia a sus responsables
aparentes llevara, en el mejor de los casos, al banquillo de los acusados - e

incluso a obtener la condena - de un testaferro.

El fraude en la fase recaudatoria se analiza en el apartado 9 del Plan, no
obstante, en este subapartado se recogen algunas medidas especificas para
mejorar la eficacia de las actuaciones recaudatorias en los casos de tramas

organizadas.
Medidas:
» Inclusion en el proceso de elaboracién de la estrategia nacional

contra las tramas de factores de recuperacion de deuda, de tal
manera que en el disefio de la estrategia se aborden las
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posibilidades de recuperacion de la deuda en cada trama concreta.
Sin perjuicio de lo anterior, se elaborara un catalogo de actuaciones
de caréacter recaudatorio (adopcion de medidas cautelares, posibles
supuestos de derivaciones de responsabilidad, etc.) que puedan ser
utiizadas a la vista de los esquemas presentes en este tipo de
fraude. También se tomara la iniciativa para proponer la adopcion de
medidas de aseguramiento de la deuda, cuando se realicen
actuaciones en colaboracion con el Poder Judicial.

» Estudio de la modificacion, con la Direccién General de Tributos, del
articulo 87 de la Ley del IVA para incluir en nuestro ordenamiento, a
semejanza de lo que ya han realizado otros Estados Miembros de la
UE, un supuesto de responsabilidad conjunta para los adquirentes de
bienes a empresas involucradas en tramas organizadas (relacionado
con subapartado 3.4.d) primer guion).

» Sistematizacion de las distintas vias que se pueden emplear en el
ambito administrativo para dirigir la accion de recuperacion de deuda
hacia los distribuidores.

3.6. PARTICULARIDADES EN LAS TRAMAS ORGANIZADAS DE
FRAUDE A LOS IMPUESTOS ESPECIALES

El fendmeno de las tramas organizadas para la defraudacion se ha extendido
significativamente en el Impuesto Especial sobre Determinados Medios de
Transporte (IEDMT), con su correspondiente efecto pernicioso, ademas, en el

Impuesto sobre el Valor Afadido (IVA).

Para ello, se crean sociedades pantalla que efectian adquisiciones
intracomunitarias de vehiculos de alta gama y que declaran dichas
adquisiciones en el IEDMT por importes muy reducidos (sin abonar el IEDMT
no se puede matricular el vehiculo), pero no el IVA. Los vehiculos ya
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matriculados son transmitidos a la sociedad que realmente opera en el
mercado, que es la que entrega los vehiculos a los consumidores finales. Las
sociedades pantalla desaparecen sin ingresar el IVA y las sociedades
organizadoras de las tramas que reciben los vehiculos matriculados disponen
de las correspondientes facturas justificativas entregadas por las sociedades

pantalla a efectos de la deduccién de las cuotas soportadas.

Medidas:

= Replanteamiento del modelo de gestion y control del Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte, de comun
acuerdo con las Comunidades Autonomas con establecimiento de
controles inmediatos para impedir que se declaren valores inferiores
a los de mercado.

= Analisis y calificacién de los casos de fraude para la aplicacion del
articulo 262 de la Ley de Enjuiciamiento Criminal cuando se den las
condiciones para ello (denuncia al Ministerio Fiscal o al Tribunal
competente del delito descubierto).

= Reforzamiento de la colaboracion con la Direccion General de Trafico
(relacionado con subapartado 2.6).

= Centralizacion de cada investigacion en una Unica unidad inspectora.
Mayor presencia de Vigilancia Aduanera con actuaciones de control
presencial e investigacion.

= Coordinacion con Recaudacion para derivar responsabilidades a las
sociedades organizadoras y beneficiarias de las tramas (relacionado
con subapartados 3.5, 9.2.5y 10.9).
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3.7. SEGUIMIENTO DE LA ESTRATEGIA E INDICADORES DE
RESULTADO

Los subapartados anteriores plantean el establecimiento de una estrategia de
lucha contra las tramas que, en muchos aspectos, implicara un cambio
sustancial en la forma en que se ha venido abordando esta problemética. Sin
embargo, también es necesario cambiar sustancialmente la forma en que se ha
venido midiendo el resultado del trabajo de la organizacion en este &mbito. A
este respecto, la medicion de resultados en funcion de la deuda liquidada no es
representativa del trabajo realizado en la lucha contra las tramas e, incluso,
resulta contraproducente para los fines que se pretenden. En el subapartado
11.3 se analiza esta probleméatica con caracter general. No obstante, en este
subapartado, se efectlian propuestas concretas en relacidén con las actuaciones

de control frente a las tramas organizadas en el IVA.

Medida:

= Definiciébn de indicadores para medir el grado de desarrollo de los
trabajos previstos en la estrategia de lucha contra las tramas. A
continuacion se consignan algunos ejemplos de magnitudes que se
podrian tomar como indicadores de las actuaciones en este terreno:
namero de operadores solicitantes de alta en el Registro a los que se
deniegue la solicitud en relacion con el nimero de solicitudes, visitas
realizadas tras el alta a operadores de riesgo, actuaciones
efectuadas ante nidos y sociedades buzdn, bajas acordadas de oficio
en el Registro, acuerdos suscritos con operadores de los sectores
afectados, importe de las devoluciones no efectuadas por
comprobacién y denegacion, importe de la deuda recuperada,
intervenciones en apoyo de las Fiscalias o los Tribunales de Justicia
y medidas cautelares solicitadas a los 6rganos jurisdiccionales.
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3.8. COMUNICACION INTERNA Y EXTERNA DE LA ESTRATEGIA

Un dltimo elemento determinante para el éxito de las medidas contra las tramas

organizadas en el IVA es el conocimiento, comprensién y compromiso de toda

la organizacion con su contenido.

De igual forma, resulta esencial una politica adecuada de comunicacion

externa del tipo de fraude que se pretende combatir y las medidas que para

ello se adoptan.

Medidas:

Disefio de una politica de comunicacion interna especifica sobre esta
estrategia de lucha contra las tramas, en la que deben decidirse
quiénes deben ser los destinatarios de las acciones de comunicacion
interna, la forma en que se van a realizar, los contenidos de esas
acciones, etc. Ademas, para el personal que tenga una relacion mas
directa con este trabajo, se realizardn acciones especificas de
formacion que deben asimismo ser objeto de planificacion especifica
(relacionado con subapartado 11.1).

Establecimiento de una politica de comunicacion externa de esta
estrategia. Algunas ideas basicas a transmitir serian: es la respuesta
a un problema comun de todos los Estados de la Union Europea,
constituye un objetivo prioritario de la Agencia Tributaria, se
combinan medidas preventivas y represivas, algunos sectores
econdémicos estan seriamente amenazados por la competencia
desleal que supone este tipo de fraude (relacionado con subapartado
1.3).

90



4. EL FRAUDE EN EL SECTOR INMOBILIARIO

INTRODUCCION

Este apartado analiza los riesgos fiscales y las formas de fraude que se
producen en el sector inmobiliario, de forma sistematica, para disefiar un plan
integral de control del cumplimiento de las obligaciones fiscales derivadas de
la tenencia, uso, disfrute y transmision de inmuebles, cuyo enfoque es

fundamentalmente operativo.

Conforman el sector inmobiliario un conjunto de actividades de promocién, y
explotacion de los inmuebles, en las que intervienen diversos agentes, y que

se desarrolla en distintas fases.

En sentido amplio, forman parte del sector inmobiliario las siguientes
actividades: promocion inmobiliaria de terrenos y de edificaciones, servicios
relativos a la propiedad inmobiliaria, alquiler de viviendas, locales e inmuebles
rasticos, y construccion. Ademas, hay que afadir los servicios prestados por
determinados profesionales, como arquitectos y agentes de la propiedad, y las
actividades desarrolladas por los particulares que invierten en bienes
inmuebles o los arriendan y que también tienen un papel activo en este

mercado.
Es de especial interés para la investigacion integral del sector clasificar los

diferentes agentes que intervienen en el mercado inmobiliario segun las

actividades que desarrollan:
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e Las Administraciones Publicas, que tienen un trascendental papel
regulador del sector, realizan la planificacion del suelo y también son
importantes clientes de obra civil.

e Los propietarios del suelo rustico o no urbanizable, que aportan los
terrenos y que por su recalificacion como suelo urbanizable obtienen
plusvalias muy importantes.

e Los promotores de suelo o urbanizadores, que realizan la gestiéon vy
ejecucion del urbanismo.

e Los promotores inmobiliarios, que edifican y cuentan con agentes
secundarios como las empresas constructoras, las entidades que
financian la promocion y a las propias empresas, y las empresas de
servicios inmobiliarios. Cabe destacar, por su singularidad, los
operadores econdmicos dedicados a la rehabilitacion de viviendas y la
promocion de viviendas de proteccion oficial.

e Los usuarios o inversores, que adquieren, para uso propio 0 para
alquilar, el producto inmobiliario terminado (viviendas, oficinas, naves
industriales, etc.), en ocasiones con la intervencion de una entidad
financiera y un agente o intermediario. Una problematica especifica se
plantea con los inversores no residentes, tal y como se analiza mas

adelante.

También hay que diferenciar entre el mercado primario, comprensivo de las
operaciones asociadas a la primera ocupacion de los inmuebles, y el mercado
secundario, que se refiere a las operaciones que tienen lugar durante la vida

uatil de los bienes: arrendamientos y transmisiones.
Por otra parte, con ciertos matices segun la Comunidad Autbnoma en la que

tenga lugar, las fases mas significativas de los nuevos desarrollos urbanisticos

pueden resumirse como sigue:
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1)

2)

3)

4)

5)

Aprobacion del planeamiento urbanistico general. Se modifica la
calificacion de algunos terrenos que pasan a ser suelo “urbanizable”.
Planeamiento urbanistico de desarrollo (Plan Parcial). Fija
aprovechamientos o edificabilidades, usos, alineaciones rasantes,
infraestructuras, redes y reservas de suelo.

Gestion del planeamiento. Los diferentes sistemas de gestion del
urbanismo se pueden agrupar en los siguientes grupos: Compensacion,
Agente Urbanizador, Cooperacion y Expropiacion.

Urbanizacion. En esta fase se ejecutan las obras previstas en el
Proyecto de Urbanizacion, de acuerdo con lo fijado en el Plan Parcial.
Edificacion. En esta fase se realizan las obras de edificacion y las

ventas, generalmente sobre plano, mediante contrato privado.

En este complejo contexto de operadores econdmicos, mercados y fases, el

fraude inmobiliario se caracteriza por lo siguiente:

Existe una fuerte percepcién social de que el fraude esta muy extendido
en este sector, por lo que, ademas, en la medida en que incide en un
bien social como la vivienda, fomenta entre los ciudadanos una cierta
sensacion general de fraude fiscal.

Tiene caracter estructural. La multitud de transacciones econémicas, su
opacidad y la falta de organizacion de los mercados provocan
disparidades en los precios, dificultando la utilizacion de referencias de
valoracion validas, lo cual facilita la manipulacién de los valores ya
desde las primeras transmisiones lo que, a su vez, posibilita la
ocultacion del verdadero valor en las siguientes operaciones.

Si a lo anterior se une el alto valor de los bienes inmuebles, se producen
importantes riesgos de fraude: por una parte, el sector inmobiliario es
propicio a la generacion de dinero negro, por ocultacion de las
ganancias reales en muchas operaciones (y de los impuestos indirectos
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que las gravan) y, por otra, es idéneo para “blanquear” dinero oculto al
fisco, generado en cualquier otro sector de actividad, incluso por
particulares, que invierten las ganancias ocultas en inmuebles.

El desarrollo de los procesos de urbanizacion y promocion se produce
en un dilatado plazo temporal, lo que dificulta su control y seguimiento.
Las actuaciones urbanisticas se suelen desarrollar con gran dispersion
territorial, en diferentes poligonos, y los agentes que intervienen en las
transacciones pueden estar domiciliados o localizados, a veces
interesadamente, en otros a&mbitos territoriales diferentes, lo que dificulta
las transferencias de informacion y el control.

Existen numerosos entramados, mas o0 menos complejos, de empresas
con intereses de grupo, lo que exige su tratamiento unitario para que el

control sea eficaz.

Las tipologias basicas de fraude mas habituales en este sector pueden

resumirse en tres :

a)

b)

Ocultacion de la titularidad de los bienes o de la intervencion del
operador econdmico en determinadas fases del proceso urbanistico
(muchas transmisiones no se inscriben en el Registro, interposiciones
societarias, etc.).

Declaracion de las transmisiones por valores inferiores a los reales, al
mismo tiempo que se ocultan beneficios y se posibilita el blanqueo de
dinero negro (falseamientos en las escrituras publicas, sistemas de
valoracion diferentes segun impuestos, etc.).

Ocultaciébn de la explotacion de los inmuebles, basicamente de

arrendamientos de viviendas.
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4.1.

MODELO GENERAL DE CONTROL SOBRE EL SECTOR

INMOBILIARIO

Frente a las caracteristicas del fraude en este sector, se ponen de manifiesto

desajustes en el modelo de control fiscal de la Agencia Tributaria, provocados

por diversas causas, de mayor o0 menor relevancia, que pueden ordenarse de

la siguiente manera:

La informacion existente en las bases de datos corporativas es
mejorable, debe ajustarse a las fases del proceso urbanistico, en
ocasiones adolece de falta de calidad o se incorpora con retraso e,
incluso, su propia presentacion en las bases de datos corporativas
puede estructurarse mejor, pues esta muy fragmentada.

La organizacion del control y los métodos de trabajo aplicados
presentan debilidades. La amplitud del campo de actuacién y la
deslocalizacion de algunos agentes contrasta con una organizacion
administrativa de las unidades de control muy convencional, demasiado
compartimentalizada territorialmente, con deficiencias de coordinacion y
de intercambio de informacion. Ademas, las actuaciones de
comprobacién e investigacion no se adecuan a la forma en que se
producen los desarrollos urbanisticos, llegando con retraso muchas
veces. Por otra parte, no se ha afrontado la configuracion de unidades
especializadas dedicadas a la investigacion en profundidad del sector
inmobiliario, que deberian realizar también la actividad de captacién de
informacion y de andlisis de ésta, con apoyo de los arquitectos al
servicio de la Administracion Tributaria, y existe cierta falta de formacion
de los equipos y unidades sobre las normas urbanisticas.

No se dispone de indicadores del grado de cumplimento fiscal del sector
y su evolucion que permitan planificar las actuaciones y establecer su

priorizacién. La configuracién de los programas de control no permite
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realizar un seguimiento global de los resultados obtenidos en la
comprobacion de las entidades del sector inmobiliario en su conjunto,
puesto que no existe un plan integral de control para este sector. Los
instrumentos de planificacion, orientados a la consecucion de resultados
liquidatorios a corto plazo, tampoco favorecen que se realicen
actuaciones de investigacion en profundidad con captacion de

informacion y analisis previo de la misma.

Medidas:

a) En el &mbito organizativo

» Planificacién integral de las actuaciones de control del sector,
revision del sistema de objetivos y mejor seguimiento de los
resultados.

= Elaboracién de indicadores de cumplimiento para detectar riesgos
y mejorar la seleccion.

= Creacidn de equipos de inspeccidn especializados que en
colaboracion estrecha con los arquitectos al servicio de la
Hacienda Publica, recopilen informacion y la sistematicen y
analicen con objeto de planificar con antelacion suficiente las
actuaciones y optimizar la seleccion de contribuyentes a
comprobar.

= Coordinacion entre equipos y unidades de distinta adscripcion
territorial, de manera que se facilten las comprobaciones
verticales (en todo el proceso urbanistico y el mercado
inmobiliario) y se gestione lo mas eficazmente posible la
informacion que se obtiene fraccionada territorialmente.

= Disefio de un método informatizado de ayuda a la comprobacion

especifico para el sector inmobiliario.
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b) En

c) En

el ambito de la informacidén

Estructuracion adecuada de la informacion en las bases de datos
de la Agencia Tributaria, para que la informacién sobre inmuebles
aparezca en un solo epigrafe: datos catastrales, informacion de
notarios y registradores, transmisiones patrimoniales, etc., con
reflejo de determinada informacién relevante, por ejemplo,
namero de veces que cambia un inmueble de titular en un periodo
de tiempo, cantidades deducidas por inversion en vivienda
habitual por afios, etc.

Incorporacion en todos los modelos de declaracion en los que
aparece informacion sobre inmuebles del nimero de referencia
catastral.

Obtencién de nueva informacion (fianzas en arrendamientos,
tasaciones hipotecarias, etc.). Interesa especialmente la
informacién de los promotores sobre viviendas nuevas y ventas
sobre plano.

Impulso de medidas de coordinacién con otras Administraciones
Plblicas para mejorar la calidad de la informaciéon sobre
inmuebles y facilitar que sea compartida por todas ellas
(relacionado con apartado 2). En este punto, se estudiara la

viabilidad de la utilizacion de los indices informatizados notariales.
el ambito de las actuaciones inspectoras

Impulso de inspecciones verticales y de pruebas piloto de
seguimiento desde su inicio, de promociones urbanisticas y de

nuevos sistemas de seleccion de riesgos en el sector que

aprovechen la experiencia inspectora, la informacion de las bases
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d) En

de datos tributarias y las nuevas técnicas informaticas y
estadisticas (tipo redes neuronales).

Elaboracion de una base de datos de criterios juridicos aplicables
y guias sectoriales de comprobacion por areas. Cursos de
formacion especificos en materias urbanisticas.

Reforzamiento del control de los pagos en metalico, para lo cual
se propone establecer la obligacién de informar por parte de los
obligados tributarios de los cobros efectuados en metélico, por
encima de un determinado importe, especificando el concepto
(inmuebles, automoviles, embarcaciones, joyas, etc.). Puede
incorporarse esta obligacion en el actual modelo 347 de
operaciones con terceros.

Para paliar la falta de informacion que existe en la actualidad
sobre las transacciones realizadas en el caso de los inmuebles de
primera adquisicion, realizacion de requerimientos de obtencién

de informacion especifica.

el &mbito normativo

Analizar la viabilidad de obligar a consignar en las escrituras la
descripcion de los medios de pago utilizados, prohibiendo
formulas genéricas de uso frecuente, tales como “la parte
vendedora confiesa recibido el precio”.

Estudio de la generalizacion del uso de la referencia catastral en
los modelos de informacion o declaracion relacionados con
inmuebles en los que todavia no se hace, incluso en
determinados contratos privados (suministros, tasaciones, etc.).
Estudio de la firma de acuerdos con las CCAA para la mejora de
la informacién sobre transacciones inmobiliarias, incorporando el

numero de referencia catastral del inmueble transmitido al modelo
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de declaracion del Impuesto sobre Transmisiones Patrimoniales,
en el caso de inmuebles de segunda mano.

» Estudio de la obligatoriedad de que los Entes Publicos
beneficiarios de expropiaciones comuniquen a la Direccién
General del Catastro la relacion de titulares de fincas
expropiadas.

» Hacer efectiva la obligacién que actualmente se establece en el
modelo de declaracion del Impuesto sobre Sociedades de
declarar los socios con una participacion superior al 5% (al 1% si
son sociedades cotizadas), y que ahora se incumple con

generalidad, para reforzar su exigibilidad.

4.2. CONTROL DE LAS RECALIFICACIONES Y URBANIZACIONES DE
TERRENOS

El mercado del suelo presenta mayor opacidad que el resto de los mercados

inmobiliarios debido a las siguientes causas:

- Dificultad de disponer de informacibn completa ya que ésta se
encuentra dispersa en diferentes Administraciones y Entidades
(Ayuntamientos, Comunidades Auténomas, Administracion del Estado,
Registros de la Propiedad, Agentes Urbanizadores, Juntas de
Compensacion, etc.).

- Necesidad de disponer de la informacion desde el inicio y en las
sucesivas fases del desarrollo urbanistico.

- Existen fases criticas en los que se producen las plusvalias mas
importantes, como son las recalificaciones de nuevos desarrollos
urbanisticos, que permiten mayores aprovechamientos, o la finalizaciéon
de las gestiones para la aprobacién del planeamiento de desarrollo,

gue exigen especial vigilancia.
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A la vista estas circunstancias, algunos riesgos fiscales habituales son, entre

otros:

a)

b)

Cuando se trata de titulares de suelo en desarrollos urbanisticos y de
inmuebles recalificados: ocultacion de la titularidad de los terrenos o de
la intervencién en el proceso urbanizador, declaracion de transmisiones
por un importe inferior al precio real, operaciones de venta de derechos
y otras operaciones similares, que, por un lado, no se reflejan en el
Registro de la Propiedad (porque se han realizado en contrato privado o
porque la escritura no se ha registrado) y, por otro, sin que exista en
todo caso correspondencia entre los terrenos aportados a la junta de
compensacion y los aprovechamientos urbanisticos asignados (lo cual
permite encubrir transmisiones inmobiliarias), indemnizaciones recibidas
de la entidad urbanistica por elementos que desapareceran en el
proceso urbanizador y operaciones acogidas al régimen especial de
fusiones, escisiones y canje de valores, que pueden encubrir

transmisiones o separaciones de socios.

Cuando se trata de agentes urbanizadores o promotores de suelo
implicados en el desarrollo urbanistico: ocultacion de la intervencion en
el proceso urbanizador, ocultacion de ventas o permutas de suelo
urbanizado, acuerdos o Convenios con Ayuntamientos que suponen
plusvalias adicionales por otorgar un mayor aprovechamiento al suelo, o
transferencias de aprovechamiento urbanistico entre poligonos,
equivalentes a permutas, acuerdos privados con los propietarios iniciales
para la obtencion de suelo a cambio de sufragar los costes de la
urbanizacién y casos de empresas constituidas para una Unica actuacion

y que no declaran y liquidan la totalidad de las operaciones, sin que
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puedan ser localizadas posteriormente, y cuyos socios vuelven a actuar

en nuevas operaciones con sociedades diferentes.

Medidas:

= Establecimiento de un sistema normalizado de captacion de la
informacion que en esta fase se encuentra fraccionada en
Ayuntamientos, Comunidades Autonomas, Catastro, Registro de la
Propiedad, agentes urbanizadores, Juntas de compensacién, o
Entidades beneficiarias de la expropiacién, para conocer tanto los
cambios de titularidad como otras operaciones (permutas, convenios,
transferencias de aprovechamiento) que, en muchas ocasiones, no
se inscriben en el Registro de la Propiedad. De esta forma, se
elaborara una base de datos de nuevos desarrollos urbanisticos
desde su inicio hasta la venta de las promociones.

= Emision de requerimientos de informacion normalizados segun la

fase del desarrollo urbanistico y entidad afectada.

4.3. CONTROL DE LA PROMOCION DE EDIFICACIONES

El problema fundamental de fraude en esta fase es la ocultacion de parte de los
beneficios generados en la promocion, aunque los mecanismos de ocultacion
varian segun el tipo de empresa, desde el fraude mas sofisticado ligado a la
planificacién fiscal internacional de algunas grandes empresas, a la simple
ocultacion de parte de los precios de venta de las viviendas, mas propio de

promotores de menor tamano.

Ademas, algunos problemas especificos en esta fase son:
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Promotores con reserva de suelo adquirido a bajo coste, normalmente antes
de la recalificacion, y escriturado por debajo del precio real, con permutas
por obras, etc.

Compra-ventas no declaradas entre particulares de los derechos sobre
viviendas en construccion (compra sobre plano), en las que a veces
intervienen las mismas promotoras.

Promotoras pequefas o incluso creadas para una Unica promocion y que
después quedan inactivas, aunque sin darse de baja en el censo. Se dan
casos de solicitud de devolucion del IVA soportado, sin ingreso del IVA
correspondiente a la venta de las viviendas o los locales terminados.
Domiciliacion de muchas sociedades en ambitos territoriales diferentes a
aquellos en los que realizan las actividades y en los que aparentemente
radica la sede de direccion efectiva, buscando reducir las probabilidades de
comprobacion y dificultar a los actuarios la investigacion completa de la
empresa.

Indebida aplicacion de los incentivos fiscales en el Impuesto sobre
Sociedades ligados a la reinversion.

Rehabilitaciones de viviendas teniendo en cuenta que las obras en
ocasiones son contratadas por el comprador con la propia empresa
inmobiliaria que le ha vendido la vivienda en el momento de la compra, lo
que permite blanquear mayores importes (sobre todo si se escritura antes
de la rehabilitacion).

En la adjudicacion inicial de viviendas nuevas acogidas a algun tipo de
proteccion (VPO, VPT o similares) es habitual que el suelo se adquiera a
precios altos, por lo que, al afiadirle el coste de la construccién, muchas
veces imposibilita que se puedan vender por el médulo oficial. El precio final
se acaba trasladando al comprador, a veces disfrazado de un precio muy
por encima del normal en el mercado de los anejos (garajes y trasteros), de
las mejoras realizadas, etc., que se paga en metalico. Este mecanismo se

traslada a las segundas y posteriores transmisiones. Esta circunstancia
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pone de manifiesto la necesidad de estudiar medidas normativas tendentes
a que el 6rgano competente que efectud la adjudicacion intervenga en las
segundas transmisiones con el fin de asegurar que éstas se realizan por el
precio tasado y a favor de un comprador que reuna los requisitos para
acceder a este tipo de viviendas.

Medidas:

»= Depuracién del censo para centrar las actuaciones de control en los
promotores realmente operativos y sus sucesores.

= Obtencién de informacién externa de contraste (por ejemplo, en
Internet o publicaciones especializadas sobre promociones, precios,
tasaciones, etc.). En algunos casos, estos datos deben contrastarse
con los precios escriturados para ir conociendo conductas habituales
en la ocultacion de precios.

= En determinadas promociones (por ejemplo, en aquellas en las que
se haga mas evidente la ocultacion de parte del precio pagado)
realizacion de pruebas piloto con investigacion simultanea del
vendedor (promotor) y de los compradores, con el objeto de descubrir
el precio efectivamente pagado.

= Requerimiento de los contratos privados para dificultar que se
escrituren las operaciones por un valor inferior al real en los casos de
ventas “sobre plano”. Al mismo tiempo algunos inversores adquieren
el inmueble al promotor “sobre plano” y lo transmiten a terceros antes
de firmar la escritura, obteniendo un beneficio facil de ocultar al fisco,
dado que no han llegado a figurar como propietarios en el Registro
de la Propiedad, por lo que es preciso requerir informacion al
promotor sobre los titulares intermedios.

» Habilitacion de la realizacion de actuaciones de investigacion fuera

de la demarcacion territorial del actuario que conozca del
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procedimiento cuando sea necesario para el buen fin de éste.
También se deben controlar los cambios de domicilio que tienen por
Gnica intencion dificultar la realizacion de actuaciones de control.

= |dentificacidbn de las principales empresas que se dedican a la
rehabilitacion de viviendas asi como los precios de las principales
transmisiones efectuadas, con el objeto de determinar si los importes
declarados por metro cuadrado guardan coherencia con los que
puedan considerarse como precios medios en el mercado.

» Solicitud a las CC.AA. de la relacion de los transmitentes y
adquirentes de viviendas en los ultimos afios en zonas de especial
interés urbanistico, e investigar las formas de pago y los patrimonios,

como prueba piloto.

4.4, CONTROL DE LAS ACTIVIDADES DE CONSTRUCCION

En general, el principal riesgo en la fase de construccion de las edificaciones es
la ocultacion de ingresos, que puede producirse tanto en las obras importantes
de construccién de edificaciones como en las pequefias obras de reforma de

locales y viviendas.

También, en algunos casos, se aprovechan determinados gastos ficticios,
mediante la anotacion contable en base a facturas falsas o que reflejan mayor
importe que el real, como en los casos de subcontratacidbn con algunas
empresas defraudadoras en régimen de modulos y entidades no declarantes o

gue emiten facturas falsas.

En las constructoras de cierto tamafo, en algunos casos, también se da la
ocultacion de ingresos extraordinarios, la deduccion de gastos asociados a
ingresos no declarados que se imputan a otros ingresos que si se declaran y la

contratacion irregular con empresas en modulos o ficticias. En cuanto a la obra
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civil, es preciso vigilar algunas practicas contables irregulares derivadas en
buena parte de presupuestos artificialmente bajos, con reformados posteriores

mAas 0 menos encubiertos.

En otros casos, algunas empresas mas pequefas, simplemente alegan
ausencia de contabilidad y de documentacion que permita realizar la
comprobacion, y, cuando se trata de las empresas de pequefias reformas

(albaniileria, fontaneria, electricidad, etc.), es habitual no facturar al cliente.

Con caracter general, la actividad de promocion de edificios muestra de forma
continuada en el tiempo un resultado agregado negativo en las declaraciones
anuales de IVA. Este resultado es consecuencia, entre otras razones, de que
una parte importante del valor del producto final corresponde a adquisiciones a
terceros, es decir, a subcontrataciones, por importes elevados, frente a

facturaciones declaradas por montantes reducidos.

Tanto si los promotores se limitan a actuar en calidad de tales como si
desarrollan la actividad de promotor-constructor, las ejecuciones de obra y las
prestaciones de servicios contratadas con terceros suponen importes
considerables como cuotas soportadas que tendran caracter de deducibles en
sus declaraciones de IVA.

De modo similar, aunque la produccion de edificaciones pueda considerarse
intensiva en trabajo, las empresas promotoras suelen normalmente contar con
relativamente poco personal y son las empresas contratistas o subcontratistas
quienes aportan volumenes considerables de mano de obra e incurren en

obligaciones por retenciones en relacion con el IRPF.

Los comportamientos observados tendentes a desplazar obligaciones de

ingreso a empresas incumplidoras, de corta vida efectiva y nula solvencia

105



patrimonial, suponen un perjuicio considerable para los intereses de la

Hacienda Publica y deben ser corregidos con eficacia.

También es frecuente la ejecucién de obras mediante uniones temporales de

empresas (UTES) sin que se lleve a cabo un control sistematico de éstas.

Légicamente no es posible un control eficaz de las empresas asociadas si no

se controla debidamente las bases de las UTES que deben imputarse.

Medidas:

En general son validas las medidas propuestas para el caso de los
promotores (en muchos casos las empresas realizan las dos
actividades): seguimiento de las obras desde el principio, captacion
previa de informacion, planificacion de actuaciones intensivas y
coordinadas, sobre todo en las grandes empresas.

Obtencién de informacion de los Ayuntamientos y los colegios
profesionales, al menos respecto de obras de gran envergadura y
construccion de edificaciones, sobre licencias de obras concedidas,
en cuyos expedientes constard la descripcion de las obras a realizar
y los importes presupuestados.

En el caso de indicios de riesgo de facturas falsas o por importe
superior al real comprobacion de la realidad de los importes
facturados. Para ello, deben requerirse del constructor y, en su caso,
del subcontratista, los medios de pago utilizados. Con este propdsito
se divulgara alguna guia tematica ya utilizada en algin ambito
territorial (relacionado con subapartados 8.10.y 9.1.4).

En el caso de los subcontratistas que no llevan o aportan su
contabilidad, elaboracién de estudios e informes que faciliten la

aplicacion de la estimacion indirecta. Respecto de las
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subcontrataciones, ademas, se aplicaran las medidas propuestas en
los subapartados 8.10.y 9.1.4.

= Elaboracién y mantenimiento de un censo actualizado de UTES,
identificando sus miembros, para efectuar una seleccion mas
adecuada de las empresas a comprobar teniendo en cuenta no sélo
la actividad realizada directamente por éstas, sino también la
efectuada en colaboracion con otras empresas mediante UTES, lo

gue exigira coordinacion de las actuaciones.

45. CONTROL DE TRANSMISIONES ENTRE PARTICULARES DE
INMUEBLES DE SEGUNDA MANO E INVERSIONES DE
PARTICULARES

El principal riesgo fiscal, en este ambito, deriva de la declaracion de valores
inferiores a los reales, propiciando la ocultacion de plusvalias por el
transmitente y el afloramiento, por el inversor, de rentas o patrimonios no
declarados. Por otra parte, la informacién procedente del Impuesto sobre
Transmisiones Patrimoniales debe optimizarse y explotarse de forma

sistematica.

A estos efectos, es esencial la colaboracion entre el Estado y las CCAA

(relacionado con subapartado 2.7).
Medidas:
» Mejora de la informacion procedente de las declaraciones de ITP,
previo acuerdo con las CCAA, incorporando nuevos datos como la

referencia catastral (relacionado con subapartado 4.1. d) tercer

guioén).
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= Utilizacién sistematica de precios de referencia de inmuebles a
efectos de andlisis de riesgos y con el objeto de facilitar la seleccion
de forma prioritaria de aquellos casos en los que las diferencias entre
los valores declarados y los reales son mas importantes, para lo cual
la Agencia Tributaria debe contar con estudios especificos. En
particular, se debe requerir informacion a las sociedades de tasacion
y contar con el sistema de estimacion de precios de mercado que
esta disefiando la Direccion General del Catastro con utilizacion de
una aplicacién informatica basada en redes neuronales.

» Estudio de la posibilidad de establecer precios de referencia para la
valoracion de inmuebles condicionado al disefio de un sistema agil y

operativo consensuado con las Administraciones implicadas.

4.6. CONTROL DE ARRENDAMIENTOS POR PARTICULARES

Segun las publicaciones especializadas existen en Espafia alrededor de 3
millones de inmuebles desocupados, que en muchos casos se utilizan para el
alquiler sin que se declare la actividad. El control es mas dificil cuando se trata
de viviendas, dado que no se dispone de informacién directamente
suministrada por el arrendatario (que no esta obligado a practicar retencién ni a

declarar los pagos en el modelo 347).

También constituyen un area de riesgo los arrendamientos de centros
logisticos, dado al auge de la logistica en los ultimos afios en Espafia, que ha
fomentado la construccion de grandes naves de almacenamiento que los
grandes operadores logisticos arriendan a las empresas comercializadoras,
para lo cual captan inversores dispuestos a afrontar la construccion de las

naves y rentabilizar la inversion.
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Medidas:

Propuesta de captacion de informacion de los 6rganos competentes
de las Comunidades Autbnomas sobre fianzas en arrendamientos.
Con el objeto de identificar areas de riesgo en relaciébn con
arrendamientos no declarados, realizacibn de comprobaciones,
mediante procedimientos informaticos, a no declarantes de
rendimientos del capital inmobiliario y titulares de viviendas, que
serdn complementados, en su caso, con visitas de Agentes
Tributarios.

Identificacion mediante la utilizacion de la informacién que figura en
las bases de datos de la Agencia Tributaria y la informacion catastral
disponible de titulares de locales comerciales que no declaran
rendimientos del capital inmobiliario ni rendimientos de actividad
econdmica (tratandose de personas fisicas) o que no figuren como
arrendadores en el modelo de declaracion resumen anual del IVA
(tanto personas fisicas como entidades). Una vez efectuada la
identificacion se constatara mediante visitas si los locales
comerciales estan desocupados o0 se esta desarrollando en ellos
alguna actividad.

Incorporacion al modelo de declaracion-liquidacion del IRPF de un
apartado que contenga la informacion necesaria para el control de los
arrendamientos.

Realizacion de una prueba piloto en relacion con los arrendamientos

de naves de almacenamiento por Centros Logisticos.
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4.7. CONTROL DE OPERACIONES INMOBILIARIAS DE NO RESIDENTES

Las caracteristicas de este tipo de inversores recomiendan analizar de forma
especifica los riesgos fiscales asociados a la tenencia, inversion y desinversion

inmobiliarias por las entidades o personas fisicas no residentes.

Existen dificultades para identificar correctamente a los titulares no residentes
de inmuebles y sin el conocimiento de la titularidad no es posible hacer un
seguimiento del cumplimiento fiscal de las obligaciones fiscales derivadas de la
propia titularidad (especialmente en el Gravamen Especial sobre Bienes
Inmuebles), de la explotacion de los inmuebles (basicamente arrendamientos) y

de su posterior transmision (ganancias patrimoniales y retenciones).

Capitulo aparte lo constituye el uso de sociedades interpuestas para la
adquisicion de inmuebles en Espafia y la ocultacién de la verdadera titularidad
de los fondos destinados a estas inversiones, con uso de sociedades
domiciliadas en paraisos fiscales (caso de sociedades gibraltarefias con
intereses inmobiliarios en determinadas zonas de Andalucia), y que, en buena
parte, se han transformado en sociedades limitadas espafiolas (que a su vez
son interpuestas respecto al titular efectivo), eludiendo de esta manera el

Gravamen Especial, previsto exclusivamente para las entidades no residentes.

También constituye un importante riesgo fiscal, el uso, bajo cualquier titulo y de
manera estable, de inmuebles en Espafia por personas formalmente no
residentes con importantes patrimonios en Espafia que ocultan la residencia

efectiva en nuestro pais.
Por otra parte, también hay que resaltar las dificultades y retrasos en la

recepcion de informacién necesaria para las investigaciones, sobre todo

cuando se trata de intercambios de informacién internacionales.
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Medidas:

Elaboracion de un censo de personas y entidades no residentes con
inmuebles en Espania.

Utilizacion de la informacion disponible sobre trafico de divisas y la
gue figura en los Registros de Inversiones Extranjeras de la
Secretaria de Estado de Economia para seleccionar personas fisicas
y entidades no residentes a investigar. Para ello se analizara la
informacion procedente de las entidades financieras y de los propios
inversores, informacion que podria remitirse a la Agencia Tributaria
por suministro periédico y no como hasta ahora mediante
requerimientos especificos. Se debe utilizar también la informacion
sobre inversiones espafolas en paraisos fiscales, para comprobar la
aplicacién de las normas de transparencia fiscal internacional y la
justificacion del origen de los fondos invertidos.

Estudio de la posibilidad de acceso en determinados casos a las
bases de datos de los paises a los que es necesario requerir
informacion para la investigacion, mediante los correspondientes
acuerdos internacionales, para facilitar la investigacion, incluso con
realizacion de comprobaciones conjuntas.

Propuesta de norma para establecer la obligatoriedad de utilizacion
del NIF espafiol y el nimero de referencia catastral en las compra-
ventas inmobiliarias, incluidas aquellas en las que intervenga un no
residente, impidiendo el otorgamiento de escritura publica o el acceso
al Registro, en otro caso. Seria conveniente que, junto con la
identificacion de la sociedad adquirente, en determinados casos, se
identificaran también los socios, impidiendo el acceso al Registro si

no lo hiciera.
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= Establecimiento de la obligacion de solicitar el NIF espafiol exigible a
las sociedades domiciliadas en paraisos fiscales, cuando pretendan
operar en Espafia por cualquier medio: abrir una cuenta de no
residente, adquirir inmuebles, acciones, constituir establecimientos
permanentes, etc. (relacionado con subapartado 6.2).

= Extension de la sujecion al Gravamen Especial sobre Bienes
Inmuebles a las sociedades esparfiolas entre cuyos socios haya
sociedades que, a su vez, cumplan los requisitos para aplicar este
impuesto.

» Estudio de formas de gravamen especificas para las plusvalias
mobiliarias, intereses o dividendos procedentes de sociedades

inmobiliarias no residentes

48. CONTROL DE LA INTERMEDIACION INMOBILIARIA Y
FINANCIACION HIPOTECARIA

En la intermediacion inmobiliaria el principal riesgo fiscal lo constituye la
ocultacion de los ingresos por quien desarrolla la actividad, sin que en estos

casos la operacion se documente mediante la expedicion de factura.

En cuanto a la financiacién hipotecaria de particulares, cuando la solicitud de
un préstamo hipotecario se hace dificil o0 es denegada por las entidades de
crédito, existen empresas de servicios financieros que captan inversores
dispuestos a prestar con garantia hipotecaria y a un interés superior al usual
del mercado. Al tratarse de préstamos entre particulares, la Administracion
Tributaria carece de informacion sobre los mismos (no se recogen en el modelo
181) y, en consecuencia, existe un claro riesgo de ocultacion de ingresos por el
prestamista. Ademas, si el prestatario pagador es una sociedad o una persona

fisica que actia en el ejercicio de una actividad econdémica, también existe el
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riesgo de que no se practique la oportuna retencion sobre los intereses

satisfechos.

Medidas:

= Captacion de informacion de las entidades franquiciadoras respecto
de los intermediarios en operaciones inmobiliarias que utilizan su
franquicia (se estima que en la red de franquicias hay mas de 5.000
agencias). También se solicitard informacién a las entidades de
credito sobre las operaciones en las que el intermediario haya
percibido comisiones de dichas entidades por los clientes que
soliciten la financiacion de la compra del inmueble a la entidad de
crédito a través del intermediario.

» Requerimiento de informacién a las Notarias y Registros de la
Propiedad sobre las hipotecas constituidas en garantia de préstamos
otorgados por personas fisicas o entidades distintas a las de crédito.
En cuanto a los intermediarios de préstamos, se recabara
informacion sobre las comisiones percibidas de las partes que
intervienen en el préstamo.

= Extension de la obligacibn de informacién que incumbe a las
entidades financieras sobre préstamos hipotecarios concedidos a

cualquier operacion financiera relativa a inmuebles.

49. CONTROL DE LA INTERPOSICION DE SOCIEDADES Y EL
BLANQUEO DE CAPITALES

Es bien conocido que muchos inmuebles de alto valor son adquiridos mediante
sociedades, que normalmente actian como meras patrimoniales (sin actividad),
ocultando asi la verdadera titularidad de los inmuebles, deduciéndose gastos
indebidamente y, en su caso, el IVA soportado en la adquisicion del inmueble,

113



siendo habitual su utilizacion por socios, administradores o familiares, sin
imputarse rentas en especie. Ademas, esta interposicion puede ocultar
ingresos realmente obtenidos por los socios o administradores (ocultados o
formalizados a través de prestaciones de servicios ficticios de sus sociedades
patrimoniales a sus empresas), sin olvidar que los casos mas graves de
interposicion societaria pueden estar relacionados con el blanqueo de capitales
y los paraisos fiscales, como se ha analizado en otros apartados. Todo ello se
ve favorecido por la falta de informacién en las bases de datos sobre la
composicién societaria de determinados tipos de sociedades, especialmente
las limitadas. Este subapartado esta relacionado con los subapartados 2.3 y
5.3.

Medidas:

= Propuesta normativa para el establecimiento de una renta estimada
para las sociedades interpuestas (patrimoniales) con inmuebles por
encima de un determinado valor, de configuracion similar a la ya
existente en el IRPF.

= Identificacidn, a partir de la informacion catastral, de las sociedades
que son titulares de viviendas, tratando de distinguir aquellas
patrimoniales de las dedicadas a la promocion y arrendamiento, de
manera que pueda comprobarse la justificacion de la inversion

realizada en las adquisiciones y los usuarios reales de los inmuebles.

4.10. CONTROL DE LOS INCENTIVOS FISCALES

Algunos incentivos fiscales son de aplicacion muy generalizada y representan
rubricas muy importantes de gasto fiscal, de manera que conviene controlarlos

mediante comprobaciones masivas:
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Deduccién por adquisicion de vivienda. Las irregularidades mas habituales
son la aplicacion de la deduccion a segundas residencias, el cambio de
vivienda habitual aplicando nuevamente la deduccion sin considerar la
practicada por la inversion anterior, el incumplimiento del plazo de 4 afios
en cuentas vivienda, etc.

Exencidon por reinversion de la vivienda habitual. Las principales
irregularidades son la falta o insuficiencia de la reinversion, la efectuada
fuera del plazo de los dos afios o su aplicacién a inmuebles que no son
vivienda habitual.

Reduccion prevista en el articulo 42 del Texto Refundido de la LIS: Es
frecuente el incumplimiento del requisito de que los elementos del
inmovilizado reinvertido estén afectos a la actividad (supuestos de viviendas
para su disfrute por los socios y/o sus familiares) y, sobre todo, suele
aplicarse indebidamente a los terrenos sobre los que se desarrolla una
promociébn y a las edificaciones que constituyen existencias y no

inmovilizado.

Medidas:

» Intensificar los controles respecto de las fechas de transmision y
reinversion en la vivienda habitual, con utilizacién de la informacion
sobre el importe acogido a la reinversion y el valor de adquisicion de
la vivienda en la que se materializo.

» Explotacion de la informacion contenida en las bases de datos
tributarias sobre el importe acumulado de las inversiones en vivienda
habitual que se han acogido a la deduccion, teniendo en cuenta los
datos histéricos del contribuyente.

» Explotacion de la informacién sobre el inicio de la inversion en

cuenta vivienda y control de la efectiva inversion de los fondos.
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Obtencion de datos de consumos (electricidad, agua, gas, etc.) de
las empresas suministradoras para el control de la posible aplicacion
indebida de la deduccién por vivienda a segundas residencias.
Promover la colaboracion con las Comunidades Auténomas
(relacionada con subapartado 2.7) en el control del cumplimiento de
los requisitos para la exencion en el Impuesto sobre el Patrimonio y
para aplicar bonificaciones en el Impuesto sobre Sucesiones y
Donaciones cuando se trata de sociedades patrimoniales.
Identificacion de sociedades que se hayan aplicado la deduccién del
articulo 42 del Texto Refundido de la LIS (deduccion por reinversion
de beneficios extraordinarios) cuando se detecten situaciones que
hagan presumir irregularidades, como, por ejemplo, cuando posean

viviendas o terrenos.
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5. EL FRAUDE EN EL COMERCIO EXTERIOR

INTRODUCCION

En este ambito se desarrollan actuaciones de muy diversa indole: gestion y
control del sistema aduanero, persecucion del contrabando, blanqueo de

capitales, etc.

También se analizan las medidas a aplicar contra los fraudes de mayor
gravedad e incidencia reciente en comercio exterior y blanqueo de capitales
derivado de actividades de narcotrafico que exigen una respuesta inmediata de

la Administracion tributaria.

La percepcion por los ciudadanos del fraude y su conciencia social estan
condicionados por la existencia y el conocimiento general tanto de actividades
de economia sumergida como de determinados comportamientos
defraudatorios, que si no son perseguidos de forma efectiva pueden propiciar
una peligrosa sensacién de impunidad fiscal que puede terminar afectando
negativamente al cumplimiento voluntario de sus obligaciones fiscales por la
mayoria por lo que se analizan otros tipos de fraudes con gran incidencia

social.

Hay que destacar ademas, que en el apartado 10 del Plan se analizan medidas
de coordinacién y de modelo de organizacién que afectan a este &mbito.
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5.1. CIRCULACION DE__MERCANCIAS SIN__CONTROL DE LA
ADMINISTRACION ENTRE DIFERENTES ESTADOS DE LA UNION
EUROPEA

En el dmbito intracomunitario han experimentado un fuerte crecimiento los
despachos a libre practica de mercancias procedentes de terceros paises con
destino a otros Estados miembros de la Unién Europea, sin que exista una
motivacion econdmica que lo justifigue. También se ha detectado un
incremento de los despachos a libre practica en Portugal o Francia con destino

a Espana.

Con esta operatoria se pretende que los Estados miembros pierdan
informacion sobre el movimiento de las mercancias puesto que este tipo de
envios no son consignados en las declaraciones de operaciones
intracomunitarias a diferencia de lo que sucede con los restantes envios
intracomunitarios. Son precisamente estas declaraciones las que permiten,
mediante el sistema informatico VIES, que los Estados miembros compartan y
dispongan de informacion sobre los movimientos de bienes en el interior de la

Union Europea.

Medidas:

= Impulso de la implantacion de sistemas automaticos y masivos de
intercambio de informacion con otros Estados miembros. Refuerzo
general de los mecanismos de cooperacion aduanera entre Estados
(relacionado con subapartado 6.4).

= Establecimiento de guias y manuales que contribuyan a lograr la
homogeneidad en la aplicacién de los procedimientos de despacho a
libre practica en las Aduanas espafiolas.

= Participacion de Vigilancia Aduanera en tareas de investigacion.
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5.2. UTILIZACION DE SOCIEDADES PANTALLA EN OPERACIONES DE
COMERCIO EXTERIOR

La utilizacion de sociedades pantallas no se limita al &mbito intracomunitario.
Este mecanismo defraudatorio también esta afectando al comercio exterior,
revistiendo especial gravedad cuando se utiliza para la realizacion de

importaciones de géneros de ilicito comercio.
Medida:
= Elaboracién de un sistema de control informatizado que permita
detectar sociedades domiciliadas en “nidos o buzones de empresas”

(relacionado con subapartados 3.2.c), 4.9.y 9.1.5).

5.3. BLANQUEO DE CAPITALES

De igual forma, se han detectado casos de pago mediante exportaciones de
remesas de drogas introducidas en Espafia, en los que el trafico de

estupefacientes va unido a un delito de blanqueo de capitales.
También se estan produciendo casos de adquisicion de residencias por
narcotraficantes mediante sociedades interpuestas como férmula de blanqueo

de capitales.

Este subapartado esté relacionado con los subapartados 2.3y 4.9.
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Medidas:

Investigacion de exportaciones a paises originarios de remesas de
droga por empresas con inconsistencias entre su volumen de
exportacidon y sus ingresos comerciales, con apoyo de una aplicacion
informatica basada en técnicas estadisticas.

Utilizacion de informacién proporcionada por la Guardia Civil sobre
matriculas de vehiculos dedicados al comercio con Africa y control de
exportaciones mediante cabezas tractoras de uso frecuente en los
mismos recorridos, en especial si son de reciente adquisicion.
Ampliacion de la informacion disponible sobre movimientos de divisas
para identificar las cuentas intervinientes en las operaciones.
Explotacion de la informacion derivada de los atestados de Vigilancia
Aduanera y de las condenas judiciales por narcotrafico.

Investigacion sobre el terreno y analisis informético de las relaciones
entre los titulares formales de las residencias y sus verdaderos
propietarios.

5.4. CONTRABANDO DE CIGARROS PUROS

La entrada de cigarros puros procedentes del Caribe ha aumentado de forma

muy notable sin que se haya satisfecho el impuesto en la importacion.

Medidas:

Intercambio de informacién con las Aduanas de los paises de origen.
Incremento del control de envios de paquetes postales procedentes

de dichos paises y de viajeros frecuentes a los mismos.
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5.5. IMPORTACIONES PROCEDENTES DE ASIA

Se estd produciendo un creciente descubrimiento de fraudes en las
importaciones de productos procedentes de Asia (textiies y calzado)
relacionados con la economia sumergida. Las importaciones son realizadas por
sociedades de vida efimera que transmiten los productos a empresas con
actividades ocultas o con un nivel de incumplimiento fiscal muy elevado. En
estos casos el fraude fiscal tiene un claro componente de competencia desleal
y, en ocasiones, las importaciones son de productos falsificados (relacionado

con subapartado 5.6. anterior).

Medidas:

= Establecimiento de un sistema informatizado de filtros en el despacho
aduanero y protocolo de actuacion por unidades de andlisis de riesgo
y por Vigilancia Aduanera.

= Utilizacién de los mecanismos de cooperacion aduanera para evitar
desviaciones de trafico de las mercancias.

= Apertura de canales de comunicacion con las asociaciones
empresariales afectadas por este tipo de fraude (relacionado con
subapartado 1.8).

5.6. FALSIFICACION DE MARCAS, ECONOMIA SUMERGIDA Y OTROS
FRAUDES EN RELACION CON EL COMERCIO EXTERIOR

Se han detectado actividades en el &mbito de la economia sumergida ligadas al
comercio exterior, en las que los circuitos econdomicos no declarados se inician

con la introduccion de determinadas mercancias en el territorio espafiol.
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En particular, la Agencia Tributaria debe adoptar un papel activo en la lucha
contra la economia sumergida derivada de las falsificaciones de marca y de

operaciones de contrabando de maquinas duplicadoras de CD y DVD.

Por dltimo, la autorizacién de establecimientos privados para la ubicacion de
mercancias sujetas a tramites aduaneros reduce los costes de tramitacion para
los operadores, si bien plantea la necesidad de medios y procedimientos

especificos para su control.

Medidas:

» Establecimiento de filtros especificos en las Aduanas para
importaciones con alto riesgo de estar ligadas a ese tipo de
operaciones, con explotacion inmediata de la informacion obtenida
sobre el importador y el almacén de destino de los bienes.

» Actuaciones de campo en determinados poligonos industriales, a
partir de la informacion disponible sobre posibles areas geograficas
con concentracion de actividades economicas no declaradas, para la
deteccidén de economia sumergida.

» Elaboracion de un manual de actuacion sobre establecimientos
privados para la ubicacion de mercancias sujetas a tramites

aduaneros.

122



6. INGENIERIA FISCAL Y FRAUDE EN EL AMBITO
INTERNACIONAL

INTRODUCCION

La prevencion del fraude debe hacer frente a la evolucion que se ha ido
produciendo en la conducta de los contribuyentes defraudadores, que en
muchos casos han pasado de actuar mediante formas de fraude elementales y
poco elaboradas a conductas elusivas cada vez mas sofisticadas que pueden

calificarse como de ingenieria fiscal o planificacion fiscal abusiva.

La implantacion por la Agencia Tributaria de procedimientos de control
informatizados, con utilizacion sistematica de la informaciéon en su poder, ha
influido en este cambio en los comportamientos defraudatorios, puesto que los
incumplimientos y fraudes menos complejos y sofisticados son detectados y

regularizados con cada vez mayor facilidad.

Por ello el Plan dedica varios apartados a analizar nuevas vias de fraude y
comportamientos especialmente reprobables como las tramas organizadas
para defraudar en el IVA y los Impuestos Especiales, las actividades
relacionadas con el blanqueo de capitales o los casos de internacionalizacion
del fraude con utilizacion de mecanismos de planificacion fiscal abusiva o de

ingenieria fiscal.

En esta misma linea, en este apartado se analizan los comportamientos
defraudatorios basados en la realizacion de negocios anémalos para dificultar
la deteccion de las conductas defraudatorias, como férmula de planificacion

fiscal abusiva.
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Por otra parte, la internacionalizacion de la economia y la globalizacion han
convertido el fraude tributario en un fendmeno que transciende las fronteras de
los Estados y en el ambito regional europeo la desaparicion de las fronteras
interiores de la Unién Europea ha originado importantes bolsas de fraude que
son analizadas en otro apartado del Plan.

Las operaciones con paraisos fiscales y con territorios de baja tributacion
constituyen férmulas de planificacion fiscal abusiva a afrontar tanto con
medidas normativas, organizativas y procedimentales a adoptar por los
Estados afectados como mediante el reforzamiento de los mecanismos de

cooperacion entre Estados.

Para ello, Espafia debe mantener una posicion activa promoviendo mejoras en
la coordinacion y cooperacion en la prevencion del fraude en el ambito europeo
y mundial, con especial atencion al papel a desempefiar por los organismos

internacionales.

6.1. NEGOCIOS ANOMALOS

Este tipo de fraude fiscal sofisticado se caracteriza por la existencia de
entramados negociales y figuras contractuales utilizadas por los defraudadores
para fines juridicos diferentes de los que les son propios y de estructuras
complejas disefiadas con el objetivo de dar apariencia de legalidad a las

conductas defraudatorias y dificultar su deteccion.

En general, el disefio del entramado defraudatorio no se realiza por el
contribuyente sino que es obra de determinados despachos y entidades que
“comercializan” a terceros los productos disefiados con técnicas de ingenieria
fiscal. Sin perjuicio de la potenciacién de los supuestos de responsabilidad
tributaria vigentes, la Agencia Tributaria debe afrontar este tipo de fraudes
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sofisticados mediante medidas integradas en una estrategia global que vayan

mas alla de algunas regularizaciones aisladas derivadas de complejos

expedientes tramitados de forma individualizada por los funcionarios que

detectan el fraude.

Medidas:

Elaboracion y actualizacion permanente de una base de datos
documental en la que se reflejen las formas de fraude basadas en la
utilizacion de figuras negociales anémalas. En la base de datos se
calificaran las operaciones detectadas, se establecera la forma de
regularizacién procedente y, en su caso, el régimen sancionador
aplicable, y se indicara el sector econémico en el que se han
producido, su forma de difusion y el tipo de contribuyente que las
realiza. Para ello, las unidades que detecten nuevas operaciones de
este tipo lo comunicaran inmediatamente antes de la propuesta de
regularizacién a los servicios centrales para su andlisis, fijacién de
criterios y posible incorporacién a la base de datos.

Incorporacién en la base de datos documental como Anexo para
cada tipo de fraude de documentacion para el mejor conocimiento de
las operaciones detectadas y el procedimiento para su
regularizacion: acuerdos de liquidacion, alegaciones de los
contribuyentes, informes de disconformidad, medidas cautelares,
acuerdos sancionadores, recursos presentados, consultas de la
Direccion General de Tributos, resoluciones de los Tribunales, etc.
Utilizacién de la base de datos documental tanto para la seleccion de
contribuyentes con comportamientos similares como para facilitar la
regularizacién de los incumplimientos de forma homogénea por los

diferentes 6rganos de la Administracion.
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6.2. PARAISOS FISCALES

Los paraisos fiscales, entendiendo por tales los territorios con regimenes de

tributacion muy favorables cuyas Administraciones no proporcionan informacion

a otros Estados, aparecen relacionados en el Real Decreto 1080/91.

No obstante, se trata de una relacion que ira disminuyendo progresivamente en

la medida en que dichos territorios suscriban acuerdos de intercambio de

informacion con otros paises.

En cualquier caso, la utilizacion de paraisos fiscales en la planificacion fiscal

internacional abusiva sigue siendo una practica habitual en determinados

defraudadores.

Medidas:

Residenciar en un Unico 6rgano las funciones de coordinacién de las
actuaciones de prevencion del fraude fiscal internacional.

Impulsar la suscripcion de acuerdos de intercambio de informacion
con territorios calificados como paraisos fiscales.

Desarrollo de actuaciones orientadas a mejorar la calidad de la
informacion proporcionada por otros érganos administrativos, previo
acuerdo con ellos, sobre entidades extranjeras titulares de inmuebles
—relacionado con subapartado 4.7- (Direccion General del Catastro),
inversiones y desinversiones en paraisos fiscales (Direccién General
de Politica Comercial), cobros y pagos en trafico de divisas (Banco
de Espafia) e inscripciones, matriculas, protocolos de
apoderamientos y otras transacciones (representaciones y oficinas

consulares).
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Control sistematico de la aplicacion de las normas antiparaisos
fiscales, con chequeos normalizados a someter a los obligados
inspeccionados que desarrollen actividades internacionales con
apoyo del método informatizado de Ayuda a la Comprobacion.
Ejecucion de planes especiales de inspeccion, a titulo de ejemplo,
respecto de ganancias patrimoniales bursatiles obtenidas por
entidades residentes en paraisos fiscales o la aplicacion del régimen
de transparencia fiscal internacional.

Estudiar la posibilidad de establecer presunciones de residencia
fiscal en Espafia cuando concurran activos dominantes en nuestro
pais, analizar la viabilidad de inclusion de las rentas tecnolégicas en
el régimen de transparencia fiscal internacional, asi como la
conveniencia de establecer con caracter obligatorio el nombramiento
de un representante obligatorio por los residentes en paraisos
fiscales.

Control de la obligatoriedad de la obtencion del NIF espafiol cuando
se opere en nuestro pais, estudiar la posibilidad de establecer
obligaciones informativas a cargo de los autorizados de cuentas a
nombre de residentes en paraisos fiscales, asi como la viabilidad de
disefiar medidas cautelares en los casos de disolucion de entidades
radicadas en paraisos fiscales o que sufran cambios sustanciales en
Su accionariado.

Analizar la posibilidad de establecer tipos impositivos agravados para
las rentas obtenidas en paraisos fiscales y obligatoriedad de la
identificacién de los clientes de sucursales de entidades espafiolas
radicadas en paraisos fiscales.
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6.3. TERRITORIOS DE BAJA TRIBUTACION

Con independencia de los territorios considerados como paraisos fiscales,
existen Estados y territorios con estatutos singulares de imposicion y
regimenes fiscales preferenciales o de privilegio en los que la tributacion real y

la opacidad fiscal es similar a la de los denominados paraisos fiscales.

El uso de estos territorios de baja tributacion es cada vez mas frecuente en la
planificacion fiscal abusiva internacional mas sofisticada, ya que las inversiones
directas en los paraisos fiscales clasicos o desde éstos se suele producir
fundamentalmente en los casos de planificacion fiscal abusiva mas

elementales, en ocasiones, relacionados directamente con entornos delictivos.

A modo de ejemplo, se han detectado casos en los que las sociedades
interpuestas 0 conductoras de rentas desde o hacia el exterior se ubican
normalmente en territorios de baja tributacién, en lugar de en los paraisos
fiscales tradicionales, en cuyos territorios Unicamente se localizan las
sociedades base o de cierre de las cadenas societarias disefiadas para la

defraudacion.

En consecuencia, las actividades con incidencia fiscal en Espafia desarrolladas
en los territorios de baja tributacion, entendiendo por tales no sélo aquellos en
los que existan regimenes fiscales preferenciales o de privilegio, sino también
los Estados en los que existe una fuerte opacidad informativa, deben constituir

una prioridad para la Agencia Tributaria.

Medidas:

» Coordinacion de las actuaciones por el érgano mencionado en la

primera medida del subapartado anterior.
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6.4.

Impulsar la suscripcion de nuevos acuerdos de intercambio de
informacion con otros Estados y territorios de baja tributacion.
Andlisis de la eficacia de los requerimientos de informacién cuando
se dirijan a otros Estados de la Unién Europea en el marco de la
normativa bilateral y comunitaria, para proponer mejoras con estudio
de la realizacion de inspecciones simultaneas cuando la norma o el
acuerdo bilateral asi lo prevea.

Controles sistematicos para comprobar la correcta aplicacién de las
medidas antiabuso previstas en los convenios suscritos con otros
Estados y territorios y chequeo informatizado cuando se trate de
obligados inspeccionados con actividad en territorios de baja
tributacion.

Aplicacidon de la clausula del beneficiario efectivo prevista en los
convenios bilaterales o de las clausulas generales o especificas
limitativas de beneficios establecidas en los convenios.

Estudio de medidas normativas disuasorias o penalizadoras de
operaciones con territorios de baja tributacion.

Inclusion en los convenios de clausulas de intercambio de
informacion y asistencia mutua en materia recaudatoria referidas a

todo tipo de impuestos (relacionado con subapartado 9.1.8).

COOPERACION INTERNACIONAL EN EL _AMBITO DE LA UNION

EUROPEA

En el ambito de la Union Europea se intercambia automaticamente informacion

entre Estados sobre entregas y adquisiciones intracomunitarias. Sin embargo,

la informacion no esta disponible de forma inmediata y, algunas operaciones,

como los servicios intracomunitarios, quedan fuera del sistema de intercambio

automatico.
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Por otra parte, el sistema de intercambio espontaneo de informacion se ve

condicionado por los elevados recursos que consume el procedimiento por su

caracter no normalizado.

Por lo que se refiere a la imposicidn directa, no existe un sistema de

intercambio automatico de informacion y los intercambios espontaneos se ven

condicionados por la no existencia de criterios unificados en los diferentes

Estados para la identificacion de los contribuyentes.

Teniendo en cuenta esta situacion se considera que Espafia deberia adoptar

una posicion activa en el seno de la Union Europea promoviendo mejoras en

los sistemas de intercambio de informacién tributaria.

Medidas:

Impulso de la creacion en la Unién Europea de una base de datos
IVA compartida entre los diferentes Estados miembros, de manera
que la informacion en ella contenida sea accesible para todos los
Estados. Esta informacién podria ser, para cada operador
econdémico, su NIF, nombre o denominacion social, direccion,
namero de afios en el Censo, periodicidad de sus declaraciones IVA,
operaciones intracomunitarias realizadas, ingresos efectuados,
devoluciones solicitadas y percibidas en el IVA, y aquellos elementos
objetivos que expresamente se definan y que permitan considerar a
un operador como de riesgo fiscal.

Impulso de la creacién en cada Estado de la Union Europea de una
base de datos IVA, con informacién adicional homogénea, que seria
gestionada por cada Estado, y que permitiria atender en un plazo de
24 horas las peticiones de informacion de otros Estados miembros de

acuerdo con el principio de reciprocidad. La informacién adicional
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intercambiable seria la ya disponible en cada Estado y que se
obtiene de las declaraciones del sujeto pasivo o de los terceros que
se relacionan con él, por lo que no seria necesario incurrir en costes
adicionales para su obtencion.

» Impulso de los intercambios de informacién espontaneos basados en
criterios de riesgo, que se consideran compatibles con las bases de
datos cuya creacién se propone (relacionado con subapartado 3.3.c).
En particular, fomento de los intercambios espontdneos en materia
de circulacion intracomunitaria de productos en régimen suspensivo,
mediante acuerdos con otros Estados miembros, hasta la
implantacion de un sistema informatico de control a nivel comunitario.

= Iniciativa para alcanzar un acuerdo entre los Estados miembros de la
Union Europea sobre los elementos de informaciébn minimos
necesarios para la identificacion de los contribuyentes a efectos de la
imposicion directa.

* Promover la extensién de los acuerdos especificos bilaterales sobre
intercambios de informacién suscritos con Francia, Suecia y Portugal
(o Argentina en el ambito extracomunitario) a nuevos Estados, y
prioritariamente a Alemania, Bélgica, Italia, Paises Bajos y Reino
Unido.

6.5. PARTICIPACION EN ORGANISMOS INTERNACIONALES

La Comisién Europea, mediante las reuniones de los Comités especializados
en el IVA, SCAC vy Fiscalis, dedica atencion preferente a los intercambios de

informacion tributaria y al control de este impuesto.

Por su parte, la OCDE desarrolla diferentes actividades para evitar el fraude

fiscal internacional y favorecer los intercambios de informacion entre paises.
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Por otra parte, es esencial el papel de la Oficina Europea de Lucha contra el
Fraude (OLAF) y de la Organizaciéon Mundial de Aduanas (OMA) en materia de

prevencion del fraude a nivel europeo e internacional.

La atencion prioritaria a la prevencion del fraude por la Agencia Tributaria se
tiene que ver acompafiada por una mayor presencia espafiola en los
organismos Yy foros internacionales en los que se debaten los problemas de la

gestion y el control de los sistemas tributarios.

Medidas:

»= |Incremento de la presencia espafiola en las actividades programadas
en materia de prevencion del fraude por la Unién Europea, la OCDE,
la OLAF y la OMA.

= QOrganizacion y participacion en controles multilaterales, en el seno
de la Uniébn Europea o0 en otros ambitos, que tengan por objeto la
deteccion de operaciones fraudulentas con ramificaciones
internacionales, en especial dentro del ambito de la imposicion
directa.

= Apoyo al esfuerzo de organizaciones internacionales (UE, OCDE,
GAFIl) para el control de operaciones de planificacién fiscal
internacional abusiva.

= Impulso de la celebracién de algun seminario internacional sobre el

fraude fiscal que podria celebrarse en Espafia.
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7. ANALISIS DE LOS PROBLEMAS DETECTADOS EN EL
AMBITO DE LAS ACTIVIDADES PROFESIONALES Y DE LAS
PEQUENAS Y MEDIANAS EMPRESAS

INTRODUCCION

Aunque la mayor parte de las medidas contenidas en los restantes apartados
del Plan les son también aplicables, se ha considerado oportuno dedicar un
apartado especifico a la problematica de las actividades profesionales y de las

pequefas y medianas empresas por los siguientes motivos:

» Tanto en el IRPF como en el IVA existen regimenes objetivos de tributacion
para pequefias empresas, respecto de los que se aplican procedimientos de
control llevados a cabo por unidades especializadas (las Unidades de
Maodulos).

» La aplicacion abusiva de los regimenes de tributacion objetivos por algunos
grupos reducidos de contribuyentes ha originado la aparicion de fraudes
especificos.

» Los controles extensivos desarrollados por los 6rganos de gestion estan
condicionados por las limitaciones de facultades y medios de prueba que
caracterizan este tipo de actuaciones. En consecuencia, el grado de control
mediante procedimientos masivos informatizados de las actividades
empresariales y profesionales es inferior al de los rendimientos sometidos a
retencion o ingreso a cuenta, y especialmente al de las rentas derivadas del
trabajo.

» Los controles selectivos desarrollados por los d6rganos inspectores se
orientan prioritariamente al control de los incumplimientos de mayor
gravedad y a la comprobacién a grandes empresas, por lo que los
pequefios y medianos empresarios o profesionales con niveles de

cumplimiento bajos, pero no involucrados en tramas de fraude, pueden
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tener muy reducidas expectativas de ser comprobados en comparacién con

otros colectivos de contribuyentes.

7.1. UTILIZACION DE LOS REGIMENES OBJETIVOS DE TRIBUTACION
DE FORMA ABUSIVA

Los regimenes objetivos de tributacion facilitan el cumplimiento de las
obligaciones tributarias a un gran numero de contribuyentes, elemento que
contribuye a mejorar la eficiencia en la utilizacion de los recursos por parte de
la Agencia Tributaria. No obstante, la aplicacién de estos regimenes posibilita,
en ocasiones, la emisién para otros empresarios o profesionales de facturas
falsas o de favor sin coste fiscal, puesto que en los regimenes objetivos, como
regla general, los rendimientos y las cuotas devengadas se calculan segun
signos, indices o moédulos y no a partir del volumen de ingresos y cuotas
repercutidas reales. Se trata de casos poco numerosos pero de graves

consecuencias tributarias.

Medidas:

* Propuesta normativa para someter a retencién los rendimientos
obtenidos por los empresarios que aplican el régimen de estimacién
objetiva cuando realizan entregas de bienes o prestaciones de
servicios a otros empresarios o profesionales.

» Modificacién normativa que permita el ajuste de bases imponibles en
los casos de operaciones vinculadas en las que intervengan
empresarios en estimacién objetiva, incluso cuando se convengan

precios superiores a los de mercado.

134



7.2. AJUSTES TECNICOS EN LA APLICACION DE LOS REGIMENES
OBJETIVOS DE TRIBUTACION

El régimen especial del recargo de equivalencia en el IVA no esta debidamente
coordinado con el régimen de estimacion objetiva en el IRPF. Se trata de un
régimen que aplican en Espafa las personas fisicas que ejercen el comercio
minorista, que ya no es aplicado en otros Estados miembros de la Unién
Europea, que no incentiva suficientemente la expedicion de facturas por los
proveedores de los minoristas (puesto que éstos no deducen cuotas) y que,
ademas, puede no favorecer la inversion y modernizacion empresarial, por lo
que es conveniente analizar alternativas que no supongan obligaciones

formales onerosas para los minoristas.

Por su parte, los regimenes objetivos deben estar permanentemente adaptados

a la realidad econdmica.

Medidas:

= Estudiar la posibilidad de excluir del recargo de equivalencia en el
IVA de los sujetos pasivos que aplican en el IRPF el régimen de
estimacion directa.

= Estudio de posibles alternativas para el régimen especial del recargo
de equivalencia, como pueda ser su sustitucibn por un nuevo
régimen de pagos a cuenta o por una ampliacion del actual régimen
simplificado. En cualquier caso, se estudiara su subsistencia para
aquellos sectores en los que el margen de beneficio esté fijado
legalmente.

= Seguimiento permanente de la realidad econ6mica para garantizar

una correcta definicion de los regimenes objetivos de tributacion.
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7.3. CONTROL DE 1LOS RENUNCIANTES A LOS REGIMENES
OBJETIVOS DE TRIBUTACION

Estadisticamente los renunciantes al régimen de estimacion objetiva del IRPF
que desarrollan actividades no agrarias declaran un tercio menos de
rendimiento neto anual del declarado por quienes continian aplicando dicho

régimen.

El porcentaje de renunciantes cuando se trata de actividades no agrarias se
eleva al 37% y es todavia superior cuando el régimen aplicado en el IVA es el

del régimen simplificado y no el del recargo de equivalencia.

Ademas, los renunciantes a modulos ven reducidas sus expectativas de ser
sometidos a comprobacion, no constituyendo un objetivo prioritario para los

organos de inspeccion.

Medidas:

» Redefinicion del dmbito de actuacion de las Unidades de Modulos
para que extiendan sus actuaciones a los renunciantes.

» Planificacion anual especifica para este tipo de contribuyentes, con
establecimiento de un niamero minimo de actuaciones, los criterios
de seleccion (atencion especial a quienes aplicaban en ejercicios
anteriores el régimen simplificado en el IVA) y los procedimientos a
desarrollar (control de obligaciones formales, comprobacion limitada,

inspeccion).
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7.4. CONTROL DE LOS CONTRIBUYENTES EXCLUIDOS DE LOS
REGIMENES OBJETIVOS DE TRIBUTACION

Los contribuyentes que desarrollan actividades acogidas a los regimenes
objetivos de tributacion que incurren en alguna causa de exclusion de los
mismos no son objeto de un tratamiento especifico desde el punto de vista del

control.

En la medida en que, como se ha descrito anteriormente, existen “zonas de
sombra” que no constituyen una prioridad para los 6rganos de control, las
expectativas de comprobacion en algunos colectivos pueden ser muy

reducidas.

Medidas:

» Atencion especifica a los contribuyentes afectados por las causas de
exclusion, con rendimientos inferiores a los que venian declarando
en el régimen de estimacion objetiva.

= Desarrollo de actuaciones de comprobacion limitada por los érganos
de gestibn y seleccidbn para comprobacién inspectora en casos
excepcionales. Las actuaciones inspectoras podran realizarse por las
Unidades de Moddulos cuando el contribuyente haya declarado con
aplicacion de los regimenes objetivos de tributacion pero se detecte

gue incurre en alguna causa de exclusion.

137



7.5. CONTROL DE LOS CONTRIBUYENTES QUE APLICAN EL REGIMEN
DE _ESTIMACION DIRECTA EN EL IRPF Y DE LAS PEQUENAS Y
MEDIANAS EMPRESAS QUE APLICAN EL IMPUESTO SOBRE
SOCIEDADES

La priorizacion de las actuaciones inspectoras a los casos mas graves de
fraude fiscal, unida a las limitaciones competenciales de los érganos de gestion
para el control de las rentas empresariales, pueden provocar “zonas de
sombra” en el control tributario que permitan que determinados grupos de

contribuyentes declaren rendimientos inferiores a los reales.

A titulo de ejemplo, los rendimientos netos medios anuales declarados en el
IRPF en el régimen de estimacion directa en su modalidad simplificada no son
superiores a los declarados en el régimen de estimacion objetiva por las
actividades no agrarias, o que permite deducir la existencia de bolsas de
fraude de cierta significacidn, puesto que no parece logico que los pequefios y
medianos empresarios y profesionales en estimacion directa declaren
rendimientos similares e incluso inferiores a los declarados por los pequefios
empresarios individuales y las microempresas en el régimen de estimacion

objetiva.

Medidas:

= Coordinacion de la planificacion, seleccion y seguimiento en las
areas de gestion e inspeccién, para optimizar la informacién
disponible y el uso de las diferentes herramientas de seleccion.

= Incremento del nimero de inspecciones conjuntas de las PYMES,
sean personas fisicas o0 sociedades, y las personas o entidades

vinculadas con ellas, con especial atencion a las actividades
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profesionales, de artistas, y deportistas que actian como personas
fisicas o a través de las denominadas sociedades de profesionales.

» Disefio de una herramienta informatica para el control inspector del
Libro diario simplificado. Método informatizado de ayuda a la
comprobacion de personas fisicas con andlisis de variaciones
patrimoniales y depuracion de movimientos de cuentas. Elaboracion
y difusién telematica interna de normas de procedimiento inspector:
requisitos de los elementos afectos, justificacion de gastos,
tratamiento de las subvenciones, etc.

= Desarrollo de comprobaciones limitadas por los érganos de gestion
mediante Unidades de Verificacion y Control ubicadas en las
Dependencias de Gestion de las Delegaciones y en las
Administraciones de mayor tamafo. Establecimiento de un nimero
minimo de actuaciones de este tipo, de tal forma que dichos 6rganos
diversifiqguen sus actuaciones e incidan sobre los contribuyentes con

rentas empresariales o profesionales.

7.6. CONTROL DE DIFERIMIENTOS DE INGRESOS

Los controles inspectores se suelen producir una vez vencido el ejercicio y se
caracterizan por su enfoque selectivo. Los controles gestores se dedican

preferentemente a la comprobacion de las declaraciones anuales.

En consecuencia, existe un elevado riesgo de que se produzcan diferimientos
de ingresos que debieron efectuarse a lo largo del ejercicio mediante
autoliquidaciones trimestrales al ultimo periodo del afio o a la declaracién
resumen anual, puesto que la intensidad comprobadora de las
autoliquidaciones trimestrales es reducida en comparacion con la de las

declaraciones anuales. Con esta practica aunque los contribuyentes paguen
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finalmente la cuota tributaria correcta, consiguen un ahorro financiero

significativo.
Medida:
= Utilizacion de la aplicacion de seleccion ZUJAR para el inicio de
comprobaciones limitadas con criterios selectivos, una vez

presentada la ultima autoliquidacion del trimestre o la declaracion

resumen anual.
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8. MEDIDAS COMPLEMENTARIAS PARA REFORZAR LA
PREVENCION DEL FRAUDE

INTRODUCCION

En este apartado recoge un conjunto diverso de medidas de prevencion del
fraude que analizan distintos aspectos no tratados en los apartados anteriores
del Plan, y que no se refieren a cuestiones recaudatorias, organizativas, de
coordinacién o de apoyo a la implementacion del Plan, que son objeto de

andlisis en los apartados posteriores.

8.1. REFLEJO EN LAS APLICACIONES INFORMATICAS DE LAS
ACTUACIONES DE LAS DISTINTAS AREAS

La organizacion esencialmente funcional de la Agencia Tributaria y la
aplicacion de procedimientos de control muy diversos hace que, en muchos
casos, el inicio de actuaciones de control, los principales hitos en el desarrollo
del procedimiento e incluso su finalizacion sean desconocidos para las
restantes areas funcionales. En buena ldgica, el dérgano que inicia una
actuacion de control acerca de un obligado tributario debe conocer, como regla
general, si existen actuaciones en curso por otro 6rgano y el resultado de todas

aquellas actuaciones que se hayan efectuado con anterioridad.

Por otra parte, en el curso de las actuaciones de control se obtiene informacion
sobre riesgos fiscales que debe ser compartida con las restantes areas
funcionales, por lo que debe tomarse razon de la misma en el sistema
informatico de la Agencia Tributaria. Sin embargo, esta informacién de riesgo
debe ser gestionada adecuadamente, puesto que su permanencia en el
sistema informatico sélo estd justificada en tanto se mantengan las

circunstancias que hicieron que se tomase razén de ella. A titulo de ejemplo, se
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puede considerar como situacion de riesgo que se adopten medidas cautelares
respecto de un obligado tributario, pero carece de sentido mantener la
consideracion de riesgo si el obligado satisface la deuda. En consecuencia, la
Agencia Tributaria debe contar con un procedimiento reglado para la gestién de

la informacién de riesgo.

Por altimo, que la informacién censal esté permanentemente actualizada es un
presupuesto basico para que el sistema de control de la Agencia Tributaria sea
eficaz. Con independencia de que existan unidades especializadas en la
formacion y el mantenimiento del censo, es preciso que todas las areas
funcionales de la organizacién conozcan el procedimiento a seguir cuando se
detecten errores u omisiones en el censo, por ejemplo, cuando el domicilio
fiscal declarado no sea cierto o se detecten locales no conocidos hasta el

momento de un obligado tributario.

Medidas:

» Establecimiento de un procedimiento de consulta en el sistema
informatico de la Agencia Tributaria que permita conocer a los
funcionarios de las diferentes areas funcionales que realizan
actuaciones de comprobacién si existen actuaciones de control en
curso respecto de un contribuyente, los principales hitos en el
procedimiento y el resultado de las actuaciones finalizadas.

= Aprobacion de un protocolo para normalizar la incorporacion y
permanente actualizacion de la informacion sobre riesgos fiscales,
previa definicién de ésta, a las bases de datos tributarias. La gestion
de riesgos se atribuird en cada ambito a una unidad especifica que
centralizara toda la informacion y se ocupara de su toma de razén
informatica, sin perjuicio de que su explotacion se pueda efectuar por
cualquier 6rgano de la Agencia Tributaria.
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= Establecimiento de un cauce formal para que cualquier funcionario
gue obtenga informacién censal relevante que no figure o que
contradiga la que consta en el sistema informatico la ponga en
conocimiento de las unidades que se ocupan de la formacion y el

mantenimiento del censo.

8.2. SEGUIMIENTO DE LOS CONTRIBUYENTES INSPECCIONADOS

Cada vez es mas habitual la utilizaciébn de personas interpuestas o testaferros
para ocultar la titularidad real de actividades econdmicas y patrimonios y
dificultar la deteccion e investigacién del fraude. En ocasiones, se crean o
adquieren sociedades con el unico fin de eludir las actuaciones recaudatorias
(relacionado con apartado 9). Las tramas organizadas de fraude, la
planificacion fiscal abusiva son férmulas de fraude analizadas en otros
apartados de este documento en las que la intencionalidad queda

absolutamente acreditada.

Frente a todas estas conductas, la Agencia Tributaria debe actuar de forma
inmediata y contundente. Sin embargo, las actuaciones no concluyen con la
regularizacién del incumplimiento detectado, la finalizacion del procedimiento
recaudatorio o la judicializacién de las actuaciones. En estos casos, se
considera imprescindible que la organizacion utilice adecuadamente la
informacion obtenida sobre la identidad de quienes han intervenido en las
operaciones fraudulentas, de manera que se establezcan alertas que permitan
prevenir y detectar de forma inmediata posibles nuevos incumplimientos en los
que aparezcan involucrados. No se trata, por tanto, de establecer un sistema
de seguimiento sistematico de todos los contribuyentes inspeccionados, sino
de efectuar un seguimiento selectivo de los defraudadores que incurran en

conductas dolosas de especial gravedad.
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Medidas:

= Establecimiento de los criterios objetivos para evaluar el
comportamiento posterior de un contribuyente inspeccionado al que
se ha regularizado su situacion tributaria, con determinacion de sus
implicaciones informéaticas, las alertas que deben activarse y el
protocolo de actuaciones a realizar en cada caso (relacionada con
subapartado 8.1).

» Estudiar la posibilidad de incorporar a nuestro ordenamiento juridico
de un nuevo supuesto de responsabilidad solidaria que permita la
aplicacion de la denominada teoria del levantamiento del velo, a
efectos de que quien maneja internamente y de modo unitario y total
una organizacion economica no pueda invocar frente a sus
acreedores que existen formalmente varias organizaciones

independientes (relacionado con subapartado 9.1.3).

8.3. EXPEDIENTES CON DILIGENCIAS JUDICIALES

La Agencia Tributaria no ha desempefiado un papel suficientemente activo en

el impulso de los procedimientos penales iniciados a instancia suya.

En particular, la Agencia Tributaria, como regla general, no ha acudido a los
Tribunales con un plan de trabajo o de investigaciéon idoneo para el
esclarecimiento de los hechos que permita proponer a la autoridad judicial la
practica de diligencias de instruccion adecuadas para la obtencién de pruebas,
la adopcion de medidas cautelares que aseguren el pago en su momento de la
responsabilidad civil derivada del delito —mejorando el informe patrimonial que
desde el afio 2002 elaboran los érganos de recaudacion cuando se formulan

denuncias al Ministerio Fiscal-, y la obtencién de una sentencia condenatoria.
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Los subapartados 2.4, 2.5 y 10.4 son complementarios de éste.

Medida:

= Establecimiento de un método de trabajo cuando se adviertan
indicios de la comision de fraudes fiscales de caracter criminal. Asi, la
Agencia Tributaria debe sistematizar y describir los indicios de
criminalidad observados, proponer, por medio de su representante
procesal, un plan de trabajo a desarrollar en sede judicial, idéneo
para la obtenciéon de pruebas y el esclarecimiento de los hechos
denunciados, configurar equipos de investigacién adecuados para su
ejecucion, proponer al Ministerio Fiscal y a la autoridad judicial la
practica de diligencias y, en su caso, de medidas cautelares, prestar
la cooperacién que la autoridad judicial solicite para la ejecucion de la
sentencia e instar procesalmente el traslado de la informaciéon de
trascendencia tributaria obtenida mediante la practica de las

diligencias judiciales a la Agencia Tributaria.

8.4. ERAUDES RELATIVOS A LOS IMPUESTOS ESPECIALES

Se ha incrementado de forma muy significativa el nUmero de embarcaciones de
recreo, supuestamente dedicadas en Espafia a la actividad de alquiler con
exencidon del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte,
gue en realidad son utilizadas por sus propietarios de forma exclusiva con fines

recreativos.

También es frecuente Ila utilizacibn por residentes en Espafia de

embarcaciones con bandera no nacional, con la finalidad de eludir el IEDMT,
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sin que se desarrolle por su titular ninguna actividad exenta, siendo el uso de la

embarcacion exclusivamente recreativo.

Por otra parte, es necesario reforzar el marco legal para exigir dicho impuesto
en aquellas operaciones de adquisicion de aeronaves para su posterior cesion

a las personas fisicas o juridicas adquirentes o entidades vinculadas.

También, se han detectado casos de fabricacién ilegal de bebidas derivadas vy,
muy especialmente, de falsificacion de marcas, cuyas consecuencias
transcienden el ambito fiscal, pues, en ocasiones, inciden en riesgos sanitarios
y supone una competencia desleal a las empresas que cumplen correctamente

con sus obligaciones fiscales.

La incidencia econdmica del fraude consistente en el desvio de alcohol
desnaturalizado en régimen suspensivo 0 con exencion hacia la fabricacién de
bebidas derivadas es elevada, aunque se produzca en un namero de casos
reducido. Ademas, este tipo de fraude puede provocar graves consecuencias
desde el punto de vista sanitario. De igual forma, el crecimiento no justificado
por la realidad econdmica, de las exportaciones de alcohol y bebidas
derivadas, pone de manifiesto un posible incremento del fraude en este

impuesto.
Por otra parte, se han detectado casos de incorrecta utilizacion de gaséleo

exento (camiones ligados a grandes obras con movimiento de tierras), lo que

supone un fraude en el Impuesto Especial sobre Hidrocarburos.
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Medidas:

= Reforzamiento de la colaboracion con la Direccion General de la
Marina Mercante para obtener informacion sobre embarcaciones
matriculadas en Espafa (relacionado con subapartado 2.6).

= Actuaciones de campo de Vigilancia Aduanera para detectar
embarcaciones utilizadas con fines recreativos por residentes en
Espafa respecto de las que no se haya declarado correctamente el
impuesto.

= Propuesta normativa para reforzar el régimen legal de la aplicacion
de beneficios fiscales en el IEDMT en la adquisicion de
embarcaciones de recreo y de aeronaves.

= Actuaciones sobre el terreno de Vigilancia Aduanera para detectar
las redes ilegales de fabricacion y distribucion de bebidas derivadas

= Actuaciones de campo de Vigilancia Aduanera para el control de los
camiones que intervienen en obras.

= Captacion de informacion sobre obras publicas.

= Revision del régimen sancionador en los casos de uso indebido de
gaséleo bonificado y en la incorrecta aplicacion de beneficios fiscales

en productos objeto de Impuestos Especiales.

8.5. ACTUACIONES FRENTE A LOS CONTRIBUYENTES
ILOCALIZABLES

No existe un criterio Unico que establezca cuando un contribuyente debe ser
considerado como ilocalizable. En efecto, la imposibilidad de notificaciéon de un
acto administrativo se puede deber a causas muy diversas: por ejemplo, que
figure como desconocido o que ya no resida en el domicilio fiscal que consta en
la base de datos o0 que su direccién no esté completa y no pueda determinarse

la misma con exactitud. Al no existir un criterio homogéneo, la explotacién
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sistematica de la marca informatica de ilocalizable no es posible, lo que dificulta
que puedan adoptarse medidas en los casos verdaderamente graves, como
son los de comunicacion deliberada a la Administracion de un domicilio falso o

incorrecto.

Por otra parte, la normativa tributaria deberia establecer las consecuencias
juridicas de la comunicacién de domicilios falsos o incorrectos. Ademas, debe
existir un plazo maximo para la comunicacion de los cambios de domicilio en
todos los casos incluso cuando se trata de personas fisicas que no desarrollan

actividades econdmicas ni satisfacen rendimientos sometidos a retencion.

De igual forma, se deben adaptar las aplicaciones informaticas de la Agencia
Tributaria de gestion de notificaciones para facilitar la utilizacion de toda la

informacion sobre domicilios de que dispone la Agencia.

Medidas:

= Establecimiento de unos criterios uniformes para la consideracion de
un obligado tributario como ilocalizable.

= Adaptacién de las aplicaciones informaticas de la Agencia Tributaria
para facilitar la emision de notificaciones a domicilios distintos del
domicilio fiscal en los procedimientos de control, recopilando toda la
informacion disponible sobre domicilios y clasificandola segun la
fuente de informacion de que proceda y la fecha en que se obtuvo.

* Fijaciébn de un plazo maximo de seis meses para comunicar los
cambios de domicilio para las personas fisicas que no desarrollan
actividades empresariales o profesionales ni satisfacen rendimientos
sometidos a retencion. No obstante, el cambio de domicilio se debera

comunicar en un plazo inferior si antes del transcurso de los seis
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meses se produce el vencimiento del plazo para presentar la
declaracion del IRPF.

= En el caso de que el contribuyente no sea persona fisica, analizar la
posibilidad de proponer una prevision normativa que desarrolle el
procedimiento de revocacion del NIF en los casos de comunicacion
de domicilios inexistentes o falsos y sus efectos. Estos efectos
deberian ser la prohibicion de la realizacion de inscripciones
registrales por la entidad, la imposibilidad de percibir subvenciones y
ayudas publicas, la prohibicién de contratar con las Administraciones

Pulblicas y la imposibilidad de realizar operaciones financieras.

8.6. ACTUACIONES ANTE LAS DESLOCALIZACIONES INTERIORES
FICTICIAS DE CONTRIBUYENTES

Aunque las deslocalizaciones ficticias pueden afectar a todo tipo de
contribuyentes, que buscan con ello tributar en territorios que ofrezcan un trato
mas favorable a su situacidn fiscal particular o menores expectativas de control,
estos traslados no reales del domicilio fiscal son especialmente graves cuando

se realizan por empresarios o profesionales.
La Agencia Tributaria no cuenta con un procedimiento normalizado y
sistematico para el control de la realidad de los domicilios y cambios de
domicilios declarados por los contribuyentes.

Medidas:

= Avance en la implantacion de un censo comun compartido con las

restantes Administraciones tributarias y mejora de los intercambios

de informacion censales (relacionado con subapartado 2.7).
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» Protocolo de actuaciones para la verificacion de domicilios cuando se
produzca su modificacién y se activen filtros que pongan en duda la
realidad del cambio o exista riesgo de deslocalizacién.

= Disefio de un procedimiento amistoso para el control de domicilios y
cambios de domicilio, de comun acuerdo con las Haciendas Forales

(relacionado con subapartado 2.8).

8.7. CARNET DE IDENTIFICACION FISCAL

En el marco de las acciones que se han emprendido para la implantacion del
DNI electrénico se estudiara la posibilidad de la creacion de un documento
oficial expedido por el Registro Mercantil o bajo su supervisidon, configurado
como condicion para acceder a dicho registro por parte de las entidades. En
este contexto, se examinaran las implicaciones de dicha posibilidad en los

procedimientos tributarios.

8.8. CONTROL DE LAS DEVOLUCIONES

En el IRPF el control de las declaraciones a devolver (aproximadamente un
75% de las declaraciones) se efectla casi en exclusiva por los 6rganos de
gestion. Las limitaciones competenciales de estos 6rganos y la informacion
disponible por la Agencia hacen que el control de las devoluciones solicitadas
por empresarios o0 profesionales no sea tan intenso como el de las

devoluciones correspondientes a contribuyentes con otras fuentes de rentas.

En el IVA se concentra el mayor riesgo fiscal de las devoluciones. Respecto de
las declaraciones anuales existe un procedimiento de distribucion de
declaraciones a comprobar entre los 6rganos de gestion e inspeccién que no
ha sido adaptado a los nuevos procedimientos previstos en la nueva Ley
General Tributaria. Respecto de las devoluciones mensuales, se ha observado
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un insuficiente control de las solicitudes de inclusion en el Registro de
Exportadores y otros Operadores Econdmicos en régimen comercial, requisito

imprescindible para la presentacion de declaraciones mensuales a devolver.

En el Impuesto sobre Sociedades, aun siendo menor el riesgo fiscal por
originarse los saldos a devolver por retenciones ya practicadas, el modelo de
control se ve condicionado por la imposibilidad con que cuentan los érganos de

gestion de analizar la contabilidad.

Medidas:

= Creacion, dotacion y puesta en marcha de Unidades de Verificacion y
Control en las Delegaciones y en las Administraciones grandes para
la realizacion de comprobaciones limitadas (relacionado con el
subapartado 7.5). Utilizacion de aplicaciones de seleccion tipo
ZUJAR.

» Fijacion de un calendario de control de las devoluciones: fecha de
inicio, comienzo de las actuaciones de control, emision de
liquidaciones provisionales, coordinado con el Programa de
devoluciones.

= Mejora en la informacion de retorno sobre la eficacia obtenida por los
filltros de control utilizados en las verificaciones de datos y
comprobaciones limitadas, con posible identificacion del motivo
concreto por el que se practica la liquidacion provisional en cada
caso y la eficacia derivada de cada motivo.

= Establecimiento de un ndmero minimo de actuaciones de control en
el area de gestion para la realizacion de comprobaciones limitadas
acerca de empresarios y profesionales en estimacion directa

simplificada (relacionado con subapartado 7.5).
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* Implantacion de un nuevo procedimiento de control de las solicitudes
de inclusion en el Registro de Exportadores y otros Operadores
Econdmicos en régimen comercial, con analisis de riesgos, revision
de justificantes de cuotas soportadas declaradas y visitas por
agentes tributarios.

8.9. SANCIONES NO PECUNIARIAS

Tanto la Ley General Tributaria actual como la anterior prevén que en ciertos
casos puedan imponerse sanciones no pecuniarias accesorias: no concesion
de beneficios fiscales, imposibilidad de obtener subvenciones o de contratar
con la Administracién. Sin embargo, Unicamente se han aplicado en aquellos
casos en que la legislacion vigente prevé su imposicion de forma obligatoria

(delito fiscal, contrabando e infracciones relativas a impuestos especiales).

En consecuencia, la Agencia Tributaria se debe plantear la imposicién de este
tipo de sanciones en otros casos y, ademas, cuéles serian los mecanismos de
coordinacion necesarios para que las sanciones sean efectivas y posibilitar que

surtan efectos reales las sanciones no pecuniarias impuestas en via judicial.

Medidas:

= Establecimiento de criterios en el seno de la Agencia Tributaria para
el inicio del procedimiento para la imposicion de sanciones no
pecuniarias, con determinacion del o6rgano competente para la
iniciacion.

= Definicién y desarrollo de una aplicacion informatica que permita que
los 6rganos que tramitan el reconocimiento de beneficios fiscales o la
concesion de subvenciones o contratos publicos, puedan conocer la

imposiciébn de sanciones no pecuniarias en via administrativa o
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judicial como requisito imprescindible para que dichas sanciones

puedan ser aplicadas.

8.10. CONTROL DE CONTRATISTAS Y SUBCONTRATISTAS

Se entiende por subcontratacion la operacion por la cual la persona o entidad
con la que inicialmente se hubiese contratado la ejecuciéon de una obra o la
prestacion de un servicio (el contratista o pagador) contrata a su vez dicho

encargo con un tercero (el subcontratista).

Este tipo de operaciones, que ha experimentado un gran auge en los ultimos
afos en algunos sectores como el de la construccion, es susceptible de ser
utiizado con fines defraudatorios mediante la localizacion de rentas y
obligaciones tributarias en personas o entidades de escasa 0 nula solvencia

patrimonial.

En ocasiones, es el subcontratista el que de forma autbnoma incumple sus
obligaciones fiscales, logrando con ello reducir sus costes y ser mas

competitivo en el mercado.

En otros casos, se produce una actuacion concertada entre el pagador y el
subcontratista, con desviacion de obligaciones y rentas a éste ultimo, que
resulta ser insolvente. También se produce en algunos casos la emisién por el
subcontratista de facturas falsas o de favor que reducen la factura fiscal del

pagador.

La generalizacion de las subcontrataciones y su riesgo fiscal obliga a que la
Agencia Tributaria cuente con una estrategia definida para su control. Las
medidas propuestas se complementan con las incluidas en los subapartados
4.4.y9.1.4.
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Medidas:

» Tratamiento sistematico de la informacion obtenida de las solicitudes
de certificados que los subcontratistas formulan a la Agencia
Tributaria para que los pagadores puedan quedar exonerados de
responsabilidad en los casos de incumplimiento de sus obligaciones
en el IVA y retenciones por el subcontratista (articulo 43.1.f) de la
LGT), para seleccionar los subcontratistas de mayor riesgo fiscal.

= Obtencién de informacion adicional de los pagadores sobre las obras
y servicios subcontratados para determinar los importes a ingresar
por los subcontratistas seleccionados.

» Realizacion de actuaciones de comprobacién inmediatas acerca de
los subcontratistas cuando exista riesgo de incumplimiento o se
detecten irregularidades, con posible adopcion de medidas
cautelares (retencion de los pagos pendientes de abonar por el

pagador de la subcontratacién).

8.11. COMPROBACION DE GRUPOS ECONOMICOS

Se consideran grupos econdmicos aquellos en los que una serie de personas,
unidas normalmente por vinculos de parentesco, son titulares de una o varias
sociedades patrimoniales que, a su vez, ostentan la titularidad de numerosas
entidades, con actividades empresariales diversificadas, pero dirigidas y

gestionadas de forma unitaria.

En ocasiones, estos grupos econdmicos tienen por objeto la dispersion de sus
actividades en pequefias o0 medianas empresas, cuyo volumen de operaciones
total es muy elevado, pero que individualmente eluden los controles a los que
serian sometidos si formasen parte de un grupo fiscal definido en los términos

previstos en la normativa del Impuesto sobre Sociedades.
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En consecuencia, existen importantes grupos econdmicos que no son

considerados como una unidad a efectos de su comprobacion fiscal.

Medidas:

= Creacién y actualizacion permanente de un censo de grupos
econdémicos.

» Planificacion especifica de actuaciones acerca de los grupos
econdémicos y ejecucion de las actuaciones de comprobacién por

equipos y unidades especializadas.

8.12. CONEXION DEL TRABAJO DE LAS UNIDADES DE GESTION DE
GRANDES EMPRESAS PARA LA SELECCION DE ENTIDADES A
INSPECCIONAR

Las Unidades de Gestion de Grandes Empresas dependen organica y
funcionalmente del Departamento de Inspeccion Financiera y Tributaria. Estas
Unidades realizan actuaciones de verificacibn y control extensivo de las
declaraciones presentadas por las entidades consideradas como grandes
empresas (volumen de operaciones anual superior a 6.010.121,04 euros), pero
el control intensivo de estos contribuyentes se sigue desarrollando por los
organos inspectores tradicionales con sus propios criterios de seleccion, sin
que se haya producido una utilizacion sistemética de la informacién obtenida y
de las posibilidades que ofrece el trabajo de las Unidades de Gestion de
Grandes Empresas para mejorar la seleccion de entidades a inspeccionar.
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Medidas:

= Seleccion de las declaraciones a comprobar por las Unidades de
Gestién de Grandes Empresas y determinacién del procedimiento a
aplicar a dichas comprobaciones por las Unidades de seleccion de
Inspeccion, de forma idéntica a lo que sucede con los d6rganos
inspectores, para que exista un Unico sistema de seleccion para las
grandes empresas.

= Colaboracién de las Unidades de Gestion de Grandes Empresas en
el proceso de seleccion de las grandes empresas a inspeccionar
mediante la realizacién de tareas de depuracion de los errores e
incongruencias detectados, que permita orientar las actuaciones
inspectoras a los incumplimientos de mayor gravedad.

» Estudio a medio plazo de la integracion de las Unidades de Gestion
de Grandes Empresas como un érgano mas de las Dependencias de
Inspeccion, de tal forma que todas las Unidades de dichas
Dependencias puedan aplicar tanto el procedimiento de gestion

como el inspector.

8.13. CONTROL DE LA DEDUCIBILIDAD DE PROVISIONES DE CARTERA

Se ha detectado operaciones, efectuadas con fines exclusivamente fiscales,
consecuencia de las cuales se han consignado como deducibles a efecto de la
determinacion de la base imponible del Impuesto sobre Sociedades,

determinadas dotaciones a las provisiones de cartera.
Se trata de operaciones con relacion matriz-filial mediante las cuales se

trasladan gastos a la entidad espafiola de forma injustificada y sin responder a

un riesgo real.
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También se han detectado ajustes negativos en las bases imponibles derivados
de la adquisicion, por motivos fiscales, de filiales internacionales a otras

sociedades del mismo grupo econémico.

Medidas:

* Promover modificaciones normativas tendentes a limitar la traslacion
de ingresos a entidades no residentes en los casos de transmision de
filiales o de dotacién de provisiones de cartera.

= Difusion de los casos detectados y el procedimiento a aplicar para su
regularizacién, de tal forma que se facilite la seleccion para
inspeccion de nuevos casos similares y se establezcan los criterios y
el procedimiento a seguir en cada caso (relacionado con subapartado
6.1).

8.14. CONTROL DE ADQUISICIONES DE PARTICIPACIONES
INTRAGRUPO FINANCIADAS MEDIANTE PASIVOS FINANCIEROS

Se han detectado casos de aparente concentracion de activos y pasivos
financieros exteriores, correspondientes a grupos internacionales de
sociedades, normalmente mediante la utilizacion de empresas de mera
tenencia de valores extranjeros. Con ello se pretende trasladar a territorio
espafiol la carga financiera (intereses) de grupos internacionales de sociedades
dando lugar a la correspondiente deduccién de gastos mientras que los
ingresos financieros tributan de forma muy reducida por serles de aplicacion un
régimen privilegiado. En el desarrollo de estas operaciones se efectlan
compraventas intragrupo por precios notoriamente superiores a los de

mercado.
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Se trata de abusos a la normativa espafiola, que es muy flexible para atraer la
localizacion de Sociedades de Tenencia de Valores. El numero de casos
detectados es muy reducido, pero se trata de operaciones por importes muy

elevados.

Medidas:

* Promover modificaciones normativas que impidan la utilizacion de
estas férmulas artificiosas para reducir la tributacion societaria.

» Realizacion de actuaciones de comprobacion especificas (parciales
en los casos de grupos fiscales) cuando se detecten operaciones
similares.

= Remision espontanea de informacion sobre las operaciones
detectadas a los paises afectados cuando se hayan suscrito con los
mismos convenios para evitar la doble imposicién (relacionado con

subapartados 6.4.y 6.5.).
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9. EL FRAUDE EN LA FASE RECAUDATORIA

INTRODUCCION

Dentro del proceso de prevencion del fraude, la funcidén recaudatoria constituye
la culminacion de las actuaciones. Aunque puede haber actuaciones de
liquidacién que no sélo persigan un objetivo recaudatorio, es evidente que con
caracter general la prevencion del fraude no resulta plenamente eficaz si el
proceso de regularizaciéon no culmina con el ingreso de la deuda descubierta.
Por tanto el principal objetivo en el area de recaudacion es conseguir completar
el proceso de prevencion del fraude iniciado por las éareas liquidadoras
mediante una adecuada gestion recaudatoria de las deudas liquidadas, asi
como la efectiva recaudacion de aquellas deudas cuya gestién recaudatoria le

haya sido atribuida o encomendada.

Tradicionalmente, la actividad de control de la Hacienda Publica se habia
venido centrando casi exclusivamente en la represion del fraude en fase de
Inspeccién o Gestion, siendo la consecuencia de ello, tal y como se viene
observando en los dltimos afios, que se haya producido, un progresivo traslado
de fraude a la fase recaudatoria, donde la presencia de la Administracion no se
hacia notar con tanta intensidad, mediante técnicas que han ido adquiriendo
mayor complejidad a medida que la Administracion ha empezado a reaccionar

frente a ello.

La mayor parte de los contribuyentes incluidos en los principales ambitos de
fraude fiscal presentan también, por sus propias caracteristicas, perfiles de
elevado riesgo recaudatorio. No cabe duda de que en la medida que se vayan
realizando las actuaciones previstas por las areas liquidadoras, deberan
adoptarse en el area de recaudacion las medidas necesarias que permitan

realizar una gestion recaudatoria adecuada de las deudas, ya que el cobro
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efectivo de las liquidaciones supone la culminacion del complejo proceso que
conlleva la represién del fraude fiscal. En definitiva, se ha de prever con
suficiente antelacién, para cada uno de los dmbitos de riesgo detectados por
los 6rganos liquidadores sobre los que se pretende incrementar el control, la
estrategia recaudatoria a seguir de manera que el resultado final no suponga

un mero traslado del fraude a la fase de recaudacion.

Por todo ello, las medidas previstas en materia de prevencion del fraude en la
fase de recaudacion van encaminadas al reforzamiento de las actuaciones
frente a los fraudes especificos del area de recaudacion y a la necesaria
mejora de los procedimientos, asi como a la prevision de estrategias
recaudatorias en relacion con los diferentes planes de actuacion abordados por

los 6rganos liquidadores en ejecucion de este Plan.

9.1. FRAUDES DE ESPECIAL GRAVEDAD

9.1.1. Ocultacion de bienes y vaciamiento patrimonial

Se trata de actuaciones de los deudores encaminadas a eludir el pago
de las deudas mediante la utilizacion de distintos instrumentos: creacion
de sociedades patrimoniales a las que aportan sus bienes, otorgamiento
de capitulaciones matrimoniales o medidas provisionales ficticias,
creacion de cargas ficticias sobre los bienes que impiden la realizacién
de los mismos, como por ejemplo, constitucion de hipotecas y otras
cargas reales en garantia de lineas de crédito de las que no se efectian
disposiciones, y cualquier otra férmula encaminada a evitar la efectividad

del procedimiento de recaudacion mediante el embargo de bienes.
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Medidas:

9.1.2.

Reforzamiento de la coordinacion con las areas liquidadoras con
objeto de prevenir la realizacion de estas conductas (relacionado
con subapartado 2.5 de este apartado y con subapartado 10.9).
Desarrollo de una metodologia de andlisis de riesgo recaudatorio
que permita identificar a los deudores que realizan estas acciones
de ocultacion o vaciamiento patrimonial.

Adopcion de medidas cautelares desde el mismo momento en
gue se pongan de manifiesto indicios que racionalmente hagan
prever una intencién de vaciamiento patrimonial en el deudor
principal.

Potenciacion de la utilizacion de la via administrativa mediante la
aplicaciéon de la responsabilidad solidaria prevista en el articulo
42.2 de la LGT para los casos de ocultacion o transmision de
bienes del obligado al pago. Esta declaracion permite asegurar el
cobro de manera inmediata con los propios bienes transmitidos,
previa adopcion sobre los mismos de la correspondiente medida
cautelar. En los casos en que no sea posible, se utilizaria la via
judicial, procurando conseguir en todo caso la mayor agilidad de

respuesta frente a estas situaciones.

Actuaciones fraudulentas cuyo objeto es evitar la derivacion

de responsabilidad a los verdaderos responsables

Se trata de supuestos en los que, con el fin de evitar los procedimientos

de derivacion de responsabilidad, las personas que figuran como

organos de administracion o de representacion de las sociedades

ocultan la participacion real de otras personas, que son las que

efectivamente controlan la sociedad. Evidentemente, las personas que
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figuran como 6rganos de la sociedad no tienen ningln bien que permita

que pueda finalizar con el cobro de las deudas el procedimiento de

derivacion responsabilidad que se siga contra ellos.

Medidas:

Aplicacibn de los nuevos supuestos de derivacion de
responsabilidad a administradores de hecho que permite la nueva
LGT. Para la aplicacion de esta posibilidad es necesaria la
obtencién de pruebas sobre quien es el administrador real de la
sociedad, lo que deberé realizarse en fase de inspeccién o por los
organos de recaudacion mediante actuaciones de personacion en
la sociedad. También sera necesaria la colaboracién de Vigilancia
Aduanera cuya investigacion puede no solo ayudar a identificar a
los verdaderos gestores sino también a detectar titularidades de
bienes susceptibles de embargo.

Estudio de la posibilidad de establecer e imponer sanciones de
caracter no pecuniario a los administradores y representantes de

entidades que incumplan con sus obligaciones.

9.1.3. Utilizacién de entramados de sociedades

En el ambito de las empresas, las operaciones de ocultacion y

vaciamiento patrimonial se realizan muchas veces mediante la utilizacién

de sociedades de un grupo empresarial, que carecen de elementos

patrimoniales propios, para acumular la deuda, mientras los bienes y

derechos se mantienen en sociedades sin deuda. De esta manera

resulta ineficaz el procedimiento de apremio seguido frente a la sociedad

deudora al carecer de bienes embargables.
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Medidas:

» Intensificacion y normalizacion de las actuaciones encaminadas a
conseguir el levantamiento del velo, bien en via administrativa o
mediante la correspondiente actuacion judicial, en base a la
normativa y pronunciamientos jurisprudenciales (relacionado con
subapartado 8.2).

» Estudio de la inclusion en la normativa de un supuesto de
responsabilidad que permita, cuando se produzcan estos
supuestos, exigir las deudas a las sociedades titulares de los

bienes patrimoniales.

9.1.4. Actuaciones sobre contratistas y subcontratistas

El fendbmeno de la subcontratacion se centra fundamentalmente en
pequefias empresas de gran volatilidad patrimonial, al carecer
practicamente de activos, que en ocasiones se constituyen para la
realizacion de una determinada obra o servicio, desapareciendo con
posterioridad sin haber ingresado el IVA correspondiente a la obra
ejecutada o servicio prestado ni las retenciones del trabajo practicadas a
sus empleados. Al planificar su actividad de tal manera, estas empresas
pueden presentar unas ofertas mas bajas en las licitaciones o procesos
de contratacion, ya que al no tener intencion de ingresar el IVA y las
retenciones, el “coste fiscal” de sus presupuestos desaparece. Por lo
tanto no solamente se produce un fraude fiscal sino también una
competencia desleal frente a otros subcontratistas que si incorporan el
“coste fiscal” en sus ofertas al contratante. Las medidas que se plantean
en este subapartado complementan en el ambito de recaudacion las

sefaladas en los subapartados 4.4y 8.10. del Plan.
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Medidas:

9.1.5.

Aplicacion del nuevo supuesto de responsabilidad subsidiaria
previsto en el articulo 43.1.f) de la LGT que establece la
responsabilidad de las personas que contraten o subcontraten la
ejecucion de obras o prestacion de servicios respecto de
determinadas obligaciones de los contratistas o subcontratistas.
Explotacion de la informacion de los certificados previstos en el
articulo 43.1.f) de la LGT para la identificacién de los derechos de
crédito de los contratistas y subcontratistas.

Utilizaciébn de la informacién obtenida para la realizacion de
embargos de créditos, la adopcion de medidas cautelares en
relacion con créditos pendientes de pago y para el analisis de

posibles sucesiones en la actividad.

Actividad de las entidades dedicadas a la creacion de

sociedades (nidos de sociedades)

Se trata de entidades dedicadas a la creacion de sociedades para su

posterior venta, sin que la sociedad haya realizado actividad alguna. Su

objeto no es ilicito, pero en muchas ocasiones las sociedades que

venden sirven de instrumento para realizar fraudes.

En el

ambito de recaudacion estas sociedades se utilizan como

instrumento para la ocultacion de bienes patrimoniales o dentro de

entramados de sociedades cuya finalidad es dificultar la actuacion de los

organos de recaudacion.

Este subapartado esta relacionado con los subapartados 3.2.c), 4.9 y

5.2.
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Medidas:

» Realizacion de un programa conjunto de los organos de
inspeccion y recaudaciéon con el fin de obtener informacién sobre
este tipo de sociedades.

= Utilizacién de la informacion obtenida en estas actuaciones con el
fin de relacionarla con la de deudores a la Hacienda Publica para
poder detectar sociedades en las que participen o hayan sido
adquiridas por deudores que pueden estar disfrutando de su
patrimonio mediante estas sociedades, manteniéndolo fuera del

alcance de los 6rganos de recaudacion.

9.1.6. Creaciébn de cadenas de sociedades sucesivas por las

mismas personas

Entre las pautas de actuacién de los contribuyentes encaminadas a
eludir el pago de las deudas tributarias, existe un tipo de contribuyente
gue responde a las siguientes caracteristicas: se trata del
administrador/socio que constituye una sociedad con la finalidad de
realizar una actividad economica, la sociedad no tiene un activo
significativo, el administrador carece de bienes de su titularidad y el
cumplimiento de obligaciones tributarias se realiza de una forma
irregular. Cuando dicha entidad mercantil es objeto de actuaciones por
parte de la Agencia Tributaria se deja sin actividad la misma y se
constituye una nueva sociedad. Por tanto, se realiza una forma especial
de fraude, consistente en ir creando sucesivas sociedades mercantiles,
con una duracién media que no sobrepasa los dos afos, y que aunque
son objeto de control por sus incumplimientos, no pagan las deudas que

se cancelan como crédito incobrable. Se trata de contribuyentes que, al
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no tener bienes a su nombre, no tienen temor a que se descubran sus

irregularidades fiscales, ya que consideran la comprobacion por la

Agencia como un mero tramite, puesto que generalmente dan la

conformidad a las actas, no recurren los actos administrativos y se

limitan a crear una nueva sociedad y comenzar de nuevo al no tener

bienes a su nombre.

Medidas:

9.1.7.

Actuacion integral sobre este tipo de contribuyentes en el mismo
momento en que inician de nuevo sus actividades tanto por las
areas liquidadoras como por los 6érganos de recaudacion. Para
ello debe detectarse la nueva sociedad en el mismo momento que
se constituya, para lo que debera incluirse en el sistema de
informacion de la Agencia Tributaria una marca informatica que
permita detectar que el administrador o socio que figura en la
nueva sociedad esta vinculado a alguna sociedad declarada
fallida (relacionado con subapartado 8.1).

Obtencion de informacién por el area de recaudacion que debe
actuar de forma inmediata sobre estas empresas para la adopcion
de medidas cautelares (generalmente sobre créditos), y para
documentar posibles sucesiones en la actividad respecto a

empresas anteriores en la cadena con deudas pendientes.

Presentacidon sistematica de declaraciones sin ingreso de la

deuda

Se trata de un fraude especifico del area de recaudacion en el que el

contribuyente, sociedad mercantil, cumple formalmente sus obligaciones

con la Hacienda Publica eludiendo sin embargo el ingreso de la deuda.
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Se presentan las declaraciones trimestrales o mensuales sin ingreso de
la deuda con el fin de evitar actuaciones inspectoras que podrian
finalizar en recaudacion con la derivacion de responsabilidad a los
administradores. Son empresas en las que por sus caracteristicas
resulta insuficiente la gestion recaudatoria tradicional, bien porque no
existe posibilidad de embargo de bienes, o porque las cantidades
embargadas son inferiores a las nuevas declaraciones presentadas, lo
gue conduce a un incremento sistematico de la deuda pendiente.
Ademas estas empresas suponen una competencia desleal para

aquellas otras empresas que cumplen sus obligaciones tributarias.

Medidas:

= Agilizacion de los procedimientos en la respuesta a este tipo de
situaciones con objeto de intentar la adopcion de medidas
cautelares o de embargo y evitar en lo posible el incremento de la
deuda.

= En los casos en que no existan posibilidades de cobro y se esté
produciendo un incremento sistematico de las deudas, instar el
concurso por la Hacienda Publica, de acuerdo con la nueva Ley

Concursal.
9.1.8. Deslocalizacion de contribuyentes
Una de las conductas mas frecuentes que realizan los obligados
tributarios para tratar de evitar la actuacion de la Administracion

Tributaria es realizar cambios de domicilio o trasladar el centro de sus

intereses patrimoniales.
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En el caso de que se produzca un cambio de residencia a otro pais, si es
de la Union Europea, se puede utilizar el procedimiento de asistencia
mutua en materia recaudatoria. El procedimiento de asistencia mutua es
aplicable para la peticion a otros Estados miembros de informacion,
notificacion, cobro y adopcién de medidas cautelares. EI dmbito de
aplicaciéon del sistema de asistencia mutua incluye los siguientes
conceptos: recursos del FEOGA, exacciones reguladoras agricolas,
derechos de importacion y de exportacion, Impuesto sobre el Valor
Afadido, Impuestos Especiales, Impuestos sobre la renta y el
patrimonio, Impuesto sobre las primas de seguros, e intereses, recargos,
sanciones administrativas y gastos de los créditos sefialados. Es de
destacar que en el afio 2003 se ha producido una importante ampliacion
de los conceptos en los que es aplicable el procedimiento de asistencia
mutua. Sin embargo los datos disponibles indican que este
procedimiento no se utiliza con la generalidad que seria de desear.

Fuera del &mbito de la Uniébn Europea no esta previsto ningun
procedimiento para el cobro, ni siquiera con los Estados con los que
Espafia tiene suscrito Convenio de doble imposicion. Aunque en los
Convenios existe clausula de intercambio de informacion en relacion a
los impuestos objeto del Convenio, se plantea la utilidad de la misma
para los o6rganos de recaudacion en los casos en que no vaya
acompafiada de la clausula de asistencia mutua, dado que las

prerrogativas del Estado so6lo pueden ejercerse dentro del mismo.
Medidas:
* En el ambito de la Unién Europea, utilizacion sistematica del

procedimiento de asistencia mutua en materia de recaudacion,

mediante la normalizacién y desarrollo del procedimiento que
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9.2.

deben seguir los 6rganos de recaudacion de la Agencia para
instar dichos procedimientos (relacionado con subapartado 6.4).

» Fuera del ambito de la Unioén Europea, y con el fin de incrementar
la eficacia en la prevencion del fraude fiscal en el ambito
recaudatorio, resulta recomendable estudiar, de cara a las futuras
modificaciones de los Convenios para evitar la Doble Imposicion,
al menos entre paises de la OCDE, la incorporacion de las
clausulas, de intercambio de informacion y de asistencia mutua

en materia de recaudacion (relacionado con subapartado 6.3).

OTRAS MEDIDAS DE PREVENCION DEL FRAUDE EN
RECAUDACION

9.2.1. Determinacion del riesgo

Con el fin de poder realizar una gestion diferenciada de los deudores, se
considera imprescindible disponer de un perfil de riesgo recaudatorio
respecto de aquellos obligados tributarios que presenten deudas o que
presumiblemente vayan a ser deudores por estar incurso en alguna
actuacion de control tributario. Se trataria de determinar el nivel de
riesgo recaudatorio objetivo de cada deudor mediante andlisis
informatico de la informacion de que disponga la Administracion
Tributaria.

Medidas:
» Analisis del riesgo recaudatorio inicial en funciébn de parametros
que definan dicho riesgo. Este nivel de riesgo deberia definirse

para los contribuyentes con los que se inician actuaciones

inspectoras en el momento de inicio de las mismas, con
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independencia de la liquidacion de la deuda, y para los deudores
con otro tipo de deudas (autoliquidaciones, liquidaciones de
gestidn, entes externos) en el momento en que se dé de alta la
deuda en el sistema de recaudacion. En el segundo caso, el
analisis de riesgo se realizaria para los deudores por encima de
una determinado importe.

= Establecimiento de los parametros de revision del riesgo inicial
asignado en funcion de las circunstancias que se pongan de
manifiesto en el curso de las actuaciones inspectoras, asi como
en el procedimiento de gestién recaudatoria.

= Establecimiento de protocolos de actuacion para la gestion
diferenciada de los deudores en funcion del nivel de riesgo que se
hubiera definido para cada uno de ellos.

» Redisefio de las unidades de recaudacion actualmente existentes
en las Dependencias de Recaudacion con objeto de gestionar los

deudores de acuerdo con el nivel de riesgo asignado.

9.2.2. Obtencion de informacion patrimonial actualizada

Uno de los principales problemas del area de recaudacion es la
obtencion de informacion actualizada. Es evidente que para el buen fin
de la gestidon recaudatoria es necesaria una informacion patrimonial de
los deudores en el momento en que se realiza dicha gestion.
Normalmente, la informacién de que se dispone tiene varios meses de
retraso por lo que pierde eficacia para la recaudacion y sin embargo
existen informaciones patrimoniales de las que disponen otros 6rganos
de la Administracion que resultan de gran interés para los 6rganos de

recaudacion.
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Medidas:

» Potenciacion de las actuaciones de obtencion de informacion
directamente mediante la personacion de los o6rganos de
recaudacion en el domicilio del deudor. Para ello se desarrollara
un protocolo de actuacion que determine el procedimiento a
seguir por las unidades de recaudacion.

= Utilizacion amplia de las facultades sobre obtencién de
informacion que recoge la nueva LGT y que permiten a los
organos de recaudacion realizar directamente muchas mas
actuaciones.

= Suscripcion de convenios con otros drganos de la Administracion
0 personas o entidades que poseen informacion patrimonial de
interés para la recaudacion, y desarrollo y mejora de los ya
existentes: Comunidades Auténomas, Federacién Espafiola de
Municipios y Provincias, Registros de la Propiedad y Mercantiles
(relacionado con apartado 2).

» Coordinacion de la informacion existente en las bases de datos
de manera que se realice una explotacion de la misma mas
integral y relacionada que la existente actualmente.

» Potenciacion de la utilizacion de Internet y otros medios de
comunicacién como fuente de informacion, teniendo en cuenta las
posibilidades que ofrece de obtencidén de informacién actualizada
sobre los deudores.

= Establecimiento de sefiales de alerta en los sistemas informaticos
de recaudacion sobre la incorporaciéon de cualquier tipo de
informacion patrimonial relativa al deudor.

» Elaboraciéon de una herramienta informéatica que permita el

estudio conjunto de grupos familiares, empresariales o
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economicos y facilite la deteccion de alteraciones patrimoniales
dirigidas a dificultar o impedir la actuacion de la recaudacion.

9.2.3. Embargo de bienes muebles

Aunque el embargo de bienes muebles suele ser considerado poco
eficaz para la satisfaccion de las deudas mediante su enajenacion en
publica subasta, esta contemplado en el procedimiento de recaudacion y
muchas veces es una actuacion util porque produce un importante efecto
de presion sobre el deudor, lo que ayuda a agilizar la resolucién del
expediente. Actualmente en muchas ocasiones no se embargan este
tipo de bienes y cuando se hace las unidades de recaudacion
encuentran multiples dificultades para su traslado y depdsito, lo que
ocasiona que muchas veces sea mayor el coste del embargo que el
resultado obtenido.

Medidas:

» Estudio sobre las necesidades y las posibilidades reales de
almacenamiento en los locales propios de la Agencia Tributaria.
Se debe analizar qué tipo de espacio resulta necesario y cual
deberia ser su ubicacion.

= Desarrollo de la prevision contenida en la clausula quinta.2 del
Convenio entre la Agencia Tributaria y la FEMP. La Comision
Mixta de Coordinacion y Seguimiento deberd establecer los
términos en los que debe realizarse la colaboracion prevista por
parte de las Entidades Locales, en materia de localizacion,
precinto y deposito de los vehiculos embargados por la Agencia

(relacionado con subapartado 2.9).
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» Estudio de la posibilidad de contratar a nivel central o regional, en
aquellos supuestos en que no exista otra alternativa satisfactoria,
los servicios de transporte, almacenamiento y depdésito de bienes
embargados con una empresa especializada que tenga locales

destinados a tal fin.

9.2.4. Desarrollo de procedimientos informaticos que permitan

mejorar la eficacia de los embargos

Se trata de mejorar las actuaciones de embargo con la puesta en
practica de procedimientos de embargo previstos en Convenios ya
suscritos 0 en otros que se podrian suscribir con las Comunidades
Auténomas, las Corporaciones Locales, la Tesoreria General de la
Seguridad Social u otras entidades. También se podria mejorar la
efectividad del procedimiento de embargo de sueldos, salarios y
pensiones si se dispusiera de informacion actualizada de las entidades
pagadoras de este tipo de bien. Actualmente la informacién se obtiene
del modelo 190, de forma anual, pero la Tesoreria General de la
Seguridad Social podria suministrar con caracter mensual esta

informacion. Esta posibilidad no esta contemplada en el Convenio.

Por lo que respecta a los bienes inmuebles resulta de gran interés para
la agilizacibn de los procedimientos la presentacion por correo
electronico, o algun otro sistema que se pudiera acordar con los
Registros de la Propiedad, de los mandamientos de anotacidon preventiva

de embargo y demas documentaciéon que debe presentarse.
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Medidas:

9.2.5.

Puesta en marcha de los procedimientos de embargo
automatizado previstos en los convenios de colaboracion con
Comunidades Autbnomas, Entidades Locales y Tesoreria General
de la Seguridad Social (relacionado con subapartados 2.6, 2.7. y
2.9.).

Modificacion del convenio de colaboracion con la Tesoreria
General de la Seguridad Social que permita obtener la
informacion de trabajadores y empleados de entidades con
periodicidad mensual con el fin de mejorar la efectividad de los
embargos de salarios (relacionado con subapartado 2.6).
Convenir con los Registros de la Propiedad la presentacion
telematica de los mandamientos de embargo (relacionado con

subapartado 2.6).

Replanteamiento de los mecanismos tradicionales de
colaboracién entre los 6rganos liquidadores y recaudacion

Con el fin de mejorar la coordinacion entre areas, para gestionar

adecuadamente las deudas que se deriven de los distintos programas

abordados por las é&reas liquidadoras, se hace necesario un

replanteamiento de los mecanismos tradicionales de colaboracion entre

los 6rganos liquidadores y de recaudacion, hasta ahora basados en un

intercambio formalizado de informaciones puntuales, para lograr mayor

eficacia en el procedimiento de colaboracion.

Este subapartado es complementario del subapartado 10.9.
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Medidas:

» Planificacion global de las actuaciones que se vayan a realizar
por tipos de fraude, mediante la participacion de los 6rganos de
recaudacion en los procesos de planificacion de actuaciones de
prevencion del fraude.

» Coordinacién de las actuaciones entre las unidades liquidadoras y
recaudadoras, que debe comenzar desde el inicio de la
instruccion del procedimiento de comprobacion.

= Adopcion de medidas concretas adecuadas a cada tipo de fraude
que se vaya a perseguir, con estudio de posibles medidas
cautelares que se puedan adoptar y supuestos de
responsabilidad, tratando de conseguir en todo caso anticipar
todo lo posible las actuaciones de recaudacion para conseguir

una mayor eficacia recaudatoria.

9.2.6. Fraudes efectuados por sociedades carentes de patrimonio

La progresiva generalizacion de conductas consistentes en eludir de
forma sistematica el ingreso de la deuda tributaria, liquidada o no, ante el
convencimiento por este tipo de contribuyentes de que, dadas sus
caracteristicas, escaparan a los mecanismos de control de la Agencia
Tributaria, hace necesaria la adopcién de una postura activa por la
Agencia en su conjunto, potenciando los mecanismos de planificacion
global antes aludidos y valorando la posibilidad de utilizacién de alguno
de los mecanismos de cardcter excepcional previstos en el

ordenamiento.
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Medidas:

Utilizacién de las facultades que el ordenamiento reconoce, ya de
forma expresa, a los 6rganos de recaudacion relativas al examen
de documentos, libros, contabilidad principal o auxiliar, ficheros,
facturas, etc. y cualquier otro antecedente o informacion que deba
facilitarse a la Administracion o que sea necesario para la
exigencia de las obligaciones tributarias, lo cual puede resultar
muy valioso para la obtencion de informacion actual, no existente
en las bases de datos, y util para el embargo.

Entrada en establecimientos, locales comerciales y domicilios.
Estas actuaciones de entrada en la propia sede del deudor, con
los requisitos legal y constitucionalmente establecidos, tratan de
conseguir dos efectos: en primer lugar, que el deudor sienta la
cercania de los 6rganos de recaudaciéon en su esfera mas
proxima y, en segundo lugar, la obtencion de informacion sobre
otros bienes desconocidos para la Administracién y susceptibles
de embargo. Especial importancia supone, en el caso de
comerciantes, las actuaciones de embargo en sus
establecimientos abiertos al publico.

En dltima instancia, si el volumen de deuda acumulada asi lo
aconseja, utilizacion de la posibilidad prevista en la nueva Ley
Concursal de instar la declaracion de concurso por el acreedor
cuando se cumpla el presupuesto objetivo previsto en el articulo
2.4 apartado 4, es decir el incumplimiento generalizado de
obligaciones tributarias exigibles durante los tres meses

anteriores.
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10. MEDIDAS ORGANIZATIVAS Y DE COORDINACION
INTERNA E INTEGRACION FUNCIONAL

INTRODUCCION

La reorientacion de las actuaciones de control tributario a la prevencion del
fraude tiene que ir acompafada de medidas organizativas que permitan a la

Agencia Tributaria ser mas eficaz.

El modelo de organizacién de la Agencia es esencialmente funcional con
distribucion de distintas tareas en diferentes Departamentos: la informacion y
asistencia y el control tributario extensivo en el Departamento de Gestion
Tributaria, los controles tributarios selectivos en el Departamento de Inspeccién
Financiera y Tributaria, los procedimientos recaudatorios en el Departamento
de Recaudacion. Ademas, existe un Departamento especializado en funcion de
la materia de la que se ocupa: la gestion y el control del sistema aduanero y de
los impuestos especiales corresponde al Departamento de Aduanas e
Impuestos Especiales. Y en algunos casos se han creado 6&rganos
especializados en funcion del tipo de contribuyente: Unidades de Moédulos en el
Departamento de Gestidn Tributaria que aplican tanto el procedimiento de
gestion como el procedimiento inspector respecto de los pequefios empresarios
que aplican regimenes objetivos de tributacion y Unidades de Gestién de
Grandes Empresas en el Departamento de Inspeccion Financiera y Tributaria
para que los grandes contribuyentes sean gestionados e inspeccionados por

dicho Departamento.

Este complejo modelo organizativo ha obligado a adoptar normas de

coordinacién interna que han fomentado un mejor conocimiento reciproco entre

177



las areas funcionales, pero que pueden considerarse como superadas puesto

gue no han resuelto los problemas planteados.

Asi, la coordinacion entre Gestion e Inspeccion se ha focalizado en el control
de las devoluciones y ha consistido casi exclusivamente en un reparto de las
declaraciones a comprobar por una y otra area en el que han primado mas los
intereses por cumplir los objetivos de liquidacién de deuda que la eficacia en el

control.

Por su parte, la coordinacién entre Inspeccion y Aduanas e Impuestos
Especiales ha sido meramente testimonial, puesto que se ha establecido una
conexion entre los Planes de inspeccion de las dos areas funcionales para
conocer en cada caso qué contribuyentes iban a ser citados para su
comprobacién, pero sin que se hayan efectuado actuaciones conjuntas o
coordinadas en los casos en que los incumplimientos o fraudes detectados por

una de las areas tuviese consecuencias para la otra.

Por lo que se refiere al area de Recaudacion, las normas de coordinacion se
han dirigido prioritariamente a la deteccién por las éareas liquidadoras de
contribuyentes inspeccionados de riesgo recaudatorio, sin que con ello se
hayan mejorado las tasas de cobro de las deudas liqguidadas puesto que mas
gue una definiciéon de contribuyentes de riesgo se ha efectuado una seleccién
de contribuyentes con muy escasas 0 nulas posibilidades de cobro por mucho
que se advirtiese a los o6rganos de recaudacion del desarrollo de las

actuaciones liquidadoras.

En la colaboracion de Vigilancia Aduanera con otras areas funcionales se han
logrado buenos resultados, sin embargo en algunos casos se ha detectado la
utilizacion del Area Operativa para el desarrollo de tareas inapropiadas que

podian haber sido realizadas por agentes tributarios de las areas funcionales

178



qgue recabaron la colaboracion, lo que supone un uso ineficiente de las

posibilidades de dicha Area Operativa.

Desde el punto de vista organizativo se ha generalizado la creacion de 6rganos
con competencias nacionales con planteamientos exclusivamente funcionales.
Asi, los cuatro Departamentos funcionales cuentan con Oficinas Nacionales vy,
ademas, los Departamentos de Inspeccion Financiera y Tributaria y Aduanas e
Impuestos Especiales disponen de Oficinas Nacionales de Investigacion del
Fraude. Sin embargo, no se ha adoptado ninguna medida de integracion o de
coordinacién especifica de estos 6rganos con competencias nacionales, ni se
ha establecido un érgano especifico de caracter horizontal que actie como

unidad de inteligencia fiscal en la prevencion del fraude.

Tampoco se ha avanzado en la integraciéon entre areas funcionales para
superar los problemas de coordinacion originados por el modelo organizativo
funcional con que cuenta la Agencia Tributaria que, en ocasiones, no es el
idéneo frente a determinadas tipologias de fraude o ante las caracteristicas de

algunos contribuyentes.

A nivel territorial, la imprescindible regionalizacion de las areas funcionales
para evitar autolimitaciones en la competencia territorial de los 6rganos de

control debe ser puesta en practica de forma inmediata.

En este mismo sentido, es preciso definir una estrategia sobre las funciones a
desarrollar por las Administraciones de la Agencia Tributaria, atendiendo a su
muy diverso tamafo y capacidad operativa, de tal forma que se consigan
economias de escala y una distribucion racional de las cargas de trabajo.

Por ultimo, parece imprescindible mejorar la colaboracién entre el Servicio

Juridico y la Abogacia General del Estado y establecer un convenio de
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colaboracién entre la Agencia Tributaria y los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad
del Estado con el objeto de mejorar la eficacia en la prevencién de las tramas
organizadas de fraude y otras formas de delincuencia econdmica con

repercusiones fiscales.

10.1. DELEGACION CENTRAL PARA GRANDES CONTRIBUYENTES

La existencia de Oficinas Nacionales en los Departamentos de Inspeccion
Financiera y Tributaria, Aduanas e Impuestos Especiales, Recaudacion y
Gestién Tributaria, que dependen organica y funcionalmente de los respectivos
Departamentos y que no cuentan con normas de integracion o de coordinacion
especificas, no permite lograr la eficacia que seria deseable en el tratamiento
integral de los grandes contribuyentes y que podria lograrse con una
Delegacion Central que asumiese sus competencias, sin mas excepciones que
las que en el &mbito de gestidn tributaria se refieren a la gestion y el control de
contribuyentes que no puedan considerarse como grandes o de ambito

nacional.

Medidas:

= Creacién de una Delegacion Central de Grandes Contribuyentes que
desarrollar4 las funciones hasta ahora atribuidas a las Oficinas
Nacionales de Inspeccion de los Departamentos de Inspeccién
Financiera y Tributaria y de Aduanas e Impuestos Especiales, a la
Oficina Nacional de Recaudacion y, en su caso, a la Oficina Nacional
de Gestion Tributaria.

= Adscripcion a la Delegacion Central de los contribuyentes
actualmente adscritos a las Oficinas Nacionales de Inspeccion de los
Departamentos de Inspeccion Financiera y Tributaria y de Aduanas e

Impuestos Especiales. No obstante, se revisaran los criterios de
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adscripcion teniendo en cuenta no solo el volumen de operaciones de

los contribuyentes sino también su implantacion territorial.

10.2. OFICINA NACIONAL DE INVESTIGACION DEL FRAUDE

El Departamento de Inspeccion Financiera y Tributaria dispone de una Oficina
Nacional de Investigacion del Fraude y el Departamento de Aduanas e
Impuestos Especiales cuenta con una Oficina Nacional de Informacion e

Investigacion.

A partir de la experiencia de estas dos oficinas, parece necesario crear una
nueva Oficina Nacional de Investigacion del Fraude, de caracter horizontal, que
actie como unidad de inteligencia fiscal para reforzar la investigacion y la
prevencion del fraude, sin perjuicio de que algunas competencias hasta ahora
atribuidas a las Oficinas Nacionales mencionadas en el parrafo anterior, se

sigan desarrollando por las areas funcionales.

Medidas:

= Creacion de una Oficina Nacional de Investigacion del Fraude de
caracter horizontal y dependiente del Director General, que asuma
algunas competencias atribuidas a la Oficina Nacional de
Investigacion del Fraude del Departamento de Inspeccion Financiera
y Tributaria y a la Oficina Nacional de Informacion e Investigacion del
Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales.

= Implantaciéon de un sistema de inteligencia fiscal que, mediante la
utilizacion sisteméatica por la Oficina Nacional de Investigacion del
Fraude de técnicas especializadas en la deteccion y planificacion de

actuaciones contra los fenobmenos mas graves de fraude, permita
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establecer planes integrales, preventivos y represivos, que se
disefien de forma especifica para cada tipo de fraude descubierto.

= Creacion de una Subdireccion en el Departamento de Informatica
Tributaria de apoyo a la investigacion y prevencion del fraude,
mediante el desarrollo de aplicaciones informaticas basadas en las

nuevas tecnologias.

10.3. COLABORACION POLICIAL CONTRA EL FRAUDE FISCAL

El articulo 103 de la Ley 31/1990 (precepto de creacién de la Agencia
Tributaria) prevé la existencia de una Unidad policial que colabore con los

servicios de la Agencia en la investigacion y persecucion del fraude.

A este respecto, se considera necesario un Convenio de colaboracién que
establezca cdmo ha de producirse esta colaboracion para ser mas eficaz.

Medida:

= Convenio de colaboracion entre la Agencia Tributaria y los Cuerpos y
Fuerzas de Seguridad del Estado con el objeto de mejorar la eficacia
en las actuaciones contra las tramas organizadas en el IVA y otras

formas de delincuencia econdmica con repercusiones fiscales.

10.4. REFORZAMIENTO DEL SERVICIO JURIDICO

El papel del Servicio Juridico es decisivo para la calificacion penal de los
hechos constitutivos de fraude fiscal con indicios delictivos.
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En el subapartado 2.4 se propone la firma de un Convenio de colaboracioén con

la Abogacia General del Estado para mejorar la coordinacién entre actuaciones

administrativas y procesales en delitos que perjudiquen a la Hacienda Publica.

Medida:

En el marco del Convenio con la Abogacia General del Estado
(subapartado 2.4), definicion del papel del Servicio Juridico de la
Agencia Tributaria en la persecucion penal del fraude y apoyo
especifico a los érganos centrales y territoriales de la Agencia que
desarrollan actuaciones de investigacion y prevencion del fraude.

10.5. REGIONALIZACION DEL CONTROL EN EL AMBITO TERRITORIAL

Desde el punto de vista territorial los 6rganos de la Agencia Tributaria ostentan

competencias nacionales o regionales, de acuerdo con las normas de

organizacién recientemente aprobadas.

Sin embargo, el modelo de regionalizacion de los servicios periféricos de la

Agencia todavia no ha sido implantado de forma efectiva en la mayoria de las

areas funcionales.

Medidas:

Puesta en funcionamiento del modelo organizativo regionalizado
previsto en la normativa especifica de la Agencia Tributaria.

Constitucion efectiva y puesta en funcionamiento de unidades en
sede regional que produzcan economias de escala en las
actuaciones de control, con independencia de que continden

existiendo unidades en sede provincial o local que, aun ostentando
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competencias regionales, se dediquen preferentemente al control de
los contribuyentes en su &mbito originario provincial o local. En
particular, desarrollo de inspecciones verticales para la comprobacion

integral de sectores econdémicos (relacionado con apartado 4).

10.6  PAPEL DE LAS ADMINISTRACIONES DE LA AGENCIA TRIBUTARIA

En el contexto de la regionalizacion de los servicios periféricos de la Agencia

Tributaria, se debe definir el papel de las Administraciones, puesto que se trata

de d6rganos con competencias regionales, aunque preferentemente actlen

sobre los contribuyentes domiciliados a efectos fiscales en su circunscripcion

territorial.

Medidas:

Clasificacion de las Administraciones de la Agencia a efectos del
ejercicio de las competencias de control tributario que pueden
desarrollar los 6rganos de gestién, en dos niveles: uno basico, en el
cual se realizardn controles, preferentemente, sobre los
contribuyentes con domicilio fiscal en su circunscripcion territorial que
no desarrollen actividades empresariales o profesionales, y otro nivel
superior, en el que se desarrollardn actuaciones de control, como
regla general, sobre todo tipo de contribuyentes (excepto grandes
empresas y exportadores) tanto de su circunscripcion territorial como
del de las Administraciones basicas que asi se determine.

Clasificacion de las Administraciones de la Agencia para determinar
cudles de ellas dejan de desarrollar funciones de control en el area
de Recaudacion concentrandose dichas funciones en otras

Administraciones o en las Dependencias de las Delegaciones.
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Andlisis de la concentracion de Administraciones urbanas en las

grandes ciudades.

10.7. COORDINACION INSPECCION _FINANCIERA Y TRIBUTARIA—

ADUANAS E IMPUESTOS ESPECIALES

El modelo de coordinacion entre los 6rganos de la Inspeccion Financiera y

Tributaria y la Inspeccion de Aduanas e Impuestos Especiales es

insatisfactorio, excepto en lo que se refiere a la colaboracion de Vigilancia

Aduanera con la Inspeccién Financiera y Tributaria.

Por este motivo, se deben replantear los mecanismos de coordinacion,

avanzando en una mayor integracion entre areas.

Medidas:

Citacion simultdnea del contribuyente cuando esté incluido en los
Planes de Inspeccion Financiera y Tributaria y de Aduanas e
Impuestos Especiales, de forma que se realicen las dos actuaciones
inspectoras de forma coordinada.

Habilitacion normativa para que la Inspeccion de Aduanas e
Impuestos Especiales pueda regularizar los incumplimientos
detectados en el IVA (también por operaciones interiores o
intracomunitarias) relacionados con incumplimientos en Impuestos
Especiales o Comercio Exterior, para lo cual se desarrollaran
actuaciones de caracter parcial, comunicando al contribuyente la
correspondiente ampliacion de actuaciones. En 2005 Unicamente se
hara uso de la habilitacion si el contribuyente no esta incluido en el
Plan de Inspeccién del Departamento de Inspeccion Financiera y

Tributaria.
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= Habilitacion normativa para que la Inspeccion Financiera y Tributaria
pueda regularizar los incumplimientos que detecte en Impuestos
Especiales como consecuencia de sus actuaciones de control en
relacion con los tributos internos, para lo cual se procedera a la
ampliacion de las actuaciones iniciadas. En 2005 Unicamente se hara
uso de la habilitacién si el contribuyente no esta incluido en el Plan
del Departamento de Aduanas e Impuestos Especiales.

= Aplicacion de un plan conjunto por las dos inspecciones para el
control en el IVA de las entregas y adquisiciones intracomunitarias
realizadas por sujetos pasivos espafoles con proveedores o clientes
de los diez nuevos Estados miembros de la Union Europea.

= Integracion funcional de las dos Inspecciones, una vez realizadas las
actividades formativas correspondientes y a la vista del resultado
obtenido en 2005 con las habilitaciones normativas previstas en las

medidas anteriores.

10.8. COORDINACION INSPECCION FINANCIERA Y TRIBUTARIA —
GESTION TRIBUTARIA

La coordinacion entre los 6rganos de Inspeccidon y de Gestion se ha producido
casi en exclusiva en relacién con el control de las devoluciones en el IVA. El
procedimiento ha consistido, basicamente, en una distribucibn de las
declaraciones a comprobar entre los dos ambitos funcionales, cuya principal
razon de ser ha sido el cumplimiento de los objetivos de liquidacién de deuda

fijados para cada area.

Como complemento a las medidas propuestas en otros apartados del Plan, en
especial en los dedicados al control de los pequefios y medianos empresarios
(apartado 7) y al control de las devoluciones (subapartado 8.8.), se considera

necesario establecer nuevas medidas de coordinacion.
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Medidas:

= Coordinacion de las dos areas funcionales en la fase de planificacion
y seleccion de los contribuyentes, de manera que se eviten
duplicidades de actuaciones y zonas de sombra respecto de las que
no se lleven a cabo actuaciones de control. La planificacion
coordinada se llevara a cabo, en primera instancia, por los servicios
centrales de cada Departamento y se modulara y concretara a nivel
territorial. La coordinacién de la seleccion se producira a nivel
territorial.

= Establecimiento de un procedimiento reglado que determine en qué
supuestos los o6rganos de gestibn que estén desarrollando una
actuacion de verificacion de datos o de comprobacion limitada
instaran la continuacién de los controles mediante el procedimiento

inspector.

10.9. COORDINACION DE LOS ORGANOS DE RECAUDACION CON LOS
ORGANOS LIQUIDADORES

Se debe efectuar una revision en profundidad del modelo de coordinacién
vigente entre los drganos con competencias liquidadoras y los érganos de
recaudacion, puesto que dicho modelo ha estado fundamentado basicamente
en la deteccion en la fase liquidadora de contribuyentes con riesgo recaudatorio
con el objetivo de que se puedan realizar actuaciones que garanticen el cobro
de la deuda a liquidar, objetivo que no se ha cumplido en la mayoria de los
casos puesto que los contribuyentes identificados como de riesgo eran en
realidad contribuyentes con muy reducidas o nulas expectativas de cobro

(relacionado con apartado 9).
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Medidas:

Redefinicibn de los criterios para la consideracion de los
contribuyentes como de riesgo recaudatorio atendiendo a su
situacion patrimonial previa o a la evolucion de la actividad
comprobadora (importe de la deuda prevista, comportamiento del
contribuyente).

Seleccion de los contribuyentes de riesgo para su seguimiento por
los érganos de recaudacion en el momento en que se les remite la
comunicacién de inicio de las actuaciones inspectoras, recibiendo
dichos organos informacion a partir de este momento del desarrollo
de las actuaciones por si fuese necesaria la adopcion de medidas
cautelares y realizar actuaciones preparatorias que garanticen el
buen fin del procedimiento recaudatorio.

Realizacion de actuaciones coordinadas a titulo de prueba piloto en
cuatro Delegaciones Especiales, de tal forma que los expedientes de
liquidacion de determinadas Unidades Inspectoras (de la Inspeccién
Financiera y Tributaria y de Aduanas e Impuestos Especiales) se
tramiten por Unidades de Recaudacion predeterminadas, iniciandose

la coordinacion desde el comienzo de la actuacidn inspectora.
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11. MEDIDAS DE APOYO PARA LA APLICACION DEL PLAN

INTRODUCCION

La implementacion del Plan de Prevencion del Fraude necesita de una
adecuada politica de comunicacién interna y de una estrategia definida para
que todos los integrantes de la Agencia Tributaria lo consideren como propio,
contribuyendo a crear una cultura corporativa coman en la que los retos de la
organizacion sean los de cada una de sus areas, dependencias y servicios y de

todos sus funcionarios y empleados.

Para la puesta en practica del Plan, es preciso, ademas, adecuar los
instrumentos de planificacién de la Agencia Tributaria a las nuevas prioridades,
de tal forma que los principales objetivos a cumplir en los préximos afos estén
en consonancia con las lineas esenciales de actuacion que se desprenden del

Plan.

El seguimiento de la ejecucién del Plan y la retroalimentacion de la planificacion
exige, ademas, que la Agencia Tributaria disponga de instrumentos
estadisticos que reflejen el comportamiento de los ingresos tributarios, los
resultados de las actuaciones de control y, en definitiva, toda aquella
informacion esencial para evaluar la evolucién del comportamiento tributario de

los contribuyentes y la incidencia de la actuacién administrativa.

Directamente relacionado con lo anterior, la Agencia Tributaria debe prestar
especial atencion a los informes de los 6rganos de control interno y externo que
evallan y fiscalizan su actividad, para detectar carencias y deficiencias en sus

actuaciones e identificar areas de riesgo y lineas de mejora.
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11.1. COMUNICACION INTERNA

La comunicacion interna pretende trasladar a los componentes de una

organizacion sus fines globales con el objetivo de generar actitudes positivas

hacia las politicas estratégicas a fin de mejorar los resultados y conseguir las

metas propuestas.

La politica de comunicacion interna se debe dirigir tanto a los funcionarios y

empleados publicos como a las organizaciones representativas del personal.

La implementacion del Plan de Prevencion del Fraude necesita de una

adecuada politica de comunicacion interna que se convierta en un objetivo

estratégico para el conjunto de la organizacion y todos sus trabajadores y

empleados.

Medidas:

Utilizacion de los canales de comunicacion directos con los
funcionarios y empleados para informarles de los objetivos
esenciales del Plan, sus lineas de actuacion y las medidas que se
vayan adoptando para su implementacion, y recibir informacién de
retorno sobre sus inquietudes y sugerencias. Algunos canales de
comunicacién que pueden utilizarse de forma coordinada son los
siguientes: Panel de Recursos Humanos, Intranet, Buzon de
Sugerencias, Manuales departamentales, revista “La Ventana’,
encuestas sobre clima laboral y reuniones.

Traslado del Plan, sus lineas de actuacion y medidas a las
organizaciones sindicales y asociaciones profesionales para conocer
su opinion y enriquecer el contenido del Plan y mejorar sus

resultados.
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11.2. CULTURA CORPORATIVA

Toda organizacion debe contar con una cultura corporativa propia, que puede
definirse como el conjunto de valores y formas de actuar que comparten todos

sus miembros.

La aprobacion de un Plan de Prevencion del Fraude y la reorientacion de las
actuaciones de control significa un cambio en la estrategia de la Agencia
Tributaria con importantes repercusiones en la planificacion, los procedimientos
y lineas de actuaciéon de la organizacién y en los métodos de trabajo de un

buen nimero de funcionarios y empleados publicos.

Por tanto, los nuevos procedimientos y métodos de trabajo deben ser

interiorizados por el conjunto de la organizacibn como propios.

Medida:

= Reforzar la cultura corporativa en la que se consideran valores
esenciales la integracion entre areas y la coordinacion interna y
externa, el trabajo en equipo, la utilizacion de métodos informatizados
de trabajo, la adaptacion permanente de los procedimientos y de los
métodos de trabajo a las nuevas realidades econd6micas Yy
tecnoldgicas, el comportamiento ético y la calidad en las actuaciones.
Para ello se desarrollaran actuaciones de comunicacion interna y

formativas (relacionado con el subapartado 1 anterior).
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11.3. REDEFINICION DE LA PLANIFICACION

Los instrumentos de planificacion de la Agencia Tributaria se caracterizan por

su complejidad y por no potenciar en la medida de lo deseable algunas

actuaciones que se consideran prioritarias: la investigacion, la lucha contra las

formas mas complejas y reprobables de fraude, la coordinacion interna y

externa.

Su adaptacién es imprescindible para la implementacion del Plan.

Medidas:

Simplificacién de los instrumentos de planificacion y adaptacion de
los mismos a las prioridades estratégicas de la Agencia Tributaria.

Supresion del objetivo basado en el importe de la deuda liquidada
como principal indicador de los resultados de las actuaciones de
control tributario. Aunque la deuda liquidada pueda ser un factor de
ponderacion de los resultados obtenidos (por ejemplo, del nimero de
comprobaciones efectuadas), se considera mas importante primar
lineas de investigacion en las que no se plantea como Unico objetivo
obtener resultados liquidatorios en el corto plazo y las
comprobaciones mas complejas aunque su resultado cuantitativo sea
incierto, frente a actuaciones sencillas en las que pueden obtenerse
resultados liquidatorios de forma mas facil e inmediata, sin perjuicio

de que éstas ultimas continlien también realizandose.
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11.4. CUADRO DE MANDO ESTADISTICO

La Agencia Tributaria debe de contar, como elemento de informacién adicional
para la toma de decisiones, con un resumen de informacion relevante respecto
de la evolucion de las principales magnitudes del sistema impositivo y la

coyuntura econémica.

Ademas, en este resumen se deberia incluir informacion sobre la propia
organizacion (medios disponibles, costes de funcionamiento y presupuesto) y
algunos indicadores relevantes para la gestion y el control del sistema tributario
(estructura y evolucién del censo, rendimientos medios y cuotas declaradas en
los principales impuestos por tipos de contribuyentes, litigiosidad, porcentaje

recaudado sobre los importes liquidados, etc.).

En definitiva, se trata de disponer de un cuadro de mando estadistico,
complementario de los instrumentos de planificacion de la Agencia Tributaria,
que permita la toma de decisiones y el establecimiento con conocimiento de
causa de las lineas estratégicas de la organizacion con especial atencion a las
actuaciones de control y la prevencion del fraude.

Ademas, puede servir para definir lineas de comunicacion externa de la

Agencia Tributaria.
Medida:
= Puesta en marcha de un Cuadro de mando con informacion
estadistica relevante para la direccion, de periodicidad trimestral, que

permita realizar series temporales y desagregar los datos

territorialmente.
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11.5. ADECUACION Y SOPORTE INFORMATICO

La aplicacion de las tecnologias y de los desarrollos informaticos tienen una
especial trascendencia en las tareas que la Agencia realiza. Gran parte de las
medidas propuestas en el Plan exigen la adecuacion y, en su caso, el
desarrollo de aplicaciones informaticas que den soporte a puesta en marcha.

Medida:

= Aprobacion de un Plan anual de desarrollo de aplicaciones
informaticas en el que se estableceran las prioridades de las tareas y
areas demandantes de tales aplicaciones a las que correspondera la

definicion y especificacion de su contenido.

11.6. INFORMES DE CONTROL INTERNO Y EXTERNO

La Agencia Tributaria esta sometida a una intensiva labor de control, tanto
externo (Tribunal de Cuentas del Reino, Defensor del Pueblo, Intervencién
General de la Administracion del Estado, Consejo para la Defensa del
Contribuyente, Tribunal de Cuentas Europeo y Servicios de la Comision
Europea), como interno (Servicio de Auditoria Interna, Comisiones de

Seguridad y Control, y Control Directivo).

Las finalidades de estos controles son muy variadas, pero se pueden sintetizar
en garantizar a la sociedad el correcto funcionamiento de la Agencia, y sobre
todo, procurar aportar valor a la organizacion, mejorando la eficacia de sus

procesos.
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Para profundizar en el mejor aprovechamiento de la informacion obtenida en el
desarrollo de las actuaciones de control debe existir un 6rgano que asegure
que dicha informacion es recopilada y analizada sisteméticamente.

Medidas:

= Creacidén de una Comision de Seguridad y Riesgos en el Comité
Permanente de Direccion de la Agencia Tributaria, para asegurar la
ejecutividad y aprovechamiento de los informes de control interno y
externo en materia de seguridad y riesgos, asi como impulsar, dirigir
y coordinar las actuaciones en estas areas.

» Reforzamiento del Servicio de Auditoria Interna de la Agencia para
fortalecer el control interno, mediante el desarrollo, evaluacion y
supervision de los sistemas e instrumentos de seguridad, control y

gestion de riesgos.

11.7. REDUCCION DE LA LITIGIOSIDAD

La aprobacion y puesta en practica del Plan de Prevenciéon del Fraude debe
propiciar una mejora de la calidad de las actuaciones de control, reforzando el
compromiso de la Agencia Tributaria con la calidad, y, en consecuencia, la

reduccion de la litigiosidad derivada de los actos administrativos tributarios.

Por otra parte, la Agencia Tributaria debe efectuar una reflexion permanente
sobre la litigiosidad derivada de sus actos administrativos para modificar los
procedimientos y actuaciones que adolezcan de defectos de tramitacion,

insuficiente motivacidn o se basen en criterios interpretativos erréneos.
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Medidas:

= Seguimiento permanente de la litigiosidad y sus causas con adopcion
de medidas para su reduccion (relacionado con subapartado 2.1).

= Anulacibn de los actos objeto de reclamacion econdmico-
administrativa cuando en el mes siguiente a la presentacion de la
reclamacién se advierta que el acto se dict6 incorrectamente.

= Adopcion de medidas para mejorar la motivacion de las actuaciones
y la coordinacion de los criterios técnicos.

= Mejora de las notificaciones de los actos administrativos vy
reforzamiento de las Oficinas de Relacién con los Tribunales para
evitar la remisidon a los Tribunales Economico-Administrativos de
expedientes fuera de plazo o incompletos.

» Replanteamiento del recurso de reposicion para mejorar la
motivacion de las resoluciones, mediante medidas organizativas e

instrucciones.
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V. MEDIDAS NORMATIVAS

Se exponen, a continuacion, de forma sistematizada las propuestas normativas
cuyo estudio resulta del Plan de Prevencion del Fraude Fiscal, ordenadas
segun el &mbito de actuacion en que tales propuestas aparecen detalladas.
Algunas de ellas se recogeran en normas de rango legal, pero otras en Real

Decreto, Orden Ministerial o Resolucion.

Con relaciéon al ambito de informacién y actuaciones preventivas, el estudio
del establecimiento de nuevas obligaciones informativas esta condicionado a la
realizacion previa de un inventario de la informacion de que dispone la Agencia
Tributaria y de la informacién en poder de otras Administraciones Publicas que
éstas pueden ceder a la Agencia Tributaria en el marco normativo vigente. A la
vista de las carencias que se detecten, se analizara la creacion de nuevas
obligaciones de informacion, respetando en todo caso el criterio de
proporcionalidad. El inventario servirda, asimismo, para suprimir las obligaciones

formales que se consideren redundantes.

Al margen de lo anterior, en este ambito de actuaciones el Plan incluye, entre

otras, las siguientes cuestiones:

» Habilitacion reglamentaria para que el Ministro de Economia y Hacienda
pueda establecer la obligatoriedad de estandarizacion de los ficheros a
aportar a la Administracion tributaria.

»= Obligatoriedad de la presentacién telematica del modelo 330 a presentar
para solicitar devoluciones mensuales en el IVA (sujetos pasivos
incluidos en el Registro de Exportadores y otros Operadores

Econdmicos).

197



La prevencion de las tramas organizadas en el IVA y en el Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte es una prioridad. El
Plan establece una estrategia Unica y centralizada que facilitard la coordinacion
de todas las areas de la Agencia y comprende desde actuaciones preventivas y
la propuesta de cambios normativos como los que se relacionan a

continuacion:

» Introduccion de un supuesto responsabilidad en casos de tramas de
fraude de IVA.

» Medidas para el control de las devoluciones: exigencia de garantias para
ser operador intracomunitario.

* Modificaciones censales relativas al Registro de Operadores
Intracomunitarios.

» Presentacion teleméatica obligatoria del modelo declaracion del Impuesto
Especial sobre Determinados Medios de Transporte previo acuerdo con
las CCAA.

El apartado del Plan referido al fraude en el sector inmobiliario pretende
disefiar las lineas de un plan integral de control del cumplimiento de las
obligaciones fiscales derivadas de la tenencia, uso, disfrute y transmisién de
inmuebles, enfocado, fundamentalmente, desde un punto de vista operativo
pero contemplando medidas normativas y organizativas béasicas para cumplir

los objetivos del control propuesto:

»= Consignacion de los medios de pago en escrituras.

» Reforzar la exigibilidad de la obligacion de identificacién de los socios en
el modelo de declaracion-liquidacion del Impuesto sobre Sociedades.

= Obligacion de consignar NIF y referencia catastral para escriturar y

acceder al Registro de la Propiedad.
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Obligacién de solicitar el NIF espafol exigible a las sociedades
domiciliadas en paraisos fiscales.

Extensiébn del Gravamen Especial a las sociedades con socios no
residentes.

Formas de gravamen especificas para las plusvalias mobiliarias,
intereses o dividendos procedentes de sociedades inmobiliarias no
residentes.

Establecimiento de renta estimada para sociedades patrimoniales.
Establecimiento de la obligacion de suministro respecto de los indices
notariales informatizados.

Referencia catastral en modelos de declaracion.

Referencia catastral en modelos de declaracion autonomicos (ITP y

AJD), previo acuerdo con las CCAA.

El Plan de Prevencién del Fraude Fiscal se ocupa de la ingenieria fiscal y el

fraude en el ambito internacional. La internacionalizacion de la economiay la

globalizacion han convertido el fraude tributario en un fenémeno que

transciende las fronteras de los Estados. Asimismo, en el ambito regional

europeo la desaparicion de las fronteras interiores de la Unién Europea ha

originado importantes bolsas de fraude que son analizadas en el Plan, del que

resultan las siguientes propuestas de medidas normativas:

Presunciones de residencia.

Establecimiento de nombramiento obligatorio de un representante por
parte de los residentes en paraisos fiscales.

Identificacion de clientes de sucursales en paraisos fiscales de
entidades espariolas.

En cuanto a los problemas detectados en el ambito de las actividades

profesionales y de las pequefias y medianas empresas debe sefialarse que
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en este apartado del Plan se incluyen algunas propuestas normativas que, a

continuacion se detallan, cuya finalidad es evitar la utilizacion abusiva de los

regimenes objetivos de tributacion y, asi, aumentar la eficiencia de la Agencia

Tributaria al poder destinar mas recursos a otras actuaciones.

Establecimiento de una retencién en la fuente cuando se realicen
operaciones para otros empresarios 0 profesionales por los
contribuyentes que aplican el régimen de estimacion objetiva del IRPF.
Ajuste bilateral cuando se realizan “operaciones vinculadas” por
contribuyentes en “modulos”.

Exclusién del recargo de equivalencia en el IVA de los sujetos pasivos
que aplican el régimen de estimacion directa en el IRPF.

Fijacion de los sectores en los que se mantendria el régimen especial
del recargo de equivalencia en el IVA suprimiéndolo para el resto y
sustitucion por una ampliacion del régimen simplificado o por un régimen
de pagos trimestrales a cuenta.

Exclusion del réegimen de médulos de los contribuyentes que fraccionan

sus actividades para evitar la exclusion del régimen.

Con relacion a las medidas de caracter complementario para reforzar la

prevencién del fraude fiscal, destacan, entre otras, las siguientes medidas:

Refuerzo del marco legal para exigir el Impuesto Especial sobre
Determinados Medios de Transporte en operaciones de adquisicion de
embarcaciones de recreo y de aeronaves para su posterior cesion a las
personas fisicas o juridicas adquirentes o entidades vinculadas.

Revision del régimen sancionador en casos de fraude basados en la
utilizacion indebida de beneficios fiscales en productos objeto de los
Impuestos Especiales.

Efectos de la revocacion del NIF.
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» Medidas dirigidas al control de la deducibilidad de las provisiones de

cartera y de la adquisicién de participaciones intragrupo.

Cada vez es mas frecuente que los contribuyentes sometidos a comprobacion
realicen actuaciones para impedir el cobro de la deuda. Para atajar el fraude
en la fase recaudatoria el Plan prevé propuestas de medidas tales como el

levantamiento del velo en via administrativa.

El refuerzo de la coordinacion interna y la consecucion de la integracion
funcional entre las diversas areas de la Agencia determina la adopcién de un
conjunto de medidas organizativas de caracter interno entre las que

destacan:

Creacion de la Delegacion Central de Grandes Contribuyentes.

» Redefinicién de la Oficina Nacional de Investigacion del Fraude.

» Integracion entre Inspecciones.

= Creacion de una Comision de Seguridad y Riesgos.

= Ampliacion de competencias de las Unidades de Mdédulos.

= Creacién de una Subdireccibn en el Departamento de Informatica

Tributaria de apoyo a la investigacion y prevencion del fraude.

201



