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INTRODUCCION

El fraude fiscal es una de las conductas mas nocivas para la sociedad en su
conjunto. Constituye un elemento perturbador que dificulta enormemente la
consecucion del mandato constitucional consagrado en el articulo 31 de la
Constitucion Espafiola de 1978 (en adelante CE), segun el cual todos los
espafioles deben contribuir al sostenimiento de las gastos publicos, de acuerdo
con su capacidad econdémica, mediante un sistema tributario justo, inspirado en
los principios de igualdad y progresividad, sin que en ningln caso tenga

alcance confiscatorio.

Aunque el fraude fiscal es un fendmeno que se da en cualquier grupo social,
econdémico o empresarial, lo cierto es que las mayores bolsas de fraude suelen
concentrarse en colectivos que, por la opacidad de sus actividades o la
diversidad de sus rentas, encuentran mayores oportunidades de fraude que
otros colectivos cuyas rentas se encuentran menos diversificadas y sometidas a

un mayor control.

Ante la gravedad del problema consideramos de vital importancia abordarlo de
una manera critica y constructiva. Esta voluntad, sin duda, ha sido la que ha
inspirado y regido en todo momento la realizacion de este trabajo. Asimismo,
ante la ausencia de estudios oficiales que aporten datos actuales sobre la
magnitud del fraude fiscal en Espafia consideramos importante poder ofrecer

una magnitud del mismo.

Por todo ello, nuestro objetivo en este trabajo es realizar un anélisis del fraude
fiscal en Espafa atendiendo a tres pilares fundamentales: analizar las causas,

proponer soluciones y cuantificar el fraude.

Para alcanzar estos objetivos comenzamos haciendo una revision de la
literatura existente. Partimos del analisis tradicional de Allingham y Sandmo y

examinamos las criticas a sus modelos, las cuales han servido para



desarrollarlo e incluso dar lugar a nuevas teorias sobre el fraude fiscal.
Asimismo, este estudio se completa con el contraste de los resultados tedricos

con la evidencia empirica.

El examen de las causas del fraude fiscal resulta trascendental para entender el
problema y poder acometer las medidas mas efectivas para su erradicacion. El
objetivo es estudiar las causas del fraude para entender el comportamiento de

los defraudadores y proponer asi las soluciones mas eficaces frente al mismo.

En el andlisis de las soluciones abordamos el estudio pormenorizado de las
ultimas medidas adoptadas en Espafia, la situacién actual de la Administracion
Tributaria espafiola en la lucha contra el fraude fiscal y efectuamos un analisis

comparado con otros paises de nuestro entorno.

Todo este estudio se completa con un andlisis socioldgico del fraude fiscal
cuyo objetivo es mostrar cdmo esta arraigado el problema en nuestra sociedad,
poniendo de manifiesto la vital importancia que la educacion civico-tributaria

tiene en la lucha contra el fraude fiscal a largo plazo.

Finalmente y como piedra angular de este trabajo, nuestro objetivo es ofrecer
una magnitud del fraude fiscal, en concreto, en los dos impuestos que mas
aportan a los ingresos tributarios, el IVA y el IRPF. Pretendemos ofrecer un
indice de fraude fiscal en IVA e IRPF lo mas real posible y, para ello, la
metodologia a utilizar se basara en el estudio de los datos de Contabilidad

Nacional.



CAPITULO PRIMERO:

FUNDAMENTOS DEL FRAUDE FISCAL

1. EL FRAUDE FISCAL: ENFOQUE TEORICO.

El fraude fiscal es un fendmeno del que se derivan graves consecuencias para

la sociedad en su conjunto.

— Supone una merma para los ingresos publicos, lo que afecta a la presién

fiscal que soportan los contribuyentes cumplidores.

— Condiciona el nivel de calidad de los servicios publicos y las

prestaciones sociales.

— Distorsiona la actividad de los distintos agentes economicos, de tal
modo que las empresas fiscalmente cumplidoras deben enfrentarse a la

competencia desleal de las incumplidoras.

En definitiva, el fraude fiscal constituye el principal elemento de inequidad de

todo sistema tributario.

Los impuestos han existido a lo largo de la historia con sus distintas variantes.
Hoy en dia, los ciudadanos de cualquier sociedad moderna gobernada
democraticamente son conscientes de que es mision fundamental del Gobierno
articular una politica fiscal adecuada que permita al sector publico obtener los
ingresos necesarios para la financiacion del gasto publico de la manera mas
eficiente posible. Esta inquietud también se traslada al campo de la Economia
Publica y de la Hacienda Publica, en el que existe una preocupacion por
determinar los criterios para que la obtencion de los ingresos publicos permita

financiar de la mejor manera posible los gastos publicos.

En este contexto, es evidente que el fenomeno del fraude fiscal supone un
lastre, puesto que genera distorsiones en la actividad econdmica, que afectan

negativamente a la equidad y la eficiencia. Pero ademas, la inobservancia de



las obligaciones tributarias preocupa mucho en el ambito de la economia
publica, y ello no solo por la pérdida de ingresos y distorsiones econémicas que
genera, sino por la dificultad de su reduccion. También hay que destacar que
existe una dificultad evidente para medir un fendbmeno que, precisamente por

ser ilicito, presenta vacios de informacion.

Los economistas han venido estudiando el fraude fiscal y sus implicaciones en
la economia atendiendo a distintos factores. En la mayoria de los analisis
tedricos se sigue una pauta comdn y es analizar el comportamiento individual
de un contribuyente “tipo” que percibe rendimientos del trabajo y trata de
maximizar su utilidad, tomando decisiones sobre la cantidad de renta a

defraudar.

En este punto y con caracter introductorio debemos diferenciar una serie de
conceptos que en ocasiones suelen confundirse, tal es el caso de fraude fiscal,

elusion fiscal, evasion del tributo y economia sumergida.

El fraude fiscal globalmente considerado se manifiesta en dos tipos de

conductas®:

a) Elusion fiscal, que es el conjunto de acciones u omisiones que
pretenden minorar o impedir las consecuencias fiscales de las
operaciones realizadas, asi como falsear las condiciones requeridas para
obtener una devolucién o un beneficio fiscal u ocultar las que lo

hubiesen impedido.

b) Evasion del tributo, que es el conjunto de acciones u omisiones
tendentes a ocultar la obtencidn de rentas o titularidad de patrimonios

para minorar la base o la cuota tributaria.

! Ejemplo de elusidn fiscal seria la utilizaciéon indebida de deducciones, sin cumplir los
requisitos exigidos o falseando las condiciones requeridas, entre otros, en el Impuesto sobre
Sociedades o en el I.R.P.F. para obtener una mejor tributacidon o incluso una devolucidn.
Mientras que la evasion del tributo seria la realizacidn de actividades econdmicas sin declarar,
de manera opaca.



1.1.

El mayor problema que presenta el fraude fiscal es que, por ser una actividad
opaca en si misma, no se puede cuantificar ni identificar a priori, sino que las

conductas fraudulentas Gnicamente se constatan tras una ardua investigacion.

Asimismo, debemos subrayar que economia sumergida y fraude fiscal no son
lo mismo. La economia sumergida engloba toda una serie de conductas
irregulares entre las que se encuentran, no sélo el impago de impuestos o
fraude fiscal, sino también el impago de cotizaciones a la Seguridad Social, el
incumplimiento de las normas laborales, el incumplimiento de procedimientos
administrativos o la corrupcion. Por lo tanto, debemos ser especialmente
insistentes en destacar la diferencia entre economia sumergida y fraude fiscal,

porgue no son lo mismo.

El modelo tradicional de Allingham y Sandmo.

El punto de partida de estos analisis tedricos, basados en la maximizacion de la
utilidad individual, se puede situar en los trabajos de Allingham y Sandmo
(1972) y Yitzhaki (1974), los cuales se elaboran a partir de la Teoria de la

economia del crimen?y la Teorfa de Carteras®.

Posteriormente aparecen otros trabajos que profundizan en el estudio del tema
de modo que, incorporando otras variables, desarrollan el anélisis basado en la

maximizacion de la utilidad®.

Es importante destacar que Cowell (2004) elabora un modelo en el que recoge

y sintetiza las principales aportaciones de los modelos anteriores. Se trata de

? Becker, 1968

* Arrow, 1965 y Stiglitz, 1969

4Pencavel, 1979; Sandmo, 1981 y Cowell, 1985, introducen como variable de analisis los
ingresos enddgenos. Por su parte, Cowell 1992 y Falkinger, 1995, toman en consideracién la
equidad vy la distribucién de la renta. Ademas Erard y Feinstein, 1994, tienen en cuenta la

ética o moral de los contribuyentes.



una revision del modelo de Allingham y Sandmo en el que formaliza el anélisis
del comportamiento individual frente al fraude fiscal, que puede

esquematizarse del siguiente modo:

Partiendo de un contexto de incertidumbre, el contribuyente obtiene una
retribucion bruta “R” y debe decidir si oculta o no parte o la totalidad de su
renta. El contribuyente conoce la legislacion fiscal, el tipo de gravamen “t”, la
multa si es detectado “m” y la probabilidad de ser detectado “d”. Ademas el
contribuyente sabe que la cuantia de impuestos a pagar depende de lo que
defraude de modo que cuanto méas defraude menos impuestos paga y mas

cantidad de su renta puede destinar a consumir®.

A partir de aqui, el contribuyente tratard& de maximizar su utilidad,
maximizando la cantidad de renta que puede destinar a consumo. Sus
preferencias se representan mediante la funcion de Utilidad “U”, en la que “C”
es el nivel de consumo de que puede disfrutar el contribuyente si no es
detectado y “C’” es el nivel de consumo de que puede disfrutar el
contribuyente si es detectado y multado. Si elige no defraudar se cumple que C
=C.

Ademas Cowell introduce un pardmetro u? para recoger, a posteriori, variables
gue no se explicaban en los modelos originales pero que si se introducen mas
recientemente, como es el caso de la aversion al riesgo o la moral de los

sujetos.

U=(@@-d)uwrC+durC’

La cantidad de renta que destina a consumir vendra determinada por la suma de
la renta neta después de pagar impuestos, esto es, (1-t) R, mas el rendimiento
que obtenga de la evasion. Llamamos “r” a la tasa de rendimiento de cada

unidad monetaria evadida y “E” a la cuantia de renta evadida, donde r en

> Se trata de un supuesto totalmente irreal, pero permite modelizar el comportamiento del

potencial defraudador.



caso de no ser detectado toma el valor 1 (con probabilidad 1-d) y en caso de

ser detectado y multado toma el valor —m (con probabilidad t), luego:

C=(1-t)R+rE, siendo r =1(1-d)-dm

Si el contribuyente no defrauda nada, su renta para consumir sera (1-t) R, y si
por el contrario decide defraudar, su consumo se incrementaria en el

rendimiento de la evasion rE.

A partir de este sencillo esquema, los principales resultados obtenidos en el

analisis teorico tradicional del fraude fiscal son, esencialmente, los siguientes:

1° Los contribuyentes evaden impuestos siempre que la tasa de rendimiento

de la evasion sea positiva.

2° La evasion es mayor cuanto mayor es el ingreso personal, aunque este

resultado esta condicionado por la aversion al riesgo.
3° Cuanto mayor es la aversion al riesgo menor es la evasion.

4° A mayores valores de los parametros relativos a la politica fiscal (d, m,
t), menor sera la cantidad evadida.

5° Los contribuyentes pagan impuestos debido a las politicas disuasorias,

esto es, a las posibilidades de ser detectado y multado.

Sin embargo, estos resultados, en determinados casos, plantean ambigiiedades

y ademas hay que destacar que no estan exentos de critica.

La principal critica a estos resultados se centra en sefialar que el analisis se ha
efectuado basandose en comportamientos individuales condicionados por
politicas disuasorias (fundamentalmente la politica fiscal), incluyendo un
sistema de control adicional como son las retenciones e ingresos a cuenta. Sin
embargo, muchos individuos toman sus decisiones sobre el pago de impuestos
sin estar condicionados por los incentivos de politica fiscal, sino atendiendo a

valores éticos, morales o socioldgicos.



1.2.

En definitiva, el enfoque tradicional analiza como los individuos toman sus
decisiones de defraudar para maximizar su utilidad, pero no tiene en cuenta por
qué los individuos pagan impuestos. Por ello, se antoja necesario contrastar
estos resultados del analisis teorico tradicional con la evidencia empirica y
comprobar si la realidad va en la misma direccion o no que las predicciones
tedricas. Esta comparacién de la teoria con la evidencia empirica se aborda mas
adelante, pero antes es necesario completar el estudio del analisis teorico
tradicional y examinar los trabajos posteriores que lo desarrollan, los cuales
emergen, precisamente, a partir de las criticas que se hacen a los resultados del

analisis tedrico tradicional.

Analisis de las criticas al modelo tradicional.

Los resultados del analisis tedrico tradicional basado en los trabajos de
Alligham y Sandmo estan sujetos a criticas. Como consecuencia de las criticas,
el modelo original fue generalizado y extendido. En este proceso vamos a
analizar los siguientes tipos de criticas:

CRITICA RELATIVA A LOS FACTORES QUE CONDICIONAN LA
ELECCION DEL CONTRIBUYENTE.

La principal critica se centra en los distintos factores que condicionan la
eleccion del contribuyente cuando tiene que decidir si defrauda la totalidad,
parte, o nada de su renta. Asi, dentro de este grupo de criticas se sefiala que el
enfoque tradicional se fundamenta casi exclusivamente en explicar el
comportamiento de los contribuyentes mediante incentivos relativos a
parametros fiscales. Lo cierto es que habra muchos contribuyentes que ajusten
su decision a los parametros de la politica fiscal, pero también habrd muchos

contribuyentes cuyo comportamiento dependa de otros factores ajenos a estas



variables. Ello ha dado lugar a que surjan explicaciones complementarias que

desarrollan el anélisis teérico original®.

CRITICAS RELATIVAS A LA INTERACCION ENTRE LA
ADMINISTRACION Y EL CONTRIBUYENTE.

El modelo original tiene en cuenta el comportamiento individual del
contribuyente autbnomamente considerado, pero no atiende al comportamiento
del contribuyente condicionado por las distintas posibilidades de actuacién de
la Agencia Tributaria. En este grupo de criticas han sido importantes las
aportaciones realizadas por la teorfa de juegos’ para analizar el supuesto de que
la administracién no mantiene una regla fija de inspeccidon. Otra de estas
aportaciones es la realizada por los modelos de principal-agente® para analizar
el comportamiento del contribuyente cuando la administracion tributaria

mantiene una regla fija de inspeccion.

En el enfoque original de Alligham y Sandmo, 1972, se parte de una relacién
entre la administracion tributaria y el contribuyente en la que el sujeto activo
de la relacion juridico tributaria define los parametros de politica fiscal y el
contribuyente, sujeto pasivo, toma, sobre la base de esos pardmetros, sus
decisiones sobre la cantidad éptima de renta que va a defraudar. Por lo tanto,
en el que se ha venido en denominar analisis tradicional no se tiene en cuenta

la “estrategia” en las relaciones entre la autoridad fiscal y los sujetos pasivos.

6 Pencavel, 1979; Sandmo, 1981 y Cowell, 1985, introdujeron en el analisis los ingresos del

contribuyente como variable enddgena.

" Erard y Feinstein, 1998
® Macho-Stadler y Pérez-Castillo, 1997



Sin embargo, con posterioridad se ha planteado considerar la interaccion entre
ambas partes de la relacion juridico-tributaria a través de modelos

estratégicos’.
Estos modelos estratégicos plantean dos escenarios distintos:

1. Por un lado encontramos los modelos que consideran que la

administracion tributaria sigue una regla fija de inspeccion®.

Son modelos de principal-agente en los que el principal se compromete a
mantener una regla fija de inspeccion, de modo que, dado un umbral de
ingreso por contribuyente previamente fijado, la autoridad fiscal
inspeccionara a los contribuyentes de cuya declaracion resulte una
cantidad a ingresar baja y no inspeccionara a aquellos contribuyentes de
cuya declaracion resulte una cantidad a ingresar alta. Las declaraciones

que igualan el minimo fijado nunca son inspeccionadas.

Los resultados muestran que una regla fija de inspeccion aumentara la
recaudacion mas que una politica de inspeccion aleatoria, si el nivel

minimo se fija adecuadamente.

2. Por otro lado encontramos los modelos que consideran que la
administracion tributaria realiza inspecciones aleatorias sin ajustarse a

una regla fija de inspeccion®?.

? Tal es el caso de los trabajos de Andreoni et al, 1998 y mas recientemente Macho-Stadler y
Pérez-Castillo, 2005, que llevan a cabo una revisién de la literatura centrandose en la
interaccién entre la Agencia Tributaria y el contribuyente en relacion con el disefio de
politicas de inspeccion éptimas y cuyo nucleo central gira en torno a la aplicacion de reglas de
inspeccion.

% Entre estos modelos destacan los trabajos de Sanchez y Sobel, 1993 y Macho-Stadler y
Pérez-Castillo, 1997.

" Entre estos modelos destacan los trabajos de Erard y Feinstein, 1994 y Crosnhaw y Alm,

1995.
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Son modelos que usan la teoria de juegos, de modo que el contribuyente
conoce sus ingresos y la Agencia Tributaria conoce sus posibilidades de
inspeccion. A partir de aqui, la Agencia toma sus decisiones de
inspeccionar sobre la base de la informacion contenida en las
declaraciones de afos anteriores. El equilibrio del juego muestra una
estrategia en la que el contribuyente decide la cantidad a evadir y la
Agencia la cadencia de inspeccion. Este equilibrio es denominado
“Bayesiano de Nash”, en el que la decision de cada agente representa la

mejor respuesta a las acciones del otro.

Los resultados muestran que las declaraciones de las que se derive una
cantidad a ingresar alta serdn menos inspeccionadas que aquellas

declaraciones de las que se derive una cantidad a ingresar baja.

CRITICAS RELATIVAS AL NUMERO DE SUJETOS INTERVINIENTES
EN LA TOMA DE DECISIONES.

En el modelo original sélo se analiza el comportamiento de un contribuyente
individual. Frente a ello, se han planteado modelos que se centran en analizar

los sujetos que intervienen en la toma de decisiones sobre el fraude fiscal'2.

El modelo original se basa en analizar el comportamiento individual de un
contribuyente “tipo”, pero también podemos plantearnos extender el analisis
mas alla de la persona fisica individual y considerar como sujeto de fraude a las

personas juridicas e incluso realizar un andlisis mas global.

CRITICAS RELATIVAS A LA MORAL Y LA SOCIOLOGIA.

El modelo original no tiene en cuenta el enfoque de la psicologia y la

sociologia, ni la incorporacion de la moral y de la interaccion social. Por ello,

2 Dentro de este grupo de trabajos debemos hacer referencia a Andreoni et al, 1998.
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han surgido modelos posteriores que si tienen en cuenta aspectos morales y

sociales™.

Sin duda, una critica muy importante al modelo tradicional es que éste no tiene
en cuenta los motivos de tipo moral o social que llevan a los contribuyentes a
pagar o no, total o parcialmente, los impuestos. Es indudable que esta variable
condiciona en gran medida el comportamiento de los obligados tributarios, de
modo que, si no se tiene en cuenta, el analisis no se ajustara a la realidad. De
hecho, gran parte de las criticas'* al analisis tedrico tradicional se refieren,
precisamente, a que el modelo no refleja el grado de cumplimiento de los
contribuyentes. Todas estas aportaciones criticas presentan un denominador
comln y es que no existe consenso™ sobre cémo introducir los contenidos
morales o éticos en la funcion de utilidad. Los economistas argumentan que
ello se debe a la dificultad de medir este tipo de valores pero coinciden en
sefialar que la cuestibn moral ejerce una influencia decisiva en el

comportamiento de los contribuyentes.

3 Destacan las aportaciones de Cowell, 1990; Bordignon, 1993; Falkinger, 1995 y Molero y
Pujol, 2005.

" Andreoni et al, 1998, realizan una sintesis de las aportaciones que incorporan estos
aspectos al andlisis tedrico.

> Erard y Feinstein, 1994, incluyen como variables de la funcidn de utilidad sentimientos de
culpa y verglienza. Gordon, 1989 introduce los costes psiquicos y costes de reputacion, que
son soportados por los individuos a la hora de decidir. Myles y Taylor, 1996 utilizan una
variable adicional de utilidad social que aumenta cuando el contribuyente tiene un
comportamiento socialmente deseable. Cullis y Lewis, 1997 elaboran un modelo en el que
también se incluye como fuente de utilidad el grado de satisfaccion personal por haber

cumplido.
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CRITICAS RELATIVAS A LA INFLUENCIA DE LOS ASESORES
FISCALES

Dentro de los andlisis que atienden a la naturaleza de los agentes que
intervienen en el proceso de toma de decisiones sobre la cantidad a defraudar,

destacan los trabajos que estudian la incidencia de los asesores fiscales™.

En este grupo de criticas debemos hacer especial mencion al trabajo de
Andreoni et al., 1998, que realizan una sintesis de las principales aportaciones,

destacando el doble papel que pueden jugar los asesores fiscales:

- Los asesores fiscales pueden influir positivamente en el cumplimiento de
las obligaciones fiscales como proveedores de informacion perfecta. Esta
informacion puede ser utilizada bien para reducir la incertidumbre®’ o
bien para reducir el tiempo y los costes derivados del cumplimiento de

obligaciones fiscales™.

- Los asesores fiscales también pueden influir negativamente incentivando
el fraude, ya sea utilizando la mayor informacion de que disponen para
explorar formulas legales que posibiliten reducir la renta sometida a
gravamen®® o ya para aprovechar la ambigiiedad de la ley para reducir

las sanciones en caso de que el fraude sea detectado®.

'® La influencia de los asesores fiscales en el comportamiento de los contribuyentes fue
analizada inicialmente por Scotchmer, 1989 considerando que el asesor fiscal ejerce una
influencia positiva hacia el cumplimiento fiscal, y por Klepper y Nagin, 1991 considerando que

el asesor fiscal ejerce una influencia negativa hacia el fraude fiscal.
17

Scotchmer, 1989
18 Reinganum y Wilde, 1991

¥ slemrod, 1989
20 Klepper et al., 1991
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CRITICAS RELATIVAS A LA CONTRAPRESTACION ESPERADA POR
LOS CONTRIBUYENTES A CAMBIO DE PAGAR IMPUESTOS.

Otro factor social que se ha incorporado a los analisis tedricos es la relacion de

intercambio entre los contribuyentes y los gobiernos.

Seligman (1985), elaboré una clasificacion de los ingresos publicos
distinguiendo entre ingresos gratuitos, que son aquellos recursos que los
contribuyentes ceden al sector publico sin esperar ninguna contraprestacion a
cambio; ingresos contractuales, que son aquellos en los que los ciudadanos
esperan obtener alguna contraprestacion a cambio de ceder al gobierno parte de
sus recursos econémicos; y los ingresos coactivos, que son aquellos en los que
no hay voluntad de cesién por parte de los ciudadanos sino coaccion del
gobierno, tal es el caso de los ingresos derivados de la imposicion de multas y

sanciones o de la expropiacion, entre otros.

Dentro de los ingresos publicos destacan por su importancia los impuestos y no
cabe ninguna duda de que, a cambio de pagar impuestos, los ciudadanos

esperan del gobierno determinadas actuaciones.

Por lo tanto se puede decir que subyace una confianza en el sector pablico que
ha sido integrada en el anlisis tedrico por distintos trabajos™, los cuales
proponen gue el analisis también tenga en cuenta la relacion entre el nivel de
fraude fiscal y la provision de bienes publicos, asi como la composicién del
gasto publico. Estos trabajos muestran que cuanto mayor es la desviacién entre
las preferencias de los ciudadanos y la provision efectiva de bienes pablicos,
tanto mayor sera el fraude fiscal. De igual forma, cuanto mayor sea el derroche
y la malversacion del gobierno menor sera la disposicion de los contribuyentes

a pagar impuestos.

En definitiva, este tipo de criticas estdn interrelacionadas con las criticas

relativas a la moral de los contribuyentes. Bordignon (1993) plantea considerar

2 Spicer y Lundstedt, 1976; Alm et al., 1992; Webley et al., 1991; Cowell, 1990 y Pomerehne
et al., 1994
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que “existe una relacion directamente proporcional entre la moral de los
contribuyentes y las diferencias entre el nivel de impuestos y la provision de

bienes publicos .

Siguiendo a Andreoni et al. (1998) los resultados de estos analisis muestran por
un lado la relevancia de los aspectos morales y su incidencia en el grado de
fraude fiscal, y por otro lado la importancia de ajustar el gasto publico lo mas
posible a las preferencias sociales para incentivar el pago voluntario de
impuestos. Sin embargo esta es una linea poco desarrollada, principalmente por
la falta de consenso sobre la mejor forma de integrar estas variables en el

analisis formal.

CRITICAS RELATIVAS A LA ACTITUD DE LOS CONTRIBUYENTES

Otra de las criticas al modelo tradicional es que no tiene en cuenta las
caracteristicas de los contribuyentes, las percepciones que los mismos tienen
sobre los impuestos y el sistema fiscal, los valores, actitudes y la moral. Por
ello surgen modelos que incorporan al analisis las principales caracteristicas y
comportamientos de los contribuyentes. Detréas de este enfoque se encuentra la
idea de que la evasién no es sélo funcion de los impuestos, los tipos
impositivos, la probabilidad de deteccion o las sanciones, sino también de la
predisposicion a evadir o cumplir®. Esta predisposicién a evadir o voluntad por
el fraude suele explicarse por el comportamiento de los contribuyentes hacia
los impuestos y el sistema fiscal o de las relaciones entre los mismos con sus

grupos sociales, la sociedad y la cultura a la que pertenecen.

El estudio de estos comportamientos se tiene muy en cuenta en la investigacién

social del cumplimiento?, pudiendo sefialar dos grupos de aportaciones:

> cullis y Lewis, 1997
> schmélders (1970), Vogel (1974), Spicer y Lundstedt (1976) y Song y Yarbrough (1978)
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- Las que se centran en el estudio de las normas personales que van a

determinar el cumplimiento fiscal o la evasion.

- Las que se centran en la influencia de las normas de tipo social.

Por tanto, una parte relativamente importante de la literatura, en el estudio de

las causas del fraude fiscal, centra su interés en conocer los factores sociales no

econdémicos (la moralidad de los agentes o las normas sociales) como

determinantes del comportamiento de los contribuyentes. Hay bastantes

evidencias de que variables como la ética o las convicciones morales

condicionan el fraude fiscal mas all& de la utilidad esperada. Como resumen de

este apartado, en la siguiente tabla recogemos resumidamente las principales

criticas al modelo tradicional.

Tabla 1.1 Principales criticas al modelo tradicional

CRITICA AL
MODELO
TRADICIONAL

ENFOQUE DE LA CRITICA

AUTORES QUE LA
PLANTEAN

Factores que
condicionan la
eleccion de los
contribuyentes

El enfoque tradicional considera que el
comportamiento de los contribuyentes depende
Unicamente de parametros fiscales, pero su
comportamiento también esta condicionado por
otros factores, tales como la moral y la ética o las

normas sociales, entre otros.

Pencavel, 1979; Sandmo, 1981y
Cowell, 1985

Interaccion entre la
Administracion y el
contribuyente

El modelo original tiene en cuenta el
comportamiento individual del contribuyente
autbnomamente considerado, pero no atiende al
comportamiento del contribuyente condicionado
por las distintas posibilidades de actuacion de la
Agencia Tributaria. En este grupo de criticas han
sido importantes las aportaciones realizadas por la

teoria de juegos.

Sanchez y Sobel, 1993 y Macho-
Stadler y Pérez-Castrillo, 1997,
analizan el problema cuando la
Administracion sigue una regla

fija de inspeccion.

Erard y Feinstein, 1994 vy
Crosnhaw y Alm, 1995, realizan
el estudio para el caso en que la

Administracion realiza
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inspecciones aleatorias sin seguir

ninguna regla fija.

Numero de sujetos
intervinientes en la
toma de decisiones

El modelo original se basa en analizar el
comportamiento individual de un contribuyente
“tipo”, pero también podemos plantearnos
extender el analisis mas alla de la persona fisica
individual y considerar como sujeto de fraude a
las personas juridicas e incluso realizar un analisis

mas global.

Andreoni et al., 1998

Moral y sociologia

El modelo original no tiene en cuenta el enfoque
de la psicologia y la sociologia, ni la

incorporacion de la moral y la interaccién social.

Cowell, 1990; Bordignon, 1993;
Falkinger, 1995 y Molero y Puijol,
2005.

Influencia de los
asesores fiscales

El modelo tradicional no tiene en cuenta la

posibilidad de que los asesores fiscales

condicionen el  comportamiento de los
contribuyentes. Esta incidencia puede ir en dos
direcciones, llevarles a cumplir o incitarles a

defraudar mas.

Scotmer, 1989 considera que el
asesor fiscal ejerce una influencia
positiva hacia el cumplimiento
fiscal, y por Klepper y Nagin,
1991 consideran que el asesor
fiscal influencia

ejerce  una

negativa hacia el fraude fiscal.

Contraprestacion
esperada por los
contribuyentes a
cambio de pagar
impuestos

Se pretende demostrar que cuanto mayor es la

desviacion entre las preferencias de los
ciudadanos y la provision efectiva de bienes
publicos, tanto mayor sera el fraude fiscal. De
igual forma, cuanto mayor sea el derroche y la
sera la

malversacién del gobierno menor

disposicion de los contribuyentes a pagar

impuestos.

Los trabajos de Cowell, 1990 y
Pomerehne et al., 1994 proponen
un analisis que considere la
relacion entre el nivel de fraude
fiscal y la provision de bienes
publicos y composicion del gasto

publico.

Actitud de los
contribuyentes

Detrés de este enfoque se encuentra la idea de que
la evasion no es sélo funcion de los impuestos, los
tipos impositivos, la probabilidad de deteccién o
las sanciones, sino también de la disposicion a

evadir o cumplir. Esta disposicion tiende a

Cullis y Lewis, 1997,
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explicarse en funcion de las actitudes de los
contribuyentes hacia los impuestos y el sistema
fiscal o de las relaciones de los mismos con sus
grupos sociales, la sociedad y la cultura a la que

pertenecen.

1.3.

*Fuente: elaboracion propia a partir del texto que precede.

Otras Teorias explicativas del fraude fiscal.

En este apartado examinamos la literatura reciente que trata de explicar el
fraude atendiendo también a aspectos como la equidad, la confianza, la

motivacion de los sujetos o la moral fiscal.

TEORIA PROSPECTIVA

El modelo tradicional parte de la existencia de unos individuos racionales que
maximizan su utilidad esperada. Este enfoque es adecuado para elaborar
modelos simplificados, pero puede incurrir en deficiencias a la hora de
describir las preferencias de los individuos. En efecto, el enfoque de la utilidad
esperada impide la consideracion de cualquier sentimiento de verguenza o
alegria por el éxito de la evasion. De la misma manera, este enfoque excluye la
posibilidad de arrepentimiento o el que los sujetos cometan errores de
percepcion sobre la probabilidades de inspeccion y de que su comportamiento

fraudulento sea detectado.

Por ello, surgen propuestas para introducir cambios en la funcién de utilidad,
reemplazando la funcion de utilidad esperada por modelos axiomaticos de

eleccion bajo incertidumbre®®. Frente a estas propuestas, Cowell (2004)

** Eide (2002) plantea sustituir la funcién de utilidad esperada por la denominada “Rank-
dependent expected utility “(RDEU)”
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considera que este no es un enfoque fructifero y apunta a la utilizacion de la
teoria prospectiva.

La teoria prospectiva®® plantea analizar el comportamiento de los
contribuyentes en escenarios de riesgo e incertidumbre, aplicando el analisis de
la psicologia cognitiva. Cuestiona el supuesto neoclésico de racionalidad de los
agentes, centrando el interés, no en el comportamiento frente al riesgo como la
teoria de la utilidad esperada, sino en el comportamiento frente a pérdidas o
ganancias, tomando como punto de referencia una situacion de partida del

sujeto.

De acuerdo con esta teoria, se produce una clara diferencia en el
comportamiento de los contribuyentes frente a pérdidas y ganancias, ya que el
individuo suele ser mas averso a las pérdidas que atraido por las ganancias.
Esto es, las pérdidas moderadas son valoradas el doble que las ganancias,
porque en la valoracion subjetiva de los contribuyentes se tiende a sobrestimar

probabilidades muy bajas y a subestimar probabilidades muy altas.

Kahneman y Tversky (1979) elaboran el modelo de la “teoria prospectiva”,
desarrollado de forma inductiva a partir de los resultados de un analisis
experimental de la evasion. Esta teoria distingue dos fases en el proceso de
decision:
- Una primera fase de encuadre, en la que el individuo acumula
informacion sobre la decisién y encuadra el problema. En esta primera

fase el individuo va a determinar si defrauda o no defrauda.

- Una segunda fase de evaluacion, en la que el individuo, una vez que ha
tomado la decision de defraudar, determina la cuantia de fraude que va a

cometer.

Las principales aportaciones de este enfoque a la investigacion sobre la evasion

fiscal son, precisamente, la idea de la toma de decisiones en dos fases respecto

% Kahneman y Tversky (1979) y Tversky y Kahneman (1992),
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a una situacion o punto de referencia y el contextualizar las decisiones en

términos de pérdidas o ganancias respecto de ese punto de partida.

Cowell (2004) estima que la teoria prospectiva incorpora las siguientes cuatro

caracteristicas relevantes para la modelizacion de la eleccion del contribuyente:

1.- El individuo acumula informacion sobre el problema antes de evaluarlo

y de analizar la perspectiva a la que se enfrenta.

2.- Parte un punto de referencia desde el que medir los resultados en

términos de cambios.

3.- Propone una funcién de valor definida sobre las ganancias y pérdidas
relativas, respecto del punto de partida, mas que a los valores absolutos

de ingresos o bienestar.

4.- Para evaluar la decision, el individuo asigna pesos distintos a las

probabilidades actuales.

Las tres primeras caracteristicas son una version de lo que es denominado en
términos de la psicologia el “fenomeno de encuadre” (también denominado
efecto marco, “framing”), segin el cual las elecciones bajo riesgo son
evaluadas de acuerdo con la forma en que se presentan al sujeto. Las
ganancias pueden ser evaluadas de forma distinta a las pérdidas en relacion

con un punto de referencia.

No obstante, a pesar del interés que suscita este nuevo desarrollo, ésta es
todavia un area de investigacion incipiente que, hasta el momento, tampoco
aporta gran prueba empirica. Hay una escasa cantidad de trabajos sobre evasion

fiscal bajo el modelo de la teorfa prospectiva®.

%% Dentro de estos trabajos debemos hacer referencia a Alm et al. (1992) que consideran la
teoria prospectiva como posible explicacidén por la que los contribuyentes pagan impuestos,

de modo que los contribuyentes sobreestiman la probabilidad de inspeccién y esta disuade la
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TEORIA DE LA EQUIDAD

Se considera que el fraude depende de los elementos tradicionalmente
aceptados por la teoria de la disuasion, asi como de la disposicion individual a

cumplir o evadir.

En los dltimos afios se ha acumulado evidencia empirica que demuestra la
incidencia en el fraude fiscal de aspectos vinculados a los individuos y no al
sistema fiscal, aunque en ocasiones tratando aspectos subjetivos como la
equidad percibida, las normas sociales, o la confianza en los gobiernos. En este
sentido, varios trabajos trataron de investigar la posible existencia de una
relacion entre la equidad y la evasién®’. El denominador comdn de todos estos
trabajos es que consideran que los impuestos son una especie de precio que
pagan los contribuyentes por los bienes publicos, de manera que el
contribuyente y el Estado mantienen una relacion por la que éste ofrece bienes
y servicios publicos que se financian con los impuestos que el contribuyente
paga y puede que el contribuyente considere que el intercambio no es

equitativo®®.

Por tanto, la teoria de la equidad propone que la relacion entre los
contribuyentes y los gobiernos se articule como una relacion de intercambio y

el comportamiento de los contribuyentes estard esencialmente vinculado a lo

actividad evasora; Robben et al. (1990) o Schepanski (1995); Kirschler y Maciejovsky (2001),
distinguen entre auténomos y empresarios individuales, y tratan de examinar cdmo las
distintas figuras tributarias influyen en la toma de decisiones. Sus resultados parecen avalar el
efecto de encuadre, lo que permite afirmar que los incentivos econdmicos difieren de
acuerdo con el contexto de la decision; Yaniv (1999) y Hessing, Elffers y Weigel (1997),
quienes muestran que los pagos a cuenta pueden aumentar la capacidad de disuasion de las
autoridades fiscales; y Dhami y al-Nowaihi (2005), quienes plantean un modelo basado en la
teoria prospectiva, en funcién de la probabilidad de inspeccion y de la sancidn, obteniendo

que un aumento de los tipos de gravamen produce un aumento de la cantidad evadida.

7 Schmolders, 1970; Spicer y Lundstedt, 1976; Song y Yarbrough 1978.
8 Cowell, 1992; Falkinger, 1995
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que se considera justo®. Es mas, la ausencia de equidad en el intercambio entre

los contribuyentes y los gobiernos produce un sentido de inquietud™.

El argumento que utiliza esta teoria es que los individuos valoran sus entradas
y salidas (ratio input-output), y lo comparan con las entradas y salidas de otros
individuos. Si estos ratios difieren se genera una situacion de inequidad y los
individuos trataran de reducir la desigualdad mediante comportamientos que
ellos consideran justos o equitativos. En definitiva, esta teoria lo que nos viene
a decir, es que si los individuos no perciben el intercambio impuestos-gastos

como equitativo, encuentran en ello una legitimacién moral para defraudar.

La teoria de la equidad propone, por lo tanto, que es méas probable que los
individuos cumplan con sus obligaciones tributarias si perciben el sistema
como justo. Por el contrario, si el sistema se percibe como desigual, la teoria
predice que los contribuyentes evadiran impuestos como forma de restablecer

la equidad del sistema.

Esta relacion impuestos-bienes publicos, afiade al estudio una dimensién
social®®, ya que el individuo se enfrente a una decisién entre no pagar
impuestos (y maximizar su situacion particular) o pagar impuestos y tener una
mayor calidad de los servicios publicos (porque los contribuyentes saben que
cuanto menos gente pague impuestos menos dinero habra para los bienes

publicos y de menor calidad seran).

En este sentido Kinsey y Grasmick (1993), distinguen entre intercambio
equitativo, equidad vertical y equidad horizontal.

- El intercambio equitativo hace referencia a como los contribuyentes
perciben el valor de los bienes y servicios publicos obtenidos en

“contraprestacion” por los impuestos pagados.

?Tyler y Smith, 1998.
30 Adams, 1965; Homans, 1961

*1 En este sentido Dawes, 1980 habla del “dilema social”.
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- La equidad vertical se refiere a si la cuantia de los impuestos pagados
es equitativa con respecto al valor de los bienes y servicios publicos

recibidos.

- La equidad horizontal se refiere a si los impuestos pagados por un
contribuyente son equitativos con respecto a los pagados por los demas
contribuyentes.

Debemos sefialar que la mayoria de los trabajos llegan a conclusiones mixtas.
En unos casos se llega a la conclusion de que a mayor desigualdad percibida,
mayor es la evasion y viceversa®, mientras que otros estudios consideran que
no existe incidencia de la equidad percibida por los contribuyentes en la
evasion®.

Por tanto, al igual que sucedia con la teoria prospectiva, también en este caso

queda mucho por hacer.

TEORIA DE LA CONFIANZA

Esta teoria estudia como el contribuyente percibe el comportamiento del
Estado, si los contribuyentes confian en que otros contribuyentes paguen o no
sus impuestos y si el Estado confia en el comportamiento de los

contribuyentes.

Esta corriente de andlisis parte de la idea del Estado como “comunidad” y la
confianza en el gobierno apuntada por el profesor Musgrave, que derivan del
papel del Estado como unico proveedor de bienes y servicios publicos, su
capacidad coercitiva para establecer impuestos con los que obtener esos bienes
y servicios, y la ausencia de union entre lo que los ciudadanos reciben y lo que

pagan.

3 Spicer y Becker, 1980
3 Webley, Robben, Elffers y Hessing, 1991.
** Slemrod, 2003
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El elemento més caracteristico de la relacién entre el contribuyente y el
gobierno es el problema de los comportamientos “free rider” o viajero gratuito
asociados a la provision de bienes publicos. Estos comportamientos
oportunistas suponen que los contribuyentes no tengan incentivos para ser

dignos de confianza de los gobiernos.

Levi (1998), sefiala que la disposicion a pagar impuestos “cuasi voluntarios”
a menudo descansa en la capacidad del Estado para asegurar el cumplimiento

de quienes no cumplirian en otro caso.

Por otra parte, esta teoria también estudia la satisfaccion de los ciudadanos con
el comportamiento de los gobiernos, la provision eficiente de bienes y servicios
o0 la dimension de la corrupcién como factores que incentivan o desincentivan

la comision del fraude fiscal®.

Scholz y Lubell (1998) realizaron una encuesta en la que trataron de determinar
si la confianza en el gobierno afecta al cumplimiento. A partir de preguntas
sobre el cumplimiento fiscal, construyen medidas de confianza y deshonestidad
en relacion al gobierno, y confianza en el resto de los ciudadanos. Concluyen
que a mayor confianza mayor cumplimiento. No obstante debemos precisar
que Slemrod (2003), puntualiza que algunas objeciones de tipo metodolégico

aconsejan no considerar las conclusiones de este estudio como definitivas.

TEORIA DE LA MORAL FISCAL

Algunos trabajos® proponen explicaciones alternativas sobre la evasion o el
cumplimiento fiscal, haciendo mencion a diversos motivos, que agrupan bajo la

denominacién genérica de moral fiscal.

» Spicer y Lundsfedt, 1976; Dean et al., 1980; Alvira y Garcia, 1988; De Juan, 1992; 1995; Alm
McClelland y Schulze, 1991; Cumming et al., 2001

*® Andreoni et al. (1998) en su revisidn sobre el cumplimiento fiscal, identifican tres clases de

razones que explican de manera complementaria la evasidn fiscal: Las reglas morales o
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En efecto, la evidencia empirica demuestra que los individuos parecen tener
una motivacion interna a pagar o evadir impuestos. La nocion de moral fiscal
surgié cuando se observé®” que, ante iguales posibilidades, algunos

contribuyentes evaden mucho y otros cumplen siempre.

Cuando se habla de moral fiscal se hace alusion a la disposicion a pagar
impuestos, que es lo que Frey (1997) denomind motivacion intrinseca de los
sujetos, por contraposicion a la motivacion extrinseca derivada de la actuacion

de los gobiernos.

Una de las tendencias de los ultimos afios consiste en considerar la moral fiscal
como la variable que explica las diferencias en el cumplimiento entre paises.
En este contexto, la moral fiscal se analiza empiricamente en términos

agregados en comparaciones entre paises o entre regiones.

Torgler (2004) observa un cumplimiento fiscal significativamente més alto en
Costa Rica que en Suiza. No obstante, no pudo establecer a priori si esta
diferencia era debida a efectos culturales o a diferencias institucionales entre
los dos paises. Por ello, Torgler y Schneider (2004) analizaron con datos de
encuesta de Espafia, Suiza y Bélgica, las diferencias culturales dentro de cada
pais concluyendo que éstas solo proporcionan una explicacion de segundo

orden de importancia en la explicacion de la moral fiscal.

En definitiva, los principales determinantes de la moral fiscal vienen dados por
caracteristicas personales y sociodemograficas como la edad, el sexo y la
situacion financiera. En este sentido resulta que existe mayor moral fiscal con
la mayor edad, el sexo femenino y la satisfaccion econdémica. Junto a éstos,

también tienen incidencia otras variables relativas al capital social como la

sentimientos, las evaluaciones de justicia del sistema fiscal y las evaluaciones sobre los gastos

del gobierno y la corrupcion.

% Baldry (1987); Frey (1997) y Elffers (2000)
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confianza en el gobierno y las autoridades fiscales. Ademas, la religiosidad y el

patriotismo también parecen tener un efecto positivo en la moral fiscal.

Un trabajo de especial interés es el de Martinez-Vazquez y Torgler (2005), en
el que se estudia la evolucion de la moral fiscal en Espafa en la era post-
Franco a partir de datos de encuesta para 1981, 1990, 1995 y 1999-2000,

estudiando asi la evolucion de la misma durante casi 20 afios.

Ligando esa evolucion a los cambios politicos, constitucionales y econdémicos,
encuentran que las reformas institucionales, incluidas la politica fiscal o las
reformas de la administracion fiscal, han supuesto incrementos importantes en

la moral fiscal.

Como determinantes individuales de la moral, estos autores destacan los
siguientes: variables socioecondmicas (como la edad, el sexo, el estatus
personal o el empleo), variables que miden cdmo los ciudadanos se identifican

con el Estado y valores que incentivan al cumplimiento, como la religiosidad.

En suma, pueden considerarse como factores explicativos de la moral fiscal las
caracteristicas personales y socioeconémicas, la confianza en las autoridades,

la equidad del sistema, aspectos éticos o de identidad social y cultural.

TEORIA DEL DESPLAZAMIENTO DE LA MOTIVACION

Esta teoria parte de la idea de considerar que el comportamiento del Estado
constituye un incentivo que puede inducir a los contribuyentes a un
comportamiento cumplidor. Precisamente la idea de la moral fiscal esta
estrechamente relacionada con esta teoria®, que se centra en el papel de las
autoridades y su capacidad para influir en la motivacion de los contribuyentes

ofreciendo recompensas o imponiendo sanciones, reglas y regulaciones. Por

% Inicialmente propuesta por Frey (1997), que propone una teoria alternativa a la teoria
econdmica tradicional denominada Motivation Crowding Theory.
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tanto, la disuasion introducida por la autoridad fiscal puede “desplazar” a la

disposicion intrinseca.

Frey, 1997, considera que los agentes economicos estan influidos, no sélo por
los incentivos aplicados desde fuera (motivacion extrinseca), sino también por
sus sentimientos interiores que, por contraposicion a los anteriores, se
denominan motivacion intrinseca. Y propone que los cambios en la motivacion
extrinseca (ofreciendo recompensas 0 imponiendo sanciones) puede alterar el
nivel de motivacion intrinseca. De esta manera, las intervenciones externas
pueden reducir la motivacion intrinseca (efecto desplazamiento o “crowding-
out”) pero también pueden impulsarla si perciben la intervencion externa como
apoyo de la motivacion intrinseca. Asi, por ejemplo, cuando se articula una
politica de elevadas inspecciones con fuertes sanciones para incrementar el
cumplimiento, la intervencion externa puede expulsar a la motivacion
intrinseca y llevarles a cumplir con sus obligaciones tributarias. Pero al mismo
tiempo el trato de la inspeccién debe ser respetuoso® si quiere condicionar
positivamente, porque si el trato es autoritario puede influir negativamente en
el comportamiento de los contribuyentes llevindoles a defraudar mas
(represalias).

Por lo tanto, a la luz de esta teoria podemos colegir®® que si la normativa fiscal
se basa en la idea de que sus ciudadanos tienen comportamientos razonables
generard un efecto positivo incentivando esa virtud. Por el contrario, si la

normativa fiscal parte de la desconfianza en sus ciudadanos expulsa o desplaza

39 Feld y Frey (2002) enfatizan en la interaccion entre el contribuyente y la autoridad como

determinante de la moral fiscal y, consecuentemente, de la evasion fiscal.

“* En linea con esa hipdtesis se encuentran los trabajos de Pommerehne y Frey (1993),
Pemmerhne y Weck-Hannemann (1996) y Frey (1997) quienes tratan de mostrar, a través de
estudios realizados a partir de observaciones procedentes de distintos cantones Suizos, como

la moral fiscal depende del tipo de normativa fiscal existente.
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a esa virtud ciudadana. Ademas, segun Frey, 1997, la moral fiscal se ve

apoyada positivamente si, por ejemplo, los pagadores honestos perciben una

politica mas estricta contra los pagadores mas deshonestos, en definitiva, si las

regulaciones previenen los comportamientos “free rider” y establecen la

justicia y equidad. En el siguiente cuadro recogemos, resumidamente, las

teorias expuestas.

Tabla 1.2. Otras teorias explicativas del fraude fiscal.

TEORIA

CONTENIDO

PRINCIPALES AUTORES

Teoria prospectiva

Explica el fraude fiscal por el

comportamiento de los contribuyentes en
escenarios de

riesgo e incertidumbre,

aplicando la psicologia cognitiva. Se
valoran las pérdidas o ganancias respecto de

una situacion de partida.

Cowell (2004); Kahneman y
Tversky (1979);
Kahneman (1992); Alm et al
(1992) vy
Maciejovsky (2001).

Tversky vy

Kirschler vy

Teoria de la equidad

Explica el fraude fiscal atendiendo a cdmo
los contribuyentes perciben la relacion de
intercambio entre impuestos-bienes
publicos. Si la relacion no es equitativa,
encuentran en ello una legitimacién moral
para defraudar, buscando con el fraude

restablecer esa equidad.

Schmolders (1970); Spicer y
Lundsted (1976);
Yarbrough (1978);
(1992) y Falkinger (1995).

Song vy
Cowell

Teoria de la confianza

Explica el fraude fiscal por la confianza de
los contribuyentes en el Estado, si los
contribuyentes confian o no en el Estado y
en otros contribuyentes. La corrupcion

incentiva el fraude fiscal.

Levi (1998); Scholz y Lubell
(1998) y Slemrod (2003).

Teoria de la moral

fiscal

Explica el fraude fiscal atendiendo a la
motivacion interna o predisposicion a pagar
impuestos (edad, sexo, situacion financiera,

religiosidad,...)

Andreoni et al (1998); Baldry
(1987); Frey (1997); Elffers
(2000) y Torgler (2004).
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Teoria del
desplazamiento de la

motivacién

El comportamiento del Estado constituye un
incentivo que puede modificar la
motivacion interna de los contribuyentes.
Mediante  inspecciones, sanciones 0
recompensas se puede incentivar el

cumplimiento fiscal.

Frey (1997); EId y Frey
(2002); Pommerehne y Frey
(1993).

*Fuente: elaboracion propia a partir del testo que precede.
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2.EL ANALISIS TEORICO FRENTE A LA EVIDENCIA

2.1.

EMPIRICA.

El analisis tedrico tradicional estudia como los individuos toman sus decisiones
de defraudar para maximizar su utilidad, pero no tiene en cuenta por qué los
individuos pagan impuestos. Por ello, resulta interesante contrastar estos
resultados del analisis tedrico tradicional con la evidencia empirica y
comprobar si la realidad va en la misma direccion o no que las predicciones
tedricas. Esta evidencia empirica va a revelar otras cualidades de los
contribuyentes que inciden en el cumplimiento de las obligaciones tributarias,

mas alla de la utilidad esperada, como los aspectos éticos, morales y sociales.
Para analizar la realidad empirica se pueden utilizar distintos métodos:

- Modelos econométricos.

- Encuestas a los contribuyentes.

- Economia experimental

Economia experimental

La economia experimental pretende llevar a cabo un andlisis empirico de la
evasion fiscal, que nos permita conocer mejor cuales son los condicionantes del
fraude fiscal, lo que al mismo tiempo nos permitira articular una politica

eficiente de lucha contra el fraude.

La principal aportacion de la economia experimental es su capacidad para
analizar la incidencia en el fraude fiscal de aspectos relacionados con la
motivacién de los contribuyentes y los efectos de los incentivos (recompensas

0 sanciones).

La economia experimental ha permitido a los investigadores contrastar el
posible papel de las caracteristicas personales de los contribuyentes como

factor de predisposicion al cumplimiento y, ademas, ha permitido analizar los
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efectos que sobre el fraude fiscal pueden tener cambios en la normativa fiscal,

como las variaciones en los tipos impositivos.

Los experimentos suelen articularse a través de un juego en el que los
participantes (generalmente estudiantes) tienen que presentar declaraciones,
pagar impuestos, se enfrentan a inspecciones y pagan sanciones*. La idea
original de este tipo de juegos era verificar el grado de acierto en la explicacion
del fraude del analisis tradicional basado en la maximizacion de la utilidad

esperada.

En la aplicacion de la economia experimental al andlisis del fraude fiscal en
Espafia, debemos hacer referencia a Moreno y Ruiz (2000), que elaboraron un

trabajo en el que se comparan dos estrategias de recaudacion fiscal:

- La desarrollada por Landsberger y Meilijson (1982), en la que la
Agencia Tributaria sigue una pauta aleatoria de inspecciones.

- La desarrollada por Reinganum y Wilde (1985), en la que se fija como
punto de partida un nivel de renta declarada considerado Optimo. A
partir de aqui, la probabilidad que un sujeto tiene de ser inspeccionado
serd del 100% si se declaran rentas por debajo del nivel 6ptimo y del
0% cuando su declaracion iguale o supere dicho nivel de renta. En
consecuencia, aqui no se discriminan las conductas de los sujetos, sino

Ue su objetivo es obtener un nivel de renta “x”.
]

Para contrastar experimentalmente estos resultados mediante una simulacion,
se pasa a los participantes (40 alumnos) un cuestionario donde se trata de medir
su honradez fiscal, su aversion al riesgo y su valoracion de los juegos de azar,

observando que estos aspectos son explicativos de su tendencia a defraudar.

Se observa que la segunda estrategia es méas rentable para la Administracion
tributaria, puesto que se alcanza un nivel similar de recaudacion con menos
inspecciones, y ello es debido a que con esta estrategia, hay un colectivo

grande de sujetos del experimento que son inspeccionados siempre, por estar

*1 Andreoni et al. 1998

32



debajo del Ilamado limite de inspeccion, en contraste con la primera, donde los
sujetos del experimento, en unas ocasiones son inspeccionados por el fisco, y

en otras no lo son, teniendo mas incentivos a defraudar.

También debemos hacer referencia al trabajo de Fatas y Roig (2004) en el que
hacen un analisis para determinar en qué medida el fraude fiscal depende de la
distribucion de los recursos (en un entorno de cumplimiento fiscal,
caracterizado por la existencia de un proceso publico de inspecciones y
sanciones). Los resultados confirman que el fraude fiscal es especialmente
sensible a la distribucion heterogénea de los recursos, y que una mayor
igualdad en la distribucion de los recursos tiene un efecto positivo sobre el

cumplimiento fiscal.

Estos resultados sugieren que mejoras en la equidad percibida del sistema
econdmico (derivadas de una distribucion mas igualitaria de los recursos)

pueden provocar mejoras significativas en los niveles de cumplimiento.

Por otra parte Gil lzquierdo y Onrubia Fernandez (2005), en una revision del
modelo de evasidn fiscal de Falkinger (1995), concluyen que la ineficiencia del
gasto publico constituye un incentivo al fraude fiscal, o dicho de otro modo,
cuanto mas eficiente sea el gasto publico menos incentivos habra al fraude

fiscal.

Los estudios del fraude fiscal sobre la base de la economia experimental suelen
presentar una serie de resultados comunes, entre los que consideramos mas

relevantes los siguientes:

- Cuanta mas alta sea la probabilidad de ser inspeccionado, mayor sera el

cumplimiento fiscal.
- Cuantos més altos sean los ingresos mayor sera el incumplimiento.

- Cuanto més bajo sean los tipos impositivos, mayor serd el

cumplimiento.
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- Cuando los contribuyentes reciben mas bienes publicos el
cumplimiento es mayor. La evasion tiene lugar, precisamente, cuando
los contribuyentes consideran que reciben pocos bienes publicos en
relacién con los impuestos pagados (cuando se rompe el equilibrio

impuestos-bienes publicos).

- El fraude fiscal también depende de la eficiencia percibida del Estado y
del grado de satisfaccion de los contribuyentes con el gobierno. Cuanta
mas insatisfaccion con el gobierno y mas corrupcion, mayor sera el

fraude fiscal.

2.2. Encuestas a los contribuyentes

Las encuestas a los contribuyentes constituyen una fuente de informacién muy

importante para el estudio de la moral fiscal.

La mayoria de las encuestas a contribuyentes se han centrado en el estudio de
la imposicién personal, de modo que, mediante la elaboracion de estas
encuestas se pretende obtener una revelacion de la actitud de los contribuyentes
ante el fraude fiscal, que permita estudiar qué variables van a incidir en su

grado de cumplimiento.

Por tanto, la metodologia consiste en la realizacion de encuestas a una muestra

representativa de contribuyentes.

La principal critica que se hace a estos trabajos basados en la realizacion de
encuestas es que no permiten separar con exactitud los efectos en el fraude
fiscal derivados de aspectos culturales e institucionales, de los derivados de los

diferentes regimenes fiscales entre los distintos paises*.

Algunos de los resultados obtenidos por estos trabajos son los siguientes:

42 . . . , . U
Las diferencias culturales se han estudiado en paises en los que como Suiza o Espafia, junto

con regimenes fiscales comunes, se dan diferencias culturales entre regiones.
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- Ademé&s de las variables inicialmente consideradas en el anélisis
tradicional, también tienen un poder explicativo del fraude fiscal otras
variables  relacionadas  con  caracteristicas  personales vy
sociodemogréaficas de los contribuyentes. En particular, en los Gltimos
afios el andlisis del fraude se centra en factores actitudinales de los
contribuyentes, poniéndose de manifiesto que la predisposicion a evadir
de los sujetos esta intimamente relacionada con la actitud de los

mismos hacia los impuestos y el sistema fiscal y politico®.

- El estudio de estos aspectos actitudinales se ha centrado en
consideraciones éticas de los sujetos (normas personales) o morales, y

no tanto en aspectos de justicia y equidad de los sistemas fiscales.

- Otro factor que en los ultimos afios ha ido ganando fuerza en la
explicacién del fraude fiscal es el que se refiere a las relaciones de los
contribuyentes con otros contribuyentes y con la autoridad fiscal, en
definitiva, las normas sociales y culturales**. Se considera que los
contribuyentes se comportan de acuerdo con “patrones de conformidad”
respecto a otros contribuyentes, de modo que si el fraude es socialmente
aceptado se esta creando una predisposicion cultural a evadir.

- El grado de fraude de los contribuyentes depende enormemente de la
fuente de renta, ya que segun cual sea su fuente de renta los sujetos
tendrdn mas o menos posibilidades de evadir. De este modo, la
predisposicion de los contribuyentes a evadir se ha vinculado a factores

de oportunidad.

* Cuando la actitud de los contribuyentes es favorable a los impuestos, el cumplimiento es
relativamente mayor (Cullis y Lewis, 1997).

* Cullis y Lewis, 1997
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2.3. Modelos economeétricos

Las grandes dificultades asociadas a los modelos economeétricos se refieren a la

obtencion de datos fiables, debido al caracter oculto del fendémeno del fraude

fiscal. Esta dificultad derivada de la opacidad del fraude condiciona la

metodologia.

La mayor parte de las investigaciones® basadas en modelos econométricos

vieron la luz en los afios ochenta, y la mayoria de ellas se basan en datos

obtenidos en los programas de inspeccion y de informes para evaluacién del

fraude.

Los principales resultados obtenidos por los analisis basados en modelos

econométricos se concretan en los siguientes:

El grado de cumplimiento de las obligaciones tributarias varia en
funcién del tipo de ingresos y de las caracteristicas socioeconémicas del

contribuyente.

Los ingresos que, en su origen, estan sometidos a un mayor control
determinan niveles de fraude mucho menores, es decir, la fuente de
ingresos tiene un mayor poder explicativo como determinante de la
evasion que el nivel de ingresos. Se dan menores niveles de fraude en
los ingresos provenientes del trabajo, ya que estan sometidos a un

mayor control a través del sistema de retenciones.

Cuanto maés altos sean los ingresos, mayores seran las cantidades no

declaradas.

La probabilidad de deteccion y las sanciones en caso de deteccion

condicionan el nivel de fraude, aunque la relacion es debil.

* Beron et al. (1992) realizaron su estudio sobre los EE.UU., mientras que Valdés (1982),
Raymond y Valdés (1985), Garcia, Raymond y Valdés (1986), Raymond (1987) y Sanchez
(1990), realizaron estudios para Espafia.
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Se da un mayor nivel de fraude en grupos con mayores tipos

marginales.

No obstante, segun Cowell (2004) este resultado debe tomarse con
cautela ya que como él dice en cualquier muestra de contribuyentes en
un momento del tiempo, éstos se enfrentan a diferentes tipos
impositivos marginales por pertenecer a grupos que tienen
oportunidades econdmicas distintas o cuyas preferencias por el riesgo

y actitudes hacia la evasion difieren sustancialmente.

Las variables inicialmente consideradas en el modelo tradicional no son
suficientes para explicar el comportamiento de los contribuyentes y su
actitud ante el fraude fiscal, sino que es necesario incluir en el analisis
otras variables que tengan en cuenta su aversion al riesgo, su
percepcion de la equidad, la confianza en los gobiernos y en los demés
contribuyentes, la moral fiscal y el respeto hacia los demas.

En el siguiente cuadro recogemos los principales resultados de la evidencia

empirica.
Tabla 1.3. Principales resultados de la evidencia empirica.
METODOS RESULTADOS TRABAJOS
Economia Cuanto mayor sea la probabilidad de

Experimental

inspeccion, menor sera el fraude fiscal.

Cuanto mayor sean los ingresos del

contribuyente, mayor serd el incumplimiento.

Cuanto menores sean los tipos impositivos,

menos incentivos habra al fraude fiscal.

Cuantos mas bienes publicos se reciban del

Estado, menor seré el fraude fiscal.

Cuanta mas corrupcién y mas ineficiente sea al

gasto publico, mayor seré el fraude fiscal.

Moreno y Ruiz, 2000
Fatés y Roig, 2004

Izquierdo y Fernandez, 2005
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Encuestas a los

contribuyentes

Ademas de las variables consideradas en el
modelo tradicional, también tienen un gran
poder explicativo del fraude fiscal las variables
relacionadas con caracteristicas personales y

sociodemograficas.

El fraude fiscal depende de la actitud de los
contribuyentes a los impuestos,
consideraciones éticas, morales y normas
sociales, de modo que si el fraude es
socialmente aceptado se estd creando una

predisposicion cultural a evadir.

El fraude fiscal depende enormemente de la

fuente de renta.

Cullis y Lewis, 1997

Modelos

economeétricos

El fraude fiscal depende del tipo de ingresos y
de las caracteristicas socioeconémicas del

contribuyente.

Se dan menores niveles de fraude en las rentas
procedentes de fuentes que estan sometidas a

un mayor control.

Cuanto mayor sean los ingresos, mas

posibilidades de fraude tendrd el contribuyente.

Cuanto mayor sean las posibilidades de ser

inspeccionado, menor sera el fraude.

El modelo tradicional es insuficiente para
explicar el fraude y el comportamiento de los

contribuyentes.

Beron et al, 1992
Ladsman et al, 2002
Valdés, 1982
Raymond, 1987

Sanchez, 1990.

*Fuente: elaboracion propia a partir del texto que precede.
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3. CONCLUSION

Por tanto, se pone de manifiesto que el modelo original de Alligham y Sandmo,
1972 y Yitzhaki, 1974, basado en la maximizacion de la utilidad esperada no es
suficiente para explicar el fraude fiscal y la actitud de los contribuyentes ante el
mismo. La evidencia empirica muestra otros resultados e invita a incluir otras
variables en el anélisis, considerando otros factores del fraude como la moral,
la ética, normas sociales, entre otras. Precisamente, la evidencia empirica
motivo que los investigadores buscasen otras teorias basandose en variables
adicionales. En consecuencia, y como corolario de todo lo anterior, debemos
destacar que para combatir el fraude fiscal de una manera efectiva, se torna
imprescindible conocer sus causas, pues erradicando las causas se erradica el
efecto. Por tanto, resulta necesario conocer los motivos que lo impulsan y, de
esta manera, llegar a los procedimientos 6ptimos para suprimirlo, o al menos
reducirlo. Esta batalla contra el fraude fiscal debe desarrollarse en el largo
plazo, articulando una adecuada educacion civica y tributaria, ya que a corto
plazo solo se puede neutralizarlo con la norma, penalizando su comision y, una

vez cometido, aplicando la norma para su sancion.

Ayudandonos de la sociologia fiscal podemos establecer algunas razones por

las cuales se defrauda, que pueden sintetizarse en las siguientes:

a) La propia naturaleza del ser humano, que le lleva a actuar como usuario

gratuito (“free rider”) de los servicios publicos.

b) Concepcion utilitaria de la fiscalidad, segun la cual deseamos contribuir

en funcion de los beneficios obtenidos por los servicios publicos.

c) La corrupcién politica, que nos desanima y supone un incentivo a no

pagar impuestos.

d) La percepcion de una escasa probabilidad de ser objeto de una actuacion

de la Hacienda Publica.

e) La concepcion de injusticia del sistema tributario.
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En definitiva, para entender las cusas del fraude tenemos que conocer las dos

preguntas que todo potencial defraudador se hace:

10

20

Voy o no voy a defraudar. Determina la voluntad de defraudar, que estara

condicionada fundamentalmente por la probabilidad de ser detectado

Una vez que he tomado la decision de defraudar, ;cuénto voy a
defraudar? Determina la cuantia del fraude, que implica efectuar un

calculo econdémico que determine el nivel éptimo de fraude.

Respecto de la primera cuestion, podemos sefialar tres componentes que

inciden en la voluntad de defraudar:

El componente econdémico, ligado a la valoracién que el potencial
defraudador hace de los servicios publicos que recibe. Esta equivalencia
configura al impuesto como un precio pagado por los servicios publicos
recibidos. Cuanto menores o0 de mas baja calidad sean los servicios

publicos recibidos, mas incentivos habra al fraude fiscal.

El componente psicolégico, de modo que el potencial defraudador
busca en su fuero interno una legitimacion para defraudar. Aparece
esencialmente vinculado al componente econdémico, ya que cuando se
rompe el equilibrio entre impuestos pagados y servicios publicos
recibidos, el defraudador trata de establecer una particular y subjetiva
situacion de equilibrio, una especia de compensacion a lo que él
considera como un tratamiento injusto, que le legitima moralmente para

defraudar.

El componente social, que refleja el comportamiento del defraudador
para con los demas ciudadanos. El defraudador sabe que los impuestos
gue ha evadido van a recaer en otros ciudadanos, porque los servicios
publicos tienen que financiarse de alguna manera. Por tanto, la decision
0 no de defraudar en ultima instancia va a depender de su concepcion

de la solidaridad y del respeto que tenga a los demas contribuyentes.
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Respecto de la segunda cuestion, el potencial defraudador efecttia un calculo
econdmico que le permita maximizar la utilidad neta derivada de la evasion,
midiéndose la utilidad en términos de consumo®. Supuestamente, esta
utilidad neta va a depender segun Alligham y Sandmo (1972) de la utilidad
que proporcione la cantidad evadida, la probabilidad estimada por el propio
evasor de que su conducta sea descubierta, de la cuantia de la sancién que
soportaria el evasor en caso de ser descubierto y de la mayor o menor

aversion al riesgo.

*sj el individuo percibe una renta bruta R, la cantidad de renta que destina a consumo (C)
serd R menos lo que destina al pago de impuestos, por tanto, C = R —impuestos. Es decir, al
maximizar el consumo se maximiza su utilidad.
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CAPITULO SEGUNDO:

ANALISIS DEL FRAUDE FISCAL EN ESPANA

1. INTRODUCCION

En el presente capitulo trataremos de analizar la situacion actual del fraude

fiscal en Espafia, atendiendo a tres puntos de vista:

- Desde el punto de vista de la tipologia del fraude fiscal, analizando como
se manifiesta este fenGmeno tan negativo en la economia espafiola y cuél

es la magnitud estimada del mismo.

- Desde el punto de vista de los aspectos socioldgicos, investigando como
la sociedad espafiola percibe el fraude fiscal y cuales son las principales

razones que llevan a los ciudadanos a evadir.

- Desde el punto de vista de los recursos materiales y humanos en la
lucha contra el fraude fiscal, examinando los resultados que se vienen
obteniendo en los ultimos afios y la configuracion de la Agencia
Tributaria como institucion encargada de atajar el fraude fiscal.

Cabe subrayar que no existen informes oficiales, porque que sepamos ningun
Gobierno ha realizado un estudio en profundidad sobre el fraude fiscal en
Espafia. En nuestra opinién ello puede ser debido a que los Gobiernos miran
para otro lado tratando de esconder el problema, para no tener que dar
explicaciones sobre la ineficiencia de las medidas que a lo largo de los Gltimos

afnos han venido adoptando.

En este sentido la Organizacion de Inspectores de Hacienda del Estado desde el
afio 2003 viene denunciando la “situacion de fracaso en la lucha contra el
fraude fiscal y la escasez de recursos humanos”, y avergonzandose de que

Espafa se encuentre a la cabeza de la UE en esta lacra social.
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Por lo tanto, una primera idea que apuntamos ahora y desarrollaremos a lo
largo de este capitulo es que Espafia se encuentra a la cabeza de la UE en
cuanto a fraude fiscal, y que las medidas para erradicar este vergonzoso
problema no estan dando los resultados que se desearian, entre otros motivos,

por la falta de recursos humanos en cuantia suficiente.

Pero, ademés, en Espafia el fraude fiscal se presenta en un estadio mas
agravado que en el resto de paises de la UE como consecuencia de los
siguientes factores enunciados por la Organizacion de Inspectores de Hacienda
(2007):

1.- La corrupcion, en particular, los casos de corrupcion ligados al

urbanismo, estafas y corrupcion de tipo financiero.

2.- La consideracion de Espafia por los Organismos Internacionales como

paraiso para el blanqueo de capitales.

Esta situacién, que desemboca en una clara injusticia social, con los
consiguientes problemas para la economia espafiola, exige una actuacién
inmediata por parte del Gobierno para erradicar, ya no sélo el fraude fiscal,

sino también la corrupcién y el blanqueo de capitales.

Los Gltimos casos de corrupcién descubiertos ponen de manifiesto la existencia
simultanea de delitos fiscales, de blanqueo de capitales y de otras figuras
delictivas, como el cohecho. En todos ellos existen circunstancias comunes,
como el movimiento de grandes sumas de dinero, el enriquecimiento
desproporcionado de algunas personas, la utilizacion de redes de sociedades
interpuestas, y la utilizacion de testaferros, sociedades pantalla y de paraisos
fiscales. Hay que destacar que en estas operaciones el dinero entregado suele
ser “dinero negro”, es decir, sin declarar. Por ello, la Agencia Tributaria
deberia disponer de los medios e instrumentos necesarios para poder detectar

dichas situaciones.
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2. TIPOLOGIA Y MAGNIUD DEL FRAUDE FISCAL EN ESPANA

2.1.Las modalidades de fraude fiscal mas arraigadas en Espafia

Al analizar la tipologia del fraude fiscal en Espafia debemos hacernos eco de
un grave problema que se ha venido desarrollando en los ultimos afios, y es que
las modalidades de fraude fiscal mas perniciosas estan intimamente
relacionadas con otras actividades delictivas y con el blanqueo de capitales.
Estas modalidades de fraude méas perjudiciales se caracterizan, asimismo, por
presentarse mediante estructuras organizadas, auténticos entramados creados

por y para el fraude.

En particular, las modalidades de fraude basadas en el cardcter organizado
constituyen la agresion mas grave al funcionamiento del sistema tributario
espafnol, debido a su mayor complejidad. El fraude organizado exige
instrumentos persistentes y ordenados para combatirlo, con la dificultad
adicional de necesitarse una actuacion coordinada de diferentes érganos y
poderes del Estado, que en ocasiones desemboca en actuaciones conjuntas
entre la Agencia Tributaria y las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad del Estado
(Cuerpo Nacional de Policia y Guardia Civil). Asi, tanto la Administracién
Tributaria espafiola como otras instituciones del Estado, han tenido que

reaccionar ante las actuales “tendencias” en el fraude fiscal, como son:
- Tramas de fraude en el IVA
- Operaciones de ingenieria fiscal
- Redes de facturas falsas

- Ocultacion de rentas y patrimonios mediante el empleo de testaferros y

sociedades pantalla.
- Los paraisos fiscales
- Fraude fiscal internacional

- Fraude inmobiliario
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En el siguiente grafico representamos lo que opinan los encuestados sobre la
importancia de los tipos de fraude mas perjudiciales para la sociedad:

Gréfico 2.1. Tipos de fraude mas perjudiciales para la sociedad.

M Actividades
empresariales ocultas

B No ingreso del IRPF
retenido a los

19% trabajadores

® No hacer la
declaracién del IRPF
estando obligado a

ello
M Dejar de ingresar el

Impuesto sobre
Sociedades

B No ingreso del IVA
cobrado

Fuente: Elaboracion propia a partir del Barometro Fiscal 2011.

FRAUDE EN EL IMPUESTO SOBRE EL VALOR ANADIDO

Dentro de las modalidades de fraude fiscal vinculadas al IVA, podemos
distinguir entre el fraude a través de las tramas organizadas o “fraude carrusel”

y el fraude general en el IVA.

Una de las manifestaciones de fraude organizado que mas perjudica a nivel

europeo es el de las tramas organizadas de fraude en el IVA.

Las redes organizadas que se dedican a defraudar en el VA, utilizando el
denominado “fraude carrusel” es un problema europeo. Asi, en un Informe de

la Comision Europea (CE) de fecha 28 de diciembre de 2000 la Comision

46



denuncio la falta de cooperacion administrativa para el control de las tramas en
el IVA.

Por otra parte, otro Informe de la Comision del afio 2004 refleja que, aunque el
indice de deteccion de fraude es incierto y la cantidad exacta de dinero en
juego resulta dificil de cuantificar, las cantidades evadidas por este fendmeno
son considerables. Algunos Estados miembros han calculado pérdidas de hasta

un 10% en la recaudacion neta de IVA.

Existe una ineficiencia en la lucha contra esta modalidad de fraude derivada del
lapso de tiempo que transcurre antes de que la informacion sobre las
adquisiciones intracomunitarias esté disponible para los Estados miembro.
Normalmente transcurren por lo menos tres meses entre la fecha de la
transaccion y la fecha de la correspondiente transmision de datos, que a

menudo es mas que lo que un operador fraudulento necesita para desaparecer.

El IVA es un impuesto armonizado a nivel europeo, de general aplicacién en la
UE, estableciéndose normas comunes para la determinacion de la base
imponible. A partir del 1 de enero de 1993, la creacién del mercado Unico
interior llevé aparejada la supresion de las barreras fiscales, lo que supuso la
necesidad de regular un nuevo hecho imponible en el IVA, la adquisicion
intracomunitaria de bienes, para gravar las operaciones en el mercado interior
comun, ya que desaparecieron las importaciones entre Estados miembro de la
UE.

Ese tipo de operaciones, que deberian tributar en origen, estdn sometidas a un
régimen de tributacién en destino que, si bien en un principio iba a ser
transitorio, todavia hoy se sigue aplicando. Este régimen transitorio de
tributacion en destino se justifica por las dificultades estructurales de algunos

paises y la diferencia de tipos impositivos entre Estados miembro.

Pues bien, en todos los Estados miembro se ha constatado un uso indebido de
este régimen transitorio por un alto nimero de sujetos pasivos que realizan

operaciones en cadena de adquisiciones intracomunitarias, en las que se
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interponen sociedades intermedias que, localizadas en el pais de la adquisicién,
emiten facturas en las que se documenta un aparente IVA repercutido
correspondiente a la operacion de entrega interior subsiguiente a la adquisicién
intracomunitaria, pero en realidad el IVA repercutido ni se declara ni se
ingresa, rompiendo asi el funcionamiento del impuesto, que opera sobre el
valor afiadido en cada una de las fases de produccién y comercializacion. La
existencia de una entrega intracomunitaria previa y exenta facilita el desarrollo

del proceso.

Existen distintas variantes en estas tramas de IVA, pero el esquema general es

el siguiente:
Sea una estructura organizada de empresas con la siguiente distribucion:

- La empresa A, domiciliada en lItalia, cuyo proveedor es la empresa B,
domiciliada en Francia.

- La empresa C, domiciliada en Espafa, que a su vez vende a la empresa
D, también localizada en Espafia.

- La empresa C, compra mercancias a la empresa A, de modo que las
mercancias son enviadas directamente desde su proveedor en Francia a la
empresa C, destinataria en Espafia y, posteriormente C, revende las
mercancias a D.

- Finalmente D vende las mercancias a otras empresas en el mercado

espanol.

En esta operacion, la entrega intracomunitaria realizada en Francia no esta
sujeta a IVA, porque tributa en destino. Pero ademas, la adquisicion en destino

esta exenta de IVA porque se destina a una entrega subsiguiente.

Por otro lado C repercute el IVA a D, pero no lo ingresa. Como D ha soportado

el IVA tiene derecho a la deduccion y, en su caso, devolucion.

Por lo tanto C ha dejado de ingresar el IVA y D ha obtenido una devolucién

improcedente, ademas de poner en el mercado mercancias a un precio inferior
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al normal de mercado ya que, al no pagar el IVA, se pueden permitir rebajar
mas el precio manteniendo el mismo margen. Al poco tiempo las empresas

desaparecen Y Se crean otras nuevas.

El perjuicio de este fraude estriba en que, no sélo se deja de ingresar la cuota
devengada, sino que, ademas, obtienen devoluciones improcedentes. Ademas
del perjuicio econdmico al sector por la competencia desleal.

Las tramas organizadas de fraude en el IVA, en el caso mas general, interponen
sociedades que repercuten cuotas de IVA a otros obligados tributarios con la
finalidad fundamental de generar en sus destinatarios un aparente derecho a la
deduccion, sin que exista ninguna pretension por parte de quienes efectdan la
repercusion de ingresar ese IVA repercutido. En otros supuestos, generan

falsos derechos a la devolucién por entregas intracomunitarias inexistentes.

La existencia de tramas organizadas de fraude en el IVA pretende otorgar un
beneficio ilegitimo a una serie de operadores que intervienen en el mercado
participando en operaciones sujetas a IVA, a costa de la Hacienda Publica
(tanto estatal como comunitaria), cuya recaudacion resulta mermada asi por

esos operadores. Las caracteristicas principales del fraude son las siguientes:

1. Se trata de un fraude organizado. Sus autores son auténticos
profesionales del mismo y que, en ocasiones, tienen antecedentes penales
por otros delitos y vinculos con fendbmenos de delincuencia organizada

tradicional.
2. Dispersion territorial nacional e internacional de los participantes.

3. Dificultad probatoria de la connivencia entre el distribuidor final y las

“truchas™?'.

4. Multiplicidad de participantes. El fraude se instrumenta mediante un

entramado de personas fisicas y juridicas, que desempefian distintos

47 .
En el argot las “truchas” son las empresas pantalla, que se crean y se disuelven en cortos

periodos de tiempo, denominandose asi en referencia a su caracter escurridizo.
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papeles en el fraude: truchas, pantallas y distribuidoras. Las truchas son
las sociedades que dejan de ingresar el IVA repercutido. Las pantallas
sirven para dificultar la comprobacién del fraude. Las distribuidoras son
los presuntos beneficiarios finales, tanto por la via de obtencion de
devoluciones, la de no ingresar cuotas tributarias o la de beneficiarse de
precios artificialmente bajos. Esos participantes asumen, de forma
sucesiva o simultanea, distintos papeles y, en ocasiones, se entremezclan
distintos fraudes. Por otra parte, el nUmero de participantes puede ser
muy alto y la trama resultante muy enmarafiada, constituyendo redes

cuyo analisis es dificil y laborioso.

Sus organizadores disponen de un buen conocimiento del funcionamiento
de la Administracién Tributaria y conocen las medidas adoptadas en cada

pais.

La lucha contra este tipo de fraude en el IVA viene siendo considerada de

especial complejidad por los Planes de Prevencion del Fraude fiscal. En el caso

de Espafia la lucha contra las tramas ha sido centralizada en un Unico 6rgano de

la Agencia Tributaria: la Oficina Nacional de Investigacién del Fraude (ONIF),

que sigue una estrategia integrada por tres tipos de medidas:

Medidas preventivas del fraude.

Las actuaciones preventivas van encaminadas a evitar que los operadores
con perfiles sospechosos puedan obtener un NIF a efectos del IVA
intracomunitario, con el fin de realizar operaciones intracomunitarias.
Para ello, una vez analizados los perfiles, se ha dado de baja en el
Registro de Operadores Intracomunitarios (RO1)*® a miles de operadores
de riesgo, en una actuacion que otros paises de la Unién Europea estan

imitando. Este control del acceso al ROI ha constituido un buen

*® para poder realizar operaciones intracomunitarias, los sujetos deben tener un NIF a efectos
del IVA atribuido por la Administracién del Estado miembro en el que estén establecidos vy,
ademds, deben estar inscritos en el Registro de Operadores Intracomunitarios, un registro de
caracter censal que permite tener informacion a efectos de control.
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instrumento para evitar que operadores fraudulentos puedan efectuar

operaciones intracomunitarias.
Medidas de deteccion precoz del fraude para el control de devoluciones.

Cuando, a pesar de todos los controles preventivos, las tramas de IVA
logran operar por haber obtenido un NIF-IVA intracomunitario y haber
logrado la inscripcion en el RO, los operadores fraudulentos suelen pedir
la devolucion del IVA, de modo que, se establecen controles estrictos de
las solicitudes de devolucién. El resultado ha sido altamente positivo, tal
y como refleja la Memoria de la AEAT de 2008, con una disminucion
radical del volumen de devoluciones solicitadas en los sectores de mayor
riesgo, acompafiado de un incremento de la recaudacion superior a la del

resto de la economia.
Medidas para la persecucion de los defraudadores.

El sistema de control suele encontrar dificultades para la deteccién
temprana de estas actividades y, por ello, se ha planteado la necesidad de
establecer métodos de investigaciébn que incorporen instrumentos
policiales precisos. El caracter de fraude organizado de estas estructuras,
asi como sus importantes volumenes de operaciones, hacen que, en la
mayor parte de los casos, las actuaciones administrativas de

comprobacion e investigacién evidencien un presunto delito fiscal.

Sin embargo, segun la Organizacion de Inspectores de Hacienda (2008),
aun no se ha conseguido una adecuada respuesta penal frente a las

tramas, debido fundamentalmente a tres cuestiones:

- Las deficiencias del Codigo Penal para la persecucion eficaz del
fraude organizado. Si bien hay que destacar, que en los ultimos
afios se han ido introduciendo algunas modificaciones del Cadigo
Penal en esta direccion, en especial la reforma operada por la Ley

Organica 7/2012 que establece un tipo agravado en el articulo
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305.bis para el fraude de especial gravedad, entre otros, el fraude

organizado.

- La incomprensién judicial de la naturaleza del fendmeno y de su
gravedad, que deriva en una escasa ejemplaridad de gran parte de

las sentencias dictadas.

- Las dificultades para la identificacion adecuada de los responsables

penales entre las muchas personas que intervienen en el fraude.

Si bien las tramas organizadas o “fraude carrusel” es la modalidad mas
agresiva de fraude en el IVA, no es la Unica, ya que también es importante la
evasion en el régimen general del IVA. Es frecuente ver como los empresarios
0 profesionales ofrecen entregas de bienes o prestaciones de servicios sin
emitir factura y sin repercutir el IVA, conductas que, a su vez, no son
repudiadas por los ciudadanos porque consiguen una rebaja en el precio
derivada de no pagar el IVA. Esta “tolerancia social” al fraude no hace mas

que agravar el problema.

OPERACIONES DE INGENIERIA FISCAL

La nota caracteristica de las operaciones de ingenieria fiscal es que se trata de
una concatenacién de operaciones que, aisladamente consideradas son licitas y
correctas, pero que en su conjunto producen un artificio o montaje para
defraudar. Por ello, el descubrimiento de estos fraudes exige una intensa

investigacion.

Una manifestacion tipica de la ingenieria fiscal es la utilizacion abusiva de
regimenes fiscales especiales, o que ha permitido que determinadas empresas
0 personas hayan logrado ser titulares de elevados patrimonios, sin haber
pagado absolutamente nada de impuestos, como consecuencia de la aplicacion
de sucesivas operaciones a lo largos de varios afios, todas ellas amparadas en

los diferentes beneficios fiscales vigentes en cada momento.

52



Mediante la manipulacion de algunos regimenes especiales, se viene
consiguiendo eludir la tributacion de importantes rentas y patrimonios,

contraviniendo asi el principio constitucional de igualdad.

Un ejemplo de ello es la utilizacion indebida de las instituciones de inversion
colectiva (SICAV) para la gestion irregular de patrimonios personales,
tributando al 1% sin cumplir los requisitos legalmente establecidos, practica
que viene siendo denunciada por la Agencia Tributaria desde el afio 1999. En
este sentido, una de las reclamaciones que la Organizacién de Inspectores de
Hacienda hace sistematicamente es la de obtener el control de las SICAV,
actualmente en poder de la CNMV.

Por otro lado, la ingenieria fiscal se encuentra intimamente relacionada con los
negocios simulados y con los fraudes de naturaleza criminal, al pretenderse con
tales artificios ocultar el origen de las rentas y patrimonio y su verdadera
titularidad.

Ante todo ello, desde la Organizacion de Inspectores de Hacienda (2008), se
propone regular la responsabilidad solidaria de los despachos que
comercialicen productos de la llamada ingenieria fiscal y tipificar como delito
el ofrecer en el mercado servicios y productos idoneos para la defraudacion

tributaria®.

REDES DE FACTURAS FALSAS

En Espafia existe un foco de fraude muy grande derivado de la utilizacion de
facturas falsas, en muchas ocasiones puestas en circulacion por contribuyentes
acogidos al régimen de estimacion objetiva en el IRPF (los denominados
modulos), incluso configurandose un verdadero mercado negro de facturas

falsas.

Esquematicamente el procedimiento es el siguiente:

“ Juan Manuel Vera Priego, Fundacion Alternativas, Documento de Trabajo 131/2008.
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En el régimen de mddulos no se tributa por el beneficio real obtenido, sino por
la aplicacién de unos pardmetros (signos, indices o maédulos) en funcién de
determinadas variables como la dimension del local de negocio, consumo de
luz, nmero de mesas, metros de la barra del bar, personal empleado, etc.

Ademas, las obligaciones formales son menores.

De este modo, un auténomo o pequefio comercio acogido al sistema de
modulos emite una factura falsa para otro empresario que paga el IRPF en
estimacion directa o el Impuesto sobre Sociedades, sin que ello suponga ningdn

> porque va a pagar lo mismo

sobrecoste para el “modulero
independientemente de lo que facture. Sin embargo, el receptor de la factura
falsa va a poder deducirse el IVA e incrementar gastos, reduciéndose asi su

base imponible.

Ante esta practica irregular es frecuente encontrar “moduleros” que obtienen

unos ingresos adicionales vendiendo facturas falsas.

En una entrevista para el diario Cinco Dias, el 6 de marzo de 2010, Francisco
de la Torre, presidente de la Organizacion de Inspectores de Hacienda califico

el sistema de modulos como “un nido de facturas falsas”™

Pero la utilizacién abusiva del régimen de mddulos no resulta nueva y es
conocida por los Inspectores desde hace muchos afios, sin que las autoridades
tributarias hayan querido introducir las modificaciones necesarias en dicho
régimen. Asi, en un documento elaborado por la Organizacion de Inspectores
en el afio 2003 se ponia de manifiesto la necesidad de una reforma profunda del
sistema de mddulos y la adopcion de medidas para corregir la emision

incontrolada de facturas falsas.

50 . . J . .z . s . ;.
Empresario acogido al régimen de estimacién objetiva en el IRPF, conocido como régimen
de médulos.
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OCULTACION DE RENTAS Y PATRIMONIOS MEDIANTE EL EMPLEO
DE TESTAFERROS Y SOCIEDADES PANTALLA.

La utilizacion de testaferros para ocultar la verdadera identidad de quien hace
las operaciones es una practica extendida y también muy utilizada en las

modalidades de fraude organizado y delictivo.

A traves de sociedades pantalla se ocultan patrimonios y rentas y para una méas
dificil deteccidn, es frecuente ver como se utiliza la figura del testaferro para
ejercer el cargo de administrador en estas sociedades interpuestas. Es la figura
del “administrador de paja” que, en los supuestos mas organizados, suelen ser
indigentes, pobres, mendigos, ancianos o en general personas con escasos
recursos que acceden a las pretensiones de los defraudadores a cambio de

pequefias cantidades de dinero.

Esta modalidad de fraude se utiliza en distintos niveles del sistema tributario,
no solo para dificultar las investigaciones a la hora de regularizar la situacion
tributaria de los defraudadores (en sede de inspeccion), sino que también es un
fraude generalizado en la fase recaudatoria, de modo que una vez liquidada la
deuda tributaria, los infractores tejen marafias de empresas para ocultar el
patrimonio que debe responder del pago de las irregularidades cometidas.

EL PROBLEMA DE LOS PARAISOS FISCALES

Los paraisos fiscales se caracterizan porque son territorios pequefios, opacos, a
los que el anonimato otorga una capacidad para ocultar todo tipo de rentas,
incluidas las provenientes de actividades delictivas, como el terrorismo, trafico

de armas y drogas®".

Una primera pregunta que todos nos hacemos es cOmo puede ser gque unos

pocos paises de pequefia extension generen tantos efectos negativos para el

>! Diario Expansién, 27-02-2008, “los Inspectores de Hacienda piden el bloqueo financiero de
los paraisos fiscales”
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resto del mundo, sin que las grandes potencias puedan hacer nada para

impedirlo.

Pues bien, en nuestra opinion, los paises no hacen nada para erradicar los

paraisos fiscales porque no quieren. Buena prueba de ello es lo siguiente:

El articulo 56 del Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea (hoy
denominado Tratado de Funcionamiento de la Unidén Europea tras ser
modificado por el Tratado de Lisboa) prohibe las restricciones a los
movimientos de capitales y a los pagos entre Estados miembros, y también
entre estos y terceros paises, de forma que este principio de libertad de
movimientos de capitales rige sobre cualquier otro. Sin embargo, hubiera sido
muy facil aislar financieramente y, por tanto, eliminar los paraisos fiscales, si
en dicho Tratado se hubiera incluido como excepcion a la libertad de los
movimientos de capitales los movimientos efectuados entre los Estados
miembros y los territorios calificados como paraisos fiscales.

Ademas, hay que destacar que, a pesar de dicho principio, cuando a la Union
Europea le ha interesado, ha conseguido que dichos territorios proporcionen
informacion, como ha ocurrido con la aplicacion de la Directiva sobre
Fiscalidad del Ahorro®, para evitar la competencia de los paraisos en esta
materia, estableciéndose la obligatoriedad de intercambio de informacion,
solamente relacionada con la fiscalidad del ahorro en forma de pago de

intereses.

Actuaciones como esta nos hacen pensar que el poder politico esta subordinado
al poder financiero, actuando como correa de transmision para hacer efectivas
las pretensiones y cumplir la voluntad de los intereses financieros. Grave

circunstancia que atenta contra el interés general, la justicia y la equidad.

Ante esta falta de voluntad politica por parte de la UE para erradicar el
problema de los paraisos fiscales, desde la Organizacion de Inspectores de

Hacienda (2007) se propone una serie de medidas que nos parecen

*2 Directiva 2003/48 del Consejo, de 3 de junio.
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extraordinariamente interesantes, y que no conseguimos entender por qué

todavia no se han puesto en marcha. Entre estas medidas destacamos las

siguientes:

1.

Intensificar la comprobacion de artistas y deportistas con residencia en

paraisos fiscales.

Es frecuente observar comportamientos inadmisibles, vergonzosos e
insolidarios de muchos artistas y deportistas que se pasean por todo el
mundo como espafioles, pero que tienen fijada su residencia, de forma
ficticia o real, en territorios calificados como paraisos fiscales. La
consecuencia es que no pagan impuestos ni en Espafia ni en ningdn otro
lugar y, sin embargo, si se benefician de los servicios y del bienestar
suministrados por el Estado espafiol. Ademas, estas personas intentan por
todos los medios que los ciudadanos espafioles no conozcamos esta

situacion porque lo consideran negativo para su imagen.

Por este motivo, la Organizacion de Inspectores de Hacienda defiende la
elaboracion de un censo permanente de artistas y deportistas de
nacionalidad espafiola que no tengan fijada su residencia en Espafia,
siendo objeto de actuaciones inspectoras al objeto de verificar su
residencia real en el momento en que se detecte dicha situacién. En el
supuesto de que realmente tengan su residencia en territorios calificados
como paraisos fiscales, no podran representar a Espafia en ningun
acontecimiento o competicion deportiva. Por otro lado, en la informacion
relativa a dichas personas que se emita por los medios de comunicacién
publicos, como radio y television, se hara referencia siempre a su lugar

de residencia.

Establecer un gravamen especial sobre movimientos de fondos en

procedencia de y con destino a paraisos fiscales.

La organizacion de Inspectores de Hacienda propone gue en la normativa

del IRPF y del Impuesto sobre Sociedades se regule, como un hecho
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imponible nuevo, que todo movimiento de fondos, con origen o destino a
un territorio calificado como paraiso fiscal (0 zona de baja tributacion),

tribute en Espafia al tipo del 24%.

3. No reconocer la personalidad juridica a las entidades constituidas en

paraisos fiscales para intervenir en el trafico mercantil esparfiol.

4, Modificar la normativa bancaria, de manera que se prohiba que las
entidades bancarias espafiolas tengan filiales o sucursales en dichos
territorios, salvo que suministren a la Administracion Tributaria espafiola
la misma informacion que sobre las operaciones realizadas en territorio
nacional, y siempre que identifiquen a los clientes de sucursales de

entidades espafiolas radicadas en dichos territorios.

En este apartado debemos citar como referencia y dada su actualidad la obra de
Shaxson Nicholas “Las Islas del Tesoro, los paraisos fiscales y los hombres
que se robaron el mundo”, Fondo de Cultura Econdmica 2014, en la que se
hace un seguimiento de los paraisos fiscales en el mundo. En palabras de
Shaxson, los paraisos fiscales son “la razén mds importante por la cual las
personas y los paises pobres continuan siendo pobres” y denuncia que los
paraisos fiscales “conectan al submundo criminal con la elite financiera y
enlazan a los altos dirigentes de la diplomacia y los servicios de inteligencia
con las firmas multinacionales. Es el modo de funcionamiento del poder en la
actualidad, y ha concentrado la riqueza y el poder en los ricos con mayor

fuerza que cualquier otro acontecimiento historico .

FRAUDE FISCAL INTERNACIONAL

Desde la incorporacion de Espafa a la UE, la aplicacion del libre movimiento
de capitales y la globalizacion econdémica, en nuestro pais hemos ido
encontrando progresivamente mas incidencia de las modalidades de fraude con

una componente internacional, fendmeno que se ha desarrollado aun mas si
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cabe, con la expansion en los ultimos afios de los medios tecnoldgicos de
informacion y comunicacion. También debe tenerse en cuenta la creciente
dimensién de la economia de origen criminal en el sistema financiero

internacional.

Es evidente que el fraude fiscal cambia a lo largo del tiempo, de modo que
frente al fraude tradicional basado en la ocultacion de la totalidad o parte de las
rentas, la doble contabilidad o el desvio de facturacion y el empleo de facturas
falsas, las nuevas modalidades de fraude se desarrollan en un contexto
internacional que, segun el Sindicato de Técnicos de Hacienda GESTHA
(2010) viene caracterizado por:

- La proliferacion de tramas de fraude fiscal vinculadas a otros tipos de

delincuencia internacional organizada.

- La planificacion fiscal abusiva, con entramados de &mbito supranacional,
que tienen el Unico objetivo de evitar la tributacién de determinadas
operaciones muy relevantes econémicamente y de difuminar en el

escenario internacional la titularidad de rentas y patrimonios.

Espafia cuenta con uno de los mejores sistemas de informacion tributaria del
mundo con un excelente aprovechamiento de las nuevas tecnologias y, por ello,
en nuestro pais el fraude fiscal internacional estd orientado a ocultar la
verdadera titularidad de la capacidad econOmica sometida a gravamen

esquivando estos sistemas de informacion y control.

Por otra parte, este fraude fiscal internacional exige tener conocimientos
elevados sobre tributacion y fiscalidad, con lo que observamos una
profesionalizacion del fraude. Se constituyen despachos de abogados vy
economistas cuyo negocio se encuentra precisamente en la planificacion fiscal

abusiva e ilicita.
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Al mismo tiempo, este fraude fiscal internacional suele estar intimamente
relacionado con la comision de otros delitos y el blanqueo de capitales

provenientes de estos otros delitos.

Un ejemplo de esto es el caso de fraude fiscal, mafia, trafico de drogas,
blanqueo de capitales y delitos contra la Hacienda Publica destapado por los
investigadores a través de la denominada “Operacion Emperador”, en la que se
ha puesto de manifiesto un entramado de centenares de empresas localizadas
por todo el mundo con esta finalidad®. Esta trama de fraude internacional ha
ocasionado que la Hacienda Publica espafiola dejase de ingresar mas de 2.000

millones de euros.

EL FRAUDE INMOBILIARIO

Bajo la denominacion genérica de fraude inmobiliario se alude a distintos

fendémenos relevantes™:

- Ocultacion de plusvalias derivadas de la transformacién de suelo rastico

0 no edificable en general.

- Ocultacion de los  rendimientos obtenidos por  promotores o
constructores a pesar de los ingentes beneficios reportados por esas

actividades.
- Latransmision de inmuebles a precios inferiores a los reales.

- La ocultacion de la titularidad real de parte del patrimonio inmobiliario
del pais detras de sociedades pantalla no residentes.

- Lautilizacion del sector para blanquear capitales procedentes de delitos o

del crimen organizado.

> Diario el Mundo 17/10/2012, diario el Pais 17/10/2012.
> Navarro, Torres Lépez y Garzon Espinosa, 2011
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El fraude inmobiliario es uno de los fraudes mas habituales en Espafia y a la
vez un tipo de fraude complejo, que se ha visto multiplicado como
consecuencia de la burbuja urbanistica y la especulacion, que han propiciado

una corrupcion urbanistica sin parangon.

El fraude inmobiliario abarca todas las etapas del proceso econémico, desde la
creacion de suelo hasta la promocion, construccion, venta de vivienda (usada o
nueva) y arrendamiento. Sector en el que, por otra parte, se mueven cantidades
ingentes de dinero negro ya que los activos inmobiliarios se han convertido en
un refugio preferente para quienes efectian operaciones de blanqueo de
capitales de fondos procedentes de delitos y que han escapado del control

fiscal.

Esta defraudacion es especialmente grave por dos razones. En primer lugar, por
lo injusta que es en un pais como el nuestro, que Viceng Navarro® sitda entre
los de mayor desigualdad y de menor actuacion estatal redistributiva. Y en
segundo lugar porque como sostiene José Manuel Gémez-Benitez*® jurista de
reconocido prestigio y vocal del Consejo General del Poder Judicial, “la mal
Ilamada amnistia fiscal no es solo una oferta de impunidad a bajo coste por la
defraudacion cometida, sino también una forma de blanquear el dinero del

crimen, en general”

>> Economistas frente a la crisis: “La herencia inmobiliaria, el fraude fiscal y el estado del
bienestar”, 5-6-2012.
*® Diario el Pais, 25-5-2012.
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2.2. Magnitud estimada del fraude fiscal en Espafia.

Es indudable que la gravedad del fraude fiscal despierta un interés importante
en aproximarse a su cuantia. Cuantificacion del fraude que, por otro lado,

permite efectuar comparaciones".
Para cuantificar el fraude fiscal aparecen distintos procedimientos, como son:

- Métodos directos

- Métodos indirectos basados en el contraste con los datos de la
contabilidad nacional

- Métodos indirectos basados en hipotesis causales a partir de variables

monetarias o econémicas.

No obstante, debemos destacar que no existe un consenso sobre la mejor

manera de cuantificar el fraude.

Por otra parte, en muchas ocasiones, los responsables politicos han considerado
que conocer las magnitudes del fraude puede producir un efecto
desmoralizador. Frente a esta postura la Organizacion de Inspectores de
Hacienda ha venido defendiendo el derecho de los ciudadanos a conocer estos
datos como base para su eleccion entre politicas publicas y defienden que
conocer la cuantia del fraude fiscal es imprescindible para justificar la absoluta

urgencia y prioridad que debe otorgarse a la lucha contra el fraude.

Por ello algunos inspectores han sefialado que® seria deseable el
establecimiento de una metodologia internacional que permitiera poder
efectuar comparaciones temporales nacionales e internacionales del nivel de
fraude, no sujetas a condicionamientos politicos de cardcter coyuntural (...) la
determinacion de la magnitud del fraude fiscal es una cuestion problematica,

ya que no existe una metodologia generalmente aceptada y los analisis

> Comparaciones referidas a un mismo pais, para ver si se ha avanzado o se ha retrocedido
en la lucha contra el fraude, y comparaciones entre distintos paises, que permitan adoptar
aquellas medidas que han dado un mejor resultado en otros paises.

*% Juan Manuel Vera Priego, Fundacion Alternativas, Documento de Trabajo 131/2008.
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concretos, efectuados en diversos paises, carecen frecuentemente de
continuidad en el tiempo (...) La mayoria de los paises de la OCDE han puesto
en segundo plano, en las ultimas décadas, las estimaciones de tipo cuantitativo

sobre el fraude fiscal, o bien los han mantenido como estudios reservados.

Por tanto, debemos destacar la falta de voluntad de los distintos paises de
conocer las cifras, al menos aproximadas, del fraude fiscal. Tan s6lo EEUU
realiza mediciones periodicas de lo que ellos denominan tax gap o brecha
fiscal, mientras que Reino Unido realiza unas estimaciones publicas de la
pérdida de recaudacion por fraude en el IVA a partir de la misma metodologia

que utilizamos nosotros en el capitulo cuarto de este trabajo>°.

Sin embargo, en Espafia no hay estudios ni publicaciones oficiales sobre estos

extremos.

Es necesario subrayar en primer lugar que fraude fiscal y economia sumergida
no son lo mismo. La mayoria de los estudios evalla la economia sumergida en
su conjunto y no solo el fraude fiscal. La economia sumergida engloba toda
una serie de conductas irregulares entre las que se encuentran, no sélo el
impago de impuestos o fraude fiscal, sino también el impago de cotizaciones a
la Seguridad Social, el incumplimiento de las normas laborales, el
incumplimiento de procedimientos administrativos o la corrupcion. Por lo
tanto, debemos ser especialmente insistentes en subrayar la diferencia entre

economia sumergida y fraude fiscal, no son lo mismo.

A falta de datos oficiales sobre el fraude fiscal, en el siguiente cuadro

recogemos algunos datos sobre la economia sumergida en Espafia:

59 . ore . . . ;. .

A partir de la contabilidad nacional se calcula una base imponible tedrica y, aplicando un
tipo medio, se obtiene una recaudacion tedrica que, por comparacion con la recaudacion real,
permite calcular el indice de fraude por diferencias.
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Cuadro 2.1. Magnitudes sobre la economia sumergida en Espafia.

Instituto de Crédito Oficial

(2011)

El presidente del Instituto de Crédito Oficial
manifiesta que la economia sumergida en Espafia

podria situarse entre el 20% y el 25%.

Comisién Europea

(2010)

En los ultimos 10 afios la economia sumergida en
Espafia ha pasado del 15% al 23%. Configurandose
Espafia como el pais europeo con mayor nivel de
fraude fiscal, solo por detras de Grecia que tiene el
31% (frente a la horquilla entre el 10% y el 13% en
la que se mueven paises como Alemania, Francia y
Reino Unido).

Banco de Espafia

(2008)

En Espafia circulan 114 millones de euros en
billetes de 500 euros, lo que supone el 30% del
total emitido en la UE y el 64% del efectivo total

en manos de los esparioles.

Ministerio de Trabajo y Asuntos Sociales

(2004)

La economia sumergida espafiola se sit(ia en torno
al 20%

Miguel Gomez Gonzalez y Angel Alagon (2003)

La economia sumergida en Espafia alcanza el
21% del PIB y se manifiesta que nunca se habia
alcanzado el 20% antes del 2002.

Estudio elaborado por Alafién y Gdmez, 2003,

Realizan una medicién a partir de la relacién entre
el valor afiadido bruto sumergido y el medido por
la contabilidad nacional, la
diferencia era del 15,5% en 1980 y del 20,9% en

2000.

concluyendo que

Jordi Sarda, 2014

La economia sumergida en Espafia se sitda en torno
al 24,6% vy realiza una distribucién de la economia
sumergida midiendo la brecha entre provincias.
Madrid es la que menor economia sumergida tiene
(en torno al 17%) y Extremadura y Andalucia las

que mas (en torno al 30%).
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GESTHA (2009)

La economia sumergida en Espafia se sitla en torno
al 23,3%.

Escobedo y Mauledn, 1991 y Mauledn y Sarda,
1997

Intentan realizar una cuantificacion indirecta de la
economia sumergida a partir de variables
monetarias  (fundamentalmente demanda de

dinero).

Arrazola, Hevia, Maule6n y Sanchez (2011)

La economia sumergida en Espafia se sitla en torno
al 23,7%. En caso de ser erradicada supondria una
recaudacion fiscal adicional superior 7% del PIB

(cerca de 80.000 millones de euros anuales).

Grupo de Investigacion de la Universidad de
Cantabria, resumen ejecutivo n° 3, 27-01-2013

Elaboran un estudio sobre la economia sumergida
en Cantabria y la cuantifican en el 24,38% para
2012.

Informe del responsable de politica econdmica
del PSOE, Jordi Sevilla, (2002).

Cuantifica en 25.000 millones de euros el importe
que deja de ingresar Hacienda cada afio por la

economia sumergida.

FUNCAS (2003)

Sitda la economia sumergida en torno al 23% en el
afio 2003.

Informe de la revista “Mercado de Dinero”

editada por Ausbanc Empresas (2004)

Cuantifica la economia sumergida en Espafia en el
afio 2004 en el 21% del PIB.

Informe “Doing Business 2007” del Banco

Mundial

Cifra la economia sumergida en Espafa en el afio
2007 en el 22,6%, frente al 27% de Italia o el
28,6% de Grecia, y muy por encima del 16,3% de
Alemania, el 15,3% de Francia, el 12,6% de Reino
Unido, el 8.8% de EEUU vy el 17,4% del promedio
de paises de la OCDE.

Informe “Closing the european tax gap”
encargado por el Grupo de los Socialistas y
Demécratas en el Parlamento Europeo y
elaborado por el Instituto Tax Research para
analizar la economia sumergida en cada uno de
los paises de la UE. (2012)

La economia sumergida en Espafia en 2012 es del
22,5% del PIB.
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Servicio de estudios de La Caixa: “la economia

sumergida, un lastre excesivamente oneroso”

(2012)

La erradicacion de la economia sumergida

aportaria 80.000 millones de euros al afio.

Libro Marron del Circulo de Empresarios:
“Implicaciones de la economia sumergida en

Espafia”(2010)

Cifra la economia sumergida en el 22,5% del PIB

en un estudio elaborado a partir de método MIMIC.

Friedrich Schneider

(2013)

La economia sumergida de Espafia alcanza el
18,6% del PIB, lo que supone unos 200.000

millones de euros anuales.

GESTHA (2010)

En Espafia la economia sumergida es del 23,3% del
PIB, lo que supone dejar de ingresar 88.000
millones de euros anuales. Si la economia
sumergida se redujeses en 10 puntos, situandose en
torno a la media europea, se ingresarian 38.500

millones mas al afio.

Institute Management for Development:

“Anuario sobre competitividad mundial”

(2012)

Espafia es uno de los paises del mundo mas
lastrados por la economia sumergida. Ocupa el
puesto noveno 59 paises y el puesto tercero de toda
la UE.

*Fuente: elaboracion propia partir de la literatura existente.

Por lo que se refiere al fraude fiscal “stricto sensu”, no son muchos los datos

existentes.

Cuadro 2.2. Magnitudes sobre el fraude fiscal en Espafia.

Estudio sobre el fraude en el IRPF realizado por
encargo del IEF por una comision de expertos

dirigida por Manuel Lagares Calvo. (1988)

El fraude fiscal en el IRPF entre los afios 1979
a 1985, se encuentra comprendido entre el 55
y el 60%

Estudio sobre el fraude en el IVA elaborado por

Consuelo Diaz y Desiderio Romero (1993).

El fraude fiscal en el IVA para el periodo
1986 a 1991, se encuentra entre el 22 y el

25%, con una media de fraude del periodo del
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24,013%.

Comisién Europea: el 19-09-2013 presenta un Espafia dej6 de ingresar en 2011 15.000
comunicado de prensa. millones de euros por el fraude en el IVA.

*Fuente: elaboracion propia partir de la literatura existente.

Las cifras expuestas son preocupantes. Parece haber un consenso generalizado
en aceptar cifras de economia sumergida en niveles en torno al 20-25%, lo que
nos sitda en los primeros puestos del ranquin sélo por detras de Grecia e Italia.
En el lado opuesto se encuentran paises como EEUU o Reino Unido con
niveles entre el 8 y el 12%. En el siguiente grafico presentamos datos
comparados de economia sumergida en los paises mas avanzados, relativos al
afio 2011.

Gréfico 2.4. Economia sumergida en 2011
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Banco Mundial http://www.bancomundial.org/publicaciones/
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http://www.bancomundial.org/publicaciones/

En cuanto a la distribucion de la economia sumergida por sectores, debemos
sefialar que, segun un informe elaborado por VISA Europa, el sector con mayor
economia sumergida es la construccién, seguido por la hosteleria y los
comercios, mientras que el sector con menor economia sumergida es el de los

servicios personales.

En el siguiente grafico representamos los datos del mencionado informe:

Gréfico 2.5. Nivel de economia sumergida en cada sector
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*Fuente: Informe elaborado por VISA Europa con las cifras de dinero negro en los principales
paises europeos, a partir de datos de profesor Schneider del Departamento de Economia de la
Universidad de Linz (Austria), cuyos calculos son aceptados internacionalmente y en la
OCDE.

Por otro lado, un indicador muy relevante del nivel de economia sumergida es
lo que se conoce como la “circulacion de efectivo de alta denominacion”, es

decir, el nimero de billetes de 500€ en circulacion. En este sentido hay que
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sefialar que Espafia es el pais europeo con mayor circulacion de billetes de 500
euros, de modo que, segin datos del Banco de Espafia y de la Agencia
Tributaria, en 2008 en nuestro pais circulaban 114 millones de euros en billetes
de 500 euros, lo que supone el 30% del total emitido en la UE y el 64% del
efectivo total en manos de los espafoles.

Es evidente la desproporcion de estas cifras en relacion con el peso que el PIB

espanol tiene en el conjunto de la UE.

En el siguiente cuadro se representa la evolucion de la circulacion de billetes

de 500 euros en Espaiia:

Gréfico 2.6. Circulacién de billetes de 500 euros en Espafia.
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Fuente: Elaboracion propia a partir del Boletin estadistico del Banco de Espafia.

Aunque la posesion de billetes de 500 euros no demuestra la existencia de
fraude, lo cierto es que los andlisis si demuestran que existe una vinculacion
del efectivo de alta denominacion con la evasion fiscal, muchas veces en
actividades relacionadas con el fraude inmobiliario y con fendmenos de

blanqueo de capitales. Estos resultados confirman que la elevada circulacién
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2.3.

del efectivo de alta denominacion es un indicador muy destacado del fraude.
No obstante, aunque la elevada circulacion de billetes de 500 euros sea
indicativa de fraude, no existe una correlacion entre estas variables. En efecto,
observamos que a partir de 2008 disminuye la circulacion en Espafia de billetes
de alta denominacion y, sin embargo, desde 2008 hasta 2013 todos los estudios
apuntan a una subida del fraude.

Cabe destacar que, al contrario de lo que sucede en el marco de la UE, en
EEUU las referencias al tax gap son muy habituales, como fundamento de las
estrategias publicas (US Departament of the Tresury, 2006). El Internal
Revenue Service (IRS) define la brecha fiscal o tax gap como la diferencia
entre los impuestos legalmente debidos y los recaudados, de modo que en el
afio 2007, el IRS evalud el tax gap, en términos brutos, en el 16,3%. La tasa de
cumplimiento resulté ser del 83,7%. El analisis de la brecha fiscal afiade que el

70% del fraude es atribuible al impuesto sobre la renta.

En nuestra opinion, no vemos justificacion a esta ausencia de estudios oficiales
sobre la magnitud del fraude fiscal, ya que consideramos que ignorar la
realidad no sirve para resolver los problemas y como sefiala GESTHA (2012),
la Agencia Tributaria debe mantener una evaluacion actualizada del fraude
fiscal y la economia sumergida, por la enorme sangria de recursos que
producen y porque precisa necesariamente de ese andlisis para cumplir con su
mision: disefiar las mejores estrategias y métodos de trabajo para afrontarlo

con éxito.

La crisis economica y el fraude fiscal

No podemos omitir en este trabajo un analisis sobre la interconexion que existe

en Esparia entre la crisis economica y el fraude fiscal.

El punto de partida de esta reflexion debe encontrarse observando la evolucion

de los ingresos tributarios, ya que uno de los graves problemas econémicos que
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atraviesa Espafia es el desequilibrio entre ingresos y gasto publico; es decir el
déficit publico. Este desequilibrio lleva siendo muy grave desde 2009, dando
lugar a una crisis fiscal que amenaza la sostenibilidad de muchos avances

sociales y el bienestar de millones de espafioles.

Por lo tanto, en primer lugar observamos la evolucion de los ingresos
tributarios de los Gltimos afios, para saber cdmo se han visto afectados por la

crisis econdmica.

Gréfico 2.7. Evolucién de los ingresos tributarios
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*Fuente: Elaboracién propia a partir de los informes de recaudacién de la Agencia Tributaria.

Entre los afios 2007 y 2009 los ingresos tributarios se han visto reducidos en
aproximadamente 50.000 millones de euros, un 25% de la recaudacién fiscal.
En 2010 parece que se recuperan un poco, pero en 2011 y 2012 vuelven leves

descensos y ello pese a las subidas de tipos impositivos.

El principal motivo de este descenso en la recaudacion tributaria (segun se
muestra en los informes detallados de la Agencia Tributaria) lo constituye la

caida de recaudacién por Impuesto sobre Sociedades, que entre 2007 y 2010 ha
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visto reducida su recaudacion en casi 29.000 millones de euros (un 64%), lo

que supone el 70% de la caida global de la recaudacion fiscal.

Grafico 2.8. Ingresos por Impuesto sobre Sociedades.

50.000
45.000

40.000 \

35.000 \
30.000 \

25.000 \\
20.000

15.000

millones de euros

10.000

5.000

2007 2008 2009 2010 2011 2012

Fuente: Elaboracién propia a partir de los informes de recaudacion de la Agencia Tributaria.

Como sefiala el GESTHA, 2011 es sorprendente que un impuesto directo, en
teoria mas facil de controlar, que no llegaba al 23% de la total recaudacion
tributaria, sea el principal responsable del desplome de la recaudacion estatal.
Ademas conviene destacar que el potencial recaudatorio del IS es mas reducido
en la practica que en la teoria, ya que diversos estudios, entre ellos los
realizados por el Sindicato de Técnicos de Hacienda GESTHA para distintos
afios, sitdan el tipo efectivo del IS entre el 10% y el 15% como consecuencia
del sistema de deducciones y de la posibilidad de compensar las pérdidas de

ejercicios anteriores.

Por lo tanto vemos que entre 2007 y 2010 ha habido una importante caida de

los ingresos tributarios que, sin embargo, no ha sido tan pronunciada en los
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paises de nuestro entorno. Incluso en EEUU, que se puede considerar el

epicentro de la crisis, la caida ha sido menor que en Espafa.

Grafico 2.9. Caida de la recaudacion tributaria en % del PIB entre 2007 y 2010
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Fuente: elaboracion propia a partir de GESTHA (2011)

Por lo tanto, en los Ultimos afios observamos una disminucion en la
recaudacion por el Impuesto sobre Sociedades que no se corresponde con la
evolucion del PIB, y que la Organizacion de Inspectores de Hacienda (2012)
considera que se debe a que la crisis ha hecho que se deje de declarar una parte
importante de los ingresos, porque se han trasladado actividades econémicas a
la economia sumergida y denuncian la urgencia de frenar esta praxis, pues
resulta muy complejo hacer que las actividades que se han vuelto opacas tornen

al circuito legal.

En consecuencia, a la luz de estos datos, vemos una clara interrelacion entre la
crisis econdmica y el fraude fiscal, este Gltimo hace empeorar, todavia mas si

cabe, los devastadores efectos de la crisis que asola nuestro pais.

En opinion de los Inspectores de Hacienda una cuestion trascendental es

determinar si esta crisis fiscal es estructural y, en caso afirmativo, hasta qué
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punto lo es. Afaden que la respuesta a esta pregunta determinard hasta que
nivel es sostenible el denominado Estado del Bienestar y también qué tipo de
estructura politica y administrativa puede sostener la economia espafiola. Estos
desafios son politicos y admiten multiples respuestas, pero para poder hacer

politica sobre la realidad es necesario conocer con qué medios se cuenta.

En este sentido, la Organizacion de Inspectores de Hacienda (2012) presenta la

siguiente radiografia de la crisis:

El detonante de la crisis fue la restriccion del crédito originado por la crisis
financiera internacional, a partir de mediados de 2007, cuyos efectos no
comienzan a notarse hasta bien entrado 2008. Por tanto, en origen nos
encontramos ante una crisis financiera que se trasladé a la economia real por la
via de una restriccion en la financiacion (se cierra el grifo del crédito), la cual
provocd una contraccion del crecimiento econémico Y, sobre todo, una grave
crisis inmobiliaria, ya que un porcentaje muy elevado de los créditos

concedidos a las empresas iban destinados a inmobiliarias y constructoras.

El segundo estadio de la crisis se manifestd mediante una caida del PIB, en
términos parecidos a otros paises, pero que tuvo como efecto una mayor
destruccion de empleo, debido a las deficiencias estructurales del mercado de
trabajo. El ajuste se centrd en la construccion, que empleaba mucha mano de
obra y el excedente de mano de obra de la construccidn no se pudo recolocar

en otros sectores.

El tercer estadio de la crisis se manifiesta mediante una grave crisis fiscal,

como consecuencia de:

1. Un aumento los gastos, debido sobre todo al aumento del gasto por

prestaciones y subsidios de desempleo.

2. Una disminucion de los ingresos publicos ligados al sector inmobiliario

(Impuestos de  Transmisiones  Patrimoniales,  Construcciones,
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Instalaciones y obras, licencias, Impuesto de Actos Juridicos

Documentados).

3. Una caida sin precedentes en el impuesto de Sociedades y en el Impuesto
sobre el Valor Afiadido: mas de 46.000 millones de euros en dos afos:
2008 y 2009. Posteriormente, el IVA se ha recuperado, pero no el

Impuesto de Sociedades.

El resultado de todo este proceso ha sido el empeoramiento de la situacion
fiscal de las Administraciones Publicas. Se paso de un superavit del 2% a un

déficit del 10,2% en dos afos.

En 2010 se redujo el déficit a un 9,7%, pero sacrificando toda la politica
econdmica a este unico objetivo, y teniendo en cuenta que un desfase entre
ingresos y gastos de casi 100.000 millones de euros es totalmente insostenible.
En el afio 2011, se avanz6 muy poco en la reduccion del déficit terminando el
afio con un déficit publico de alrededor del 8,51% del PIB y en 2012 el deficit
solo se consiguid reducir hasta el 7,1% del PIB (sin tener en cuenta las ayudas

a la banca, porque si las tenemos en cuenta el déficit es del 10,6%).

En definitiva, nos encontramos con una destruccion masiva de empleo, que a
su vez origina una reduccion en la recaudacion por IRPF y cotizaciones
sociales. Ante esta situacion, la valvula de escape viene de la mano del
aumento de la economia sumergida que evita una explosion social que tendria

lugar si las cifras de desempleo coincidieran con la realidad.

Como hemos visto anteriormente, la economia sumergida se cifra entre el 20 y
el 25% dependiendo de los estudios, lo que ocasiona mayor incumplimiento de
las normas fiscales y de la seguridad social, asi como falta de competitividad
de la economia espafiola que se traduce en que las empresas no podrian

competir si no estuviesen incumpliendo sus obligaciones fiscales y laborales.
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Por otra parte, una cuestion clave en el derrumbamiento de los ingresos fiscales
es el aumento del fraude fiscal. Este aumento del fraude no se puede desligar,

en opinidn de los Inspectores de Hacienda, de dos factores claves:
- Lareduccion de medios de control y

- La caida de la conciencia fiscal de los espafioles (segin el Barémetro
Fiscal de 2011, el 33% de los esparfioles justifica de alguna manera el

fraude fiscal).

Denuncian una disminucion de los medios, presupuestarios, humanos y
materiales en la lucha contra el fraude fiscal, subrayando que las medidas
adoptadas son claramente insuficientes.

Por lo tanto, una idea que debe quedar clara en esta reflexion es que la salida
de la crisis econdmica pasa necesariamente por la reduccion drastica del fraude
fiscal. Desde el Sindicato de Técnicos de Hacienda GESTHA (2012) afirman
que es perfectamente posible aumentar los ingresos reduciendo el fraude fiscal,
sin tener que subir los impuestos ni exigir nuevos sacrificios a los ciudadanos.
Sirva de ejemplo el siguiente dato, segln el Sindicato de Técnicos de Hacienda
GESTHA, la estimacion del fraude fiscal en 2009 era de 59.515 millones de
euros, cifra superior al gasto publico total en educacion para el mismo afio que

ascendia a 53.000 millones de euros.

Desde GESTHA se proponen distintas medidas para que el peso de la crisis y
de la reestructuracion financiera no tenga que recaer sobre la educacion, la
sanidad ni traducirse en recortes salariales para los empleados publicos.
Medidas que permitirian recaudar 68.000 millones de euros anuales adicionales

y con caracter inmediato:
- Nuevo tipo del 35% en el IS para rentas superiores a 1 millon de euros.
- Reduccion de la economia sumergida en 10 puntos porcentuales.

- Establecimiento de un impuesto sobre la riqueza y otro impuesto sobre

las transacciones financieras.
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- Restricciones al sistema de modulos, asi como aumentar el control sobre
las SICAV y aumentar el gravamen sobre las rentas del ahorro y de

operaciones especulativas.
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3. ANALISIS SOCIOLOGICO DEL FRAUDE EN ESPANA.

En este apartado se pretende analizar como los ciudadanos perciben el fraude
fiscal. Lo cierto es que la percepciéon del fraude por los ciudadanos y la
concienciacion fiscal juegan un papel trascendental en la prevencion y lucha
contra el mismo. En el andlisis nos basaremos, fundamentalmente, en los datos
dimanantes del estudio “Opiniones y actitudes de los Espafoles en 20117,
realizado por el Instituto de Estudios Fiscales del Ministerio de Hacienda y
Administraciones Publicas, asi como del estudio realizado en 2011 por el
Centro de Investigaciones Socioldgicas (CIS) “Opinion Publica y Politica

fiscal, 2011”.

Nos parece interesante destacar la brecha tan grande que existe en las
contribuciones impositivas. Segun la informacién ofrecida por el Barometro
Fiscal 2011%°, mas de la mitad del total del fraude fiscal en Espafia es
producido por empresarios y profesiones liberales. En particular, los
empresarios son responsables del 41% del total del fraude fiscal en Espafia y
los profesionales liberales del 19%, frente al 3% del fraude fiscal cometido por
asalariados o el 2% de agricultores.

Por lo tanto es evidente que si los asalariados son los que menos defraudan,
estdn soportando, proporcionalmente, una carga impositiva mayor que las

empresas o profesionales liberales.

En el siguiente grafico se representa el porcentaje del total del fraude fiscal en
Espafia que corresponde a cada colectivo.

% |nstituto de Estudios Fiscales, Documentos de Trabajo n2 19/2012, opiniones y actitudes
fiscales de los espafioles en 2011. En adelante nos referiremos a él Unicamente como
Barémetro Fiscal 2011.
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Grafico 2.1. Distribucion del fraude por colectivos.
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*Fuente: elaboracion propia a partir del Barémetro Fiscal 2011

Por otra parte, cabe resaltar que un 92,2% de los espafioles considera que en
Espafia existe mucho o bastante fraude fiscal. Este dato revela el hecho de que
los ciudadanos son conscientes de los niveles tan elevados de fraude fiscal que

tenemos en Esparia.

Gréfico 2.10. ¢En Espafa existe fraude fiscal?

70% 61,2%
60% -
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40% - 31%
30% -
20% -

o 3,6%
10% ? 0,4%
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Fuente: elaboracion propia a partir del CIS “Opinién Publica y Politica fiscal”, 2011
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Pero los ciudadanos no so6lo son conscientes del elevado nivel de fraude fiscal
existente es Espafia, sino que, ademas, consideran que éste esta en aumento. En
particular, segun el Barémetro Fiscal IEF, 2011, un 79% de los espafioles opina
que el fraude fiscal ha aumentado en los ultimos 10 afios, frente al 21% que

considera que ha disminuido.

Gréfico 2.11. Opiniones relativas a la evolucion del fraude fiscal

m HA MEJORADO

m HA EMPEORADO

Fuente: Barémetro Fiscal IEF 2011

Otro dato importante a tener en cuenta es que un 88% de los espafioles
considera gque en Espafia no pagan mas quienes mas tienen, y que los impuestos
no se cobran con justicia. A nuestro juicio, las autoridades tributarias deberian
dedicar muchos esfuerzos a invertir esta opinion, ya que la falta de justicia del
sistema tributario percibida por los contribuyentes es un claro incentivo al
fraude fiscal.

En relacion con esta idea, también debemos resaltar que un 73,3% de los
ciudadanos considera que la administracion hace pocos o0 muy pocos esfuerzos

para luchar contra el fraude fiscal. Ademas, un 75,6% de los espafioles opina
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que la administracion deberia dedicar muchos mas recursos a combatir el

fraude fiscal.

Grafico 2.12. ;Los impuestos se cobran con justicia pagando mas quienes mas tienen?
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Fuente: elaboracion propia a partir del CIS “Opinion Piblica y Politica fiscal”, 2011

Gréfico 2.13. ;La AEAT hace esfuerzos para luchar contra el fraude?
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Fuente: elaboracion propia a partir del CIS “Opinion Piblica y Politica fiscal”, 2011
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Gréfico 2.14. ;La AEAT deberia destinar mas recursos a luchar contra el fraude?
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elaboracion propia a partir del CIS “Opinién Publica y Politica fiscal”, 2011

Por lo que se refiere a la evolucién del grado de cumplimiento fiscal, debemos

sefialar que el 75% de los ciudadanos considera que ha empeorado en la Gltima

década, frente al 25% que considera que el cumplimiento fiscal ha mejorado en

los Ultimos diez afios.

En este sentido, los factores que explican esta mejora en el cumplimiento fiscal

son, segun la opinion de los ciudadanos, las retenciones salariales, el control

ejercido por la Inspeccion de Hacienda y la conciencia civica de los

contribuyentes.

Por lo tanto, podemos subrayar que los ciudadanos atribuyen una eventual

mejora en el cumplimiento fiscal a las siguientes tres cuestiones:

1.

La mayoria de los contribuyentes cumple con sus obligaciones fiscales
porqgue le retienen parte de su sueldo, minorando asi sus posibilidades de

evadir.
Cada vez la Inspeccion de Hacienda controla mas a los contribuyentes.

Los ciudadanos saben que pagar los impuestos es un deber civico.
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Sin embargo, los ciudadanos manifiestan que estos tres factores no tienen la
misma incidencia, ya que atribuyen un mayor peso en la mejora del
cumplimiento fiscal a las retenciones salariales y sefialan a la conciencia civica

como la variable menos influyente.

Estos datos muestran que una politica efectiva de lucha contra el fraude

necesariamente debe pasar por reforzar estos tres elementos.

La idea subyacente en la percepcion de los ciudadanos sobre el
comportamiento de los contribuyentes (y como se pone de manifiesto en el
Barometro Fiscal IEF, 2011), es que en general, el pago de los impuestos se
realiza de un modo bastante correcto (el 59% lo considera asi), pero persisten
determinados engarios a Hacienda. El 41% considera que el fraude fiscal es una
conducta generalizada entre los contribuyentes esparioles y el 61% opina que

hay colectivos que evaden continuamente sus impuestos.

Gréfico 2.16. ¢ Existen colectivos que defraudan habitualmente a Hacienda?
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Fuente: Barémetro Fiscal IEF, 2011

En efecto, la opinion publica manifiesta su convencimiento de que existen

determinados colectivos que defraudan sistematicamente a la Hacienda
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Publica. Tales colectivos son, en opinién de los ciudadanos, los empresarios
fundamentalmente, pero también los profesionales liberales y los autonomos,
cuyas actividades estdn sometidas a un menor control por parte de la

Administracion Tributaria y ofrecen mayores posibilidades de evasion.

Gréfico 2.1. Distribucion del fraude por colectivos.
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*Fuente: elaboracién propia a partir del Barometro Fiscal 2011

Es importante destacar que, dentro del colectivo de contribuyentes que evade
sistematicamente a Hacienda, los ciudadanos sittan, incluso por encima de los
autonomos, un elenco variado de sujetos entre los que se incluyen politicos,

banqueros y constructores.

En otro orden de cosas, cuando efectuamos un andlisis del fraude fiscal desde
el punto de vista sociolégico, una de las principales cuestiones que
pretendemos conocer es ¢cudles son las causas del fraude fiscal? Pues bien, en
este sentido, el Barometro Fiscal IEF, 2011 refleja que los ciudadanos sefialan

que la principal causa del fraude es la sensacién de que los que mas defraudan

85



quedan impunes, apoyada por el 26% de los ciudadanos y seguida por la
ineficacia en la lucha contra el fraude, apoyada por el 19,4% vy la falta de
honradez, apoyada por el 19%. Por lo tanto, y como por otra parte era de
esperar, se constata que el fraude fiscal es un fenomeno multicausal. En

opinidn de los ciudadanos, el fraude fiscal se debe a las siguientes causas:

- Causas administrativas, como la impunidad de los grandes defraudadores
y la ineficacia de la lucha contra el fraude, que se configuran, segln los

ciudadanos, como las principales causas del fraude en Espafia.

- Causas econémicas, como la presion fiscal excesiva y la necesidad de
“trampear” para salir adelante, sefialadas como la segunda causa después

de la falta de honradez y la conciencia civica.

- Causas morales, en las que se incluye la falta de honradez y la conciencia

civica, constituyéndose como el tercer factor responsable del fraude.

- Inadecuacion entre el esfuerzo tributario realizado y la oferta publica de

servicios y prestaciones.

Gréfico 2.17. Causas del fraude fiscal segln los ciudadanos
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defraudan la lucha honradez y excesivos necesario publicos no se
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impunes fraude civica arasalir  conlo que se
adelante paga

Fuente: Elaboracion propia a partir de Barémetro Fiscal IEF, 2011
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En cuanto a los efectos del fraude fiscal, el 95% de los espafioles considera que
defraudar a Hacienda tiene efectos negativos para la sociedad y tan sélo el 5%
considera que el fraude no genera efectos importantes. Para el 40% el fraude
tiene un efecto especialmente pernicioso y es que conlleva una disminucién de
los recursos necesarios para financiar la oferta pablica de servicios y
prestaciones. En opinion de los ciudadanos, el fraude fiscal produce los

siguientes efectos importantes:

1. Lesiona intereses de la ciudadania, porque afecta a la financiacion de la
oferta publica de servicios y prestaciones

2. Lesiona intereses de los contribuyentes honrados, ya que para mantener
el mismo nivel de ingresos publicos soportan una presién fiscal mayor de
la que les corresponderia si todos cumplieran correctamente sus

obligaciones tributarias.

Derivadas de estas dos consecuencias se encuentran la sensacion de injusticia,
ligada al perjuicio causado al interés general, y la sensacion de desmotivacion,
en conexion con la lesidn a los intereses particulares de los contribuyentes
honestos. Sin embargo, las alteraciones en la competencia y demas distorsiones
econodmicas que produce el fraude fiscal, apenas son tenidas en cuenta por la

ciudadania.

Gréfico 2.18. Efectos del fraude fiscal en opinion de los ciudadanos.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de Barometro Fiscal IEF, 2011
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Leyenda:

Disminuye los recursos para financiar servicios pablicos y sociales

Crea injusticias porque unos tienen que pagar lo que otros defraudan
Obliga a aumentar la presion fiscal sobre los contribuyentes cumplidores
Desmotiva a los contribuyentes cumplidores

Produce distorsiones econémicas (entre otras competencia desleal)

o a0k~ 0wk

El fraude fiscal no tiene efectos

Finalmente, un elemento a tener en cuenta a la hora de disefiar una politica
eficaz de lucha contra el fraude es la justificacién que los ciudadanos puedan
llegar a dar ante el mismo, cuestion ésta intimamente ligada a la conciencia
fiscal y educacion civico-tributaria. En este sentido, el Barometro Fiscal IEF,
2011 revela que el 67% de los ciudadanos manifiesta que no encuentran
justificacién alguna al fraude fiscal, pero un 33% de los espafioles justifica, de

un modo u otro, la conducta defraudadora.

Grafico 2.19. Justificacion del fraude fiscal

25%
No se puede En determinadas El fraude es algo
justificar en ningln circunstancias se inherente a los
caso. Es una cuestion  justifica un cierto impuestos
de solidaridad y de fraude para salir
principios adelante

Fuente: Elaboracién propia a partir de Barometro Fiscal IEF, 2011
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Concluimos este andlisis socioldgico del fraude fiscal con un dato muy claro,
que pone de manifiesto la obviedad que venimos destacando a lo largo de todo
el capitulo y es que el 83% de los ciudadanos opine que una agresiva campafia
contra el fraude fiscal permitiria allegar los recursos suficientes para mantener
la calidad de los servicios y prestaciones sin modificar la presion fiscal

actualmente existente.
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4. LA ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN ESPANA Y EL
FRAUDE

Pretendemos analizar la forma de actuacion de la Agencia Estatal de
Administracion Tributaria (AEAT) y destacar las principales insuficiencias en

la lucha contra el fraude fiscal.

La actuacion de la Administracion tributaria espafiola se basa
fundamentalmente en aprovechar al maximo las nuevas tecnologias de la
informacion para conseguir una gestion, lo mas eficaz posible, de las ingentes
cantidades de informaciéon. Dispone de bases de datos y programas

informaticos que hacen posible esta gestion eficaz de la informacion.

Estos sistemas informaticos, a grandes rasgos, se basan en el cruce de datos y
en el establecimiento de un sistema de filtros, que facilitan la comprobacién de

las declaraciones presentadas por los contribuyentes.

Por lo tanto, la actuacion de la Agencia Tributaria trata de impulsar el
cumplimiento voluntario por parte de los contribuyentes, para lo cual articula
una importante politica de informacién y asistencia a los contribuyentes™, y
posteriormente realiza actuaciones de control respecto a los incumplimientos
tributarios. Es precisamente en la funcién de control donde se encuentra el

talon de Aquiles de la Administracion Tributaria espafiola.

La propia Agencia Tributaria sefial6 esta como una de sus principales
carencias, ya en el Plan de Prevencién del Fraude Fiscal del afio 2005,
reconociendo la insatisfaccién respecto al desarrollo de la funcién de control:
“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 economica y a la evolucion del fraude”.

61 .. . . . ;.
Dentro de estos servicios de asistencia se encuentran, entre otros, la atencidn telefénica
personalizada o el envio de un borrador de declaracidn.
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Esta funcién de control desarrollada por la AEAT comprende dos grandes
tipos de actuaciones:

1. Comprobaciones automatizadas, mediante instrumentos informaticos,
realizadas por o¢rganos de Gestion Tributaria. Se concreta en
procedimientos de verificacion de datos, comprobacion limitada o
comprobacion de valores, entre otros. Un ejemplo de estas
comprobaciones automatizadas es el siguiente:

Un contribuyente presenta su declaracion por IRPF declarando
rendimientos del trabajo por 30.000 euros, pero el pagador de estos
rendimientos presentd su declaracion resumen anual de retenciones
imputando a este contribuyente 35.000 euros. En este caso, el sistema de
filtros detecta una discrepancia entre los rendimientos declarados y los
imputados, haciendo saltar una sefial informatica para que los érganos de
gestion inicien un procedimiento automatico de comprobacion.

Otro ejemplo es aquél en el que, con el objeto de generalizar la
comprobacion de un determinado hecho, por ejemplo la deduccion por
inversion en vivienda habitual, se introduce en el sistema informatico de
la Agencia Tributaria un filtro para que todos los contribuyentes que
apliguen esta deduccion sean comprobados. En este caso, el sistema
detecta a aquellos contribuyentes que se han aplicado la deduccion por

inversion en vivienda habitual para ser comprobados automaticamente.

Por ofrecer algunos datos referidos a 2012 debemos sefialar que, en el
IRPF, se hicieron 583.360 liquidaciones con una deuda liquidada de
556,7 millones de euros. En el Impuesto sobre Sociedades se hicieron
46.224 liquidaciones que permitieron aflorar 581,99 millones de euros de
deuda tributario y en el IVA se practicaron 127.660 liquidaciones que
supusieron 1.762,25 millones de euros.

Asimismo se hicieron 178.738 actuaciones de control de no declarantes,

induciéndoles a presentar su preceptiva declaracion.
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Se practicaron 14.770 liquidaciones a contribuyentes en médulos de las
que resultaron 4,5 millones de deuda tributaria.

2. Comprobaciones mas profundas desarrolladas por 6rganos de Inspeccién,
los cuales disponen de unas facultades adicionales para que la
comprobacion sea mas en detalle, tales como la obtencién de
documentacidn, entrada y reconocimiento de fincas o la consideracion de
agentes de la autoridad, entre otras.

Este modelo de comprobacion se caracteriza por la realizacién de
comprobaciones mas intensas sobre la situacién de contribuyentes
respecto a los cuales, de acuerdo con la informacion que posee la
Administracion Tributaria, existe riesgo de incumplimiento de sus
obligaciones.

La seleccion de estos contribuyentes que van a ser inspeccionados se
realizada mediante programas estadisticos, clasificando a los
contribuyentes en funcion de la probabilidad de fraude.

En el afio 2012 fueron inspeccionados 24.772 contribuyentes y se
instruyeron 63.109 actas, que supusieron una deuda liquidada de
6.069,17 millones de euros y una reduccion de devoluciones por importe
de 261 millones de euros.

Asimismo se presentaron 652 denuncias al Ministerio Fiscal por delito
contra la Hacienda Publica, con un importe de 604 millones de euros.

Se levantaron 35.420 actas a contribuyentes en moédulos con deuda
tributaria por un importe total de 42,2 millones de euros.

Por lo tanto, vemos que, sea un modo u otro de comprobacion, lo cierto es que
la Agencia Tributaria no dispone de un sistema de barrido que permita verificar

minimamente la situacion tributaria de todos los contribuyentes.

Por lo que se refiere a los resultados de la gestion de la AEAT, debemos

distinguir tres conceptos, como son, deuda pendiente de cobro, deuda ingresada
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y deuda declarada incobrable. Estos conceptos aparecen relacionados, de modo
que la deuda pendiente de cobro puede ser ingresada o puede resultar
incobrable, en este ultimo caso, bien por haber sido anuladas por Tribunales o

bien por haber sido declaradas como incobrables®.

La primera cuestion a destacar es que, las deudas pendientes de cobro y las
deudas incobrables han aumentado mas que los ingresos. Esta informacion es
consistente con los datos ofrecidos por la propia Agencia Tributaria segin los
cuales, para el afio 2009, del total de la deuda en gestién de cobro solo el
9,61% fue ingresada, frente al 23,02% que fue incobrable y el 67,37% que se
encuentra pendiente de cobro. En el siguiente grafico se completa esta

informacion para el periodo 2006-2012:

Grafico 2.21. Desglose de la deuda gestionada por la AEAT
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los datos publicados por la Agencia Tributaria.

®2 En este punto debemos indicar que, una vez que la Inspeccidon liquida una deuda, si el
contribuyente la recurre y los Tribunales estiman el recurso, la deuda es cancelada. Pero,
ademds, cuando la Agencia Tributaria no puede hacer efectivo el cobro de una deuda por
insolvencia total o parcial del obligado al pago, ésta se da de baja mediante la declaracion del

crédito como incobrable.
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Observamos cémo las bajas o anulaciones de deudas (incobrables) superan el
20% del total y duplican a las cifras de ingresos. La partida de mayor importe,
las deudas pendientes de cobro, se han ido incrementado hasta llegar en los

ultimos afios a niveles en torno al 70%.

En opinién del Sindicato de Técnicos de Hacienda (GESTHA), “las causas de
estos resultados se deben a la baja calidad de las liquidaciones practicadas y a
la alta litigiosidad que generan. Los fallos de los Tribunales Econdmico-
Administrativos (TEA) a favor de los contribuyentes alcanzan el 38% de las
reclamaciones contra actos de liquidacion de la AEAT. Tan s6lo en el Tribunal
Supremo existen litigios tributarios pendientes de resolucion por 6.000
millones de € (...) El andlisis conjunto de estas cifras muestra una baja
eficiencia en la gestion, que supone importantes pérdidas de liquidaciones
amen del coste afiadido del trabajo invertido por funcionarios y Tribunales

Econdmico-Administrativos y judiciales”.

Las cifras son claras y muestran la evidente necesidad de que la gestion de la

Agencia Tributaria mejore.

Entre las posibles causas de la limitada eficacia de la gestion realizada por la
AEAT, el sindicato de Técnicos de Hacienda GESTHA (2012) apunta a las

siguientes:

1. En la AEAT se establece un sistema de objetivos, de manera que una
parte del sueldo de los funcionarios se percibe en funcion de los objetivos
alcanzados. El problema estriba en la determinacion de los pardmetros de
los objetivos que obliga a los funcionarios a hacer muchas actuaciones en
espacios brevisimos de tiempo, lo que va en detrimento de la calidad de

las actuaciones.

2. Excesiva dependencia de las nuevas tecnologias. En la AEAT se hace un
uso casi exclusivo de las tecnologias de la informacion (TICS) como

herramienta para la gestion de toda su actividad, lo que en palabras de
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GESTHA “automatiza un esquema ineficiente de trabajo”. Se deberian
hacer mas personaciones y trabajo de campo que permita contrastar y

completar la informacién existente en las bases de datos®.

3. Escasez de recursos humanos. Para poder hacer mas actuaciones y
controlar a mas contribuyentes es necesario mas personal, lo que al
mismo tiempo permitiria no depender tanto de las nuevas tecnologias y

hacer mas comprobaciones in situ.

En definitiva, las deficiencias analizadas respecto del funcionamiento de la
AEAT nos transmite la necesidad apremiante de potenciar las actuaciones de
investigacion, gestion del fraude y economia sumergida, mediante el disefio de
nuevos métodos de prevencion y control con mayor alcance y profundidad.
Esta no es una cuestion baladi, ya que nos jugamos el poder salir de la crisis
econdmica con garantias de futuro y el poder mantener nuestra sociedad del
bienestar. Pero para completar estas funciones de manera efectiva, se necesitan

de manera apremiante mas recursos humanos.

Al igual que el Sindicato de Técnicos de Hacienda GESTHA, la Organizacion
Profesional de Inspectores de Hacienda coincide en subrayar que la
investigacion del fraude fiscal en Espafia lleva siendo ineficiente durante
mucho tiempo, siendo la investigacion un capitulo pendiente en el desarrollo

de la Administracion Tributaria espafiola.

Las formas de control a través de los procedimientos descritos no se adecuan a
los nuevos fendmenos de fraude, ya que se intenta combatir fendmenos cada

vez més organizados y complejos con soluciones administrativas tradicionales.

Al analizar la composicion de la Agencia Tributaria y su comparacion con las
administraciones tributarias de nuestros paises vecinos, se evidencia la

insuficiencia de recursos humanos. Asi, la Organizacion de Inspectores de

% Es habitual escuchar entre los funcionarios de la AEAT comentarios del tipo “en pantalla
sélo vemos lo que ellos quieren que veamos”.
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Hacienda viene denunciando desde hace tiempo la insuficiencia de los medios
destinados a las actividades de investigacion, denuncias que se intensificaron
aun mas si cabe cuando saltaron a la luz publica determinados casos de
corrupcion en la Costa del Sol, solicitando que se crearan 100 unidades de

investigacion, peticion que no ha sido atendida.

Esto supone una situacion de especial gravedad cuando se quedan sin
investigar y descubrir casos de delincuencia econémica o de corrupcion por
falta de equipos destinados a la investigacion. La escasez de inspectores y

subinspectores en algunas zonas suponen una amnistia fiscal de hecho.

A esta grave situacion de escasez de personal se suma el hecho de que cada afio
se produce una reduccién mayor de los efectivos, como consecuencia de las
excedencias para marcharse al sector privado y que, ademas, desde el afio 2010

en la oferta de empleo publico solo se repone el 10% de las jubilaciones.

Las situaciones descritas llevaron a los Inspectores de Hacienda en 2006 a
realizar un informe en el que solicitaban un incremento de la plantilla en los
afios sucesivos de 600 inspectores y 3.000 subinspectores, 1o que representa un

incremento de un 20% en la plantilla actual de la AEAT.

Por lo tanto debemos dejar clara la idea de escasez de medios humanos en la
AEAT, y que una demanda tradicional de la Organizacion Profesional de
Inspectores de Hacienda es precisamente la falta de medios en la lucha contra
el fraude fiscal. En este sentido, creemos que merece la pena dedicar unas
lineas para ver qué medios dedican los paises de nuestro entorno. Hemos
seleccionado varios paises europeos de alguna forma comparables: Francia,
Alemania, Italia y Holanda. En el siguiente grafico podemos observar cémo
Espafia es, de los paises analizados, el que menos gasto publico dedica a la

lucha contra el fraude fiscal®.

El gréfico muestra la evolucion para el periodo 2006-2010.

® Onrubia Fernandez, Jorge, 2010.
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Grafico 2.22. Gasto pUblico destinado a la Administracion tributaria.
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Fuente: Elaboracion propia a partir de los informes de la OCDE®

En particular, para el afio 2010 Espafia dedico a la lucha contra el fraude
alrededor de 1.400 millones de euros, frente a los 2.000 millones de Paises
Bajos, 3.100 millones de Italia, 4.400 millones de Francia 6 los casi 7.000
millones de euros dedicados por Alemania. En el siguiente grafico
representamos estos datos, teniendo en cuenta que en el caso de Paises
Bajos y Espafa, estos gastos incluyen los relativos a Aduanas que en los
otros paises gestiona una Agencia distinta, con lo que la diferencia con

respecto a paises como Francia o Alemania seria alin mayor.

% http://www.oecd.org/newsroom/publicationsandstatistics/
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Grafico 2.23. Gasto publico dedicado a la lucha contra el fraude fiscal
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los informes de la OCDE®®

Pese a lo alarmante de los datos, tenemos que sefialar que estas cifras han
ido empeorando, de modo que en 2013 el gasto publico destinado a la lucha
contra el fraude fiscal apenas llegaba a los 946 millones. Si nos fijamos en
los gastos salariales, estas diferencias se mantienen en la misma proporcion.
En el siguiente grafico vemos que la masa salarial de los funcionarios
dedicados a la lucha contra el fraude fiscal en Espafia es casi seis veces

menor que en Alemania y casi cuatro veces menor que en Francia.

% http://www.oecd.org/newsroom/publicationsandstatistics/
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Grafico 2.24. Masa salarial de los funcionarios destinados a la lucha contra el fraude fiscal
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Gréfico 2.25. Masa salarial de los funcionarios destinados a la lucha contra el fraude fiscal
en el afio 2010
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Para el caso concreto del afio 2010 los gastos salariales del personal de la
AEAT en Espafa ascendieron a 1.000 millones de euros, frente a los 1.400
millones de Paises Bajos, 1.700 millones de lItalia, 3.600 millones de

Francia 0 5.700 millones de Alemania.

En cuanto a los efectivos dedicados a la Administracion Tributaria, en el
afio 2010 la Agencia Tributaria contaba con alrededor de 27.000
funcionarios, en tanto que en Paises Bajos e Italia tenian respectivamente
30.000 y 33.000 funcionarios, frente a los 112.000 funcionarios alemanes o
los 123.000 empleados franceses dedicados a la prevencion y lucha contra el

fraude fiscal.

Grafico 2.26. Numero de funcionarios de la Administracién Tributaria, 2011
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Si tenemos en cuenta el numero de funcionarios en proporcion a la
poblacion vemos que en Espafia cada funcionario investiga a casi 2.000

contribuyentes, mientras que en el otro extremo, en Paises Bajos, cada

%9 http://www.oecd.org/newsroom/publicationsandstatistics/
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funcionario investiga a 690 contribuyentes. Italia se encuentra en niveles
préximos a Espafia ya que tocan a casi 1.800 contribuyentes por
funcionario, en tanto que en Francia y Alemania la proporcion se sitda en
860 y 729 contribuyentes por funcionario. Esta situacién empeorara en los
préximos afios teniendo en cuenta que desde hace 2 afios el Gobierno viene
reduciendo a la minima expresion (tan solo el 10% de las jubilaciones) la

tasa de reposicion de efectivos.

Graéfico 2.27. Ciudadanos por funcionario en 2011.
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A efectos didacticos, mostramos a continuacion el gasto publico destinado a la
lucha contra el fraude fiscal en proporcion sobre el PIB. En particular, vemos
que para el afio 2011 los datos reflejan que en Espafia dedicamos a la lucha
contra el fraude fiscal el 0,13% del PIB, el Gnico pais de los analizados que
destina menos del 0,2% del PIB. El pais que mas esfuerzos dedica es Holanda,

muy proximo al 0,5%, mientras que Alemania, Francia e Italia se sitdan

7% http://www.oecd.org/newsroom/publicationsandstatistics/
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respectivamente en el 0,3%, 0,4% y 0,24% del PIB. Como se puede observar,
Espafia gasta, como porcentaje del PIB, en lucha contra el fraude un tercio de

lo que hace Francia, menos de la mitad que Alemania.

Gréfico 2.28. Gasto publico dedicado a la lucha contra el fraude fiscal, en proporcién sobre
el PIB, para el afio 2011.
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Fuente: Elaboracién propia a partir de los informes de la OCDE™

La conclusion de todos estos datos es evidente: no se puede esperar sostener un
sistema fiscal y obtener una recaudacion semejante a la de los paises de nuestro
entorno, gastando en Administracion Fiscal menos de la mitad y, ademas, con

una tendencia decreciente para los proximos afios.

Finalmente destacamos un dato importante, y es que en 2012 la Administracion
Tributaria ha conseguido recaudar directamente mas de 10.000 millones de
euros, que si lo ponemos en relacion con los aproximadamente 1.400 millones
de euros de gasto publico destinado a este fin, suponen mas de 7 euros de
retorno directo por cada euro invertido. La lectura que debemos hacer de este

"1 http://www.oecd.org/newsroom/publicationsandstatistics/
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ultimo dato es que cada euro gastado en lucha contra el fraude fiscal vuelve a
las arcas publicas multiplicado por 7, habiendo apartado un grado mas de
justicia y equidad a nuestro sistema tributario. Pese a ello, segun denuncian los
Técnicos de Hacienda y los Inspectores de Hacienda, los recortes en

Administracion Tributaria han continuado.

Para finalizar este capitulo debemos destacar que, un problema no menos
relevante de la AEAT es el que se refiere a su politizacion. No podemos
olvidar que la maxima autoridad de la Agencia es su presidente, cargo que
recae en el Secretario de Estado quien a su vez es nombrado por el Consejo de
Ministros a propuesta del Ministro. Por tanto, no podemos negar que existe una
claro control politico de la AEAT. Esta politizacién deberia desaparecer, ya
que afecta a la toma de decisiones las cuales deberian basarse solo en criterios

técnicos y profesionales y no politicos.

Para lograr esta autonomia e independencia de la AEAT, la Organizacion de
Inspectores de Hacienda (2014), sefiala como imprescindible la aprobacion del
Estatuto de la Agencia en el que se garantice la maxima independencia y cuya
maxima autoridad sea el Director General, un Inspector de Hacienda nombrado
por el Parlamento por un periodo de 5 afios.

Denuncian que en la actual organizacion de la AEAT mas de la mitad de los
Inspectores ocupan puestos de libre designacién’?, lo que va en detrimento del
correcto funcionamiento y de la eficacia de la Agencia ya que, cuando hay un
cambio de Director General, se produce toda una cascada de cambios,
destituciones y nombramientos en todos los niveles que paralizan la actividad

de la Agencia durante unos meses con la consiguiente pérdida de eficacia.

Por lo que se refiere a las injerencias politicas, Pelaez Martos, José M. y

Santolaya Blay, Manuel (2013) denuncian precisamente esta politizacion de la

72 . . . . “ ”

Los cargos de libre designacién son cargos de confianza nombrados “a dedo” que ocupan
puestos de jefatura tales como Administradores, Jefes de Dependencia, Delegados,
Subdirectores Generales, Directores de Departamento, etc...
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Agencia en la que el presidente es el Secretario de Estado y, por tanto,

recayendo en un politico el maximo 6rgano de la AEAT, lo que supone que en

determinados casos no se adopten las medidas necesarias por razones politicas.

Enumeran una serie de casos concretos en los que se produce una flagrante

injerencia politica, de los cuales reproducimos los que mas interesantes nos

parecen:

1.

2.

Injerencia politica en el Plan de Lucha contra el Fraude Fiscal de 2005.

Los Inspectores de Hacienda presentaron un borrador del que se

eliminaron medidas que politicamente no interesaban, tales como:

Creacion de una policia fiscal, tan necesaria para la lucha contra la
delincuencia organizada, reconocida como policia judicial para la
investigacion de los delitos fiscales, contrabando, blanqueo de
capitales, alzamiento de bienes y falsedad documental. Se sustituyd
por la firma de un convenio de colaboracion con el Cuerpo

Nacional de Policia.

Refuerzo del Servicio Juridico del Estado. En el borrador
presentado por los Inspectores de Hacienda del Estado desaparecio
el analisis del deficiente funcionamiento del Servicio Juridico y la
propuesta de culminar la planta territorial del Servicio Juridico de

la Agencia.

También se rechazé la creacion de equipos de Investigacion
Criminal, para llevar a cabo los trabajos encomendados a la AEAT

por la autoridad judicial.

Intento de control politico de la Inspeccion de Hacienda.

Con ocasion de la aprobacion del RD 1065/2007 Reglamento General de

Aplicacion de los Tributos, en el proyecto se introdujo un articulo que

obligaba a que las actas mas “delicadas” debian ser sometidas al criterio

de un “6rgano externo”. De haberse llegado a aprobar ese articulo, se
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habria vulnerado muy gravemente la independencia y profesionalidad de
los funcionarios de la Inspeccion de Hacienda.

Sistema de objetivos, medidos por un baremo que determina parte del
sueldo en concepto de productividad.

Los Inspectores llevan muchos afos tratando de cambiar tanto los
objetivos como el baremo, pero no lo han conseguido porque choca con

los intereses politicos.

Para el presidente (Secretario de Estado) resulta mas comodo limitarse a
presentar estadisticas que arrojan cifras superiores a las del afio anterior.
El problema es que este sistema de objetivos obliga a los Inspectores a
limitarse a regularizar los incumplimientos més visibles, se limitan a
verificar si lo declarado coincide con lo contabilizado. Sin embargo, la
realidad demuestra que para combatir el fraude los Inspectores tendrian
que dirigirse de forma prioritaria al descubrimiento de ingresos ocultos
no declarados y las grandes tramas, no bastando la mera comprobacién

de lo declarado.

Pero estas actuaciones de investigacion politicamente no interesan
porque sus resultados no son inmediatos, ademas de dificilmente
cuantificables, aunque son imprescindibles para el descubrimiento
posterior de las grandes modalidades de fraude, corrupcion urbanistica y
utilizacion indebida de entidades financieras para la cobertura del fraude.

Sustitucion de la lucha contra el fraude por avisos.

Las autoridades politicas de la AEAT han preferido enviar cartas de aviso
a los presuntos defraudadores antes que iniciar actuaciones de
comprobacion, ya que de esta manera conseguian una recaudacion
inmediata a traves de declaraciones complementarias. Esta forma de

actuar nunca ha dado resultado.
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Sin embargo, a los pequefios contribuyentes perceptores de rentas
controladas no se les da el mismo trato, no se les ofrece este aviso
concebido como una segunda oportunidad para ser bueno, sino que son

directamente comprobados, liquidados y sancionados.

Finalmente como caso de injerencia politica debemos hacer mencion a la
amnistia fiscal, que es objeto de analisis detallado en el siguiente

capitulo.

Basta aqui sefialar que la amnistia fiscal atenta directamente contra la
conciencia fiscal de quienes han cumplido sus obligaciones tributarias v,

ademas, reafirma a quienes defraudaron lo acertada que fue su conducta.

En palabras de los Inspectores de Hacienda (2012), se ha obligado a la
AEAT a “vender la amnistia”, cuando sus esfuerzos deberian dedicarse a
perseguir a esos defraudadores a los que ahora se les ha rogado que se
acojan a ella, pagando mucho menos de lo que debieron pagar en su dia y

con absolucién de las infracciones y delitos que pudieran haber cometido.
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CAPITULO TERCERO:

POLITICAS PUBLICAS PARA LA REDUCCION DEL FRAUDE
FISCAL

. MEDIDAS ADOPTADAS EN ESPANA

En este capitulo analizaremos los mecanismos que, desde los poderes publicos,

se pueden poner en practica en orden a reducir el fraude fiscal.

Comenzaremos haciendo un breve repaso historico de la normativa contra el
fraude fiscal en Espafia, para pasar a continuacién a examinar las dltimas
medidas que ha adoptado el Gobierno de Esparia en esta materia, haciendo una
especial mencion a la denominada “regularizacion especial”, que de hecho no

viene a ser mas que una amnistia fiscal.

A continuacion analizaremos las principales medidas puestas en practica en
otros paises de la Union Europea, para terminar con un estudio de las
propuestas y recomendaciones que deberian aplicarse en nuestro pais para

reducir al minimo posible este fendmeno tan nocivo.

1.1. Las principales normas contra el fraude fiscal en Espafia.

A la hora de hablar de las normas contra el fraude fiscal distinguimos entre las
normas que sancionan la comision del fraude fiscal en via administrativa y las

normas que lo sancionan en via penal.

En via administrativa debemos hacer referencia a la derogada Ley 230/1963 de
28 de diciembre, General Tributaria que estuvo en vigor desde 1964 hasta el 1
de julio de 2004, fecha en la que entra en vigor la actual Ley 58/2003 de 17 de

diciembre, General Tributaria.
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Sin embargo, en la via penal encontramos méas normas contra el fraude fiscal,

pudiendo hacer la siguiente descripcion cronoldgica:

1. La Ley 50/1977, de 14 de noviembre de medidas urgentes de reforma

fiscal.

Es el primer antecedente del actual delito fiscal. Los articulos 36 y 37 de
la Ley 50/1977 introducen una nueva figura delictiva para la represion
penal del fraude fiscal. Esta regulacion estuvo vigente entre los afios
1977 y 1985, siendo el principal contenido de estos preceptos el que

sigue:

- Tipificacion del impago de impuestos y del disfrute indebido de
beneficios fiscales como ilicito penal.

- Fijacion de un importe minimo de cuota defraudada (situado en

2 millones de pesetas) para entender cometido el delito.

- Exige, como elemento subjetivo del tipo, la concurrencia de
animo defraudatorio en el sujeto activo del delito,
presumiéndose en caso de negativa u obstruccién a la accion
investigadora de la Administracion Tributaria y en el caso de

anomalias sustanciales en la contabilidad.

Sin embargo, pese a configurarse legalmente por primera vez el delito
fiscal, esta regulacion resultd6 poco exitosa por la Ilamada
“prejudicialidad administrativa”. En efecto, el articulo 37 de la citada ley
50/1977 configura la prejudicialidad administrativa, entendida como la
atribucion exclusiva a la Administracion Tributaria de la iniciativa para
promover la accién penal, la cual requeria ademas firmeza de las
actuaciones administrativas, es decir, el propio agotamiento de la via

administrativa.
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Algunos de los resultados de esta regulacion se representan en el
siguiente cuadro, del que cabe destacar que durante los ocho afios que

estuvo vigente, solo hubo tres sentencias condenatorias:

216 son devueltos

a la Inspeccién

De ellos 512 se
remiten al
Ministerio Fiscal

296 son tramitados
1.519 expedientes

incoados por Delito

Fiscal .
10 en sentido

absolutorio

13 Sentencias

3 condenatorias

*Fuente: elaboracién propia a partir de la estadistica de la Unidad Especial de
Vigilancia y Represion del Fraude Fiscal (hoy desaparecida).

La Ley Orgéanica 2/1985, de 29 de abril.

Esta ley organica supone un nuevo avance en materia de delitos contra la
Hacienda Publica, tratando de superar las deficiencias advertidas en la

regulacion anterior. Reforma el CP en los siguientes términos:

- Se suprime la prejudicialidad administrativa, de manera que el

delito fiscal paso a ser un delito publico perseguible de oficio.

- Introduce dos nuevas figuras delictivas, el fraude en
subvenciones y el delito contable.

- Se crea un nuevo titulo auténomo para la regulacion de estos

tipos, bajo la rubrica “Delitos contra la Hacienda Publica”
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separandolo de las falsedades en las que hasta entonces se

incluian.

- Seeleva a cinco millones de pesetas la cuota defraudada para su

consideracién como delito.

Como consecuencia de estas modificaciones fueron aumentando los

pronunciamientos judiciales.

3. LaLey Orgénica 6/1995, de 29 de junio.

Esta Ley Organica también reforma el CP circunscribiéndose las

principales modificaciones en materia de fraude a la Seguridad Social.

Por lo que respecta a los delitos contra la Hacienda Puablica las
modificaciones introducidas no van mas alla de la simple redaccion, sin

afectar al contenido.

4. La Ley Organica 10/1995, de 23 de noviembre del Cédigo Penal.

El vigente Cddigo Penal (C.P.) tampoco contiene modificaciones
sustanciales en la regulacion del delito contra la Hacienda Publica, sino
que adopta en su articulo 305" la misma regulacién que en la Ley

Organica 6/1995, salvo en lo que se refiere a la pena.

Por otra parte, se introduce en los articulos 306 y 3097 la regulacion del
fraude a la Unién Europea, como consecuencia de los compromisos
adquiridos en el “Convenio para la Proteccion de los Intereses

Financieros de la Union Europea”.

Hecho este repaso histdrico de la normativa contra el fraude fiscal en Espafia,
pasamos a continuacion al examen de la normativa més actual y de las ultimas

leyes de medidas contra el fraude fiscal.

7 En su redaccion anterior a la modificacion introducida por la Ley Orgénica 7/2012.
7 El articulo 306 ha sido modificado y el articulo 309 ha sido derogado por la Ley Organica
7/2012.
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1.2. Las ultimas leyes de medidas contra el fraude fiscal.

En el afio 2012 podemos encontrar dos importantes leyes que recogen

profundas medidas a adoptar en el marco de la lucha contra el fraude fiscal.

La primera de ellas es la Ley 7/2012 conocida como la “Ley de Medidas contra
el Fraude Fiscal” y la segunda es la Ley Orgénica 7/2012 que introduce una
modificacion en el Codigo Penal en materia de delitos contra la Hacienda

Publica.

Por lo que se refiere a la Ley 7/2012 podemos destacar que se trata de una Ley
que contiene una serie de medidas dirigidas a la prevencién y lucha contra el
fraude fiscal. Esta Ley se caracteriza porque es adoptada en un contexto de
grave tension entre ingresos y gastos que pone de manifiesto, mas que en
cualquier otro escenario, la confrontacion entre los recursos del Estado y las

necesidades de gasto.

La propia Ley 7/2012 de Medidas contra el Fraude Fiscal resalta esta
circunstancia en la exposicion de motivos sefialando que “la realidad social y
econdmica en un escenario de crisis y de austeridad presupuestaria hace del
fraude fiscal hoy, si cabe, una figura mas reprochable que nunca. A su vez, la
evolucion de los comportamientos fraudulentos y la experiencia acumulada en
la aplicacion de la normativa tributaria, tras la entrada en vigor de la Ley
58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria, permiten una reforma con
perspectiva suficiente como para colocar a nuestro sistema legal a la

vanguardia de la lucha contra el fraude”.

Resulta obvio pensar que en un contexto de crisis economica debe
intensificarse la lucha contra el fraude fiscal en busqueda de la generalidad,
justicia, igualdad, progresividad y proporcionalidad del sistema tributario que
permita contribuir a una redistribucion equitativa de la renta, de modo que no
sean siempre los mismos quienes terminen pagando el coste de la crisis. Sin
embargo, podemos pararnos a pensar y plantearnos por qué estas medidas no se

han adoptado antes. Tal vez, en su momento, una politica tributaria mas
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apropiada hubiese contribuido a mitigar los efectos perversos de la crisis

econdmica.

En aras de una mayor precision en la exposicion pasamos a analizar las

principales modificaciones introducidas por la citada Ley 7/2012.
1. Modificaciones en materia de sucesion en la deuda tributaria.

Se modifica el articulo 40 de la Ley 58/2003 de 17 diciembre, General
Tributaria (en adelante LGT).

A través de esta modificacion se pretende atajar determinadas practicas
consistentes en repartir el patrimonio de una sociedad, una vez nacida la

deuda, a sus socios mediante operaciones de aparente liquidacion.

Asi, los socios de una entidad disuelta y liquidada responderan no solo
por su cuota de participacion sino también por las percepciones recibidas

de la empresa durante los 2 afios anteriores a la liquidacion.

2. Modificaciones en materia de responsabilidad tributaria.

Se introduce un nuevo supuesto de responsabilidad subsidiaria, destinado
a facilitar la accion de cobro contra los administradores de aquellas
empresas que, carentes de patrimonio pero con actividad econémica
regular, presentan de manera recurrente y sistematica autoliquidaciones
sin ingreso por determinados conceptos tributarios con &nimo

defraudatorio.

La LGT contempla un supuesto de responsabilidad subsidiaria para
aquellos administradores de hecho o de derecho de sociedades que,
habiendo éstas cometido infracciones tributarias, no hubieran hecho lo

necesario para el integro cumplimiento de la obligacion tributaria.

Hasta ahora, los administradores de las sociedades infractoras venian
eludiendo la responsabilidad presentando autoliquidaciones sin ingreso,

pero con el nuevo supuesto de responsabilidad, también podran ser objeto
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de una derivacién de responsabilidad (aunque so6lo en relacion con las
obligaciones tributarias correspondientes a tributos que deben
repercutirse o cantidades que deban retenerse), cuando presenten

autoliquidaciones sin ingreso de forma recurrente.

Modificaciones en materia de aplazamientos y fraccionamientos

Se modifica el articulo 65.2 LGT, de manera que, en caso de concurso de
acreedores, las solicitudes de aplazamiento de deudas contra la masa

deberan ser inadmitidas.

Esta cuestion no es baladi, ya que permite corregir el efecto que la Ley
Concursal tiene en la Tributaria. De acuerdo con la Ley Concursal los
créditos contra la masa (devengados con posterioridad al auto de
declaracion del concurso) deben pagarse a su vencimiento por orden de
fechas. Las empresas concursadas pedian aplazamiento a sabiendas de
que iba a ser denegado porque con la denegacién se tenia que conceder
nuevo plazo de ingreso, obteniendo asi un aplazamiento tacito pero
ademas, perjudicando a los créditos de la Hacienda Publica ya que en el
interin que media entre el plazo de ingreso originario y el nuevo plazo se

colaban otros créditos no preferentes.

Con la nueva regulacion estas solicitudes de aplazamiento seran

directamente inadmitidas y se tendran por no presentadas.

Medidas cautelares.

La medida cautelar podra adoptarse en cualquier momento del
procedimiento con independencia del concepto tributario de que se trate
en cada caso, siempre y cuando concurran los presupuestos legales, esto
es, gque existan indicios racionales de que de no adoptarse las medidas
cautelares el cobro se veria frustrado o gravemente dificultado y ademas
se respeten los limites de que tales medidas sean proporcionadas al dafio

que se pretende evitar y en la cuantia estrictamente necesaria para su fin.
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En ningln caso se adoptaran medidas cautelares que puedan causar

perjuicios de imposible o dificil reparacion.

La Administracion tributaria pueda adoptar las medidas cautelares en
sede administrativa ain cuando el expediente de comprobacion ya se
hubiese judicializado por haber sido remitido para su tramitacion penal
por presunto delito contra la Hacienda Publica.

Se introduce un mandato legal a la Agencia Tributaria para la
investigacion patrimonial de los sujetos afectados o relacionados con un

proceso por delito contra la Hacienda Puablica.

Modificaciones relativas al procedimiento de apremio

Se establece la prohibicion de disponer para los bienes inmuebles de
sociedades cuyas acciones o participaciones hubiesen sido objeto de
embargo y cuando el control efectivo de la mercantil se ejerciese por el

titular de las mismas, deudor a la Hacienda Publica.

Se modifica el régimen juridico del embargo de los bienes y derechos
depositados en entidades de crédito para incrementar la efectividad de los
mismos, superando la situacion actual eliminando la norma que limita el
embargo de los depdsitos bancarios a los existentes en una oficina
concreta de una entidad bancaria. De este modo, el embargo de cuentas
bancarias ya no se limita a las que el titular tenga abiertas en una
sucursal, sino que podra extenderse a cualquier sucursal de la misma

entidad en el ambito del Estado.

Nueva obligacion de informacion sobre bienes y derechos en el
extranjero.

Como novedad, los obligados tributarios deberan informar a la
administracion tributaria sobre cuentas bancarias, efectos, valores o

inmuebles situados en el extranjero.
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7. Otras medidas de la Ley 7/2012. Ademas de las expuestas, se adoptan

otras medidas entre las que cabe hacer referencia a las siguientes:

Limite de 2.500 euros a los pagos en efectivo cuando una de las

partes sea empresario.

Inversion del sujeto pasivo en el IVA en caso de concurso de
acreedores.

Integracion de ganancias patrimoniales no justificadas en la Base
Liquidable del IRPF y del Impuesto sobre Sociedades

correspondiente al periodo més antiguo no prescrito.

Sin duda, otra de las grandes medidas en la lucha contra el fraude en los

ultimos afios ha sido la modificacion del Codigo Penal en lo que se refiere a los

delitos contra la Hacienda Pudblica. Modificacion que, por otra parte, venia

siendo solicitada y sefialada como imprescindible tanto por los Técnicos de

Hacienda, como por los Inspectores desde hace tiempo.

La Ley Organica 7/2012, de 27 de Diciembre, por la que se modifica la Ley

Orgénica 10/1995 de 23 de Noviembre, del Cddigo Penal en materia de

transparencia y lucha contra el fraude fiscal y en la Seguridad Social, tiene

fundamentalmente los siguientes objetivos:

Creacidn de un tipo agravado que permita responder al fraude de especial
gravedad y que eleve la pena de prision hasta un maximo de seis afios, lo

gue a su vez determina que el plazo de prescripcion se eleve a diez afios.

Posibilitar la persecucion de los grupos organizados de fraude fiscal
facilitando la denuncia inmediata una vez alcanzada la cantidad minima

de defraudacion.

Evitar la paralizacion del procedimiento administrativo por el proceso
penal, incrementando asi las posibilidades de cobro de la deuda tributaria

impagada.
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- Evitar la denuncia ante los juzgados de aquellos obligados tributarios que
de forma completa y voluntaria hayan regularizado su situacion

tributaria.

- Se introducen mecanismos para rebajar la pena a aquellos imputados que
una vez iniciado el proceso penal satisfagan la deuda tributaria o

colaboren en la investigacion judicial.

Para la consecucion de estos objetivos se modifica el articulo 305 y se

introduce un nuevo articulo 305.bis.

Una de las novedades que afecta a la conducta es que “La mera presentacion
de declaraciones o autoliquidaciones no excluye la defraudacion, cuando ésta
se acredite por otros hechos”, es decir, que el hecho de presentar declaraciones
0 autoliquidaciones no exime de la responsabilidad penal, siempre que la
defraudacion pueda ser acreditada por otros hechos. Antes de la entrada en
vigor de esta modificacion era una practica habitual presentar declaraciones o
autoliquidaciones reconociendo elevadas cantidades a ingresar pero sin
efectuar ingreso alguno, con el Unico propdsito de eludir la responsabilidad

penal.

Como otra novedad se introduce una circunstancia eximente de la
responsabilidad penal al sefialar “(...) salvo que hubiere regularizado su
situacion tributaria en los términos del apartado cuarto (...)". En este sentido,
se considerard regularizada la situacion tributaria cuando el obligado
tributario haya reconocido y pagado la deuda tributaria antes de que se le

notifique el inicio de actuaciones.

Esta circunstancia eximente exige la concurrencia simultanea de dos requisitos

fundamentales para su apreciacion:

- El completo reconocimiento y pago de la deuda tributaria. Es decir, no

sera suficiente con un reconocimiento y pago parcial.
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- Que dicho reconocimiento y pago tenga lugar antes de la notificacién del
inicio de actuaciones de comprobacion e investigacion por parte de la
A.E.AT. o antes de que el presunto defraudador tenga conocimiento de

que el procedimiento penal se dirige contra él.

Ademés de las referidas circunstancias eximentes, la nueva redaccion del
articulo 305 CP también alude a otras circunstancias modificativas de la
responsabilidad, en esta ocasion atenuantes de la misma, de modo que el juez o
tribunal podra reducir la pena en uno o dos grados en las siguientes

circunstancias:

a) Respecto del obligado tributario o autor del delito, cuando concurran

simultaneamente los dos siguientes requisitos:

- Que satisfaga totalmente la deuda tributaria y reconozca

judicialmente los hechos.

- Que ello tenga lugar antes del transcurso de dos meses desde la

citacién judicial como imputado.

b) Respecto de otros participes distintos del obligado tributario autor del

delito, cuando colaboren activamente en algunas de las siguientes:

- Obtencién de pruebas decisivas para identificar o capturar a otros

responsables.
- Esclarecimiento de los hechos delictivos.

- Averiguacion del patrimonio de otros responsables.

En cuanto a la determinacion de la cuota defraudada, es importante destacar
que ésta no debe ser considerada en términos absolutos sino que con caracter
general se entendera referida a cada periodo de liquidacion o, en su caso, afio
natural. Asi por ejemplo, si un contribuyente defrauda 80.000 euros en
concepto de L.LR.P.F. en el afio 2010, otros 40.000 euros en el afio 2011 y

60.000 euros en el afio 2012, en puridad no estaria cometiendo un delito fiscal,
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ya que para cada periodo de liquidacion la cuota defraudada no excede de
120.000 euros.

Ahora bien, si esas mismas cuantias de fraude han sido generadas por una
organizacion o grupo criminal o por personas o entidades que actlen bajo la
apariencia de una actividad econdmica sin desarrollarla de forma efectiva, si se
entendera cometido el delito y por tanto sera perseguible desde el momento en
que se alcance la cantidad de 120.000 euros en su conjunto, sin atender a la
cantidad que fuera imputable a cada periodo. En el ejemplo planteado, seria
perseguible a partir del afio 2011 (80.000 + 40.000 = 120.000).

En otro orden de cosas, como novedad introducida por la Ley Organica 7/2012
debemos sefialar que cuando la AEAT aprecie la existencia de indicios de
delito en una investigacion debe remitir las actuaciones al Ministerio Fiscal,
pero el inicio del proceso penal no suspende la accion de cobro, y la
administracion tributaria podra continuar su procedimiento administrativo
salvo que el juez acuerde la suspension con alguno de los dos siguientes

requisitos:
- Previa prestacion de garantia, o

- Excepcionalmente con dispensa de garantia si la ejecucién pudiera

causar perjuicios de imposible o dificil reparacion.

En esta misma linea, otra novedad importante es la introducida por la
disposicion adicional décimo novena de la Ley 58/2003, de 17 de Diciembre,
General Tributaria, que atribuye competencias de investigacion patrimonial en
los procesos por delitos contra la Hacienda Publica sefialando que, sin perjuicio
de las facultades de las unidades de policia judicial, los érganos de recaudacion
de la A.E.A.T. podran investigar, efectuar requerimientos y adoptar medidas

cautelares bajo la supervision de la autoridad judicial.

Finalmente, otra de las modificaciones en materia penal es la que se refiere al

nuevo tipo agravado, regulado en el articulo 30.5.bis CP, de tal manera que el
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delito contra la Hacienda Publica sera castigado con la pena de prision de dos a
seis afios y multa del doble al séxtuplo de la cuota defraudada cuando la
defraudacion se cometiere concurriendo alguna de las circunstancias

siguientes:
a) Que la cuantia de la cuota defraudada exceda de seiscientos mil euros.

b) Que la defraudacion se haya cometido en el seno de una organizacion o

de un grupo criminal.

c) Que la utilizacion de personas fisicas o juridicas o entes sin personalidad
juridica interpuestos, dificulte la determinacion de la identidad del
obligado tributario o del responsable del delito o la determinacion de la
cuantia defraudada o del patrimonio del obligado tributario o responsable
del delito.
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1.3. La Amnistia Fiscal

Las conocidas como amnistias fiscales son instrumentos a través de los cuales
se exonera arbitrariamente de tributacion a determinados colectivos. A priori,
la finalidad politica de estas concesiones que atentan de manera directa contra
los principios constitucionales de igualdad, generalidad y capacidad
contributiva es la obtencion inmediata de un aumento de los ingresos
tributarios. Sin embargo, en nuestra opinion, lejos de conseguir sus objetivos,

las amnistias fiscales no hacen méas que ir contra el sistema.

Uno de los pilares sobre los que se sustenta todo sistema tributario es la
confianza de los ciudadanos en el sistema, ya que ello permite impulsar el
cumplimiento voluntario de las obligaciones tributarias. Es evidente que las
amnistias y las regularizaciones especiales, como ahora se empefian en

Ilamarlas, traicionan la confianza de la mayoria de los contribuyentes.

Las amnistias y las regularizaciones especiales no son algo novedoso, sino que
desde el afio 1976 se han sucedido distintas iniciativas, por ello, antes de
analizar los efectos de la reciente amnistia fiscal resulta interesante examinar

las anteriores.

En el siguiente cuadro podemos ver los aspectos mas relevantes de las

amnistias fiscales de los Gltimos afos.
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LA AMNISTIA FISCAL
DE 1976:

Real Decreto Ley 10/1976 de
30 de julio, sobre Amnistia.

REGULARIZACION DE
1985:

Real Decreto Ley 2/1985 de
30 de abril, sobre medidas de
politica econémica.

- Se produce antes de la promulgacion de la
Constitucién de 1978 y pretende llevar a cabo un
“borrén y cuenta nueva” de la situacion tributaria
preexistente, dado que la entrada en vigor del texto

constitucional conllevaria un cambio profundo.

- Se establece una doble regularizacion, para los
contribuyentes del antiguo Impuesto General sobre
la Renta de las Personas Fisicas y para los
contribuyentes del Impuesto sobre Sociedades e

Industrial, Cuota de Beneficios.

- Ademés se establecia la imposibilidad por parte de
la Administracion de utilizar la informacion relativa a
rentas y bienes puestos de manifiesto con motivo

de la declaracion especial.

- Constituye una verdadera amnistia fiscal, imposible
a dia de hoy porque chocaria con el articulo 31 de

la Constitucion.

- Fue promovida por el entonces Ministro de
Economia Miguel Boyer, con caracter previo a la

entrada de Espafia en la UE.

- Se trata de una amnistia implicita que surge en un
momento en el que proliferaban determinados
productos financieros que vivian al margen de la
fiscalidad, como era el caso de letras o pagarés que
se utilizaban por grandes empresas para captar

financiacion.

- Se llevé a cabo una regularizacion de la tributacion
de este tipo de activos financieros a cambio de que
el Estado recibiera financiacion en un momento en
el que ésta era muy escasa, mediante la emision de
los denominados “pagarés opacos”’, “pagarés

negros” o “afros”.

- A dia de hoy este tipo de regularizaciones tampoco
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LA AMNISTIA DE 1991:

Disposicién Adicional 142 de
la Ley 18/1991 de 6 de junio.

Fuente: Elaboracién propia

seria posible ya que vulnera la normativa
comunitaria sobre libre circulacion de capitales y
sobre blanqueo de capitales, sin embargo en
aquella época Espafia no pertenecia a la UE ni
habia una regulacion integral del Blanqueo de

Capitales.

Se contemplan 2 sistemas de regularizacién
tributaria, por un lado un sistema de canje de
pagarés del Tesoro y por otro lado un sistema de

exenciones tributarias.

El dinero negro se habia materializado en unos
titulos-productos financieros caracterizados por la
confidencialidad de su tenedor, y se permitié a los
contribuyentes quedar excluidos de tributacion a
cambio de canjearlos por activos de “deuda publica

especial”.

En definitiva esta amnistia fiscal se llevo a cabo de
manera muy similar a la de 1985, permitiendo a
quienes habian suscrito los famosos pagarés del
Tesoro suscribir deuda publica, salvo que se
guisiesen arriesgar a una comprobacion fiscal de
los capitales invertidos en este tipo de productos.
De este modo el Estado consiguié financiacion a

tipos de interés privilegiados.

En cuanto a los efectos, y como caracteristica comdn a todas ellas debemos

destacar que, cuando las amnistias fiscales consistian en canjear la renta no

declarada por deuda publica, alcanzaron el 63% de la recaudacion ordinaria (lo

que supuso una recaudacion proxima al 2% del PIB segun datos publicados por

el Ministerio de Economia y Hacienda para 1992).

125



Sin embargo, cuando las amnistias se materializaron a través de declaraciones
especiales o complementarias su efectividad se redujo al 0,8% de la
recaudacion ordinaria, estimandose un afloramiento de un 0,24% del fraude
acumulado. Asimismo debemos destacar que en todos los casos se produce una
consecuencia homogénea y es que todas las amnistias fiscales han resultado
neutrales o irrelevantes en la recaudacion a largo plazo (L6pez Laborda, J. y
Rodrigo Sauco, J., 2003: “incidencia de la amnistia fiscal de 1991 en el

cumplimiento a largo plazo” Instituto de Economia Aplicada).

También podemos estudiar las amnistias fiscales acaecidas en otros paises de
nuestro entorno. En el siguiente cuadro se recogen los principales elementos de
distintas amnistias fiscales que han tenido lugar en lItalia, Portugal, Grecia,

Alemania y Bélgica.

- En 2001 se lleva a cabo una amnistia fiscal en Italia conocida como
“Scudo Fiscale”, que se lleva a cabo mediante el pago de una multa
del 2,5% del capital repatriado o mediante la adquisicion de deuda
publica italiana a un tipo de interés reducido en una cantidad

. 0 . :
ITALIA equivalente al 12% del capital regularizado.

- La Comisién Europea entendié que dicha operacion podia constituir
una restriccion a la libre circulacion de capitales, por lo que inicié un
procedimiento de infraccion. Sin embargo, ltalia consiguié convencer
a la Comision Europea y ésta decidié no continuar el procedimiento.
Segun datos del Banco de lItalia, el montante aflorado ascendié a
60.000 millones de euros, consiguiendo una recaudacion de 2.100

millones.

- En diciembre de 2009 se procedié a una nueva regularizacion fiscal
en forma de “Scudo Fiscale” consistente en el pago de un 5% sobre
las cantidades regularizadas. En este caso se logré aflorar, segun
estimaciones del Banco de Italia, 85.000 millones de euros de los que

tan sélo 34.900 regresaron a Italia

(http://Iwww.bancaditalia.it/pubblicazioni).

126


http://www.bancaditalia.it/pubblicazioni

PORTUGA
L

GRECIA

- En el afio 2005 tuvo lugar una regularizacion tributaria excepcional de

elementos patrimoniales no localizados en territorio portugués. Esta
regularizacion fue objeto de denuncia por la Comision Europea
porque establecia una multa del 5% sobre el capital repatriado que se
reducia al 2,5% si se invertia en titulos del Estado portugués
manteniendo su tenencia durante al menos 3 afios. La Comision

reprocha el trato favorable a la Deuda Publica portuguesa.

El Tribunal de Justicia de la Union Europea fallé a favor de la
Comisién considerando que esta regularizacién constituia una
restriccibn a la libre circulacion de capitales, prohibida por los

Tratados.

Por lo tanto, finalmente, la amnistia fiscal portuguesa no se llevé a
cabo.

http://www.bportugal.pt/pt-

PT/Publicacoeselntervencoes/Paginas/default.aspx

En 2004 se establece una amnistia fiscal, consistente en pagar una
multa del 3% sobre el capital repatriado a Grecia, manteniendo en
todo momento la confidencialidad del contribuyente. La Comision,
como en los casos anteriores, solicité informacidn adicional a Grecia
y analizd con lupa la regularizacion, sin llegar a abrir procedimiento
de infraccion al no establecerse ninguna obligaciéon de permanencia

temporal para el capital repatriado.

Segun datos del Banco de Grecia, afloraron 20.000 millones de

euros, lo que generd unos ingresos de 600 millones.

(http://Iwww.bankofgreece.gr/Pages/en/Publications/default.aspx).

Posteriormente en septiembre de 2010 se estableci6 una
regularizacion consistente en pagar el 5% sobre las cantidades
regularizadas, obligando a mantener el efectivo regularizado en
cuentas de entidades financieras situadas en Grecia durante al
menos 1 afio. En este caso la Comision entendidé que dicha
regularizacion era incompatible con la libre circulacién de capitales

impidiendo aplicar esta nueva regularizacion.
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ALEMANIA

BELGICA

En el afio 2005, la Ley para promover la honradez fiscal permitio
aflorar todas las rentas ocultas a quienes evadieron impuestos entre
1993 y 2002. El mecanismo consistia en pagar una multa del 25% de
las rentas declaradas, en el plazo de 10 dias desde la presentacién
de la declaracion especial. Esta regularizacibn no encontrd
obstaculos por parte de la Comisién ya que se trataba de una
amnistia de caracter general sin establecer requisitos en cuanto a la
compra y mantenimiento de elementos patrimoniales estatales,

incompatibles con la libre circulacién de capitales.

Segun datos del Banco de Alemania, la amnistia no tuvo grandes
éxitos ya que, frente a lo esperado, sélo consiguié una recaudacion
de 900 millones de euros

(http://bundesbank.de/Navigation/EN/Publications/publications.html).

En el afio 2004 tuvo lugar la “Declaracién Liberatoria Unica”, que
permitia regularizar rentas ocultas a la Hacienda Belga mediante el
pago de una multa del 9% del capital regularizado. Este porcentaje
era del 6% si el capital se invertia en determinadas actividades

indicadas por el Gobierno belga.

La Comisién quedo satisfecha ya que se permitia a las sucursales de
entidades establecidas en otros Estados Miembros actuar como
intermediarias en el proceso de regularizacion, lo que hacia que la

amnistia belga fuese compatible con la libre circulacién de capitales.

Segun datos del Banco de Bélgica, afloraron 5.700 millones, que

generaron unos ingresos de 500 millones de euros

(http://www.nbb.be/pub/06 00 00 00 00/06 01 00 00 00.htm?l=en
).

Fuente: Elaboracion propia

En definitiva, analizando las experiencias de otros paises europeos en materia

de amnistia fiscal, podemos extraer una conclusion clara. Las amnistias fiscales

nunca consiguen recaudar el potencial tedrico en origen. Por lo tanto, a las ya
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expresadas consecuencias negativas que conlleva toda amnistia fiscal hay que
afiadir su escasa eficacia, incapaces de ingresar todo lo que en origen se

proponen.

En nuestra opinion existen muchas otras alternativas para incrementar la
recaudacion tributaria y reducir el fraude fiscal, todas ellas mas eficaces y
justas que las mal llamadas regularizaciones especiales. Estas propuestas seran

objeto de analisis detallado en otro apartado de este capitulo.

Otra observacion que podemos hacer, en la linea de lo que apuntdbamos en
paginas anteriores es que, dentro de la ineficacia de toda amnistia fiscal, son un
poco mas eficaces las que se materializan en compra de Deuda Publica de los
Estados soberanos, sin bien estas regularizaciones son las mas examinadas y
las que mas trabas encuentran por parte de la Comision Europea, ya que atacan

a la libre circulacion de capitales, protegida por los Tratados de la UE.

LA AMNISTIA FISCAL ESPANOLA DE 2012

En el afio 2012 se aprueba el RD 12/2012 de 30 de marzo, de medidas dirigidas
a la reduccion del Déficit Publico, por el que el Gobierno de Espafia pone en
practica una medida tributaria para recaudar, en teoria 2.500 millones de euros,
y que bajo la denominacion de Regularizacion Tributaria Especial, constituia

una verdadera amnistia fiscal.

El mecanismo era muy basico, los contribuyentes defraudadores podian
regularizar su situacion con la Hacienda Publica pagando un 10% sobre las
rentas afloradas. Estas rentas asi declaradas quedan perfectamente
regularizadas y exoneradas de responsabilidad penal, aunque la infraccion en
su dia cometida pudiera ser constitutiva de delito contra la Hacienda Publica.
Pero, ademas, los datos obtenidos por la AEAT como consecuencia de la
regularizacion especial tienen caracter reservado y no pueden ser utilizados

para efectuar comprobaciones en el marco de otros tributos y periodos.
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Adicionalmente, las rentas declaradas extemporaneamente no estaban sujetas al
régimen de recargos del articulo 27 LGT, que establece unos recargos de hasta
el 20% sobre la renta declarada extemporaneamente cuando la demora en la

declaracion sea superior a 12 meses del plazo reglamentariamente establecido.

Inmediatamente nos damos cuenta del fracaso de la medida, ya que, frente a los
2.500 millones esperados, so6lo se han recaudado 1.191 millones de euros segun

datos del Ministerio de Hacienda.

Por otra parte, de acuerdo con los datos ofrecidos por el Programa Nacional de
Reformas 2013, el gobierno espera recaudar 250 millones de euros en 2013 por

la afloracion de patrimonios.

Segun datos oficiales del Ministerio de Hacienda™, las principales magnitudes

de los resultados obtenidos por esta amnistia fiscal son los siguientes:

Se presentaron 31.484 declaraciones especiales y se han recaudado 1.191
millones de euros, por lo que, de media, se ingresaron 37.800 millones de euros

por declaracion.

Segun el gobierno se afloraron 40.000 millones de euros por lo que, si sélo se
ingresaron 1.191 millones, el tipo de la regularizacion no fue realmente del
10% sino del 3%. La explicacion que de ello se ha dado es que sélo se ha
obligado a pagar impuestos por las rentas generadas en los afios no prescritos
(es decir desde 2008). De este modo, si una persona presento la declaracion
especial con 10 millones de euros y era capaz de demostrar que 7
correspondian a ejercicios prescritos, sélo pago impuestos por 3 millones, esto
es solo pagd 3 millones x 10% = 300.000 euros (lo que supone el 3% de los 10
millones aflorados). De los 40.000 millones aflorados s6lo 11.900 millones
correspondian a ejercicios no prescritos, por el resto de millones aflorados no

se cobro impuestos.

”> http://www.minhap.gob.es/es-
ES/Estadistica%20e%20Informes/Paginas/estadisticaseinformes.aspx
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Dando por bueno que de los 40.000 millones de euros aflorados 28.100
corresponden a ejercicios prescritos, una pregunta inmediata que podemos
hacernos es ¢cudl habria sido la cantidad de impuestos que hubiese
correspondido pagar por los 11.900 millones no prescritos si hubiesen sido

objeto de comprobacidn e inspeccion por la AEAT por los cauces normales?

Si dividimos los 11.900 millones aflorados entre las 31.484 declaraciones
obtenemos que, en media, en cada declaracion especial se han regularizado
377.969 euros. A este nivel de renta le corresponde un tipo de gravamen en
torno al 40%, luego a efectos del analisis, no parece desproporcionado tomar
este porcentaje como tipo medio.

Por lo tanto, la cuota en voluntaria que habria correspondido resulta de
multiplicar la base de 11.900 millones por un tipo de gravamen del 40%, dando
como resultado una deuda tributaria, sin recargos ni intereses de 4.760 millones

de euros.

Pero ademas, siguiendo el procedimiento tributario, para la deuda regularizada
la AEAT incoaria el correspondiente expediente sancionador, lo que daria
como resultado la imposicién de sanciones entre el 50 y el 150% de la base de
la sancion. En particular, en estas circunstancias y dada la cuantia de la renta
defraudada (base de la sancién superior a 3.000 euros) la normativa tributaria
prevé una sancion entre el 100 y el 150% por lo que, tomando la menos grave

de las conductas, a efectos del analisis consideramos una sancion del 100%.

Sumando la cuota y la sancion obtenemos que, para estos 11.900 millones de
euros, si la Administracion hubiese intensificado las actuaciones de
comprobacion e investigacion ordinarias, habria resultado como minimo, una
cantidad a ingresar de 9.520 millones de euros (sin recargos ni intereses de

demora), frente a los 1.191 millones obtenidos por la amnistia.

A la luz de estos sencillo célculo, resulta obvio que el Gobierno de Espafia ha

perdonado y dejado de ingresar 8.329 millones de euros, que si se habrian
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obtenido si la AEAT hubiese contado con los medios necesarios para realizar
una lucha eficaz contra el fraude fiscal.

Pero podemos ir mas alld en los calculos porque realmente la pérdida de
recaudacion no ha sido sélo esa, de manera que si se hubiese mantenido una
lucha contra el fraude fiscal eficaz desde el principio y no se hubiesen dejado
prescribir esos 28.100 millones aflorados que corresponden a ejercicios
prescritos, la AEAT habria obtenido de las comprobaciones e investigaciones
40.000 x 40% = 16.000 millones de euros de cuota, que con la sancion del
100% serian 32.000 millones de euros en lugar de los 1.191 millones, lo que
supone una pérdida de recaudacion de 30.809 millones, constituyendo este el
umbral inferior de recaudacion perdida porque probablemente las sanciones

serian superiores a las indicadas.

Este célculo es una manera de cuantificar lo injusto de la medida, ya que por
obtener 1.191 millones de euros de manera inmediata y sin esfuerzos, se ha
castigado al resto de contribuyentes honrados perdonando, cuanto menos,
8.400 millones a los que mas defraudan, que en realidad serian 30.809

millones.

Este perddn a los defraudadores contrasta con las subidas de impuestos a los
trabajadores, las bajadas de sueldo a los empleados publicos o las

congelaciones de las pensiones.

Pero, en nuestra opinién, no s6lo las escandalosas cifras demuestran la

injusticia, sino que hay otro aspecto a destacar como es el siguiente:

Inicialmente la amnistia fiscal generaba dudas e incertidumbre en los asesores
fiscales y rapidamente el Gobierno, a través de la Direccion General de
Tributos, se esforzo en despejar esas dudas, aun a costa de agravar mas lo

injusto del proceso.

Los datos consignados en las declaraciones ordinarias presentadas por

cualquier obligado tributario pueden (y en la practica son) utilizados por la
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AEAT para efectuar comprobaciones e investigaciones. Sin embargo, con la
Declaracion Tributaria Especial se protege a los declarantes y los datos
consignados al efectuar la regularizacion no pueden ser utilizados para liquidar
otros tributos, siendo esta la garantia desproporcionada que desde el Gobierno

se ha ofrecido a los defraudadores.

En definitiva, ello pone de manifiesto que la amnistia fiscal ha sido negociada
entre el Gobierno y los despachos de asesores fiscales ajustandose a las
preferencias de estos ultimos, en lugar de atender al interés general de todos los
espafoles. Ha sido precisamente esta complicidad entre unos y otros lo que ha
evitado que la amnistia haya obtenido un fracaso mayor.
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2. PROPUESTAS DE MEJORA EN LA LUCHA CONTRA EL
FRAUDE FISCAL.

Antes de analizar con detalle las distintas medidas que pueden adoptarse para
avanzar en la lucha contra el fraude fiscal, parece conveniente darse un paseo
por Europa y ver qué es lo que estan haciendo los paises de nuestro entorno. En
particular, nos fijaremos en Alemania y Francia, dos de las economias mas

avanzadas de Europa y que presentan sistemas fiscales bien consolidados.

LA LUCHA CONTRA EL FRAUDE FISCAL EN ALEMANIA

En primer lugar debemos resaltar una caracteristica bésica del sistema
tributario aleman, como es la distincién que hace entre los conceptos de

“elusion fiscal” y “defraudacion fiscal”.

De acuerdo con lo establecido en la Ordenanza Tributaria alemana, la
defraudacion tributaria implica falsedad u ocultacion de datos a la
Administracion. Sin embargo, la elusion fiscal consiste en desarrollar
estrategias legales que buscan minimizar los impuestos pagados, por ejemplo
mediante la constitucion de sociedades para desgravar gastos o aprovecharse de

tipos de gravamen més reducidos.

Pues bien, la caracteristica es que estas estrategias de elusion fiscal si son

legales en Alemania.

Esta elusion fiscal es lo que en Espafia algunos autores denominan
planificacion fiscal, que tiene por objeto estudiar el sistema tributario y adoptar
las decisiones que soporten menor carga fiscal, en definitiva aprovechar al
maximo las deducciones que ofrecen las distintas figuras impositivas. En
Espafia la planificacion fiscal en el sentido estricto planteado de maximizar la
aplicacion de deducciones si es legal, pero el problema es que muchas veces la
frontera entre la planificacion fiscal, la simulacion y el fraude de Ley aparece

difuminada.
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Es necesario remarcar este hecho ya que, si bien la planificacion fiscal puede
ser legal, no ocurre lo mismo con la simulacién y el fraude de Ley, que son
perseguidos por la Agencia Tributaria y en caso de deteccion se eliminan las

ventajas fiscales obtenidas.

La segunda caracteristica del sistema tributario aleman, mucho més relevante,
es la estrecha interconexion entre el proceso penal y el procedimiento tributario
que, incluso, llegan a fusionarse. El proceso por delito fiscal, mucho mas
extendido que en Espafa, se configura como un nexo de union entre estos dos

procedimientos y participa de las caracteristicas de ambos.

En el caso de Alemania, a diferencia de Espafa, el proceso penal tiene 3

objetivos:
1. Perseguir el delito o la infraccion presuntamente cometidos.
2. Determinar y liquidar la obligacion tributaria.
3. Descubrir hechos imponibles no conocidos.

En definitiva esto se traduce en un mayor rigor y mayores poderes de la
autoridad fiscal para la investigacion y represion de las conductas fraudulentas.

Para entender mejor este hecho, pasamos a describir brevemente el mecanismo

de aplicacion de los tributos en Alemania.

Los impuestos son recaudados mediante un sistema de declaraciones y
autoliquidaciones semejante al sistema espafiol. Asi, los contribuyentes deben
declarar y liquidar, comunicando a la Administracion Tributaria la cuantia de
impuestos a pagar, presumiéndose esta autoliquidacién correcta mientras la

Administracion Tributaria no diga lo contrario.

Ademas de la obligacion de presentar autoliquidaciones, lo contribuyentes
estan sujetos al cumplimiento de determinadas obligaciones contables y

registrales, en los términos establecidos en la Ordenanza Tributaria.
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Ahora bien, este sistema de autoliquidacion encierra graves peligros, ya que
inicialmente nada impide al contribuyente elaborar sus autoliquidaciones en
base a datos falsos o ficticios. Por lo tanto, junto al sistema de autoliquidacién
se hace necesario articular un sistema de control que garantice el cumplimiento

de las normas tributarias por todos.

Hasta aqui el sistema tributario aleman no presenta grandes diferencias con
respecto al espafiol, mas alld de pequefias diferencias relativas a alguna

obligacion formal o informativa.

Es precisamente en la fase de comprobacién donde aparecen las diferencias. En
el caso de Alemania se da un mayor peso al proceso penal y se refuerza el rigor
y los poderes de la Administracion Tributaria, en aras a conseguir una

comprobacion mas eficaz.

Asi, coexisten dos vias de comprobacion, la Inspeccion tributaria y la

Investigacion tributaria.

La Inspeccion tributaria es una comprobacién mas somera que tiene por objeto
analizar los documentos en los que se basa la declaracion. Esta inspeccion es
anunciada al contribuyente con la antelacion suficiente y en el seno de la
misma la Administracion le requiere para que aclare o justifique los datos

consignados en la declaracién o aporte documentos o pruebas de 1os mismos.

Por su parte, la Investigacion tributaria es una comprobacién mas profunda.
Cuando la Administracion tiene una sospecha de un posible comportamiento
fraudulento inicia un procedimiento de Investigacion tributaria, que se
configura como un procedimiento de investigacion criminal. Esta investigacion
criminal adna las caracteristicas del proceso penal y del proceso tributario-
administrativo para la liquidacion del tributo y tiene por objeto no solo
determinar la responsabilidad penal, sino también exigir correctamente la
obligacion tributaria y descubrir los hechos imponibles ocultados a la

Administracion.
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La iniciacion de una investigacion tributaria presupone, segin el Derecho
aleman, como cualquier otra investigacion criminal la sospecha del delito y
quien esta siendo investigado por la sospecha de fraude fiscal no esta obligado

a auto inculparse.

En el seno de la investigacion tributaria, los 6rganos de la Administracion
Tributaria pueden utilizar todos los medios de investigacion en orden al
esclarecimiento de los hechos igual que los que se pueden utilizar en la
investigacion de cualquier otro delito, tales como registros domiciliarios,

seguimientos, vigilancias, escuchas telefonicas, etc.

Las penas por estos comportamientos fraudulentos consisten en multa y prision
de hasta 5 afios, aunque en los casos especialmente graves la pena es de 6

meses a 10 afios de privacion de libertad.

Al contrario de lo que sucede en Alemania, en Espafia la Gnica comprobacion
que se hace es la primera, una comprobacién somera sobre los documentos que
han servido de base para la declaracion. En la teoria esta prevista la posibilidad
de que, si la Agencia Tributaria observa indicios de delito, se eleve el
expediente al Delegado Especial para que éste se lo remita al Ministerio Fiscal
y si, a su vez, éste aprecia indicios de delito, formule la correspondiente
denuncia. En caso de judicializarse la comprobacién, los hechos seran

investigados por el Cuerpo Nacional de Policia o por la Guardia Civil.

Ello plantea dos problemas. El primero es que hay unas barreras burocraticas
muy grandes que dilatan y entorpecen la investigacion. Desde que el inspector
de hacienda actuario aprecia los hechos hasta que si inicia la investigacion
judicial se han tenido que superar demasiadas barreras burocréaticas, demasiado
tiempo que es aprovechado por los defraudadores para hacer desaparecer
patrimonios e incluso desaparecer ellos mismos. Existe un consenso entre los
Inspectores y Técnicos de Hacienda en que, las conductas fraudulentas exigen

una respuesta clara, inmediata y contundente.
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El segundo problema es que, aunque la investigacion judicial llegase a tiempo,
la escasa preparacion técnica en materia fiscal de los investigadores de la
Policia y de la Guardia Civil hace que los casos complejos de fraude queden

impunes.

Los casos méas complejos de fraude, que implican volimenes ingentes de
dinero eludido al fisco, suelen contar con una estructura empresarial urdida por
abogados y asesores fiscales, especialistas en ingenieria fiscal. Se basan en un
intenso conocimiento de los tributos y de las demas leyes tributarias y fiscales
del que precisamente adolece la policia. Estas modalidades de fraude fiscal, al
igual que se hace en Alemania, deberian ser investigadas por los Inspectores y
Técnicos de Hacienda que son quienes tienen la preparacion técnica y

profesional para ello.

Por todo ello, como veremos més adelante, una de las medidas que se plantean
para avanzar en la lucha contra el fraude fiscal es la creacion de la policia
fiscal, que no seria mas que atribuir a los funcionarios de la Agencia Tributaria

la condicion de policia judicial y reforzar sus facultades y poderes.

LA LUCHA CONTRA EL FRAUDE FISCAL EN FRANCIA

El Gobierno francés ha recobrado en los ultimos afios una especial intensidad
en la lucha contra el fraude fiscal, habida cuenta de su especial gravedad.

Constituye un escape de los ingresos tributarios del Estado.

La lucha contra el fraude en Francia se canaliza a traves de la Direccion
General de los Impuestos, por medio de un sistema de denuncias. En aplicacién
del Cdédigo General de Impuestos la Administracion fiscal denuncia la evasién

fraudulenta o la tentativa de evasion.

Sin embargo, esta persecucion del fraude basada en un sistema de denuncias es

criticada porque tales denuncias s6lo representan apenas la décima parte de los
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expedientes de fraude incoados, esto es, se utilizan las denuncias de manera

arbitraria con fines intimidatorios y disuasorios.

Por ello, con la finalidad de equilibrar este enorme poder de la Administracién
Tributaria francesa, el Libro de Procedimientos Fiscales subordina la
presentacion de la denuncia a la conformidad de la Comisién de infracciones
fiscales. Esta Comision, integrada por miembros del Consejo de Estado y del
Tribunal de Cuentas, analiza las observaciones escritas presentadas por la
Administracion y por el contribuyente presunto infractor. Dicha Comision
manifiesta su criterio e influye en el destino del expediente de modo que, si el
criterio es favorable la Administracion puede denunciar, pero si es negativo no
da comienzo la persecucion. Aproximadamente entre el 90 y el 95% de los
casos suelen acabar en denuncia y persecucion y entre el 5y el 10% denegados

por la Comision.

Sin embargo, en los Gltimos afios las autoridades francesas han constatado que
este proceso de represion del fraude fiscal se torna insuficiente para acabar con
desarrollo tan acelerado del mismo. Por ello, se adopto en el afio 2007 1a “loi
de finances rectificative”, con la finalidad de dotar a la administracion fiscal de
los medios necesarios y reforzar la autoridad y poderes de los funcionarios, que
les permita actuar con rapidez frente a un comportamiento fraudulento, como el

caso de una actividad oculta o la emision de facturas falsas y falseadas.

Como consecuencia de ello se crea un procedimiento especifico de control que
permita detectar el fraude flagrante (de ahi la expresion con la que se le
denomina “flagrancia fiscal”) e imponer una multa especifica por el fraude

detectado en virtud de un “procés verbal de flagrance fiscale”.

La constatacion de la flagrancia fiscal permite a los funcionarios realizar
personaciones para efectuar inspecciones oculares y, en su caso, adoptar
medidas cautelares y embargos preventivos con caracter de urgencia, aplicando

una multa de entre 5.000 y 20.000 euros en funcién de la cifra de negocio del
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contribuyente. Al mismo tiempo, para garantizar los derechos del
contribuyente estas actuaciones pueden ser objeto del recurso de urgencia.

No obstante, el procedimiento de flagrancia fiscal no priva a la Administracion
de efectuar, en su caso, una comprobacion posterior con mas detalle
examinando la contabilidad y demas documentacion mercantil del
contribuyente. Asi, el “procés verbal de flagrance fiscale” se configura como

una inspeccion urgente a priori.

Otra de las caracteristicas del sistema tributario francés es el denominado
derecho de investigacion, introducido por primera vez en el afio 1992 y
consolidado por el articulo 85 de la Ley de Finanzas de 1998, reforzando el
poder de la Administracién. El derecho de investigacion tiene como principal
finalidad poder controlar las operaciones empresariales, principalmente las

relativas a la facturacion.

Este derecho de investigacién se concreta en un procedimiento que permite a
los agentes de la Hacienda Publica intervenir de manera espontanea, sin previo
aviso, en las empresas y acceder a las mismas para controlar su actividad, con
la limitacion de no poder acceder a los domicilios particulares. Ademas del
control de actividad, los agentes pueden solicitar la exhibicion de facturas,
contabilidad, registros y otros documentos profesionales relativos a la actividad
de la empresa. También pueden contrastar materialmente elementos fisicos de

la explotacion.

El derecho de investigacion se realiza de manera espontanea, entre las 08:00 y
las 20:00 horas, en los locales de la actividad econdmica (excluidas las partes
correspondientes a domicilios particulares), asi como en los medios de
transporte en lo que se refiere a su cargamento. La investigacion se inicia con
la entrega de un documento denominado “avis d’enquéte” y termina con otro
documento denominado “procés-verbal”, formalizado dentro de los 30 dias

siguientes a la Gltima intervencion. Los investigadores recogen en el “procés-

141



verbal” los incumplimientos constatados e imponen las sanciones

correspondientes.

En suma, podemos observar que las medidas llevadas a cabo en los ultimos
afos, tanto en Francia como en Alemania, tienen un denominador comun, el
cual a su vez constituye la principal carencia del sistema tributario espafiol.
Este denominador comun es el aumento de personal investigador y el refuerzo

de sus facultades y poderes de investigacion.

En el caso de Alemania se va todavia mas alla y se refuerzan estas facultades
con una colaboracién muy estrecha entre los funcionarios investigadores y el
poder judicial. En Espafia los funcionarios de la Agencia Tributaria (mucho
mas escasos en nimero que en Alemania y Francia, como se analiz6 en el
capitulo Il de este trabajo), tienen la consideracion de agentes de la autoridad
pero en la practica ello no es efectivo y no se traduce en facultades reales de

investigacion debido a las enormes trabas burocraticas y administrativas.

PROPUESTAS PARA LA LUCHA CONTRA EL FRAUDE FISCAL EN
ESPANA

Una vez analizada la lucha contra el fraude fiscal en algunos paises de la UE,

pasaremos al examen de las propuestas para el caso espafiol.

Para ello en primer lugar hay que tener en cuenta el punto de partida y las
especialidades de nuestro pais. Es cierto que en Espafia tenemos un escenario
de partida de crisis econdmica. Hasta ahora casi todas las medidas adoptadas
por los distintos Gobiernos para atajar esta crisis econémica han ido por la via
del gasto, esto es, han potenciado una reduccion del gasto publico. Sin
embargo la reduccion del gasto puablico tiene efectos perversos sobre la

economia ademas de comportar una merma del Estado de Bienestar.
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Por lo tanto en Espafia nos encontramos con una crisis de ingresos y el
Gobierno de Espafia deberia potenciar todas aquellas medidas que, directa o

indirectamente reviertan en aumento de los ingresos tributarios.

Tal vez esta reduccién del gasto publico se utilice como argumento para no
incrementar el personal de la Agencia Tributaria, que por otro lado se torna
imprescindible para poder articular una lucha eficaz contra el fraude fiscal.
Pero si tenemos en cuenta que, como hemos Visto en capitulos anteriores, por
cada euro que el Gobierno invierte en la lucha contra el fraude fiscal, recupera
7 via ingresos tributarios, no parece haber ninguna justificacion a no ampliar el
nimero de trabajadores al servicio de la Hacienda Publica. Con una
“rentabilidad” del 700% no podemos hablar de gasto, sino que mas

estrictamente deberiamos referirnos a inversion en la lucha contra el fraude.

A continuacién analizamos las principales medidas que se deberian adoptar en
Espafia para atajar el fraude fiscal, muchas de las cuales no se adoptan,
siguiendo a la Organizacion de Inspectores de Hacienda (2007) porque priman
otros intereses o por determinadas influencias, como pueden ser:

- Grupos de presion (lobbies)

- Necesidad de justificar unos determinados resultados numéricos ante

medios de comunicacion y comparecencias parlamentarias.
- Coste electoral de determinadas medidas.

- Repercusién en el propio partido politico del Gobierno.

- Utilizacién politica de las instituciones.

Las medidas que a continuacion exponemos han sido recogidas en distintos
informes presentados por el sindicato de Tecnicos de Hacienda GESTHA a lo
largo de los Gltimos afios’®. De manera mas concreta estas medidas también

fueron apuntadas por Juan Manuel Vera Priego (2008) y por Pelaez Martos,

7% yéanse en http://www.gestha.es/
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José M. y Santolaya Blay, Manuel (2013). De manera més reciente, estas
medidas se recogen en el informe presentado por la Organizacion de

Inspectores de Hacienda del Estado, de febrero de 2014.

Aumento del personal y los recursos de la Agencia Tributaria

Como se vio en el capitulo anterior, en Espafia se destinan menos recursos por
habitante a la lucha contra el fraude fiscal que en el resto de paises de la UE.
La AEAT es una de las mas modestas de Europa, pero lejos de adoptar
medidas que permitan revertir esta situacion, cada vez la diferencia se va
haciendo mayor. La Administracion Tributaria espafiola es una de las que
menos personal por habitante tiene pero ademas, no se estan cubriendo las
plazas que quedan vacantes por jubilacion, lo que queda patente si tenemos en
cuenta que durante los afios 2011 y 2012 se jubilaron, segin datos ofrecidos
por las organizaciones sindicales, en torno a 1.140 empleados publicos frente a
las 150 plazas de nuevo ingreso convocadas sumando las Ofertas de Empleo
Publico para 2012 y 2013. En consecuencia, s6lo durante estos 2 afios se han
amortizado en torno a 990 empleados publicos, tan necesarios para efectuar las
labores de lucha contra el fraude fiscal.

Hay que mencionar que, como pudimos observar en el Capitulo II,
aproximadamente por cada euro invertido en la AEAT, el Estado obtiene 7
euros, con lo que no se puede justificar que no se proceda al aumento de la
plantilla y los recursos de la AEAT para conseguir mejorar exponencialmente
los resultados en la lucha contra el fraude. Por este motivo y tras la amnistia
fiscal, la imagen que existe entre la ciudadania es que en Espafia politicamente

no interesa la reduccion del fraude fiscal.

En consecuencia la primera gran propuesta para la mejora de la lucha contra el
fraude fiscal es aumentar los recursos y el personal de la Agencia Tributaria
destinado a este fin, al menos hasta llegar a los niveles de la media de la UE,

aunque si tenemos en cuenta que en Espafia la tasa de fraude es
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considerablemente mayor que en otros paises, también los recursos destinados
a su reduccién deberian ser bastante mayores. Esta linea de mejora ha sido
reiteradamente defendida y reclamada tanto por el Sindicato de Técnicos de

Hacienda (GESTHA), como por la Organizacién de Inspectores de Hacienda.

Creacion de la Oficina Nacional Antifraude (ONAF) en el seno de la
AEAT.

La ONAF asumiria las competencias de investigacion del fraude fiscal
organizado, contrabando y blanqueo de capitales y seria la encargada del
auxilio judicial.

A su vez, dependiendo funcionalmente de la Oficina Nacional Antifraude se

crearia un sistema de inteligencia fiscal y una policia fiscal.

La creacion de este 6rgano especializado, ONAF, es avalada por la experiencia

internacional.

En Espafia, la lucha administrativa contra el fraude fiscal organizado y contra

el blangueo de capitales implica a distintos 6rganos:

- El SEPBLAC™, dependiente del Banco de Espafia, desarrolla la

inteligencia financiera.

- La AEAT, a través de los Departamentos de Inspeccidén Financiera y

Tributaria y de Aduanas e Impuestos Especiales.

- Los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado, que desarrollan
investigaciones propias, o a partir de la informacion recibida del
SEPBLAC.

7 servicio Ejecutivo de la Comisién de Prevencion de Blanqueo de Capitales e Infracciones
Monetarias, que se ajusta a lo dispuesto en la Ley 10/2010 de 28 de abril, de Prevencion del
Blanqueo de Capitales y Financiacién del Terrorismo, y por el Real Decreto 304/2014 de 5 de
mayo por el que se aprueba el reglamento de desarrollo de la anterior Ley.
http://www.sepblac.es/espanol/home_esp.htm
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Sin embargo, en otros paises existe una Unica unidad administrativa de
investigacion del fraude organizado mas sofisticado. En los Gltimos afios se ha
desarrollado una tendencia internacional a la creacion de centros especializados
en inteligencia fiscal y financiera que, con excelentes resultados, se encargan
de la lucha contra el fraude fiscal y el blanqueo de capitales. Asi, en el ambito
internacional, ejemplos de estos centros de investigacion del fraude son:

- EIFIOD EDC en Holanda

- EI NIS britanico (National Investigation Service del HMC&E britanico)
- EI' FECO-SDOE griego.

- La Criminal Investigation Division del IRS, de EEUU.

Asimismo la ONAF mantendria una estrecha colaboracion con la
Administracion de Justicia. De este modo se estaria dando una respuesta solida
al fraude organizado y complejo, combatiéndolo de manera integral con todos
los poderes del Estado. Todo lo que sea salirse de esta via es dejar flecos y
puertas abiertas que son aprovechadas para desarrollar fraudes muy

especializados.

La ONAF se crearia en el seno de la AEAT y a la misma se adscribirian el
SEPBLAC, actualmente adscrito al Banco de Espafia y las Oficinas Nacionales
de Investigacion de la AEAT (integradas en los Departamentos de Inspeccion

Financiera y Tributaria y de Aduanas e Impuestos Especiales).

A su vez, dentro de la ONAF dependiendo funcionalmente de la misma se

crearia un sistema de inteligencia fiscal y la policia fiscal:

- El sistema de inteligencia fiscal tendria por mision detectar la ingenieria
fiscal fraudulenta antes de que se generalice, permitiendo desarrollar
estrategias preventivas. Se trataria de organizar Equipos de Informacion
cuyo cometido es detectar las modalidades de fraude organizado

incipientes y anticiparse a ellas.
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- La policia fiscal, cuya creacion también viene avalada por la experiencia
internacional. Es otra de las peticiones que desde las organizaciones
profesionales de la Agencia Tributaria se viene haciendo desde hace
varios afios. Lo cierto es que a pesar de la prevision contenida en el
articulo 103 de la Ley 31/1990 de creacion de la AEAT, nunca ha llegado
a crearse esta policia fiscal por falta de acuerdo entre el Ministerio del
Interior y el Ministerio de Economia y Hacienda. En el Plan de
Prevencién del Fraude de 2005 se pidié insistentemente por los
Inspectores de Hacienda y se incluyé en el borrador la creacion de la
policia fiscal, pero se sustituyé por un convenio de colaboracion con el
Cuerpo Nacional de Policia.

Esta policia fiscal se desarrollaria ampliando la experiencia de las
unidades operativas de vigilancia aduanera del Departamento de Aduanas
de la AEAT. Asimismo se reconoceria el caracter de policia judicial a los
Inspectores de Hacienda y Técnicos de Hacienda que desempefien
funciones de investigacion.

Esta especializacion de la policia fiscal permitiria perseguir los ilicitos
tributarios de mayor gravedad con seguimientos, registros, detenciones,

localizacion de patrimonios, escuchas telefonicas, interrogatorios, etc.

Cambios en la organizacién y en el modelo de actuacién de la AEAT.

Por lo que se refiere al modelo de actuacion de la AEAT, éste ha sido criticado
por las grandes deficiencias en el seguimiento de los grupos organizados y del

fraude sofisticado.

Buena prueba de ello es que en el control de las rentas del trabajo la Agencia
Tributaria desarrolla un impresionante despliegue tecnoldgico y recurre a una
potente maquinaria informatica, de modo que cualquier incumplimiento o error
gue cometan los perceptores de rentas del trabajo es inmediatamente detectado

y corregido. Sin embargo, para la comprobacion de grandes empresas (aquellas
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con facturacion superior a seis millones de euros), que corresponde a las
Unidades Regionales de Inspeccion (URI), los recursos no aumentan. A titulo
de ejemplo podemos decir que el censo de etas grandes empresas ha pasado de
10.000 en 1997 a 30.000 en 2013, pero el nimero de URI no ha variado

practicamente.

Normalmente las URI se componen de un Inspector y un Subinspector y, por
falta de medios, s6lo comprueban dos afios en vez de los cuatro que se pueden
inspeccionar. Ademas se les obliga a comprobar a doce grandes empresas al
afio lo que supone dedicar a cada una en torno a veinte dias para instruir los

complejos expedientes.

Lo ideal seria que las URI estuvieran integradas por un Inspector y tres

Subinspectores y efectuaran cuatro o cinco grandes comprobaciones al afio.

Los mismo problemas aparecen en el caso de los grandes grupos (aquellos que
facturan méas de 100 millones de euros) y personas fisicas con rentas superiores
a un millén de euros, que son inspeccionados por la Delegacion Central de
Grandes Contribuyentes, DCGC, a través de los Equipos Nacionales de

Inspeccidn, los cuales también presentan grandes carencias.

En cuanto a la organizacion de la Agencia, en el reciente informe de febrero de
2014, la Organizacion de Inspectores de Hacienda propone, entre otras
medidas, la integracién del Catastro en la AEAT, lo que aportaria mayor
informacion sobre inmuebles para la prevencién y deteccion de economia
sumergida, blanqueo u ocultacion en paraisos fiscales, simplificando, ademas,

las obligaciones de notarios y registradores.

También proponen despolitizar la Agencia de modo que el maximo 6rgano no
sea el presidente (cargo que recae en el Secretario de Estado), sino el Director
General, un Inspector de Hacienda nombrado por el Parlamento por un periodo

de 5 anos.
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Como reforma organizativa también destacan la importancia de aprobar el
Estatuto de la Agencia Tributaria, que garantice que el nombramiento de los
puestos de jefatura se realiza atendiendo a criterios técnicos y profesionales y

no politicos.

En definitiva las reformas organizativas propuestas pretenden garantizar la
maxima independencia de la AEAT. Esta configuracion autonoma de la nueva
Agencia Tributaria debe tener reflejo en su financiacion, siendo imprescindible
que esté autofinanciada para lo cual, la Organizacion de Inspectores de
Hacienda, 2014, propone que se renuncie a las transferencias (que no se
financie mediante transferencias presupuestarias) y en su lugar que la Agencia

Tributaria se autofinancie a través de los siguientes recursos:
- Un porcentaje de las liquidaciones practicadas que se fija en el 18%.
- Los recargos de apremio.
- Cobro por los servicios prestados a otros organismos y administraciones.
- Cobro por la participacion de sus funcionarios en procesos concursales.
- Préstamos para atender desfases transitorios de tesoreria.

En definitiva, renunciar a las transferencias supone un estimulo a la eficiencia
y a la productividad, y provoca un ajuste automatico en la dotacion de medios

humanos y materiales.

En cuanto al régimen patrimonial, en el mencionado informe se propone que la
AEAT se atribuya la titularidad de bienes decomisados en las actuaciones de
contrabando y bienes trabados en procedimientos de embargo y que no hayan

sido enajenados.

A su vez esta nueva AEAT autdnoma y mas independiente debe estar sometida
a un fuerte control y para ello proponen un control interno realizado por la
Intervencion General de la Administracion del Estado (como se viene haciendo

hasta ahora), pero ademas cuatro vias de control externo:
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Control Parlamentario realizado por las Cortes Generales, de manera que
el Director General comparezca anualmente para dar cuenta de los

objetivos alcanzados.

Control realizado por el Gobierno, de modo que cada afio se remita un

Informe de Rendicion de Cuentas al Gobierno sobre lo que se ha hecho.

Control de la actividad econémico financiera, realizado por el Tribunal

de Cuentas.

Control estadistico, de forma que anualmente se publiquen en la web de
la AEAT todos los resultados de su actividad, para conocimiento de los
ciudadanos.

Ampliacién de algunas facultades legales.

Como medida para la represion del fraude fiscal, las organizaciones

profesionales de la Agencia Tributaria solicitan que se amplie alguna de las

facultades legales, entre las que se encuentran las siguientes:

1.

2.

Control sobre las SICAV, que actualmente corresponde a la CNMV.

Publicidad de morosos y defraudadores. En particular proponen que cada
afio se publique una lista de contribuyentes defraudadores, en la que se
incluyan todo tipo de contribuyentes, empresarios, artistas, deportistas,
politicos y, en general, todos aquellos que defrauden a Hacienda ya sea
ocultando rentas o patrimonios o simulando su residencia fiscal en otro

pais o territorio, o de cualquier otro modo asimismo ilicito.

Poder actuar de incégnito, sin identificarse, para obtener informacién

previa.

Pago a confidentes. Piden una figura similar a la que se utiliza en el

Ministerio del Interior para la Policia y la Guardia Civil.

Maés competencias en el marco de la lucha contra la corrupcion.
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6. Cambios normativos, que afectan fundamentalmente a las normas de

procedimiento, entre las que se encuentran:

- Introducir un régimen especial de comprobacion para aquellos
contribuyentes defraudadores en los que, por las caracteristicas del
fraude cometido (tramas organizadas de fraude cualificado), resulte
insuficiente o inadecuado la aplicacién del régimen general (comun

a todos los demas contribuyentes).

- Reformar en la LGT los plazos y facultades de comprobacion. A
nadie se le ocurre obligar a la Policia o a los Jueces a terminar una
investigacion en un plazo méaximo de 12 meses. Sin embargo en el
caso de la Agencia Tributaria si, de modo que las inspecciones no
pueden durar mas de 12 meses (salvo determinados supuestos muy
concretos en los que se puede ampliar el plazo pero sin que la
ampliacién exceda de otros 12 meses). Por tanto, se debe eliminar
esta traba legal que obliga a la Inspeccion a actuar contra reloj, lo

cual va en detrimento de la calidad de las investigaciones.
- Potenciar la colaboracién ciudadana.

7. Reforma de los mecanismos de denuncia penal. La investigacion previa a
la denuncia debe corresponder plenamente a la AEAT, y una vez
efectuada la denuncia la AEAT debe presentar propuestas de planes de
trabajo sobre las actuaciones en sede judicial, que orienten al juez
instructor en el desarrollo de las diligencias judiciales. De este modo, el
impulso de la investigacién debe corresponder fundamentalmente a la
AEAT, para lo cual se sugiere que la Fiscalia delegue en la Agencia
Tributaria las funciones de investigacion de estos delitos, asumiendo asi

las AEAT la representacion directa de la Fiscalia.

Al mismo tiempo, esta medida tiene que ir acompafiada de una

especializacién judicial en delitos econémicos, de modo que el Consejo
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General del Poder Judicial y el Ministerio de Justicia deberian abordar la

especializacion de los jueces en este tipo de delitos.

También en esta materia se propone establecer un procedimiento especial
de obtencion de autorizaciones judiciales respecto a la investigacion del
fraude fiscal de especial gravedad, tal y como ya ocurre en otros paises

europeos.
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1.

CAPITULO CUARTO:

EVALUACION DEL FRAUDE FISCAL EN ESPANA

INTRODUCCION

El objetivo de este capitulo es cuantificar el fraude fiscal en Espafia en los dos
impuestos de nuestro sistema tributario que, desde el punto de vista de la

recaudacion, son los mas importantes, el IVA 'y el IRPF.

En todo caso pretendemos evaluar el fraude fiscal en estos impuestos de una
manera rigurosa, lo mas real posible, utilizando la Contabilidad Nacional, lo

que nos permite dar una base empirica sélida a nuestra investigacion.

En este punto debemos subrayar que nuestro trabajo es diferente a otros
trabajos que se hayan podido realizar hasta ahora cuantificando la economia

sumergida. Estas diferencias se concretan en dos aspectos fundamentales:

1° Nuestro objetivo es evaluar el fraude fiscal, solo el fraude fiscal, y no

toda la economia sumergida.

2° En nuestro analisis utilizamos la Contabilidad Nacional y no modelos

econométricos.

Cabe citar, por su actualidad, el reciente trabajo sobre la economia sumergida
en Espafia, un estudio dirigido por el profesor Jordi Sarda™ (Universidad
Rovira Virgili) en colaboracion con los Técnicos de Hacienda (GESTHA).
Como indicamos, este trabajo es distinto al nuestro, puesto que evalla la
economia sumergida en su conjunto y no solo el fraude fiscal y porque para el
analisis utiliza métodos MIMIC (multiples indicadores, maltiples causas) y no

la Contabilidad Nacional.

78 Sarda Pons, Jordi, 2014.
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Recordemos en este punto que la economia sumergida engloba toda una serie
de conductas irregulares entre las que se encuentran, no sélo el impago de
impuestos o fraude fiscal, sino también el impago de cotizaciones a la
Seguridad Social, el incumplimiento de las normas laborales, el
incumplimiento de procedimientos administrativos o la corrupcion. Por lo
tanto, debemos ser especialmente insistentes en subrayar la diferencia entre

economia sumergida y fraude fiscal, no son lo mismo.

A partir de aqui, el estudio dirigido por el profesor Jordi Sarda (Universidad
Rovira Virgili) en colaboracion con los Técnicos de Hacienda (GESTHA),
tenia como objetivo realizar una estimacion territorial (a nivel de provincia) de
la economia sumergida en Espafia, para lo que partieron de estimaciones a
nivel nacional ya existentes y realizaron un reparto a nivel provincial,
utilizando la metodologia MIMIC (mudltiples indicadores, multiples causas).
Para la obtencion del nivel de economia sumergida a nivel nacional se
utilizaron diferentes estimaciones ya existentes o bien basadas en modelos

monetarios o0 en modelos MIMIC.

En el siguiente cuadro recogemos las principales diferencias entre nuestro
trabajo y el trabajo indicado, asi como otros trabajos similares que se hayan

podido hacer hasta la fecha y cuyo objetivo sea evaluar la economia sumergida.

Tabla 4.1. Diferencias entre nuestro trabajo y el trabajo de Jordi Sarda

Nuestro trabajo Jordi Sarda (2014)
Cuantificar el fraude fiscal en el Evaluar la economia
Objetivo IVAy el IRPF sumergida

Comparacion de los datos metodologia MIMIC

Método declarados por los (multiples indicadores,
contribuyentes con los datos multiples causas)
dimanantes de la Contabilidad
Nacional
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Partimos de una base imponible | Parten de estimaciones a nivel

Antecedentes tedrica que obtenemos a partir nacional ya existentes y
de la Contabilidad Nacional realizan un reparto a nivel
provincial

Indice de fraude en el IVA y en | Distribucion por provincias de

Resultado el IRPF la economia sumergida.

*Fuente: elaboracion propia.

En definitiva, nuestro objetivo es realizar una evaluacion rigurosa del fraude
fiscal utilizando Contabilidad Nacional y pretendemos hacerla, al mismo
tiempo, de la manera méas sencilla posible, solamente comparando los datos
contenidos en las declaraciones presentadas por los contribuyentes (publicados
por la AEAT) con los datos de Contabilidad Nacional (publicados por el INE),
con los Unicos ajustes necesarios que permitan adecuar los datos de
Contabilidad Nacional a la normativa tributaria vigente, para poder comparar
magnitudes homogeéneas (se trata de comparar peras con peras y no peras con

manzanas).

Por otra parte debemos indicar que el resultado de nuestra investigacion
establece un umbral inferior de fraude, es decir, lo mas probable es que los
datos reales de fraude sean superiores a los que obtenemos en este trabajo,
principalmente porque no tenemos en cuenta la economia sumergida,
solamente tomamos los datos econdmicos publicados por el INE, Contabilidad
Nacional, base 2008. En la medida en que haya economia sumergida las cifras
de consumo, formacion bruta de capital fijo y remuneraciones salariales seran
superiores a las publicadas por el INE con lo que, la diferencia con los datos
declarados en IVA e IRPF por los contribuyentes sera todavia mayor, lo que a

su vez determinaria unos indices de fraude superiores.

La metodologia utilizada en el estudio se basa en comparar los datos
declarados con los datos que debieron haber sido declarados, es decir, la
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recaudacion real obtenida en estos impuestos con la recaudacion tedrica o
recaudacion que deberia haberse obtenido. Esta es la linea general, pero a su
vez la metodologia presenta matices sensiblemente diferentes en cuanto al

calculo de la recaudacion teorica para el IVA y para el IRPF.

En el caso del IVA la recaudacion teodrica se determina aplicando un tipo
medio a una base tedrica. Sin embargo, en el caso del IRPF, al ser un impuesto
con tarifa progresiva, no podemos aplicar un tipo medio y, por tanto,
compararemos los ingresos declarados con los ingresos que debieron haber

sido declarados.

En la determinacion del fraude en el IVA debemos hacer referencia a los
trabajos de C. Diaz, A. de la Fuente y C. Herrera (1990) y C. Diaz y D.
Romero (1993), los cuales se basan fundamentalmente en comparar la
recaudacion real obtenida en concepto de IVA con una recaudacion teorica.
Esta recaudacion tedrica se obtiene, a partir de la contabilidad nacional,
valorando la base imponible tedrica del impuesto por agregacion de todas las
operaciones que generan un IVA no deducible por el adquirente. Sobre la base

imponible tedrica se aplica el tipo medio ponderado.

Para cuantificar la recaudacion real se utiliza como pilar fundamental la
informacidn suministrada por los agentes economicos sujetos al IVA a través
de la declaracion Resumen Anual de IVA (modelo 390). En esta declaracion se
proporciona informacion sobre las principales variables que explican la

recaudacion del impuesto.

La comparacion entre la recaudacion tedrica y la recaudacion real proporciona

los indices de fraude en el IVA.

En la determinacion del fraude en el IRPF es necesario hacer referencia al
trabajo de Lagares Calvo, Manuel J. (1988), en el cual se determina el indice
de fraude por diferencia entre los ingresos declarados y los ingresos que

debieron ser declarados.
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La razon que justifica la eleccion de estos dos impuestos para el analisis resulta
evidente si observamos los datos de recaudacion de los principales impuestos
del sistema fiscal espafiol. En efecto, el IVA y el IRPF son los dos impuestos
gue mas ingresos tributarios aportan a la Hacienda Publica. Asi, en el siguiente
cuadro recogemos, para el afio 2012, el desglose de los ingresos tributarios y
vemos que el IRPF aporto el 41,89% del total de los ingresos tributarios,
mientras que el IVA aportd el 29,94% del total de los ingresos tributarios.

Entre los dos aportan el 71,83% del total de los ingresos tributarios.

Cuadro 4.1. Desglose de los ingresos tributarios para 2012

Millones Porcentaje Millones Porcentaje
de euros del total de euros del total
Tréfico 1.429 0,85%
IRPF 70619 | 41,89% exterior
Impuesto 1.378 0,82%
IVA 50.464 29,94% prima
seguros
Declaracion
IS 21.435 12,72% tributaria 1.196 0,71%
especial
I.ILE.E. 18.209 10,8% Resto 2.129 1,26%
IRNR 1.708 1,01% TOTAL 168.567 100%

*Fuente: elaboracion propia a partir de las Memorias de la AEAT.

En el siguiente cuadro representamos la recaudacion de los tres principales

impuestos en el periodo de nuestro estudio:
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Cuadro 4.2. Recaudacion de los tres principales impuestos.

IRPF IVA IS
millones de euros millones de euros millones de euros
2003 46.451 40.579 21.920
2004 47.722 44.507 26.020
2005 54.723 49.870 32.495
2006 62.813 54.652 37.208
2007 72.614 55.851 44.823
2008 71.341 48.021 27.301
2009 63.857 33.567 20.188
2010 66.977 49.086 16.198
2011 69.803 49.302 16.611
2012 70.619 50.464 21.435

*Fuente: elaboracion propia a partir del “Informe de Recaudacion Anual” de la AEAT.

Gréfico 4.1. Recaudacion de los 3 principales impuestos
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*Fuente: elaboracién propia a partir de los datos del cuadro anterior.
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Por tanto, de acuerdo con esas cifras queda demostrada la importancia, tanto
del IVA como del IRPF y su peso en el sistema tributario espariol, lo que a su
vez justifica la eleccion de estos impuestos para el analisis del fraude fiscal en

Espana.

Comparando los dos principales impuestos, IVA e IRPF, y tomando el periodo
2003-2012 que define el &mbito temporal de nuestro trabajo, en el siguiente
grafico podemos observar que en los afios 2003, 2004 y 2005 ambas figuras
siguen una tendencia creciente similar, con una pequefia diferencia en el
volumen de ingresos recaudados. A partir del afio 2006 la recaudacién por
IRPF aumenta, mientras que la recaudacion por IVA se estanca para comenzar
a decrecer bruscamente en los afios siguientes. Debemos subrayar que, a partir
del afio 2008, se inicia la crisis econémica y financiera, la cual hace que la
recaudacion por IVA se vea mas afectada que en otros impuestos. Dicho de
otro modo, nuestra tesis es que la crisis econémica hace que el fraude fiscal

aumente mas en el IVA que en otros impuestos.

Gréfico 4.2. Recaudacion por IVA frente a Recaudacion por IRPF
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.
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En suma, y sin perjuicio del andlisis méas riguroso que haremos a lo largo de
este capitulo, en el gréafico anterior vemos cémo, ante las mismas circunstancia
econdmicas Yy sociales, la evolucion recaudatoria de ambos impuestos no es la

misma, lo que evidencia la posibilidad de una mayor evasion fiscal en el IVA.
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2. ESTIMACION DEL FRAUDE FISCAL EN EL IVA

El IVA es un impuesto estatal de normativa armonizada en la Unién Europea.
Es un impuesto que se encuentra intimamente relacionado con la evolucion de
las principales macromagnitudes y cuya recaudacion se ve condicionada por

una pluralidad de factores.

El IVA es un impuesto sobre el consumo, en particular, es un impuesto
indirecto de caracter plurifasico que recae sobre el volumen de ventas y que,
mediante la aplicacion de un tipo impositivo proporcional que admite una
cierta diferenciacion en funcion del bien sobre el que recae, somete a gravamen
el valor econdmico que en cada fase de produccion o distribucion se incorpora

a los bienes y servicios hasta que llegan al consumidor final.
Los principales problemas que presenta el IVA son:

1. Exenciones: constituyen un elemento perturbador que afecta a la
neutralidad. Al no permitir, con caracter general, al sujeto pasivo deducir
las cuotas soportadas en operaciones exentas se rompe la cadena del VA,
soportando asi el impuesto como si fuese un consumidor final y afectando
a la funcion de oferta (ya que el IVA se incorporaré a los precios). Ademas

ello complica la mecanica liquidadora del impuesto.

2. Cuotas soportadas no deducibles: el IVA establece unos requisitos para
deducir las cuotas soportadas, asi determinadas cuotas soportadas no
podran ser deducibles para evitar la conversion del consumo privado en
gasto empresarial. Cuando el sujeto pasivo realice simultaneamente
operacion que originan el derecho a deducir y otras que no originan el
derecho a deducir deberéa determinarse mediante la regla de la prorrata el

porcentaje de las cuotas soportadas que seran deducibles.

Pese a los problemas indicados, el IVA es un instrumento recaudatorio
eficiente ya que no afecta a los niveles intermedios de produccion. Grava la

totalidad de bienes consumidos y, en consecuencia, no altera los precios
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relativos y no distorsiona las decisiones de los agentes econémicos. Ademas, al
establecer el gravamen sobre el consumo final, la base del impuesto es grande,

lo que permite tener una recaudacion potencial elevada.

No obstante, el IVA no es perfecto y, como cualquier otro impuesto, es
vulnerable al fraude fiscal, especialmente vulnerable como sefialan Keen y
Smith (2006). En esta linea Keen (2007) destaca que el IVA es mas sensible
que otros impuestos al fraude fiscal. Este impuesto no funciona correctamente
cuando el nivel de economia sumergida es importante. EI IVA ha demostrado
ser especialmente vulnerable a un fraude fiscal significativo y, por tanto, una
parte importante de la recaudacion potencial del VA se pierde por la evasion

fiscal.

En un estudio realizado a instancias de la Comision Europea, Reckon (2009)
estima que, para el conjunto de la UE en el afio 2006, el fraude del IVA supuso
dejar de ingresar 106.700 millones de euros, esto es, el 12% de la cantidad total

de IVA que debieron haber ingresado.

No abundan en la literatura trabajos relativos al fraude fiscal en el IVA, ya que
la mayor parte de ellos se centran principalmente en la imposicion directa.
Keen y Lockwood (2010) se extrafian de que no haya mas investigaciones
relativas al fraude en el IVA, teniendo en cuenta que en medio siglo éste
impuesto ha sido adoptado por mas de 140 paises y se ha convertido en el
impuesto general sobre el consumo mas extendido. Su importancia
recaudatoria ha aumentado en los ultimos afios. A titulo de ejemplo podemos
sefialar que, en los paises de la OCDE, la recaudacion por IVA ha pasado de
representar el 11,9% del total en 1965 a representar el 18,9% de la recaudacion
total en 2006 (OCDE, 2008).

Como literatura sobre el fraude fiscal en el IVA debemos hacer referencia a
Silvani y Brondolo (1993), Agha y Haughton (1996), Gordon y Nielsen (1997),
Ebrill et al (2001), Engel et al (2001), Mattews y Lloyd-Williams (2000, 2001),
Nam et al (2001), Matthews (2003), Luitel (2005), Christie y Holzner (2006),
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Aizenman y Jinjarak (2008) y Mello (2009). Todos estos trabajos han tratado
de explicar el crecimiento de la recaudacion, su relacion con el cumplimiento
en el IVA y han estimado el tipo impositivo que maximiza los ingresos
recaudados. Mas recientemente debemos hacer referencia a Martinez Vazquez,
Jorge y Miller Bird, Richard (2010)°.

De entre estos trabajos nos parece especialmente relevante el resultado
empirico obtenido por Agha y Haughton (1996) en el que se pone de
manifiesto que elevados tipos impositivos en el IVA desincentivan su

cumplimiento.

Por su parte, Matthews y Lloyd-Williams (2000) tratan de calcular los tipos
con los que se podria conseguir el maximo ingreso y bienestar. Para ello
estiman una “curva de Laffer” del IVA utilizando una muestra de 20 paises que
aplican diferentes tipos impositivos. En la misma linea Matthews (2003)
realiza un estudio tomando como muestra los ingresos recaudados de 14 paises
de la UE. Sus resultados demuestran que la eficacia recaudatoria del IVA
disminuye con el incremento de los tipos impositivos, y ello es debido a que se

reduce la base y aumenta la elusion y la evasion del impuesto.

En los altimos afios el fraude en el IVA ha evolucionado y se ha perfeccionado
hasta convertirse en una seria preocupacion en el &mbito de la UE, no sélo por
la pérdida de recaudacion, sino también porque incide negativamente en el

comercio y distorsiona la competencia en beneficio de los defraudadores.

Especialmente preocupante es, en el marco de la UE, el denominado “fraude
carrusel”, que se origina en el comercio intracomunitario favorecido por la

desaparicion de las fronteras interiores®.

Como sefala la Comision Europea (2004), el fraude en el IVA se ha convertido
en un problema real en muchos Estados Miembros, siendo especialmente grave

el problema de fraude que experimentan paises como Italia, Espafia o Grecia.

” Papeles de Economia Espafiola n2 125-126 afio 2010 (paginas 223 a 261).
89F| “fraude carrusel” es objeto de analisis detallado en el capitulo segundo de este trabajo.
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Nam et al (2001) y Gebauer et al (2005) sefialan que, para el periodo 1994 a
1996, la evasién en el IVA ha provocado una peérdida significativa de
recaudacion. En particular, destacan las diferencias existentes entre unos paises
y otros, de modo que mientras que paises como Holanda, Reino Unido,
Dinamarca o Alemania presentan tasas de fraude en el IVA para el periodo
considerado por debajo del 5%, Italia tiene un indice de fraude en el IVA del
34,5%, Esparia del 22,6% y Grecia del 22,2% para el periodo 1994 a 1996.

Para el caso de Espafia los estudios sobre el fraude en el IVA también son
escasos. La préctica mayoria de estos trabajos se hicieron en los afios noventa,
pudiendo destacar los de Diaz et al (1990), Diaz y Romero (1993) y Gémez de
Enterria et al (1998).

En estos trabajos®" se parte de determinadas variables econémicas agregadas v,
a partir de la Contabilidad Nacional, estiman la recaudacion tedrica o potencial
cuya comparacion con la recaudacion real ofrece una medida del nivel de
fraude fiscal en el IVA. Asi, los niveles de fraude en el IVA de acuerdo con
estos estudios se sitdan en el 26% segun Diaz et al (1990) y Diaz y Romero
(1993) y en el 28% segun Gémez de Enterria et al (1998).

Estas cifras se encuentran por debajo de la sefialada en el Informe de la Unidad
para el Estudio del Fraude (1994) que estima que la evasién en el IVA en

Espafia a finales de los afios ochenta se sitta en el 50%.

Nuestro objetivo es, por tanto, hacer una nueva estimacion del nivel de fraude
fiscal en el IVA para el periodo 2003 a 2012, teniendo en cuenta que, como
pone de manifiesto GESTHA (2010), hay cierta evidencia de que en Espafa la

actual recesién econdmica ha incrementado el nivel de fraude.

Antes de entrar en detalle a cuantificar el fraude en el IVA, tenemos que
abordar una serie de cuestiones que nos van a permitir comprender mucho

mejor la metodologia utilizada. Estas cuestiones se concretan en:

¥ Se realizan para distintos periodos, todos ellos comprendidos en la década de 1990
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- Evolucién de la recaudacion por IVA.
- EI'IVA y su relacion con el PIB y el consumo interior.

- Aspectos legales que condicionan la metodologia.

2.1. Evolucién de la recaudacion por IVA

El IVA es un impuesto que, en la Gltima década, presenta mayor irregularidad
que otros impuestos en su recaudacion, lo que despierta un interés adicional

desde el punto de vista de la investigacion.

En primer lugar debemos destacar que el IVA es la principal figura de la
imposicion indirecta en nuestro sistema tributario y la segunda en cuanto a

volumen de recaudacion de todo el sistema tributario espafiol.

Siendo el ambito temporal objeto de estudio la década 2003-2012, resaltamos
que en los afios 2003 a 2006, la recaudacion del IVA sigue una tendencia
creciente. Aumenta, incluso por encima de la tasa de crecimiento del PIB,
fundamentalmente por la tendencia alcista de los precios. En el afio 2002 se
introduce el euro como moneda Unica que, en el caso concreto de Espafia,
desencadena una subida de precios por aplicacion del “redondeo”. Otro de
los factores determinantes de la subida de precios es el aumento del precio del
petréleo que incidio en la elevacion de los coste de produccion y, por tanto, en

el IVA soportado en esos afios.

Pero, sin duda, el principal elemento determinante de la subida de precios es la
tendencia alcista del precio de la vivienda nueva y la mayor inversion en
vivienda por parte de los hogares. A modo ilustrativo, en el siguiente grafico,

podemos observar la evolucion de la inversion en vivienda por los hogares.

82 . . .y . . . .
Aunque en teoria la introduccidn del euro no iba a suponer incremento de precios, lo cierto

es que, en la practica, la mayoria de los comerciantes redondeé sus precios al alza. Los

salarios permanecieron estables lo que se tradujo en una pérdida de poder adquisitivo real.
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Estos factores son, precisamente, los que determinan que en 2007 se produzca
una desaceleracion de la tendencia creciente de recaudacion por IVA. Se
produce una desaceleracion en el gasto, siendo la compra de vivienda nueva de
los hogares el componente que registra una desaceleracion mas intensa, e
interrumpe la pauta de afios anteriores en los que la inversion en vivienda fue el
componente méas dindmico del gasto. Esta contraccion inmobiliaria se produce
por un lado, por el agotamiento de la demanda y el aumento de los costes de
financiacion tras las turbulencias financieras®® por el desplome de la
titulizacién de hipotecas de alto riesgo, y por otro lado, por la disminucién de
la renta disponible como consecuencia del encarecimiento del precio del

petréleo.

Gréfico 4.3. Inversion en vivienda de los hogares
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*Fuente: elaboracion propia a partir de Contabilidad Nacional, base 2008, INE

¥las turbulencias financieras originadas por la concesion masiva de hipotecas de mala
calidad, conocidas como “subprime”, terminé siendo el germen de la crisis financiera mundial
que posteriormente se propagd a la economia real, afectando muy fuertemente a paises
como Espafia.
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Unido a la desaceleracion en el gasto, la otra cara de la moneda que determina
una reduccion de la recaudacion por IVA es la fuerte aceleracion de las
devoluciones en IVA que, evidentemente, contrae los ingresos netos por IVA.
Este aumento de las devoluciones se produce por el encarecimiento de los
precios del petroleo, que aumenta los costes de produccion y, en consecuencia,
el IVA soportado deducible. Pero el aumento de las devoluciones también se
dispara por la sentencia del Tribunal de Justicia de la UE sobre la regla de la
prorrata, ya que en la normativa espafiola, la regla de la prorrata limitaba el
derecho a deducir a la parte de las compras no financiada con subvenciones, y
la sentencia del TICE de 6 de octubre de 2005 obligd a permitir la deduccion
de la totalidad de las cuotas soportadas (incluido también la parte de las

compras financiadas con subvenciones).

Todo ello determina que, a partir de 2007, se inicie un periodo en el que la

recaudacion total por IVA se inferior a la recaudacién presupuestada.

En el afio 2008, el fuerte deterioro de la coyuntura econémica se traduce en una
disminucion de la recaudacion por IVA. La progresiva desaceleracion del gasto
iniciada en 2007 se intensifica en 2008, desplomandose bruscamente en el
cuarto trimestre de ese afio. A diferencia de afios anteriores, este menor
dinamismo del gasto se debe en su mayor parte al componente real, y sélo

residualmente al componente de precios.

La compra en vivienda de los hogares es el componente del gasto con la
desaceleracion mas intensa, como un claro reflejo de la fuerte contraccion del
mercado inmobiliario, pero también cae con fuerza el gasto en bienes y
servicios de los hogares. El Unico componente del gasto que se mantiene es el
gasto de las Administraciones Publicas, pero solo por el gasto corriente, ya que

la formacion bruta de capital fijo también se ralentiza considerablemente.

A la negativa evolucion del gasto se suma el impacto del nuevo régimen
especial de grupo de entidades en IVA. Segun lo previsto en la Ley 36/2006, de

29 de noviembre, de medidas de prevencion para el fraude, a partir de enero de
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2008 se permite que un grupo fiscal consolide la declaracion de IVA de las
entidades que lo integran. La liquidacion del 1VA del grupo se realiza por el
modelo 353 que debe presentar la sociedad dominante, agregando los modelos
individuales de las entidades integrantes del grupo. Con el nuevo sistema, los
declarantes pueden disfrutar de la devolucion inmediatamente, al final de cada
mes, con lo que se anticipa el pago de devoluciones con la consiguiente

reduccion en la recaudacién por IVA.

Otro hecho a destacar en relacion con el IVA en 2008 es que, como
consecuencia del deterioro de la coyuntura econdémica, los contribuyentes
optan mas por la devolucién y menos por la compensacion y, ademas, se
produce un fuerte aumento de los aplazamientos de pago por las dificultades
financieras, lo que retrasa el pago respecto del momento en que fue exigido.
Asimismo se reduce el nimero de declarantes de IVA por el menor dinamismo
de los empresarios individuales, lo que determina que la recaudacion por IVA
en 2008 sea mas de 13.000 millones inferior a la presupuestada, la desviacién

mas alta hasta entonces.

En el afio 2009 la recaudacion por IVA se desploma por el efecto de la crisis.
Se alcanza el suelo de la contraccion del gasto declarado final sujeto a IVA,
iniciada en 2007. La compra de vivienda nueva de los hogares ahonda su caida

y vuelve a ser el componente mas negativo.

Asimismo, en 2009, continda la disminucion de las compensaciones y el
aumento de las solicitudes de devolucion de los contribuyentes, lo que reduce
mas la recaudacion neta (diferencia entre recaudacion bruta y las
devoluciones). En relacion con el aumento de las devoluciones hay que
destacar que en 2009 se generaliza el derecho a solicitar la devolucién
mensual® a la totalidad de los contribuyentes, sin més requisitos que la

declaracion mensual, la inscripcion en el Registro de Devolucion Mensual

84 .z .
La devolucidon mensual en el IVA hasta entonces estaba reservada a determinados
colectivos empresariales de menor relevancia.
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(REDEME) y algunas obligaciones informativas adicionales recogidas en la
Ley 4/2008, de 23 de diciembre.

Otro factor que reduce la recaudacion en 2009 es el impacto de los mayores
aplazamientos solicitados también este afio por las dificultades financieras

asociadas a la crisis.

La recaudacion por IVA en 2009 ha sido mas de 19.000 millones inferior a la
presupuestada. Esta desviacion se debe, fundamentalmente, a que el escenario
macroeconomico elaborado en verano de 2008 no incorporaba el rapido e
intenso deterioro de la demanda interna que se registro a finales de 2008 y que

se acentud en 2009.

En 2010 el gasto final sujeto a IVA remonta, tras 3 afios de descensos,
observandose a lo largo del afio dos fases diferenciadas: el primer semestre del
afio en el que el gasto final aumentd y el segundo semestre en el que el gasto
disminuyd. Esta variacion en el segundo semestre se debe al fin del plan 2000E
de incentivo de compra de automoviles, a la anticipacion de las compras como
consecuencia de la subida de tipos en julio de ese afio y a la disminucion de la
renta disponible de los hogares por el aumento del IVA y la rebaja de los
salarios publicos. Es importante subrayar que, a partir de julio de 2010, los
tipos general y reducido del IVA pasan del 16% al 18% y del 7% al 8%

respectivamente.

Por otra parte, en 2010 se produce una disminucion de las devoluciones
solicitadas. En definitiva, la recaudacion por IVA se incrementa en 2010 como
consecuencia de tres factores: el menor importe pagado de devoluciones, el
impacto recaudatorio de la subida de tipos impositivos y el ingreso de los

aplazamientos y fraccionamientos solicitados en ejercicios anteriores.

En 2011 la recaudacion por IVA experimento una ligera subida respecto al afio
anterior, debido, principalmente a la subida de tipos de 2010. Sin embargo, a

pesar del aumento de la recaudacion, el gasto final sujeto a IVA cay6 como
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consecuencia de la reduccion del gasto asociado a la compra de vivienda
nueva. También descendid considerablemente el gasto de las Administraciones
Publicas en un contexto de restricciones presupuestarias y consolidacion fiscal,

esto es, de reduccion del gasto pablico.

Por tanto, en 2011 la subida de tipos compensoé el descenso del gasto. También
hay que sefialar que en 2011 se reduce al 4% el tipo para la compra de
vivienda. La suma de estos cambios de tipos produce los siguientes efectos en
2011.

Cuadro 4.3. Efectos que la variacion de tipos produce en la recaudacion.

Impacto en 2011 de la variacion de tipos. millones de euros
Subida al 8% y 18% +3.393
Rebaja al 4% IVA vivienda - 142
Total variacion de tipos +3.251

*Fuente: elaboracion propia a partir datos AEAT

Finalmente, en 2012, la recaudacion por IVA vuelve a aumentar respecto al
afno anterior, fundamentalmente debido a la nueva subida de tipos que tuvo
lugar en septiembre, y a la disminucion de las devoluciones. Pese al aumento
de la recaudacion, nuevamente, el gasto final sujeto a IVA cayé en 2012 como
viene sucediendo ininterrumpidamente desde 2007, debido principalmente a la
reduccion del gasto asociado a la compra de vivienda nueva. No obstante, la

reduccién acaecida en 2012 fue menor que la de afios anteriores ya que al final
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del ejercicio se produjo una pequefia recuperacion por el endurecimiento de la
carga fiscal a partir de 2013 (fin de la deduccidn en el IRPF y aumento del tipo
del IVA en vivienda del 4% al 10%). En definitiva, la evolucién de la
recaudacion por IVA en los ltimos afos aparece esencialmente vinculada a los
cambios en los tipos impositivos, ya que tras las modificaciones operadas en
2010y 2012, el tipo general subié 5 puntos (del 16% al 21%) y el tipo reducido
subié 3 puntos (del 7% al 10%), pero ademéas hubo una reclasificacion de

productos que pasaron a tributar en la categoria superior.

A la luz de todo lo expuesto podemos preguntarnos dos cuestiones no menos
interesantes como son, por un lado la posible correlacion entre la recaudacion
por IVA y el gasto final sujeto a IVA y no exento y por otro lado en que
medida los ingresos recaudados por IVA se corresponden con los ingresos

presupuestados.

En cuanto a la primera cuestion, tal y como se aprecia en los datos que
recogemos en el siguiente cuadro y su correspondiente gréafico, extraidos del

Informe Anual de Recaudacion de la AEAT, debemos sefialar que:

a) A partir de 2007 la recaudacion por IVA se reduce mucho mas
drasticamente que el gasto declarado, lo que se explica por los cambios
normativos que favorecen un aumento de las devoluciones y por las
dificultades financieras asociadas al inicio de la crisis que llevan a

aumentar las solicitudes de aplazamiento.

b) A partir de 2010 la recaudacion por IVA aumenta mucho mas
verticalmente que el gasto declarado, lo cual se explica por el efecto de

la subida de tipos impositivos, que se nota practicamente solo en 2010.

171



Cuadro 4.4. Recaudacion por IVA frente a gasto final sujeto y no exento

IVA Gasto Final Tasa variacion | Tasa variacion
millones de euros millones de euros IVA Gasto Final

2003 40.579 347.116

2004 44,507 380.674 9,68% 9,67%
2005 49.870 412.101 12,05% 8,26%
2006 54.652 446.986 9,59% 8,47%
2007 55.851 482.072 2,19% 7,85%
2008 48.021 453.778 - 14,02% -5,87%
2009 33.567 437.427 - 30,10% - 3,60%
2010 49.086 433.916 46,23% - 0,80%
2011 49.302 408.555 0,44% - 5,84%
2012 50.464 388.263 2,36% -4.97%

*Fuente: elaboracion propia a partir del “Informe Anual de Recaudacion” de la AEAT

Debemos hacer especial mencién al incremento de recaudacion del afio 2010 el
cual va a ser relevante puesto que, como luego veremos, va a determinar una
caida del indice de fraude con respecto al afio 2009. Este aumento tan brusco
de los ingresos por IVA se debe a la subida de tipos impositivos (el tipo
general pasa del 16% al 18% vy el tipo reducido del 7% al 8%), asi como a la
reclasificacion de productos. Efecto que, por otra parte, esta muy localizado
produciéndose practicamente solo en el afio 2010.

172




Grafico 4.4. Tasa de variacion del IVA frente a Tasa de variacion del gasto final
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.

Respecto a la segunda cuestién, en el siguiente cuadro 4.5 recogemos los datos

de recaudacién efectiva y recaudacion presupuestada, publicados por la AEAT.

En los afios 2003 a 2006 la diferencia es positiva, lo que significa que
efectivamente se recauda mas de lo inicialmente presupuestado. Sin embargo, a
partir de 2007 la tendencia se invierte, siendo la diferencia negativa, lo que
implica que se recauda menos de lo presupuestado, alcanzandose la méxima
diferencia en el afio 2009 en el que se recaudan 19.756 millones de euros
menos de lo presupuestado. En el afio 2010 vuelven a fallar las previsiones y se
recauda mas de lo presupuestado. En 2011 practicamente coinciden ambas

magnitudes.
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Cuadro 4.5. Recaudacion efectiva frente a recaudacion presupuestada

Recaudacion Efectiva Recaudacion Diferencia
millones de euros presupuestada

2003 40.579 39.181 3,57%
2004 44.507 42.874 3,81%
2005 49.870 47.602 4,76%
2006 54.652 50.045 9,21%
2007 55.851 57.910 - 3,56%
2008 48.021 61.279 -21,64%
2009 33.567 53.323 - 37,05%
2010 49.086 36.931 32,91%
2011 49.302 48.952 0,71%
2012 50.464 47.691 5,81%

*Fuente: elaboracion propia a partir del “Informe Anual de Recaudacion” de la AEAT

Gréfico 4.5. Recaudacion efectiva frente a Recaudacion presupuestada
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.
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Nuevamente nos detenemos en ver como en el afio 2010, por el efecto antes

indicado, la recaudacion por IVA excede en un 32,91% a la recaudacion

presupuestada.

En cuanto a las cifras de declarantes en el IVA, estas no se han reducido tanto

como la recaudacion, presentan un comportamiento mucho mas regular. Entre

2003 y 2007 observamos un aumento del nimero de declarantes y, a partir de

2007, un ligero descenso mucho mayor en el caso de las personas fisicas que

en el de las personas juridicas.

Gréfico 4.6. Declarantes en el IVA
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos publicados por la AEAT.
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2.2. EI VA y su relacion con el PIB y el consumo interior

El IVA es un impuesto indirecto que recae sobre el consumo gravando las
entregas de bienes y prestaciones de servicios realizadas por empresarios o
profesionales. En principio es un impuesto neutral que somete a tributacion
unicamente el Valor Afadido en cada fase del ciclo productivo. Esta
neutralidad se consigue mediante un mecanismo de repercusion del impuesto y,
al mismo tiempo y con determinados requisitos, permitiendo deducir de las
cuotas repercutidas las cuotas soportadas por las compras.

Los empresarios o profesionales, sujetos pasivos del impuesto estan obligados
a presentar declaraciones-liquidaciones periddicas (con caracter general el
periodo de declaracion es trimestral, aunque en determinados casos el periodo
de declaracion es mensual) y una declaracién resumen-anual, en Espafia el
modelo 390, en las que se recogen los datos necesarios para la liquidacién del

impuesto y la cuantificacién de determinados agregados econémicos.

Los datos declarados en la declaracion resumen-anual permiten calcular los
valores afiadidos individuales. De las declaraciones presentadas por los sujetos

pasivos se obtienen:

1. Las magnitudes de ventas totales y compras corrientes y, por diferencia

entre ambas, el Valor Afadido.

Las Ventas Totales es el agregado de las Ventas Interiores méas las
Ventas Exteriores formadas éstas ultimas, a su vez, por la agregacion de

Exportaciones y Entregas Intracomunitarias.

2. Las variables relevantes de Balanza Comercial de Bienes y de Servicios,
y

3. Una magnitud de la inversion neta empresarial en activos fijos.

Por tanto diremos que, un impuesto sobre el consumo tipo Valor Afadido

como el existente en Espafia (y con caracter general en el marco de la Unidn
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Europea, como impuesto armonizado a nivel Comunitario), somete a
tributacion Unicamente un componente del PIB, precisamente el consumo

interior.

En definitiva, el IVA asi entendido se configura como un impuesto sobre el
consumo, siendo éste el concepto tedrico asociado a la Base Teorica del
impuesto, también denominado Gasto Final sujeto a IVA.

En consecuencia, y como veremos pormenorizadamente a lo largo de este
capitulo, a partir de las declaraciones de los sujetos pasivos podemos calcular
la Base Tedrica agregada del Impuesto o consumo gravado. Tradicionalmente,
la Base Tedrica del Impuesto se calcula atendiendo al consumo o demanda de
los sujetos que soportan el IVA sin posibilidad de deduccién, tanto hogares,

como administraciones publicas.

En términos agregados la definicion de consumo parte de la definicién del PIB,
asi podemos ver cual es la relacion entre el IVA y el PIB, relacion ésta que
inspira la construccién de la Base Tedrica (BIT).

Desde el punto de vista de la oferta el PIB puede definirse como:

PIB =) Valor Anadido

Desde el punto de vista de la demanda el PIB puede definirse como:

PIB = Consumo + Inversion + Exportaciones - Importaciones

Como hemos dicho que el IVA grava el consumo, la Base Teorica se define en

funcién del consumo como:

Consumo = PIB — Inversion — Exportaciones + Importaciones

Consumo = ) Valor Anadido — Inversion — Exportaciones +

Importaciones
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En suma:
BIT = Consumo

BIT =} Valor Afiadido — Inversion — Exportaciones + Importaciones

Pero para que la Base Tedrica se ajuste lo maximo posible a la realidad, el
consumo debe ser objeto de wunas correcciones que analizaremos
posteriormente al cuantificar el fraude en el IVA en Espafia, basta aqui sefialar,
como anticipo y a efectos didacticos, que la Recaudacion Tedrica en el IVA se

obtendria como suma del impuesto correspondiente a:
- Consumo de Hogares y Administraciones Publicas

- Formacion Bruta de Capital Fijo de Hogares y Administraciones

Publicas.

En todo caso, para determinar correctamente la Base Tedrica, habra que excluir
las partidas de consumo correspondientes a sectores y operaciones exentas,
tales como sanidad, educacion o alquiler de vivienda de las familias. El
potencial recaudatorio o Recaudacion Teorica del VA vendra dado por el
resultado de multiplicar la Base Tedrica por un Tipo Medio Ponderado, donde
la Base Tedrica es el valor de los bienes y servicios finales consumidos por
hogares y Administraciones Publicas, y donde el Tipo Medio Ponderado es un
tipo unico que resulta de ponderar las operaciones sujetas a IVA a los distintos

tipos vigentes en cada momento®.

Comprando la recaudacion potencial o Recaudacion Teodrica con la
Recaudacion Real obtenida, podemos cuantificar el fraude fiscal en el IVA

® Este Tipo Medio Ponderado se publica anualmente por la AEAT. Podemos plantearnos la
procedencia de aplicar otros tipos como el VAT revenue ratio (VRR) publicado en los informes
anuales de “Taxation trends in the UE”, sin embargo consideramos que por la metodologia
utilizada el mayor rigor en nuestro analisis se consigue aplicando directamente el Tipo Medio
Ponderado publicado por la AEAT el cual tiene en cuanta la base imponible declarada a los
distintos tipos, en nuestra opinidon, mucho mas ajustado a la realidad y a la norma fiscal de
Espafa.
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para el caso de Espafia. Més alla de los aspectos tedricos, parece conveniente
examinar datos de la economia real para comprobar empiricamente si se
cumple esta relacién o si, por distintas circunstancias, existe alguna distorsion.
Parece obvio pensar que si el PIB debe ser igual al valor afiadido, y los datos
del Impuesto sobre el Valor Afiadido no coinciden con los datos del PIB, la
diferencia pueda ser debida al fraude fiscal. Esto es, analizando los datos del
PIB y del IVA podemos obtener, por diferencia, una representacion de la
magnitud del fraude fiscal en este impuesto. En el siguiente cuadro recogemos
los datos que muestran la evolucion de la recaudacion por IVA frente a la
evolucion del PIB.

Cuadro 4.6. Recaudacion por IVA frente a PIB y frente a Consumo e Inversion

PIB IVA Consumo + Tasa Tasa Tasa
millones de millones de Inversion variacion variacion variacion
euros euros millones de PIB IVA C+l
euros
2003 783.082 40.579 502.115
2004 841.294 44507 542.452 7,43% 9,68% 8,03%
2005 909.298 49.870 591.991 8,08% 12,05% 9,13%
2006 985.547 54.652 642.911 8,39% 9,59% 8,60%
2007 1.053.161 55.851 684.643 6,86% 2,19% 6,49%
2008 1.087.788 48.021 690.104 3,29% - 14,02% 0,80%
2009 1.046.894 33.567 640.698 - 3,76% - 30,10% -7,16%
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2010 1.045.620 49.086 635.629 -0,12% 46,23% -0,79%

2011 1.046.327 49.302 620.491 0,07% 0,44% -2,38%

2012 1.029.002 50.464 590.226 -1,66% 2,36% - 4,88%

*Fuente: elaboracion propia a partir del “Informe Anual de Recaudacion” de la AEAT y

Contabilidad Nacional, INE.

Como venimos resaltando, en el ejercicio 2009 se produce un divergencia muy
grande entre la recaudacion por IVA 'y el PIB que, como veremos mas adelante
va a determinar un mayor indice de fraude, por la caida de recaudacion en
2009. Seguidamente, en el afio 2010 se produce otra divergencia entre IVA 'y
PIB, pero en este caso por una mayor recaudacién debido a la subida de tipos y
la reclasificacion de productos. Ello determinard que en el 2010 el indice de

fraude baje mucho con respecto a 2009.

Gréfico 4.7. Tasa de Variacién del IVA frente a PIB y frente a Consumo e Inversion
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* Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.
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Como hemos sefialado anteriormente, el IVA es un impuesto que, por su propia
naturaleza, aparece estrechamente relacionado con el PIB. Es un impuesto
sobre el consumo tipo Valor Afadido que somete a tributacién un componente
del PIB, precisamente el consumo interior y, consecuentemente, la evolucion
del PIB y de la recaudacion por IVA deben ir de la mano, manteniendo una

evolucion similar.

Sin embargo vemos que esto no es asi. A partir del afio 2007 se inicia la crisis
econdémica y el PIB empieza a disminuir levemente, mientras que la
recaudacion por IVA cae bruscamente. Esta diferente tendencia pone de
manifiesto que a partir del 2007, en la economia espafiola, se produce y se
consume a un nivel que no se corresponde con la recaudacion por IVA, es
decir, una parte importante de la economia espafiola produce y consume en

negro, sin declarar el IVA.

En definitiva, el diferencial es una representacion directa del mayor fraude
fiscal en el IVA. En el afio 2010 hay un incremento brusco de los ingresos por
IVA, el cual se explica por la subida de tipos impositivos, del 16% al 18% el
tipo general y del 7% al 8% el tipo reducido, asi como por el trasvase de
productos que tributaban al tipo reducido o superreducido y han pasado a
tributar al tipo general. Sin embargo este aumento de tipos tiene un efecto muy
coyuntural, ya que en el 2011 vuelven a caer los ingresos por IVA, lo que
motiva una nueva subida de tipos impositivos en el 2012. Este hecho a su vez
pone de manifiesto, como defendié entre otros el sindicato de Técnicos de
Hacienda (GESTHA, 2010), la subida de tipos impositivos no aumenta la

recaudacion, sino que constituye un mayor incentivo al fraude fiscal.
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2.3. Aspectos legales que condicionan la metodologia

El impuesto sobre el valor afiadido se regula fundamentalmente en la Ley
37/1992, de 28 de diciembre, del Impuesto sobre el Valor Afadido. Por su
parte, el desarrollo reglamentario se contiene fundamentalmente en el RD
1624/1992, de 29 de diciembre por el que se aprueba el Reglamento del
Impuesto sobre el Valor Afadido, asi como en el RD 1619/2012, de 30 de
noviembre por el que se aprueba el Reglamento por el que se regulan las
Obligaciones de Facturacion.

Asi mismo, debemos destacar que el IVA es un impuesto armonizado a nivel
Comunitario y en este sentido hay que hacer referencia a la Directiva 2006/112
del Consejo, de 28 de noviembre de 2006 relativa al Sistema Comun del
Impuesto sobre el Valor Afadido, dado que, al ser un impuesto armonizado, la
normativa interna de los Estados Miembros de la Unién Europea debe

adaptarse a la legislacion Comunitaria.

Desde el punto de vista legal, y a efectos de la investigacion debemos tener en
cuenta dos aspectos fundamentales, como son el espacio territorial en el que

resulta de aplicacion el IVA 'y la delimitacion de los sujetos obligados.

En cuanto al ambito territorial, la Ley 37/1992 del IVA establece que el
impuesto se exige en el territorio espafiol, incluyendo las islas adyacentes, el
mar territorial hasta el limite de 12 millas nauticas y el espacio aéreo
correspondiente a dicho territorio. Sin embargo, se exceptian del ambito de

aplicacion del IVA los territorios de Canarias, Ceuta y Melilla.

Es decir, con caracter general, el IVA resulta de aplicacion en Espafia pero, aun
formando parte del Reino de Espafia, el IVA no se aplica en Canarias, Ceuta y
Melilla.

Por otra parte, la norma establece una regulacion especial por razon del
territorio que afecta a los territorios historicos del Pais Vasco y Comunidad

Foral de Navarra. En estos casos el impuesto se exigira, atendiendo a lo
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dispuesto en la Ley 37/1992 y en la normativa reguladora del Concierto y
Convenio econdmico vigentes respectivamente en Pais Vasco y Navarra, de

acuerdo con los siguientes puntos de conexion:

a) Cuando el importe neto de la cifra de negocios sea inferior a 7 millones
de euros en el ejercicio anterior, se tributara exclusivamente en el
territorio en el que se encuentre el domicilio fiscal, independientemente

de donde se realicen las operaciones.

b) Cuando el importe neto de la cifra de negocios sea superior a 7 millones

de euros en el ejercicio anterior:

- Si solo se opera en un territorio se tributara en el territorio en el que
se opere, cualquiera que sea el lugar donde se encuentre el

domicilio fiscal.

- Si se opera tanto en territorio comin como en territorio foral se
tributard a la Hacienda Estatal y a la Hacienda Foral en proporcion
a las operaciones realizadas en cada territorio, cualquiera que sea el

lugar donde se encuentre el domicilio fiscal.

Por lo que se refiere a la delimitacion de los sujetos obligados, hay que
destacar que deben presentar declaracion resumen anual del IVA todos
aquellos sujetos pasivos del impuesto obligados a presentar declaraciones-
liquidaciones periddicas (mensuales o trimestrales) asi como los sujetos

pasivos acogidos al procedimiento de declaracion conjunta.

Hay que tener en cuenta que, a los solos efectos del IVA, se consideran
empresarios o profesionales, y por tanto sujetos pasivos, los arrendadores de

locales de negocio.

Asimismo, la normativa del IVA excluye de la obligacion de declarar a los
sujetos pasivos acogidos a determinados regimenes especiales, tales como el
régimen especial de la Agricultura, Ganaderia y Pesca, o el régimen especial

del Recargo de Equivalencia (este ultimo aplicable a los comerciantes
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minoristas). Sin embargo, estas operaciones si se van a computar

indirectamente del siguiente modo:

- En el régimen especial de la Agricultura, Ganaderia y Pesca, los sujetos
adquirentes de productos agricolas, ganaderos o forestales deben
satisfacer una compensacion, la cual si es objeto de declaracion. De este
modo aunque los sujetos acogidos al régimen especial de la Agricultura,
Ganaderia y Pesca no presenten declaracion, estas operaciones si son
tenidas en cuenta en el analisis a través de la compensacion satisfecha

por los adquirentes.

- Del mismo modo, en el régimen especial del Recargo de Equivalencia las
operaciones realizadas por los comerciantes minoristas se tienen en
cuenta a través del recargo de equivalencia repercutido por los
proveedores. Los proveedores de los comerciantes minoristas tienen que
declarar e ingresar, junto con la cuota de IVA que les corresponda, el

recargo de equivalencia.

En consecuencia, de acuerdo con lo anterior, van a quedar excluidos de nuestro

analisis los siguientes colectivos:

1. Empresarios y profesionales que realicen exclusivamente operaciones

exentas: médicos, sanidad, ensefianza y asistencia social
2. Empresarios y profesionales domiciliados en Canarias, Ceuta y Melilla.

Finalmente, una ultima cuestion legal a tener en cuenta en este trabajo es la
relativa a los tipos impositivos. Frente a una situacion de relativa estabilidad en
cuanto a tipos impositivos que, en los ultimos afios, se ha mantenido en el IVA,
a partir del aflo 2010 se modifican los tipos. En el siguiente cuadro podemos

observar los tipos impositivos vigentes en cada periodo.
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Cuadro 4.7. Evolucion de los tipos impositivos.

Hasta el 30/6/2010 | Desde el 1/7/2010y | Desde el 1/9/2012
hasta el 31/10/2012

Tipo general 16% 18% 21%
Tipo reducido 7% 8% 10%
Tipo superreducido 4% 4% 4%

*Fuente: elaboracion propia a partir de la normativa del impuesto.

Finalmente en cuanto a la metodologia debemos destacar que, una critica que
suele hacerse es que en la comparacion entre la Contabilidad Nacional y los
datos tributarios pueden existir divergencias sistematicas, ya que la
Contabilidad Nacional tiene un componente de estimacion mientras que los
datos de recaudacion tributaria son reales. En nuestra opinidn si aplicamos
estrictamente esta reflexion tedrica estariamos infravalorando a la Contabilidad
Nacional y no podriamos utilizarla para ningin estudio. No podemos olvidar
que la Contabilidad Nacional constituye una importante herramienta, de
aceptacion generalizada, que ofrece una representacion numérica de la

actividad econdmica que de otra manera no podriamos obtener.

Siendo el fraude fiscal una actividad absolutamente opaca, resulta evidente que
cualquier intento de cuantificarlo constituye una mera aproximacion, pues
resulta imposible cuantificarlo de manera exacta, como imposible es describir y
cuantificar algo que no se ve. Somos conscientes de la dificultad que entrafia

este menester como hemos dejado patente al inicio del trabajo, siendo nuestro
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2.4,

principal objetivo el de conseguir una aproximacion lo més exacta posible a lo

que seria la magnitud del fraude fiscal en nuestro pais.

En este intento de aproximarnos a la cifra mas exacta de fraude fiscal
consideramos que la manera mas rigurosa es a traves del contraste entre las
cifras declaradas y las cifras que debieron haber sido declaradas. Las primeras
son las que publica el Ministerio de Hacienda y las segundas son las que, como
representacion numérica de la actividad econdmica, cuantifica la Contabilidad

Nacional.

Por tanto, y sin perjuicio de que para algunos el resultado del trabajo no
signifique méas que una simple discrepancia entre cifras de la Contabilidad
Nacional y cifras de recaudacién tributaria, lo cierto es que lo llamemos como
lo llamemos constituye una aproximacion, en nuestra opinion muy robusta, a

las cifras de fraude fiscal en Espafia.

Cuantificacion del fraude fiscal en el IVA

Como venimos indicando a lo largo del capitulo, el IVA es un impuesto sobre
el consumo que somete a tributacion Unicamente un componente del PIB,
precisamente el consumo interior. En definitiva, el IVA asi entendido se
configura como un impuesto sobre el consumo interior, siendo éste el concepto
teorico asociado a la Base Tedrica del impuesto, también denominado Gasto
Final sujeto a IVA. Esta relacion entre el IVA y el PIB es trascendental para
nuestro analisis ya que es la que nos va a permitir, en esencia, calcular una
Recaudacion Tedrica del Impuesto a partir de la Contabilidad Nacional que,
comparada con la recaudacion efectivamente obtenida, dara lugar a un indice

de fraude.

Es importante subrayar que, si bien el IVA grava tres tipos de operaciones

(operaciones interiores, importaciones Yy adquisiciones intracomunitarias)
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nosotros s6lo vamos a analizar el fraude en las operaciones interiores, es decir,
prescindiendo de las importaciones y de las adquisiciones intracomunitarias de
bienes. En la préactica las adquisiciones intracomunitarias tributan en destino,
donde se produce el consumo (sin perjuicio de determinadas excepciones
previstas en la normativa comunitaria para la tributacion en origen), por lo que
de facto las adquisiciones intracomunitarias quedan comprendidas dentro de las

operaciones interiores a efectos de nuestro analisis.

Por su parte, en cuanto a las importaciones, resulta muy complejo determinar
de una manera rigurosa el fraude en IVA puesto que, cuando un declarante
presenta una mercancia en la aduana para su despacho, la Unica manera de
saber si hay o no fraude es mediante un control fisico de la mercancia y
comprobar que lo declarado coincide con lo realmente importado. De este
modo, si no es mediante un control fisico, no hay posibilidad de cuantificar el

fraude con rigor.

Por otro lado, debemos destacar que en nuestro analisis no vamos a tener en
cuenta la elasticidad de sustitucion de los bienes gravados por el IVA, porque a
penas cambiaria el resultado. La aplicacién de la teoria econémica nos lleva a
decir que si los bienes que se transaccionan en “B” son mas baratos que los que
se transaccionan en “A”, efectivamente no se haria el mismo nimero de
transacciones y ello dependeria de la elasticidad de sustitucion. Sin embargo,
consideramos que podemos prescindir de este condicionante tedrico sin perder
rigor en el analisis, puesto que nuestro estudio va mas all4, sin entrar a valorar
la composicion, el objetivo esencial es comparar los ingresos declarados con
los ingresos que debieron ser declarados, obteniendo el indice de fraude por

diferencia.

A grandes rasgos y sin perjuicio del analisis que a continuacion se detalla, la
Recaudacion Teorica resulta de aplicar el Tipo Medio del IVA a una Base
Tedrica la cual se ha calculado, tradicionalmente, atendiendo al consumo o

demanda de los sujetos que soportan el IVA sin posibilidad de deduccién, tanto
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hogares, como administraciones publicas. Ahora bien, para que esta Base
Teolrica se ajuste estrictamente a la normativa tributaria, se deben excluir los
sectores y operaciones exentos y, ademas, se debe practicar un ajuste adicional
sobre la Base Teorica para excluir a Canarias, Ceuta y Melilla, ya que no

forman parte del territorio de aplicacion del IVA.

El Ministerio de Hacienda y Administraciones Publicas publica anualmente el
Tipo Medio Ponderado en los documentos que elabora para determinar la
aportacion espafiola a la UE en concepto de IVA vy este sera el que se va a

utilizar para nuestro célculo.

Por lo tanto, el esquema que vamos a seguir para determinar el indice de fraude

fiscal en el IVA es el siguiente®:

Determinacion de la

Determinacion de la Ajustes sobre la BIT o
Recaudacion

Comparacion de la

BIT, a partir de la para excluir a Recaudacién iNDICE DE FRAUDE

Tedrica, aplicando
el Tipo Medio a la
BIT

Tedrica con la EN EL IVA
Recaudacion Real

Contabilidad Canarias, Ceuta y
Nacional Melilla

Determinacion de la BIT

La Base Imponible Teodrica, que se corresponde con el consumo interior y se
identifica con el gasto final sujeto a IVA, se compone de los gastos en bienes y
servicios realizados por familias y administraciones publicas, para los cuales el

IVA soportado no es deducible por el adquirente. Por tanto, la BIT resulta de

% En la Tabla A.2 del Anexo recogemos el resumen de las principales magnitudes que
determinan el indice de Fraude en el IVA, de acuerdo con la metodologia expuesta.

188



agregar las operaciones sujetas al impuesto en las que se repercute un IVA no
deducible por el adquirente.

En particular, la BIT vendra determinada por la suma de los siguientes

conceptos:
- Consumo de hogares y administraciones publicas
- Formacién bruta de capital fijo de hogares y administraciones publicas.

Las magnitudes correspondientes a estos conceptos son publicadas anualmente
por el INE, Contabilidad Nacional, sin embargo debemos precisar que, asi
como las cifras de formacion bruta de capital fijo de hogares y
administraciones publicas y de consumo de las administraciones publicas las
encontramos directamente en Contabilidad Nacional, para determinar la
cuantia de consumo de los hogares a integrar en la BIT tenemos que
seleccionar aquellas partidas de consumo sujetas a IVA, es decir, tenemos que

excluir el consumo correspondiente a sectores y operaciones exentos.
A continuacion pasamos a determinar cada uno de los conceptos que forman
parte de la BIT.

a) Formacién bruta de capital fijo (FBCF)

Refleja el gasto que los hogares y las administraciones pablicas tienen en

formacion bruta de capital fijo.

- En el caso de los hogares este concepto se refiere a la inversion en

vivienda nueva.

- En el caso de las AAPP se refiere a la FBCF incluyendo la

adquisicion de edificios y terrenos sujetos a IVA no deducible.

En el siguiente cuadro recogemos las cantidades correspondientes a
FBCF de hogares y AAPP, tal y como se recogen por el INE en la
Contabilidad Nacional de Espafia, base 2008.
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Cuadro 4.8. Formacion Bruta de Capital Fijo segiin Contabilidad Nacional

FBCF de Hogares FBCF de AAPP
millones de euros millones de euros
2003 83.611 28.069
2004 94.710 28.428
2005 108.341 32.354
2006 123.205 36.780
2007 128.669 42.587
2008 117.766 43.646
2009 88.766 46.763
2010 76.145 41.696
2011 62.867 30.925
2012 53.798 17.600

b)

*Fuente: INE, Contabilidad Nacional de Espafia, base 2008

Podemos observar como la inversion en vivienda de los hogares, y por
tanto su FBCF comienza a reducirse considerablemente a partir del afio
2008. En el caso de la FBCF de las administraciones publicas continla la

senda creciente hasta 2009 pero a partir de 2010 también se reduce.

Consumo de las Administraciones Publicas
Este dato, al igual que el anterior, también lo encontramos directamente

en la Contabilidad Nacional sin necesidad de efectuar ningan calculo.

A continuacién reproducimos los datos correspondientes a consumo de
las AAPP tal y como se recogen por el INE en la Contabilidad Nacional
de Esparia, base 2008.
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Cuadro 4.9. Consumo de las AAPP, seglin Contabilidad Nacional

Consumo de AAPP
millones de euros
2003 35.674
2004 40.457
2005 45.342
2006 48.931
2007 55.342
2008 60.185
2009 61.834
2010 62.075
2011 62.392
2012 58.727

*Fuente: INE, Contabilidad Nacional de Espafia, base 2008

Consumo de los hogares

Es aqui donde encontramos una mayor dificultad, ya que, para que el
analisis se ajuste a la realidad, no podemos tomar la cifra de consumo de
los hogares sin mas, dado que hay una serie de partidas que estan exentas
de IVA y, por tanto, no deben ser tenidas en cuenta. Tal es el caso de la

sanidad, educacion o el alquiler de vivienda, entre otras.

A continuacion detallamos qué conceptos vamos a tener en cuenta para
determinar la BIT. Para ello partimos de la “Clasificacion del gasto en
consumo final de los hogares (coicop) Tabla 1. Gasto por divisiones”,

indicando el epigrafe, tal y como aparece en Contabilidad Nacional.
- Epigrafel. Alimentos y bebidas no alcoholicas

- Epigrafe 2. Bebidas alcoholicas y tabaco

191



- Epigrafe 3. Articulos de vestir y calzado

- Epigrafe 4. Vivienda, agua, electricidad, gas y otros combustibles.
En este epigrafe solo vamos a tomar los apartados 4.3, 4.4y 4.5
que se refieren respectivamente a mantenimiento y reparacion de la
vivienda, suministros de agua y otros servicios relacionados con la

vivienda y electricidad, gas y otros combustibles.

- Epigrafe 5. Mobiliario, equipamiento del hogar y gastos corrientes

de conservacion de la vivienda.

- Epigrafe 7. Transportes, que incluye tanto la compra de vehiculos,

como la utilizacion de vehiculos y los servicios de transporte.
- Epigrafe 8. Comunicaciones
- Epigrafe 9. Ocio, espectaculos y cultura

- Epigrafe 11. Hoteles, cafés y restaurantes

Por lo tanto, en la determinacion de la BIT no vamos a incluir el consumo de
los hogares relativo a los epigrafes 4.1 y 4.2, que se refieren al alquiler de la
vivienda, los epigrafes 6 y 10, que se refieren respectivamente a la salud y la
educacion y el epigrafe 12. Otros bienes y servicios, que incluye
fundamentalmente servicios financieros y de seguro. Todas estas partidas de
consumo se encuentran exentas de IVA. En la Tabla A.1 del Anexo
reproducimos todas las cifras de Contabilidad Nacional de cada una de las
partidas de consumo indicadas, y cuantificamos el consumo de los hogares que

vamos a incluir en la BIT.

A la luz de todo lo anterior, podemos ya determinar la cuantia de la BIT, que
resulta de la suma del consumo de hogares y AAPP y de la FBCF de hogares y
AAPP. A tal efecto, en el siguiente cuadro se recogen las magnitudes
indicadas. Observamos una BIT creciente hasta el afio 2008 y decreciente

desde 2009, debido al comportamiento de la FBCF. En efecto, el enorme
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descenso de la inversion en vivienda de los hogares junto con una reduccion de

la FBCF de AAPP es lo que determina que la BIT sea decreciente desde 20009,

ya que el consumo de los hogares se recupera en 2010 y 2011. También

aumenta en 2010 y 2011, aunque mas levemente, el consumo de las AAPP.

Cuadro 4.10. Determinacion de la Base Imponible Tedrica

Consumo

Hogares®’

millones de euros

Consumo
AAPP

millones de euros

FBCF

Hogares

millones de euros

FBCF
AAPP

millones de euros

BIT

millones de euros

2003 354.761 35.674 83.611 28.069 502.115
2004 378.857 40.457 94.710 28.428 542 452
2005 405.954 45342 108.341 32.354 591.991
2006 433.995 48.931 123.205 36.780 642.911
2007 458.045 55.342 128.669 42587 684.643
2008 468.507 60.185 117.766 43.646 690.104
2009 443.335 61.834 88.766 46.763 640.698
2010 455.713 62.075 76.145 41.69 635.629
2011 464.307 62.392 62.867 30.925 620.491
2012 460.101 58.727 53.798 17.600 590.226

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Contabilidad Nacional analizados

anteriormente.

¥ Estas cantidades son las que se obtienen agregando las partidas de consumo final de los
hogares sujetas a IVA y no exentas, detalladas en la Tabla A.1 del Anexo.
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Ajustes sobre la BIT: la BIT ajustada

La BIT que acabamos de calcular se refiere a todo el territorio espafiol y, sin
embargo, Canarias, Ceuta y Melilla estan excluidas del &mbito de aplicacién
del IVA. Por este motivo, la BIT debe ser ajustada a efectos de que la
Recaudacion Tedrica se corresponda con el mismo ambito geogréafico que la
Recaudacion real. Este ajuste consiste en detraer de de la BIT la parte del gasto

final generado en Canarias, Ceuta y Melilla.

La Recaudacion Teorica, por tanto, se calcula para el Territorio Nacional
(excluido Canarias, Ceuta y Melilla), comprendiendo éste tanto el territorio
comun como el territorio foral. Para poder efectuar la comparacion entre la
Recaudacion Tedrica y la Recaudacion Real es necesario que ambas
magnitudes se refieran al mismo ambito geografico. De este modo, como la
BIT incluye las operaciones realizadas en todo el territorio nacional, debemos
eliminar la parte de esta BIT que se corresponde con operaciones realizadas en
Canarias, Ceuta y Melilla, territorios excluidos del ambito de aplicacion del
IVA.

Para efectuar este ajuste sobre la BIT debemos atender al valor afiadido por
cada territorio, para lo cual acudimos a la Contabilidad Nacional y a la
Contabilidad Regional, que nos permite conocer qué parte del PIB total
Nacional ha sido generado en Canarias, Ceuta y Melilla. Si dividimos el PIB
correspondiente a Canarias, Ceuta y Melilla entre el PIB total Nacional
obtenemos el porcentaje del PIB o Valor Afadido que ha sido generado en
Canarias, Ceuta y Melilla. Dicho porcentaje debe ser restado de la BIT,

obteniendo asi la BIT ajustada.

En el siguiente cuadro 4.11 reproducimos los datos del PIB nacional y PIB
correspondiente a Canarias, Ceuta y Melilla, tal y como se recogen por el INE
en Contabilidad Nacional y Contabilidad Regional y calculamos el porcentaje

que corresponde a Canarias, Ceuta y Melilla, el cual va a ser restado de la BIT.
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Cuadro 4.11. Porcentaje del PIB que corresponde a Canarias, Ceuta y Melilla

PIB PIB % participacion de

Nacional Canarias, Ceuta y Canarias, Ceuta 'y
Melilla Melilla

millones de euros
millones de euros

2003 783.082 34.019 4,34%
2004 841.294 36.131 4,29%
2005 909.298 38.785 4,27%
2006 985.547 41.525 4,21%
2007 1.053.161 43.974 418%
2008 1.087.788 45.055 4,14%
2009 1.046.894 42.977 4,11%
2010 1.045.620 43.345 4,15%
2011 1.046.327 43.552 4,16%
2012 1.029.002 42.916 4,17%

*Fuente: Contabilidad Nacional de Espafia, base 2008 y Contabilidad Regional

Por tanto, aplicando estos porcentajes de correccion a la BIT obtenemos la BIT

ajustada. En el siguiente cuadro 4.12 se detalla el calculo de la BIT ajustada

para cada uno de los periodos objeto de anélisis:
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Cuadro 4.12. BIT ajustada

Corresponde a Canarias,

BIT Ceuta y Melilla BIT Ajustada

millones de euros millones de euros
2003 502.115 21.792 480.323
2004 542.452 23.271 519.181
2005 591.991 25.278 566.713
2006 642.911 27.067 615.844
2007 684.643 28.618 656.025
2008 690.104 28.570 661.534
2009 640.698 26.333 614.365
2010 635.629 26.379 609.250
2011 620.491 25.812 594.679
2012 590.226 24.612 565.614

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.

Determinacién de la Recaudacion Tedrica

La recaudacion teorica es la que resulta de aplicar, a la BIT ajustada, el tipo
medio ponderado. Para cuantificar este Tipo Medio Ponderado (TMP) no
tenemos que efectuar ningun célculo, puesto que se publica anualmente por el
Ministerio de Hacienda a efectos de determinar la aportacion espafiola a la UE
en concepto de IVA. Por tanto, el TMP lo obtenemos directamente y lo

extraemos del Informe Anual sobre Recaudacion que cada afio elabora la

AEAT.
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En el siguiente cuadro 4.13 recogemos el célculo de la Recaudacién Teorica®
para cada ejercicio, de acuerdo con los datos indicados.

Cuadro 4.13. Recaudacién Tebdrica Ajustada

Recaudacion
BIT Ajustada Tipo Medio Ponderado Tedrica Ajustada
millones de euros millones de euros
2003 480.323 11,67% 56.054
2004 519.181 11,67% 60.588
2005 566.713 11,62% 65.852
2006 615.844 11,54% 71.068
2007 656.025 11,64% 76.361
2008 661.534 11,66% 77.135
2009 614.365 11,66% 71.635
2010 609.250 12,61% 76.826
2011 594.679 13,10% 77.903
2012 565.614 13,80% 78.055

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos indicados

Comparacion: el indice de Fraude en el IVA

Una vez que ya tenemos las cifras de Recaudacion Teorica Ajustada y
Recaudacioén Real, la cuantificacion del indice de fraude en el IVA resulta de la

comparacion de ambas magnitudes, para cada uno de los ejercicios objeto de

# Como hemos sefialado anteriormente, en la determinacion de la Recaudacion Tedrica no
tenemos en cuenta si la transaccién se hubiera realizado en caso de que el IVA fuese menor o
no hubiera habido IVA, porque consideramos que es una reflexién tedrica que no tiene
efectos significativos en el resultado de nuestro andlisis. Independientemente de la
elasticidad de sustitucion nuestro trabajo va mas alld, compara magnitudes oficiales, siendo el
objetivo fundamental comparar los datos declarados con los datos que debieron haber sido
declarados, dimanantes de la Contabilidad Nacional, obteniendo asi el indice de fraude por
diferencias.
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andlisis. Por tanto, tenemos que comprar la Recaudacion Teorica Ajustada con

la Recaudacion Real de modo que el indice de fraude global en el IVA se

obtiene a partir de la siguiente expresion:

1. Fraude = 1—

Recaudacién Real

Recaudacion Tedrica Ajustada

En el siguiente cuadro 4.14 recogemos el calculo del indice de Fraude en el

IVA para cada ejercicio, de acuerdo con los datos indicados.

Cuadro 4.14. indice de Fraude en el IVA

Recaudacion

Recaudacion INDICE DE Pérdida de
Teorica Ajustada Real FRAUDE Recaudacion
. millones de euros .
millones de euros millones de euros
2003 56.054 40.579 27.61% 15.475
2004 60.588 44507 26154% 16.081
2005 65.852 49.870 24.27% 15.982
2006 71.068 54.652 23110% 16.416
2007 76.361 55.851 26,86% 20.510
2008 77.135 48.021 37,74% 29.114
2009 71.635 33.567 53,14% 38.068
2010 76.826 49.086 36,11% 27.740
2011 77.903 49.302 36,71% 28.601
2012 78.055 50.464 35,35% 27.591

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos que hemos ido detallando.
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Gréfico 4.8. Evolucion del indice de Fraude en el IVA
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.

A la vista de los resultados, en primer lugar debemos destacar la gravedad de
las cifras, los porcentajes tan elevados de fraude, que determinan un indice
medio del periodo del 32,74% de fraude con una pérdida de recaudacion de
235.579 millones de euros en la Gltima década, lo que supone el 22,89% del
PIB espariol del afio 2012.

Asimismo debemos resaltar la tendencia alcista del indice de fraude. Lejos de
corregirse, el fraude en el IVA aumenta, lo que pone de manifiesto que las

politicas publicas tendentes a reducir el fraude no estan resultando eficaces.

Dentro de esta tendencia alcista observamos un pico de fraude en el afio 20009,
que supera el 50%. En este afio la recaudacion por IVA se desploma por el
impacto de la crisis, pero las cifras de Contabilidad Nacional demuestran que el
consumo no cayd realmente tanto como la recaudacion. En efecto, en el afio

2009 la recaudacion por IVA descendié un 30,1% mientras que la BIT que,
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como hemos visto anteriormente, refleja el consumo de hogares y AAPP, sélo
descendié un 7,13%. Es cierto que en 2009 se produce en aumento de las
devoluciones y de las solicitudes de aplazamiento que determinan una menor
recaudacion, pero podemos pensar (creemos que acertadamente a la luz de los
datos) que una brecha tan abultada (7% frente a 30%) no sélo se debe a un
aumento de las devoluciones y de los aplazamientos, sino que también esconde

un aumento del fraude fiscal.

A partir de 2010 el fraude se reduce con respecto a 2009, pero se mantiene en
cifras en torno al 36%, casi 10 puntos por encima de las cifras de fraude
existentes entre 2003 y 2007.

Nos hemos planteado la posibilidad de analizar el fraude fiscal en el VA por
sectores productivos (agricultura, industria, construccion y servicios), sin
embargo nos hemos encontrado con una serie de dificultades que nos han

impedido estimar el fraude en el IVA de una manera real y rigurosa.

En primer lugar hemos intentado determinar el fraude para cada sector de
acuerdo con la metodologia general, es decir, comparar la recaudacion tedrica
(obtenida a partir de una base tedrica derivada de la contabilidad nacional) con
la recaudacion real. En la determinacion de la recaudacion tetrica para cada
sector no hubo ningin problema, sin embargo nos ha resultado imposible
determinar la base imponible teérica (las cifras de FBCF si estan desglosadas
por sectores, pero el consumo de hogares y AAPP no tienen la distribucion ni

el detalle concreto que necesitamos)®’.

Ademas, aun en el caso de que pudiésemos determinar la BIT, el tipo medio no
aparece diferenciado por sectores, con lo que consideramos que estariamos

incurriendo en un error grande puesto que el tipo difiere mucho de un sector a

89 . . . e . ez . . .

No se indica el detalle de las distintas partidas de consumo, condicidn imprescindible para
poder excluir de la BIT los conceptos exentos de IVA como el alquiler en vivienda, sanidad o
salud, entre otros.

200



otro en la mayoria de las ocasiones. En definitiva la recaudacion teorica seria

irreal.

Ante esta dificultad hemos intentado calcular una aproximacion indirecta al

nivel de fraude de cada sector de la siguiente manera:

Determinar que parte del Valor Afiadido total corresponde a cada sector
Yy, por extension, que parte de la base imponible tedrica global y de la
recaudacion tedrica global corresponde a cada sector.

Comparar esta recaudacion tedrica aproximada de cada sector con su

recaudacion real y asi obtener el fraude de cada sector.

Sin embargo los resultados obtenidos son inconsistentes, ya que esta

aproximacion que economicamente podria ser viable, no se ajusta a la

normativa del tributo, la metodologia no es compatible con el funcionamiento

del impuesto, lo que arroja resultados incongruentes por los siguientes motivos:

1.

En el sector de la agricultura se obtienen indices de fraude superiores al
100% y eso no tiene sentido. Ello es debido a que la gran mayoria de las
operaciones en este sector estdn acogidas al régimen especial, lo que
supone que los sujetos pasivos no estdn obligados a presentar
declaracion, ni a repercutir ni a efectuar el pago. Ademas no pueden
deducir las cuotas soportadas y perciben una compensacion a tanto
alzado. La recaudacion real por IVA para este sector es en todos los afios

negativa.

En el sector de la construccion también se obtienen cifras irreales, con
niveles de fraude muy bajos, los mas bajos de todos los sectores (la
I6gica nos dice que no hay menos fraude en la construccion que en la
agricultura, eso es irreal). Creemos que ello se debe a que gran parte de
las operaciones inmobiliarias se encuentran exentas y tributan por el
ITPyAJD.
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3. El sector servicios es el que méas peso tiene en el PIB y por la manera en
que hemos hecho el célculo se obtienen cifras desorbitadas. Ademas hay
que tener en cuenta que muchos servicios son servicios financieros que se
encuentran exentos de IVA y no hemos podido introducir esta

discriminacion (cosa que en el calculo global si hemos podido hacer).

4. Nuevamente nos encontramos con el problema del tipo medio

homogéneo para todos los sectores, lo que no se ajusta a la realidad.

Por todo lo anterior, consideramos que es mejor prescindir del desglose por
sectores productivos, ya que estas dificultades nos llevarian a tener que hacer
calculos y ajustes demasiado forzados, cuyos resultados, ademas de
excesivamente laboriosos de obtener, serian inconsistentes y no ajustados a

la realidad.

En la misma linea, consideramos que se debe prescindir de la estimacion del
fraude en el IVA por CCAA, ya que los datos de recaudacion de IVA por
regiones estan afectados por el efecto sede y ello nos llevaria a tener que
introducir célculos cuyos resultados nos alejarian de la rigurosidad que
perseguimos en este estudio. En efecto, la filosofia del trabajo no es otra que
la de ofrecer una aproximacion robusta a las cifras del fraude fiscal, de
manera limpia, por simple comparacién y sin introducir calculos que puedan

distorsionar esta rigurosidad®.

90 . P e . .

Consideramos que todo calculo comporta un margen de error, minimizando cdlculos
minimizamos los errores. Por este motivo deseamos aproximarnos a la cifra del fraude
limpiamente por simple comparacion de cifras.
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3. ESTIMACION DEL FRAUDE FISCAL EN EL IRPF

La metodologia utilizada para calcular los indices de fraude en el IRPF sigue la
misma linea que la utilizada en Lagares Calvo, Manuel J. (1988). Lagares
dirigié un grupo de trabajo que terminé con la elaboracion de un Dictamen
realizado por encargo del Instituto de Estudios Fiscales, titulado “Evaluacion
del Fraude en el IRPF en los ejercicios 1979 a 1985”. No obstante debemos
precisar que hemos introducido algunas variaciones respecto de este estudio,
necesarias para adecuar el analisis a los cambios acaecidos en la normativa del

impuesto a lo largo de todos estos afios.

En efecto, han transcurrido casi 30 afios desde la realizacion del Informe sobre
la Evaluacién del Fraude y, en consecuencia, la normativa del IRPF ha
cambiado considerablemente. Por ello, si bien en las grandes ideas y conceptos
el método que utilizaremos es el mismo, nuestro analisis se adecua a la

normativa vigente e introduce los cambios necesarios al efecto.

En esencia, dicha metodologia se basa en comparar datos declarados con los
datos reales que resultan de la contabilidad nacional.

Es importante subrayar que, a diferencia del analisis del fraude en el IVA, en el
que calculdbamos una base tedrica sobre la que aplicabamos un tipo medio, en
el caso del IRPF no se puede aplicar un tipo medio, porque se exige en base a
una tarifa progresiva y, por tanto, no se calcula ninguna base teérica sino que
directamente se comparan los ingresos declarados con los ingresos que

debieron ser declarados.

Siendo el objetivo fundamental de este apartado el de analizar el fraude fiscal
en el IRPF, consideramos imprescindible abordar previamente algunas notas o
caracteristicas del impuesto que nos ayuden comprender mejor la metodologia
utilizada en la estimacion del fraude. De este modo, haremos una breve
referencia a las principales cifras del IRPF y a los aspectos legales que
condicionan la metodologia, para pasar seguidamente a evaluar el fraude fiscal
en el IRPF.
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La regulacion vigente se contiene fundamentalmente en la Ley 35/2006 de 28
de noviembre del Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas y en el RD

439/2007 de 30 de marzo por el que se aprueba el Reglamento de desarrollo.

Desde el punto de vista de la naturaleza, el IRPF es un tributo de caracter
personal y directo que grava, segun los principios de igualdad, generalidad y
progresividad, la renta de las personas fisicas de acuerdo con su naturaleza y

sus circunstancias personales y familiares.

Constituye el objeto de este Impuesto la renta del contribuyente, entendida
como la totalidad de sus rendimientos, ganancias y pérdidas patrimoniales y las
imputaciones de renta que se establezcan por la ley, con independencia del
lugar donde se hubiesen producido y cualquiera que sea la residencia del

pagador.

Por lo que se refiere al ambito de aplicacion, el IRPF se aplicara en todo el
territorio espafiol, sin perjuicio de los regimenes tributarios forales de concierto
y convenio econdmico en vigor, respectivamente, en los Territorios Histéricos

del Pais Vasco y en la Comunidad Foral de Navarra.
Constituye el hecho imponible del impuesto la obtencion de renta por el
contribuyente. Componen la renta del contribuyente:
- Los rendimientos del trabajo.
- Los rendimientos del capital.
- Los rendimientos de las actividades econdémicas.
- Las ganancias y pérdidas patrimoniales.
- Las imputaciones de renta que se establezcan por ley.
En relacion con la obligacion de declarar hay que destacar que, con caracter

general, todos los contribuyentes del impuesto estan obligados a presentar

declaracion. No obstante, no tendran que presentar declaracion, entre otros,
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aquellos contribuyentes cuyos rendimientos del trabajo no excedan de 22.000
euros brutos anuales y siempre que se cumplan determinados requisitos:

- Que procedan de un unico pagador.
- Que el pagador de los rendimientos esté obligado a practicar retencion.
- Que los rendimientos no estén sujetos a un tipo fijo de retencion.

En todo caso tendran que declarar los contribuyentes que tengan derecho a la
aplicacion de deducciones.

Por tanto, diremos que el IRPF es un impuesto directo que grava la obtencion
de rentas procedentes de distintas fuentes (rendimientos del trabajo,
rendimientos del capital, rendimientos de actividades econémicas y ganancias
patrimoniales). De todos los conceptos que integran la renta del contribuyente,
sin duda, el mas relevante desde el punto de vista del volumen recaudado es el
de “rendimientos del trabajo”, que supone en torno al 90% de la total
recaudacion por este impuesto. En el siguiente grafico representamos la
importancia de los rendimientos del trabajo en la recaudacion por IRPF 2012.

Gréfico 4.9. Importancia de los rendimientos del trabajo en la recaudacion IRPF 2012
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*Fuente: elaboracion propia, a partir de los datos publicados por la AEAT
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Otra cuestion relevante en el IRPF es la que nos lleva a determinar en qué
medida la recaudacion efectiva se ajusta a la recaudacion presupuestada, es
decir, si existe una desviacion muy grande o, por el contrario, la desviacidn

respecto a la recaudacion presupuestada es de escasa magnitud.

Como podemos ver en el grafico 4.10 siguiente, la recaudacion efectiva se
ajusta bastante a la recaudacion presupuestada. En los afios previos a la crisis,
fundamentalmente 2006 y 2007, la recaudacion efectiva se encontraba incluso
por encima de la recaudacién presupuestada. En el afio 2009 observamos una
desviacion importante en la recaudacion efectiva frente a la presupuestada,
pero a partir del afio 2010 se corrige esta desviacion y ambas recaudaciones

evolucionan en paralelo.

Gréfico 4.10. Recaudacion efectiva frente a recaudacion presupuestada
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*Fuente: elaboracion propia a partir del informe anual sobre recaudacién AEAT.
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Antes de entrar a analizar el fraude en el IRPF, a efectos didacticos nos parece
especialmente interesante comparar los datos de recaudacion efectiva y
recaudacion presupuestada relativos al IRPF con los que habiamos obtenido
para el IVA. A tal efecto, en la tabla A.3 del Anexo recogemos las magnitudes
de recaudacion efectiva, recaudacion presupuestada y el grado de
cumplimiento para el IRPF y para el IVA, cuyos resultados se representan en el

siguiente gréafico 4.11.

Gréfico 4.11. Desviaciones en el cumplimiento, en IRPF y en IVA
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos recogidos en la Tabla A.3 del Anexo

Observamos como las desviaciones de la recaudacion efectiva frente a la
presupuestada son menores en el IRPF que en el IVA. La evolucién de la
desviacién en el IRPF es mas suave, se ajusta mas a la linea del 100% que
representaria la recaudacion presupuestada, moviéndose en una banda entre el

80% y el 120%. Frente a ello, la evolucion de la desviacion en el IVA es mas
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3.1.

brusca, presenta mayores quiebros, moviéndose en una banda entre el 60% v el
140%.

Evaluacion del fraude en el Impuesto sobre la Renta

La finalidad de este trabajo es obtener una cuantificacién del fraude fiscal en el

IRPF, estimacion que se referird al periodo 2003 a 2012.

El andlisis del fraude fiscal en el IRPF debe basarse en la comparacion de los
ingresos declarados, publicados por la AEAT, con los ingresos que
efectivamente debieron ser declarados. Este ultimo dato lo obtenemos a partir

de la Contabilidad Nacional.

El método debe ser asi porque el IRPF se exige en base a una tarifa progresiva
que impide que podamos aplicar un tipo medio sobre una base teérica como

haciamos para el IVA.

Una vez calculado el indice de fraude en el IRPF, y habida cuenta de que los
rendimientos del trabajo suponen en torno al 90% de la recaudacion total por
este impuesto, nos parece interesante completar el estudio cuantificando el
grado de fraude en la presentacion de declaraciones con rendimientos del

trabajo.

De este modo, un analisis completo del fraude en la imposicion sobre la renta

debe aportar una doble informacion:

- En qué medida los ingresos declarados difieren de los ingresos que,

efectivamente, debieron ser declarados.

- Cuéntos contribuyentes que obtienen rendimientos del trabajo no

presentan declaracion estando obligados a ello.
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Por tanto, como resultado de la investigacion no obtendremos un Unico
porcentaje de fraude, como sucedia en el caso del IVA, sino que obtendremos
dos indicadores de fraude, distintos entre si, pero que aportan informacion
referida a un mismo hecho: el cumplimiento de las obligaciones en el impuesto

sobre la renta.

Analisis del

fraude en el IRPF

— indice de fraude global

. 7

a N
Fraude en la obligacién

de presentar

— declaraciones con

rendimientos del
trabajo

FRAUDE EN EL IRPF: INDICE DE FRAUDE GLOBAL

La finalidad es cuantificar la renta global que deberia haber sido declarada, al
objeto de compararla con la cuantia efectivamente declarada y, por tanto, poder
estimar el nivel de fraude en el IRPF.
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Para ello, en primer lugar calcularemos los ingresos declarados, a continuacion
calcularemos los ingresos reales obtenidos y, finalmente, compararemos ambas

magnitudes, cuantificando asf el fraude por diferencia®.

Los ingresos declarados se obtienen a partir de los informes anuales de
recaudacion tributaria que cada afio publica la AEAT y de los datos estadisticos
publicados por la Direccién General de Tributos del Ministerio de Hacienda y

Administraciones Publicas.

Por su parte, los ingresos reales obtenidos® los vamos a calcular a partir de los
datos publicados por el Instituto Nacional de Estadistica relativos a la
Contabilidad Nacional de Espafia, base 2008.

La comparacién entre ambas magnitudes permite calcular el grado de

cumplimiento, el cual se define como:

Ingresos Declarados

Grado de cumplimiento =
p Ingresos Constitutivos de Renta Tributaria

A partir de aqui, el indice de fraude se obtiene de la siguiente manera:

Indice de Fraude =1 — Grado de cumplimiento

Por tanto, el esquema que vamos a seguir para cuantificar el fraude en el IRPF

es el siguiente:

' Como se expone mas adelante, el indice de fraude no se obtiene directamente, sino que
primero hay que calcular el grado de cumplimiento y obtendremos el indice de fraude por
diferencia.

927 efectos del analisis los vamos a denominar Ingresos Constitutivos de Renta Tributaria,
para seguir la misma terminologia que Lagares Calvo (1988).
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Cuantificacion de

Cuantificacién de los ingresos que . .
los debieron haber sido Comparacién entre Calculo del grado de FRAUDE FISCAL EN

declarados (Ingresos ambas magnitudes cumplimiento EL IRPF
Ingresos Declarados CemEiiEs de

Renta Tributaria)

Cuantificacion de los Ingresos Declarados

A partir de la informacidn contenida en las declaraciones presentadas por los
contribuyentes del IRPF, procesadas por la Administracion Tributaria,

podemos obtener el importe de los ingresos declarados.

En efecto, tanto los distintos informes anuales sobre recaudacion de tributos
que elabora cada afio la Agencia Tributaria, como las estadisticas de la
Direccion General de Tributos del Ministerio de Hacienda y Administraciones
Publicas, contienen informacion relativa a los ingresos declarados, detallando
los ingresos correspondientes a rendimientos del trabajo, del capital y de
actividades econdmicas, asi como de ganancias y pérdidas patrimoniales.
También ofrecen informacion relativa a rentas imputadas y a los regimenes de

atribucion de rentas.

En particular, en los informes indicados encontramos los ingresos declarados
con el siguiente detalle:

- Rendimientos del trabajo.

- Rendimientos del capital, distinguiendo entre rendimientos del capital
mobiliario y rendimientos del capital inmobiliario. A efectos del analisis
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y con el objeto de simplificar su lectura y comprension, nosotros
recogemos una unica cifra global de todos los rendimientos del capital.

Rendimientos de actividades econdémicas. Son rentas obtenidas por las
personas fisicas (hogares) derivadas de actividades empresariales no
societarias, que en términos de Contabilidad Nacional se incluyen en el

concepto rentas mixtas.

En relacion con las actividades econdmicas debemos hacer una precision
y es que la normativa tributaria prevé dos formas de célculo, estimacion
directa y estimacion objetiva, mientras que la Contabilidad Nacional
ofrece la cifra de rentas mixtas extraida de la economia real. A efectos de
nuestro andlisis esta desviacion, permitida por la normativa tributaria, no
es relevante puesto que, como exponemos mas adelante, lo que nos
interesa es comparar renta declarada con renta que debid ser declarada,
de modo que la incidencia en el resultado final seria infima e

insignificante.

Régimen de atribucion de rentas, que son las rentas obtenidas por
sociedades civiles, herencias yacentes y comunidades de bienes y para las
que la normativa tributaria establece que no tributan en el Impuesto sobre
Sociedades, sino que deben ser atribuidas a sus socios, herederos,
comuneros o participes tributando en el impuesto sobre la renta del socio

0 participe con la naturaleza de la fuente de la que proceda.

Rentas imputadas, distinguiendo a su vez entre propiedad inmobiliaria,
Agrupaciones de Interés Econémico, Uniones Temporales de Empresas,
Transparencia  Fiscal Internacional, Derechos de Imagen vy
participaciones en Instituciones de Inversién Colectiva constituidas en
paraisos fiscales. Al igual que en los rendimientos del capital, para
simplificar la lectura y comprension, recogemos un unico dato global de

todas las rentas imputadas.

Ganancias y Pérdidas patrimoniales.
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Es necesario subrayar que, a efectos del andlisis, no nos interesa entrar a
valorar cada partida gravada por el IRPF sino que vamos mas alla y lo que
queremos es obtener un agregado de renta declarada sujeta al impuesto, para
compararlo con el agregado de renta constitutiva de renta tributaria dimanante
de la Contabilidad Nacional, en definitiva el objetivo esencial es comparar la
renta declarada con la renta que debi¢ ser declarada, en su conjunto, sin atender

a la fuente de la que procede.

Sin embargo, para cuantificar ese agregado si tenemos que observar la
composicion de la renta, a los efectos de que las magnitudes comparadas se
refieran a los mismos hechos e informen sobre los mismos conceptos, ya
provengan de la Contabilidad Nacional o ya de los datos tributarios oficiales.

Nuevamente se trata de comparar peras con peras y no peras con manzanas.

En el siguiente cuadro 4.15 recogemos los datos, tal y como se publican por la
DGT®, relativos a los ingresos declarados, si bien debemos precisar que los
datos relativos a 2011 y 2012 deben ser tratados con la necesaria prudencia ya
que se trata de datos provisionales publicados por la AEAT a falta de la
publicacion definitiva por la DGT del informe “Andlisis de los Datos
Estadisticos 2012 de periodicidad bianual. No obstante, esta provisionalidad
de los datos no resta rigor al analisis ya que la desviacion respecto a los datos

definitivos puede ser minima.

“Direccién General de Tributos del Ministerio de Hacienda y AAPP.
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Cuadro 4.15. Ingresos Declarados en el IRPF (en millones de euros).

Rentas Rentas Rentas de Régimen Régimen | Ganancias TOTAL
del del Activid. Atribucién | Imputacion | y Pérdidas | INGRESOS

trabajo capital Econdm. de Rentas | de Rentas patrim. DECLA.
2003 250.793 17.506 27.255 3.533 2.859 12.010 313.956
2004 268.512 18.123 28.481 4.053 1.549 16.566 337.284
2005 291.006 19.890 28.605 4,508 1.668 24.509 370.186
2006 318.281 23.732 30.541 5.064 1.875 41.980 421.473
2007 298.543 27.876 31.794 5511 1.980 30.777 396.481
2008 | 325175 | 34152 28.553 5.181 2.288 17.091 412.440
2009 324.276 33.421 24.936 4.595 2.534 12.929 402.691
2010 321.436 26.391 24.278 4.483 2.803 10.246 389.637
2012 310.019 26.950 22.262 3.648 2.873 8.441 374.193

*Fuente: AEAT vy estadisticas de la Direccion General de Tributos del Ministerio de Hacienda.

En el cuadro 4.15 vemos como los ingresos declarados son crecientes hasta el

2006, descienden en 2007 con un ligero repunte en 2008 y a partir del 2009 los

ingresos declarados muestran una clara tendencia decreciente.

Observamos que en el 2006 se produce un pico® de ingresos declarados. El

motivo®™ de este aumento de los ingresos declarados no se debe a un aumento

de la presentacion de declaraciones ordinarias de la renta, sino a un aumento de

% Como veremos posteriormente, este pico de ingresos declarados determinara una brusca
caida del indice de fraude en 2006.
» Recogido en el Informe Anual de Recaudacion de la AEAT para el afio 2006.
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las retenciones, fundamentalmente, en dos conceptos de dificil elusidn, a saber,
rendimientos del capital mobiliario y ganancias derivadas de Fondos de
Inversion. Estas retenciones son practicadas por las Instituciones Financieras,
sometidas a un férreo control, tanto financiero como fiscal, por lo que son de
mas dificil elusion.

Las retenciones por rendimientos del capital aumentan un 33% respecto del
afio anterior, debido a los mayores intereses bancarios abonados (derivados de
la tendencia alcista de los tipos de interés) y al aumento de los dividendos
percibidos por las personas fisicas (como consecuencia de la pujanza de los

beneficios empresariales con mayor retribucion para los accionistas).

Las retenciones por las ganancias patrimoniales derivadas de los Fondos de
Inversion (FI) aumentan un 45,8% respecto del afio anterior, debido al mayor
dinamismo en las transacciones de Fondos de Inversion como consecuencia del
buen momento que en 2006 atravesaba la Bolsa. Aumentan las ganancias

patrimoniales por venta de FI (base sujeta a retencion) por dos motivos:
- Mayor revalorizacién, que implica un aumento de las ventas

- Aumento de las ventas por el efecto anticipacion previo a la entrada en
vigor de la subida del tipo de gravamen del 15 al 18% en enero de
2007, que provoco la venta de FI con elevadas plusvalias acumuladas

para rebajar el coste fiscal en un 3%.

Ingresos Constitutivos de Renta Tributaria

Una vez cuantificados los ingresos declarados, debemos calcular los ingresos
reales o ingresos que debieron haber sido declarados, para lo cual utilizamos el

concepto de Ingresos Constitutivos de Renta Tributaria (ICRT).

Para cuantificar estos ingresos partimos de los datos publicados por el INE,

relativos a la Contabilidad Nacional de Espafia, base 2008, que ofrecen
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informacion relativa a la Renta Neta Disponible de las Familias.
Concretamente, los ICRT desde el punto de vista del IRPF vendran

determinados por la suma de las siguientes partidas:

- Remuneracion de asalariados: recoge la retribucion del trabajo, son los
sueldos y salarios netos determinados por diferencia entre sueldos y

salarios brutos menos las cotizaciones sociales.
- Rentas netas de la propiedad: recoge la remuneracion del capital.

- Rentas mixtas: recoge la remuneracion de actividades empresariales no
societarias, es decir, las rentas de autdbnomos. Esta magnitud es bruta e
incluye la depreciacion, por tanto, la cifra de rentas mixtas que vamos a
tomar a efectos del analisis es la que resulta de restar al importe bruto el

consumo de capital fijo y los impuestos ligados a la produccién.

En particular, el INE recoge en las Cuentas Econdmicas Integradas, las
Cuentas Corrientes y Cuentas de Acumulacién en las que se muestra la
cifra de Renta Mixta Neta de los Hogares®. Son rentas empresariales

no societarias pertenecientes al sector hogares.

En la Tabla A.5 del Anexo recogemos los datos publicados por el INE relativos
a los conceptos indicados. Asimismo, en el siguiente cuadro 4.16 recogemos

una sintesis de las principales magnitudes de la Tabla A.5.

% Aparece la Renta Mixta Neta de los Hogares con el siguiente detalle: sociedades no
financieras, instituciones financieras, administraciones publicas, hogares e instituciones sin
animo de lucro. A efectos del analisis Unicamente nos interesa la cifra de los hogares, ya que
es la renta que va a estar sometida al IRPF.
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Cuadro 4.16. Ingresos Constitutivos de Renta Tributaria (en millones de euros)

INGRESOS

Sueldos y Rentas Netas de | Rentas Mixtas CONSTITUTIVOS DE

Salarios Netos la Propiedad Netas de los RENTA TRIBUTARIA
Hogares (ICRT)
2003 295.912 -12.256 118.091 401.747
2004 312.845 - 14.862 125.170 423.153
2005 335.436 -15.571 136.210 456.075
2006 361.668 - 18.505 149.046 492.209
2007 391.786 - 27.157 161.419 526.048
2008 420.302 -31.712 161.017 549.607
2009 411.016 - 22.945 152.782 540.853
2010 401.111 -17.183 136.497 520.425
2011 398.728 - 23.543 138.521 513.706
2012 373.398 - 15.304 140.581 498.675

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de la Tabla A.5 del Anexo.

Comparacion: el indice de fraude en el IRPF

Una vez cuantificados los ingresos declarados y los ingresos que debieron

haber sido declarados (que hemos denominado Ingresos Constitutivos de Renta

Tributaria), tenemos que comparar ambas magnitudes y calcular el grado de

cumplimiento.

En el siguiente grafico podemos observar la evolucion, tanto de los ingresos

declarados, como de los Ingresos Constitutivos de Renta Tributaria.

217




Gréfico 4.13. Ingresos declarados frente a Ingresos Constitutivos de Renta Tributaria.
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los resultados anteriormente obtenidos.

Vemos cdmo en el periodo 2003 a 2005 evolucionan en paralelo con una
pequefia diferencia y, en 2006, se produce una aproximacion de manera que los
ingresos declarados se acercan mucho a los Ingresos Constitutivos de Renta
Tributaria. Esta aproximacion es debida al aumento de las retenciones que
antes hemos explicado. A partir del afio 2007 se produce un distanciamiento

creciente.

Si dividimos los ingresos declarados entre los ingresos que debieron haber sido
declarados, para cada uno de los afios objeto de estudio, obtenemos el grado de
cumplimiento. De este modo, el indice de fraude resulta de restar, a la unidad,
el grado de cumplimiento:

Ingresos Declarados

Grado de cumplimiento =
2 Ingresos Constitutivos de Renta Tributaria

indice de Fraude =1 — Grado de cumplimiento
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En el siguiente cuadro 4.17 recogemos los datos cuantitativos del fraude fiscal

en el IRPF obtenidos de acuerdo con el método expuesto:

Cuadro 4.17. indice de Fraude en el IRPF

Ingresos Grado de INDICE DE
ICRT Declarados cumplimiento FRAUDE
millones de euros millones de euros
2003 422.575 78,15% 21,85%
313.956
2004 441.200 337.284 79,71% 20,29%
2005 464.687 370.186 81,17% 18,83%
2006 497.358 421.473 85,63% 14,37%
2007 543.339 75,37% 24,63%
396.481
2008 590.737 75,04% 24,96%
412.440
2009 589.563 402.691 74,45% 25,55%
2010 556.324 389.637 74,87% 25,13%
2011 559.044 385.504 75,04% 24,96%
2012 543.719 374.193 75,04% 24,96%

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriormente analizados

Como se aprecia en el siguiente grafico 4.14, observamos tres tramos

diferenciados en la evolucion del fraude fiscal en el IRPF durante la uUltima

década, uno de fraude decreciente entre 2003 y 2006, otro con una tendencia de

fraude creciente desde 2006 a 2009 y el tercer tramo caracterizado por el

estancamiento del fraude entre 2009 y 2012.
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Gréfico 4.14. indice de fraude en el IRPF
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriormente expuestos.

Se aprecia una disminucion mas pronunciada del fraude en 2006 por los
motivos antes expuestos®’, y a partir de ahf fraude creciente hasta estabilizarse
en cifras en torno al 25%. Si hacemos una media del indice de fraude para los
afios considerados, obtenemos un porcentaje del 22,55% para la década 2003 a
2012. Con todo, una observacion a destacar es que las cifras de fraude en el
IRPF son inferiores a las cifras de fraude que habiamos obtenido en el IVA.
Recordemos que en el IVA obtuvimos un indice medio de fraude para la
década 2003 a 2012 del 32,74%.

En el siguiente grafico 4.15 representamos los indices de fraude en los 2

grandes impuestos analizados:

7 Aumento de los ingresos declarados en 2006 por el aumento de las retenciones en las
rentas del capital mobiliario (mayores dividendos y mayores intereses bancarios) y en las
ganancias de Fondos de Inversién (aumentan las ventas de Fl por las fuertes revalorizaciones
y por el efecto anticipacion ante una suida del tipo de gravamen en enero de 2007).
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Grafico 4.15. Fraude en IVA frente a Fraude en IRPF
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.

Entre 2003 y 2007 el fraude en IVA y en IRPF evoluciona casi en paralelo, sin
perjuicio de la mayor caida del fraude en IRPF en 2006 a la que venimos
haciendo referencia, y en 2007 ambos indices de fraude alcanzan una
aproximacion (26,86% en IVA 'y 24,63% en IRPF). A partir de aqui el fraude
en IVA sube con méas fuerza que el fraude en IRPF, dando lugar a una
evolucion muy distinta puesto que mientras el fraude en IRPF se ha mantenido
practicamente constante en niveles en torno al 25%, el fraude en IVA superd el
53% en 2009 para estabilizarse en torno al 35% entre 2010 y 2012.

Un ejercicio interesante desde el punto de vista de la composicion del fraude
es, una vez que tenemos el fraude global en IRPF, analizar de manera aislada el
fraude sélo en los rendimientos del trabajo. De esta manera observaremos que
la mayor parte del fraude en IRPF no procede del trabajo sino de las
actividades economicas, o dicho con mas precision, el mayor fraude procede de

los trabajadores por cuenta propia y no de los trabajadores por cuenta ajena.
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En efecto, se confirma algo que por otra parte se daba por supuesto y es que el
mayor peso en el fraude en IRPF lo tienen las actividades econémicas.

En el siguiente cuadro ofrecemos los datos necesarios para el calculo del fraude
en los rendimientos del trabajo obtenidos, de la misma manera que hemos
indicado anteriormente, de la Contabilidad Nacional y de los datos publicados
por la Agencia Tributaria.

Cuadro 4.18. indice de fraude en los rendimientos del trabajo.

Sueldos y Rentas del Grado de indice de

Salarios Netos trabajo cumplimiento fraude en los

millones de euros declaradas rendimientos

millones de euros del trabajo

2003 295.912 250.793 84,75% 15,25%
2004 312.845 268.512 85,83% 14,17%
2005 335.436 291.006 86,75% 13,25%
2006 361.668 318.281 88,00% 12,00%
2007 391.786 298.543 76,20% 23,80%
2008 420.302 325.175 77,371% 22,63%
2009 411.016 324.276 78,90% 21,10%
2010 401.111 321.436 80,14% 19,86%
2011 398.728 318.515 79,88% 20,12%
2012 373.398 310.019 83,03% 16,97%

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos de Contabilidad Nacional y de la informacion
publicada por la AEAT.
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Estos datos se representan en el siguiente grafico 4.16 en el que podemos
observar dos tramos de fraude decreciente separados por un escalon en el afio
2007 en el que se produce un aumento del fraude. De hecho, la lectura que
tenemos que hacer es que en realidad hay una Unica tendencia de fraude
decreciente a lo largo de todo el periodo, porque ese salto o escalén se debe a
un cambio normativo que desde su entrada en vigor traslada el resto de la serie
en blogue. En efecto, el 1 de enero de 2007 entra en vigor la nueva regulacién
del impuesto, la Ley 35/2006 de 28 de noviembre del IRPF, que a efectos de
nuestro andlisis tiene un impacto directo en 2007 generando este escalon. La
nueva Ley contempla mayores reducciones por obtencién de rendimientos del
trabajo, que se duplican en el caso de trabajadores activos mayores de 65 afios
y de aquellos trabajadores desempleados que por exigencia del nuevo puesto de
trabajo trasladen su residencia a otro municipio y que se aumentan
adicionalmente de manera considerable para personas con discapacidad. Estas
reducciones hacen que el rendimiento neto sea menor y que, al compararlo con
los salarios netos dimanantes de la Contabilidad Nacional, nos de esta brecha
para 2007.

Gréfico 4.16. Indice de fraude en los rendimientos del trabajo.
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.
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En el siguiente grafico 4.17 comparamos, por tanto, la evolucién global del
fraude en IRPF con la evolucion del fraude en los rendimientos del trabajo.
Para no tener en cuenta la distorsion derivada del cambio normativo de 2007 y
que la comparacion sea limpia y muy ilustrativa visualmente, incluimos sélo
los datos relativos a 2008, 2009, 2010, 2011 y 2012. De esta manera
observamos la clara tendencia decreciente del fraude en rendimientos del
trabajo, que pasa del 22% en 2008 al 16% en 2012, frente a la evolucion

constante del fraude global en torno a niveles del 25%.

Si tenemos en cuenta que los rendimientos del capital son, por regla general, de
mas dificil elusion (ya que la inmensa mayoria estan sujetos a retencion, que es
practicada por la propia entidad financiera intermediaria o entidad pagadora de
los rendimientos), entonces llegamos a la conclusion de que el diferencial se
debe précticamente en su totalidad a las actividades econdémicas, de modo que

el fraude en actividades econdmicas es creciente en los ultimos afios.

Gréfico 4.17 indice de fraude global frente a fraude en los rendimientos del trabajo.

30%

o \ \ e Fraude g|0ba|

15%

= Fraude rtos
trabajo

10%

5%

O% T T T T 1
2008 2009 2010 2011 2012

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.
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Finalmente, nos parece especialmente interesante comparar la evolucion del
fraude en rendimientos del trabajo con la evolucion del desempleo y ver si

existe algun tipo de relacion.

A tal efecto, en el siguiente cuadro 4.18 representamos ambas series, de modo
que, también para evitar la distorsidn derivada del cambio normativo de 2007 y
que la comparacion sea lo mas limpia e ilustrativa posible, s6lo tomamos datos
de 2008, 2009, 2010, 2011 y 2012. Asi, podemos observar como el fraude en
rentas del trabajo y el desempleo son inversamente proporcionales, de modo
que cuanto méas aumenta el desempleo, méas se reduce el fraude en

rendimientos del trabajo.

Gréfico 4.18 indice de desempleo frente a fraude en rentas del trabajo.
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores y de los datos publicados por el

INE relativos al desempleo.

225



Los resultados que hemos obtenido difieren de los hallados por Dominguez
Barrero, Lépez Laborda y Rodrigo Sauco (2012), fundamentalmente en dos

cuestiones, en la magnitud y en la composicion del fraude.

Estos autores estiman el fraude en el IRPF por fuentes de renta aplicando la
metodologia de Pissarides y Weber (1989) adaptada por Feldman y Slemrod
(2007). Para estimar el fraude lo que hacen es detectar comportamientos de
consumo distintos por parte de individuos que obtienen una renta de la misma
cuantia pero procedente de distinta fuente, de modo que, bajo determinadas
hipotesis, estas diferencias de comportamiento permiten cuantificar el fraude
fiscal en el IRPF. Las estimaciones se realizan por minimos cuadrados no
lineales utilizando los datos proporcionados por el Panel de Declarantes del
IRPF publicados por el IEF, asi como otras variables demograficas y fiscales
(como los donativos declarados por los contribuyentes o las cantidades
destinadas a la adquisicion de la vivienda habitual®®), y parten de la hipotesis

de que las rentas del trabajo son las Gnicas no susceptibles de ocultacion.

El resultado que obtienen es que, de media, el grado de cumplimiento en las
rentas no procedentes del trabajo dependiente oscila entre el 40% y el 55%, o
dicho de otra manera, el fraude fiscal en el IRPF sin incluir las rentas del
trabajo (lo que ellos denominan porcentaje de infradeclaracion) estaria entre el
45% y el 60%. Concluyen que, sin tener en cuenta las rentas del trabajo, el
mayor fraude (o porcentaje de infradeclaracion) se produce en los rendimientos
del capital mobiliario y el menor fraude en los rendimientos de actividades
econdémicas y a su vez menor fraude en la estimacién objetiva que en la

estimacion directa.

En nuestra opinidn, y sin entrar a valorar la magnitud de fraude muy superior a
la que hemos obtenido en nuestro estudio y que entendemos puede ser debida a

la metodologia, este trabajo es criticable por diversas causas. Ya la hipotesis de

98 . ey . . .. . / .

En opinidn de estos autores, los donativos que un individuo realiza estdn relacionados con
su renta verdadera, pero no tienen por qué estarlo con la renta declarada. Un razonamiento
similar al de los donativos puede seguirse con las cantidades destinadas a vivienda habitual.
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partida es inconsistente con la realidad puesto que, como hemos demostrado
anteriormente® el fraude en las rentas del trabajo no es cero, y por tanto en la
medida en que existe fraude no podemos considerar que las rentas del trabajo
no son susceptibles de ocultacién. Asimismo, parece inverosimil considerar
que el grado de cumplimiento sea superior al 100%, resultando asombroso que
se declaren mas rentas del trabajo de las que se perciben.

Por otra parte, también resulta criticable el resultado en la medida en que
manifiesta que el fraude (o porcentaje de infradeclaracién) en las rentas del
capital mobiliario es superior a los demas. Precisamente deberia ser lo
contrario ya que la normativa tributaria es muy rigida en este sentido haciendo
que las rentas del capital mobiliario sean de muy dificil elusiéon al estar
sometidas practicamente en su totalidad a retencion por parte de las entidades
financieras. Estas rentas son declaradas, ya no sélo por el contribuyente que las
percibe, sino también por las entidades financieras, sometidas a esta obligacion

formal bajo importantes sanciones.

Asimismo, resulta muy sorprendente que el fraude en actividades econémicas
sea inferior al fraude en rendimientos del capital mobiliario, cuando todos los
estudios (incluido el nuestro) apuntan a que las actividades econémicas son el

componente de mayor peso en la composicién del fraude en IRPF.

En cuanto a la metodologia utilizada tenemos que sefialar que las variables de
contraste (donativos, pensiones compensatorias e inversion en vivienda) se
encuentran distorsionadas por la coyuntura econémica y fiscal. Estas variables
son conceptos incentivados fiscalmente que dan derecho a deduccién, lo que
puede hacer que los resultados estén sobredimensionados, mas aun en el caso
de la inversion en vivienda si tenemos en cuenta que en 2008 (afio del estudio)

se encontraba en maximos.

Finalmente destacar que el estudio se hace para un Unico afio, lo que impide

tener una perspectiva de evolucion.

Y como también demuestra Diego Martin Lopez (2013).

227



228



FRAUDE EN LA OBLIGACION DE PRESENTAR DECLARACIONES
CON RENDIMIENTOS DEL TRABAJO.

Una vez analizado el fraude en el IRPF desde el punto de vista de la renta
declarada, con la finalidad de lograr un examen lo mas exhaustivo posible,
podemos completar la evaluacion del fraude en este impuesto analizando
también el fraude en la presentacion de declaraciones con rendimientos del

trabajo.

No podemos olvidar que la gestion del IRPF se fundamenta en 2 pilares
basicos que son, por un lado las declaraciones presentadas por los
contribuyentes, y por otro lado la posterior comprobacion realizada por la
Administracion. A su vez las declaraciones presentadas adoptan la modalidad
de autoliquidacién, en la que el contribuyente realiza por si mismo las
operaciones de calificacion y cuantificacion de la deuda tributaria
determinando la cantidad que resulte a ingresar o, en su caso, a devolver o

compensar.

Asi mismo, en la gestion del IRPF se cuenta con un sistema de retenciones,
muy desarrollado en los ultimos afios, de manera que todos los trabajadores
ven retenida de su nébmina un pago a cuenta del IRPF, lo que hace que muchos
contribuyentes, aun no teniendo la obligaciébn de declarar, presenten

declaracion para recuperar las retenciones que se le hayan practicado.

Por lo tanto, la obligacion de declarar resulta trascendental en el IRPF
constituyendo el nucleo central de la gestion del impuesto. En definitiva, el

resultado que obtengamos de este analisis serd complementario del anterior.

Este andlisis complementario sélo podemos hacerlo respecto de los
rendimientos del trabajo, que suponen en torno al 90% del impuesto. No
podemos hacer un analisis complementario de los demés rendimientos porque
no tenemos datos econdémicos de contraste con los que poder comparar. Asi por
ejemplo, para hacer un analisis complementario de los rendimientos del capital

mobiliario deberiamos saber el nimero de personas que percibe este tipo de

229



rendimientos y el volumen de rendimientos percibidos, sin embargo la ingente
variedad de productos financieros y opciones de inversion hacen imposible
manejar esta informacion. Del mismo modo, para hacer un analisis
complementario del fraude en los rendimientos del capital inmobiliario o en las
ganancias patrimoniales deberiamos tener algin dato econdémico que nos
informe del numero de personas que percibe estos rendimientos y obtiene estas
ganancias, asi como su origen y cuantia, pero estos datos son inalcanzables

para nosotros a dia de hoy.

Por lo tanto, el analisis complementario lo realizaremos Unicamente respecto
del fraude en los rendimientos del trabajo, mas concretamente, respecto del
fraude en el cumplimiento de la obligacion de declarar los rendimientos del

trabajo.

En cuanto a la presentacion de declaraciones, hay que indicar que no todos los
trabajadores tienen, a priori, la obligacién de presentar declaracion ya que

algunos obtienen rentas inferiores al minimo legal que obliga a ello.

Sin embargo, se dan 2 condicionantes legales que hacen que en la practica los

trabajadores deban presentar declaracion:

1. El sistema de retenciones, que hace que los contribuyentes anticipen el
pago del impuesto, de modo que, aun no teniendo obligacion de declarar,
presentan declaracion para obtener la devolucion de los pagos

anticipados.

2. Las deducciones, fundamentalmente deducciones por inversion o alquiler
de vivienda, deduccidon por maternidad, entre otras. Los contribuyentes

que apliquen deducciones estan obligados a presentar declaracion.

En consecuencia, nos encontramos con que muchos contribuyentes aun no
teniendo la obligacion de declarar, presentan declaracion con la finalidad de
recuperar, a través del procedimiento de devolucion, las retenciones que se les

hayan practicado.
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En este sentido, antes de entrar a cuantificar el fraude en declaraciones nos
parece interesante analizar el niUmero de declaraciones presentadas para cada
tramo de base imponible. Para ello distinguiremos 6 tramos: entre 0 y 16.500
euros, entre 16.500 y 25.500 euros, entre 25.500 y 57.000 euros, entre 57.000 y
90.000 euros, entre 90.000 y 600.000 euros y méas de 600.000 euros.

Haremos el estudio para el afio 2010, ultimo afio para el cual se han publicado
datos definitivos*® y veremos cémo, pese a no tener obligacién de presentar
declaracion, la mayoria de las declaraciones presentadas son por rentas

inferiores a 16.500 euros (grafico 4.12).

Gréafico 4.12. Nuimero de declaraciones por tramo de base imponible

12.000.000 -
10.407.637
10.000.000 -
8.000.000 -
6.000.000 -
4.079.665
3.983.806
4.000.000 -
2.000.000 -
537.436
243.371 5.205
O T T T - T — T 1
0a16.500 16.500 a 25.500 a 57.000 a 90.000 a mas de
25.500 € 57.000 € 90.000 € 600.000€  600.000 €

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos publicados por la AEAT.

Observamos como de un total de 19.257.120 declaraciones presentadas en
2010, el 54,05% (10.407.637 declaraciones) tenian rentas inferiores a 16.500

%xisten datos para 2011 pero éstos son todavia provisionales.
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euros y solo el 0,03% (5.205 declaraciones) tenian rentas superiores a 600.000
euros. En definitiva, estos datos constituyen una prueba irrefutable de que la

mayoria de las declaraciones se concentran en los niveles de renta mas bajos.

El analisis del fraude en declaraciones se basa en comparar las declaraciones
presentadas con las declaraciones que debieron ser presentadas. Para
cuantificar las declaraciones presentadas acudimos nuevamente a los datos
publicados en las memorias de la AEAT, en las que encontramos el nimero de
cada afio, detallando las declaraciones

declaraciones presentadas

correspondientes a cada rendimiento.

Para cuantificar las declaraciones que debieron ser presentadas acudimos a la
Contabilidad Nacional y tomamos el nimero de perceptores de rentas sujetas
obligados a presentar declaracion que son, no sélo los asalariados, sino también

pensionistas y beneficiarios de prestaciones de desempleo.

Declaraciones presentadas

En el siguiente cuadro recogemos, tal y como se publican por la AEAT, los
datos relativos a las declaraciones presentadas, detallando el nimero total de

declaraciones y el nimero de declaraciones con rendimientos del trabajo.

Cuadro 4.18. Declaraciones presentadas

Declaraciones Total Declaraciones | Declaraciones | Porcentaje
con rentas del Declaraciones individuales conjuntas declaraciones
trabajo presentadas individuales
2003 14.216.172 15.985.781 10.987.527 4.998.254 68,73%
2004 14.742.318 16.474.150 11.500.355 4.973.795 69,81%
2005 15.380.215 17.105.088 12.216.400 4.888.688 71,42%
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2006 16.096.644 17.840.783 13.036.296 4.804.487 73,07%
2007 16.898.203 18.702.875 13.989.468 4.713.407 74,80%
2008 17.562.839 19.388.981 14.722.533 4.666.448 75,93%
2009 17.485.741 19.315.353 14.718.539 4.596.814 76,20%
2010 17.435.652 19.257.120 14.781.076 4.476.044 76,76%
2011 (p) 17.267.392 19.467.730 15.399.278 4.068.452 79,10%

*Fuente: BADESPE (Ministerio de Hacienda), con datos del Informe Anual de Recaudacion de
la AEAT y Memorias anuales de la AEAT.

(p) dato provisional

Declaraciones que debieron ser presentadas

Para cuantificar las declaraciones que debieron ser presentadas tenemos que
saber cudl es el nimero de perceptores de rentas sujetas y obligados a presentar
declaracion, para lo cual extraemos de la Contabilidad Nacional la cifra de
asalariados, pensionistas y beneficiarios de prestaciones de desempleo,
obteniendo asi el nimero de declaraciones que deberian presentarse.

Es cierto que no todos los perceptores de rentas sujetas tienen, a priori, la
obligacion de presentar declaracion ya que algunos obtienen rentas inferiores al
minimo legal que obliga a ello. Sin embargo, anteriormente hemos demostrado
que debido al sistema de retenciones (que hace que los contribuyentes
anticipen el pago del impuesto, de modo que, aun no teniendo obligacion de
declarar, presentan declaracién para obtener la devolucion de los pagos
anticipados) y debido a la aplicacion de deducciones, la mayoria de las

declaraciones se concentra en los tramos de renta bajos.
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En el calculo de las declaraciones que debieron ser presentadas tenemos que

hacer dos precisiones, que nos llevan a tener que introducir dos ajustes:

Las declaraciones conjuntas. Siguiendo la metodologia del 1EF y de la
AEAT consideramos que, a efectos estadisticos, en cada declaracion
conjunta concurren dos declarantes. Para introducir este ajuste
consideramos que la proporcion de declaraciones individuales y
conjuntas se mantiene igual y aplicamos, en cada ejercicio, al nUmero
de perceptores de rentas sujetas el porcentaje de declaraciones
individuales. De este modo obtenemos el nimero de perceptores de
renta o declarantes que presentarian declaracion individual y el
numero de perceptores de renta o declarantes que la presentarian
conjunta. Para conseguir el numero de declaraciones sumamos la cifra
de declarantes que presentan declaracién individual mas el nimero de
declarantes que presentan declaracion conjunta dividido por dos (ya

que en cada declaracion conjunta concurren dos declarantes).

Rentas no computadas a efectos del andlisis. Sélo consideramos las
rentas sujetas al impuesto que determinan la obligacion de su
perceptor de presentar la correspondiente declaracion, es decir, se
excluyen del andlisis las rentas exentas del impuesto y las rentas
excesivamente bajas que no obligan a presentar declaracion. De este
modo, en la cifra de pensionistas s6lo tomamos los pensionistas
perceptores de pensiones contributivas por jubilacion y viudedad,
excluyendo las pensiones por incapacidad permanente (porgque estan

exentas del impuesto'®*

) y excluyendo las pensiones no contributivas
(porque son de cuantia notoriamente inferior al minimo exigido para
presentar declaracion). En el caso de los beneficiarios de prestaciones
de desempleo sélo consideramos las prestaciones de nivel contributivo

percibidas mes a mes, excluyendo las prestaciones de desempleo

101

Letra f, articulo 7 Ley 35/2006 de 28 de noviembre, “...por incapacidad permanente

absoluta o gran invalidez”
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abonadas en la modalidad de pago Unico (porque estdn exentas del

impuesto

102

) y excluyendo las prestaciones de nivel asistencial y renta

activa de insercion (porque son de cuantia inferior al minimo que

obliga a declarar).

En el siguiente cuadro 4.19 recogemos, para cada ejercicio, las cifras de

perceptores de renta, en los términos anteriormente expuestos. Una

Cuadro 4.19. Perceptores de rendimientos del trabajo sujetos y no exentos.

Asalariados Pensionistas Beneficiarios de TOTAL
prestaciones por perceptores
desempleo rentas del
trabajo
2003 14.374.600 6.739.879 681.601
21.796.080
2004 15.022.400 6.780.810 704.527
22.507.737
2005 15.841.600 6.952.733 731.818
23.526.151
2006 16.466.200 7.051.440 766.094
24.283.734
2007 16.876.500 7.135.842 883.065
24.895.407
2008 16.308.200 7.253.130 1.509.099
25.070.429
2009 15.492.600 7.368.856 1.638.618
24.500.074
2010 15.314.200 7.493.984 1.417.460
24.225.644
2011 14.829.200 7.609.198 1.389.973
23.828.371

*Fuente: INE, EPA y Ministerio de Empleo y Seguridad Social

102

Letra n, articulo 7 Ley 35/2006 de 28 de noviembre.
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La cifra de pensionistas sdlo incluye perceptores de pensiones contributivas por

jubilacion y viudedad. Se excluyen las pensiones por incapacidad permanente por estar

exentas del impuesto y las pensiones no contributivas por ser de cuantia inferior al

minimo que obliga a presentar declaracion.

La cifra de beneficiarios de prestaciones de desempleo se refiere al nivel contributivo.

Se excluye el nivel asistencial y renta activa de insercion por ser de cuantia inferior al

minimo que obliga a presentar declaracion.

Una vez que tenemos el numero de perceptores de rentas del trabajo podemos

calcular las declaraciones que debieron ser presentadas, teniendo en cuenta el

ajuste relativo a las declaraciones conjuntas anteriormente expuesto. En el

siguiente cuadro 4.20 se recogen las magnitudes resultantes de introducir este

ajuste.
Cuadro 4.20. Declaraciones que debieron ser presentadas.
oecmes | oy | frin | Cracons

individual Conjuntas/2
2003 21.798.083 14.981.822 6.816.261 18.389.953
2004 22.509.741 15.714.050 6.795.691 19.111.896
2005 23.528.156 16.803.809 6.724.347 20.165.983
2006 24.285.740 17.745.590 6.540.150 21.015.665
2007 24.897.414 18.623.266 6.274.148 21.760.340
2008 25.072.437 19.037.501 6.034.936 22.054.969
2009 24.502.083 18.670.587 5.831.496 21.586.335
2010 24.227.654 18.597.147 5.630.507 21.412.401
2011 23.830.382 18.849.832 4.980.550 21.340.107

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.
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Comparacién

El indice de fraude en declaraciones se obtiene por diferencia entre las
declaraciones presentadas y las declaraciones que debieron ser presentadas. En
el siguiente cuadro 4.21 cuantificamos el grado de cumplimiento y, por

diferencia, el indice de fraude.

Declaraciones presentadas con rentas del trabajo

Grado de cumplimiento = - -
Declaraciones que debieron ser presentadas

indice de Fraude =1 -Grado de cumplimiento

Cuadro 4.21. indice de fraude en la obligacion de declarar los rendimientos del trabajo.

Declaraciones
Declaraciones que pres_ent_adas con -

debieron ser rendlmlen_tos del Grado de cumplimiento Indice de

presentadas trabajo fraude

2003 18.389.953 14.230.000 77,38% 22,62%
2004 19.111.896 14.742.000 77,14% 22,86%
2005 20.165.983 15.380.215 76,27% 23,73%
2006 21.015.665 16.096.644 76,59% 23,41%
2007 21.760.340 16.898.203 77,66% 22,34%
2008 22.054.969 17.562.839 79,63% 20,37%
2009 21.586.335 17.485.741 81,00% 19,00%
2010 21.412.401 17.435.632 81,43% 18,57%
2011 (p) 21.340.107 17.267.392 80,90% 19,10%

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriormente analizados (p) dato provisional
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Por tanto, resulta un indice de fraude en la obligacion de declarar los

rendimientos del trabajo proximo al 20%, con una tendencia de leve reduccion.

Grafico 4.17. Fraude en la obligacion de declarar las rentas del trabajo.
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.

Observamos una evolucion paralela entre el nimero de declaraciones

presentadas y el nmero de declaraciones que debieron ser presentadas, con un

indice de fraude en torno al 20%, que en afios anteriores llego a ser algo mayor,

Ilegando a cifras superiores al 23% en 2005 y 2006.

Gréfico 4.16. Declaraciones presentadas frente a declaraciones que debieron ser presentadas
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos anteriores.
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En el siguiente grafico 4.18 mostramos la correlacion entre el fraude global en

el IRPF y el fraude parcial en declaraciones.

Gréfico 4.18. Fraude global frente a Fraude en declaraciones
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*Fuente: elaboracion propia a partir de los datos indicados anteriormente.

Como se aprecia en los graficos anteriores, en los Ultimos afios se ha producido
un incremento del fraude en los ingresos declarados, pero se produce un
descenso en el fraude en la obligacion de declarar las rentas del trabajo. Esto
pone de manifiesto que los esfuerzos destinados a la lucha contra el fraude
fiscal s6lo estan teniendo un resultado limitado, ya que consiguen incentivar la
declaracion pero son muy ineficaces en la reduccion del fraude global, con
especial referencia al principal componente del fraude en IRPF que, como

hemos visto anteriormente, es el fraude en actividades econdmicas.
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RESUMEN Y CONCLUSIONES

El punto de partida de los analisis tedricos del fraude fiscal se sitda en los
trabajos de Allingham y Sandmo (1972) y Yitzhaki (1974). Posteriormente
aparecen otros trabajos que profundizan en el estudio del tema y desarrollan el
analisis basado en la maximizacion de la utilidad. Cowell (2004) elabora un
modelo en el que recoge y sintetiza las principales aportaciones de los modelos
anteriores. Se trata de una revision del modelo de Allingham y Sandmo (1972)
en el que formaliza el comportamiento individual de los contribuyentes frente
al fraude fiscal. En lineas generales el modelo de Cowell (2004) plantea que el
contribuyente obtiene una retribucion bruta “R” estando sometido a un tipo
impositivo “t” y debe decidir si defrauda o no defrauda, sabiendo que cuanto
mas defraude menos impuestos paga y mas parte de la renta puede destinar a
consumir. A partir de aqui el contribuyente tratara de maximizar su utilidad,
maximizando la cantidad de renta que puede destinar a consumo, es decir (1-t)
R.

Sea “C” el nivel de consumo del contribuyente si no es detectado, “C™ el
nivel de consumo del contribuyente si es detectado, “d” la probabilidad de ser
detectado y “u®” el parametro introducido por Cowell para recoger variables no
explicadas en los modelos originales, como la aversion al riesgo, la utilidad del

contribuyente se define del siguiente modo:
U=(1-d)uC+dwrcC

(Y34

Por otra parte, si llamamos “r” a la tasa de rendimiento de cada unidad
monetaria evadida y “E” a la cantidad total evadida, tenemos que el nivel de

consumo “C” del contribuyente sera:
C=@1-t)R+TrE si decide defraudar
C=(1tHR si no decide defraudar

A partir de estos calculos los principales resultados obtenidos por Cowell son:
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- Los contribuyentes evaden impuestos siempre que la tasa de rendimiento

de la evasion sea positiva.

- La evasion es mayor cuanto mayor es el ingreso personal, aunque este

resultado esta condicionado por la aversion al riesgo.
- Cuanto mayor es la aversion al riesgo menor es la evasion.
- A mayor probabilidad de ser detectado menor sera la cantidad evadida.

- Los contribuyentes pagan impuestos debido a las politicas disuasorias,

esto es, a las posibilidades de ser detectado y multado.

Sin embargo, estos resultados no estan exentos de critica. La principal critica es
que el andlisis se ha efectuado basandose en comportamientos individuales y

no tiene en cuenta valores éticos, morales o sociologicos.

Como consecuencia de las criticas el modelo tradicional se ha ido
desarrollando (ver tabla 1.1. Principales criticas al modelo tradicional), e
incluso han aparecido otras teorias explicativas del fraude fiscal (ver tabla 1.2.

Otras teorias explicativas del fraude fiscal).

Asimismo, resulta interesante contrastar estos resultados del analisis tedrico
tradicional con la evidencia empirica y comprobar si la realidad va en la misma
direccion o no que las predicciones tedricas. Esta evidencia empirica va a
revelar otras cualidades de los contribuyentes que inciden en el cumplimiento
de las obligaciones tributarias, méas alla de la utilidad esperada, como los
aspectos éticos, morales y sociales. Para analizar la realidad empirica se
pueden utilizar distintos métodos, como son los modelos econométricos, las
encuestas a los contribuyentes y la economia experimental (ver tabla 1.3.

Principales resultados de la evidencia empirica).
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Por tanto, se pone de manifiesto que el modelo original de Alingham y
Sandmo, (1972) y Yitzhaki (1974), basado en la maximizacion de la utilidad
esperada no es suficiente para explicar el fraude fiscal. La evidencia empirica
muestra otros resultados e invita a incluir otras variables en el analisis,
considerando otros factores del fraude como la moral, la ética, normas sociales,

entre otras.

Para combatir el fraude fiscal de una manera efectiva, se torna
imprescindible conocer sus causas, y estos resultados nos ponen de
manifiesto que la batalla contra el fraude fiscal debe desarrollarse en el
largo plazo, articulando una adecuada educacion civica y tributaria, que
construya una barrera moral en los ciudadanos, infranqueable, que les

impida defraudar.

Ayudandonos de la sociologia fiscal podemos establecer algunas razones por

las cuales se defrauda:

f) La propia naturaleza del ser humano, que le lleva a actuar como usuario

gratuito (free rider) de los servicios publicos.

g) Concepcion utilitaria de la fiscalidad, segun la cual deseamos contribuir

en funcion de los beneficios obtenidos por los servicios publicos.
h) La percepcion de una escasa probabilidad de ser inspeccionado.

i) La corrupcion politica, que nos desanima y supone un incentivo a no

pagar impuestos.
j) Laconcepcion de injusticia del sistema tributario.

Estas dos Ultimas razones son especialmente graves por cuanto los
contribuyentes encuentran en ellas una legitimacion moral para el fraude
fiscal de modo que la barrera moral a la que antes nos hemos referido se

rompe, dejando via libre al fraude.

243



Para entender las cusas del fraude tenemos que conocer las dos preguntas que

todo potencial defraudador se hace:

1. Voy o no voy a defraudar. Determina la voluntad de defraudar, que estara
condicionada fundamentalmente por la probabilidad de ser detectado. En
esta decision de defraudar incide un componente econémico (valoracion
que el potencial defraudador hace de los servicios publicos que recibe de
modo que esta equivalencia configura al impuesto como un precio
pagado por los servicios publicos recibidos. Cuanto menores o de mas
baja calidad sean los servicios publicos recibidos, mas incentivos habra al
fraude fiscal), un componente psicologico (el potencial defraudador
busca en su fuero interno una legitimacion moral para defraudar y que
aparece esencialmente vinculado al componente econdémico, ya que
cuando se rompe el equilibrio entre impuestos pagados y servicios
publicos recibidos, el defraudador trata de establecer una particular y
subjetiva situacion de equilibrio, una especia de compensacion a lo que él
considera como un tratamiento injusto, que le legitima moralmente para
defraudar) y un componente social (refleja el comportamiento del
defraudador para con los demas ciudadanos. El defraudador sabe que los
impuestos que ha evadido van a recaer en otros ciudadanos, porque los
servicios publicos tienen que financiarse de alguna manera. Por tanto, la
decision o no de defraudar en ultima instancia va a depender de su
concepciéon de la solidaridad y del respeto que tenga a los demas

contribuyentes).

2. Una vez que he tomado la decision de defraudar, ;cuanto voy a
defraudar? Determina la cuantia del fraude, que implica efectuar un

calculo econémico que determine el nivel éptimo de fraude.
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El conocimiento de las causas del fraude fiscal nos permite aproximarnos a los

medios més eficaces de lucha contra el fraude fiscal, los cuales se agrupan en

dos grandes campos de accion:

Las acciones preventivas, dirigidas a evitar que los contribuyentes
adopten la decision de defraudar. Son las mas efectivas y, sin embargo,
son las méas descuidadas por las politicas de lucha contra el fraude. Si no
hay una adecuada politica de concienciacion ciudadana, educacion civica
y tributaria y de respeto a los demés ciudadanos y al servicio publico,
dificilmente puede reducirse el fraude fiscal de manera efectiva. No s6lo
€s0 sino que, sin estas politicas, el fraude fiscal puede entrar en una senda

de expansion de la que s6lo se puede salir con reformas muy profundas.

Las acciones represivas, dirigidas a descubrir y sancionar a los evasores.
Suelen ser las mas habituales, pero cuando adoptan un cariz
exclusivamente represivo, endureciendo fuertemente las sanciones,

193 hrovocando, més que la disuasion, un

pueden tener un “efecto rebote
efecto rencor y la rebeldia de los sancionados, asi como una mayor
tolerancia y permisibilidad al fraude por los demas ciudadanos. En
definitiva, este efecto rebote puede generar auténticas rebeliones fiscales

dificiles de controlar.

Por tanto, las acciones preventivas deber ir orientadas a convencer al

contribuyente de un equilibrio entre los impuestos pagados y los servicios

publicos recibidos y a generar un alto grado de solidaridad. Dentro de este tipo

de acciones nos parecen especialmente importantes las siguientes'%*:

1. Dar a conocer y difundir adecuadamente los servicios publicos que el

ciudadano recibe. Para ello, los servicios publicos tienen que ser

“publicos”, orientados al beneficio de la generalidad de los ciudadanos.

103 Lagares Calvo, Manuel J. (1994)

104

Lagares Calvo, Manuel J. (1994)
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2. Conformidad del contribuyente con los servicios publicos que recibe,
para lo cual no basta con convencer al contribuyente de la bondad de los
servicios publicos, sino que es conditio sine qua non que Se presten
aquellos servicios publicos demandados por el ciudadano, que su

demanda esté satisfecha.

3. Acciones dirigidas a evitar la ineficiencia, el despilfarro o la
malversacion de los caudales publicos obtenidos mediante los impuestos,
pues en caso de producirse estas circunstancias, se rompe el equilibrio
Impuestos-servicios, con el consiguiente incentivo al fraude fiscal. Para
ello se exige la méaxima transparencia y eficiencia en la gestion del gasto

publico.

4. Predicar con el ejemplo. Los gobernantes y politicos deben tener un
comportamiento honrado y honesto que sirva de ejemplo en el
cumplimiento de los deberes tributarios.

5. Fomento de los valores morales y éticos de respeto a los demas y de los
valores civicos y colectivos frente a los puramente individuales,

impulsando el sentimiento de solidaridad nacional.

En cuanto a las acciones represivas, la experiencia demuestra que el éxito de la
lucha contra el fraude fiscal no depende tanto de este tipo de medidas como de
las medidas preventivas. Dentro de las medidas represivas debemos hacer

referencia fundamentalmente a las siguientes:
1. Reducir la utilidad derivada del fraude.

2. Aumentar la probabilidad de que los defraudadores sean descubiertos, ya
que la impunidad de los defraudadores constituye un gran incentivo al

fraude.

3. Establecer un abanico de sanciones que absorba el beneficio derivado del
fraude fiscal. No obstante, no se debe confiar excesivamente en las

sanciones porque si sobrepasan el limite de lo que socialmente se admite
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como tolerable pueden producir un “efecto rebote” y generar situaciones

de rebeldia fiscal.

Por otra parte, las ventajas de erradicar esta lacra social no dejan lugar a duda.

Los efectos favorables de la reduccién del fraude fiscal son evidentes y en este

sentido en la linea apuntada por la Organizacién de Técnicos de Hacienda

GESTHA (2011), la reduccion del fraude fiscal ayudaria a conseguir objetivos

tales como:

Facilitar el logro de la estabilidad presupuestaria mediante un aumento de
los ingresos, derivado de una mayor eficacia de la lucha contra el fraude
y la economia sumergida. Estos mayores ingresos podrian revertir en
politicas que favorezcan la creacion de empleo y a fomentar el
crecimiento economico por la de via mayores inversiones publicas como

motor de arranque de la actividad econémica empresarial.

Evitar recortes en las politicas publicas de educacion, sanidad o

dependencia y aumentar la inversion en 1+D+l.

Asimismo, los mayores ingresos que se obtendrian por la reduccién del
fraude fiscal ayudarian a reducir la morosidad en el pago de las
obligaciones de las administraciones publicas, que no es una cuestion
baladi ya que condiciona la financiacion de las empresas que se ven
obligadas a retrasar (0 incluso suprimir) el pago de impuestos y
cotizaciones sociales, con el consiguiente perjuicio para la financiacion

publica.

Finalmente, la reduccion del fraude fiscal también permitiria acabar con
el desequilibrio entre los pagos tributarios de asalariados y los realizados
por otros colectivos de contribuyentes, lo que a su vez permitiria mejorar
la conciencia fiscal de los espafioles para evitar el fraude y la economia

sumergida.
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El fraude fiscal denota la falta de equidad de un sistema tributario, siendo
obligacion de los responsables politicos la de disefiar y ejecutar medidas que
respondan de forma efectiva a las deficiencias detectadas en el sistema

tributario.

Un sistema tributario moderno se basa en el cumplimiento voluntario de las
leyes por los ciudadanos. Desde esa perspectiva, el fraude fiscal, en cualquiera
de sus modalidades, supone una vulneracion de los principios basicos del
ordenamiento juridico y también un ataque a las normas de convivencia
democrética. En el caso espafiol, el fraude fiscal atenta, ademas, contra los
principios constitucionales del articulo 31 de la Constitucion de 1978, que
exige la contribucion de todos al sostenimiento de los gastos publicos de
acuerdo con su capacidad econdmica mediante un sistema tributario justo

inspirado en los principios de igualdad y progresividad.

El fraude fiscal altera de manera significativa e injusta la distribucion de la
renta y la riqueza, imponiendo un exceso de carga impositiva sobre los
ciudadanos que cumplen con sus obligaciones fiscales o un menor nivel de

capacidad de prestacion de servicios publicos.

Por otra parte, en la teoria de la Hacienda Publica, el fraude fiscal se interpreta
como una vulneracion de las reglas de juego de un sistema basado en el

cumplimiento de las leyes aprobadas por el Parlamento.

El progreso de las politicas publicas antifraude depende directamente del

interés que muestren los Gobiernos por afrontar con decision este fenomeno.

Como sefiala Carmen Alcaide en el prélogo del Libro Marrén del Circulo de
Empresarios, (2010): Aun aceptando la existencia de un volumen moderado de
economia sumergida que puede dar flexibilidad a la economia en general, la
existencia de un volumen amplio de este tipo de actividad y el aumento de la

misma deben considerarse como un fracaso del sistema econdémico, politico,
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social, ético y moral de un pais y deberia llevar a una revision general de las

leyes y normas de funcionamiento del mismo.

En Esparfia en los ultimos afios se han venido adoptando distintas medidas para
luchar contra el fraude fiscal pero los datos demuestran que estas medidas son
insuficientes. Dentro de estas medidas destacan la Ley 7/2012 que contiene un
paquete de medidas dirigidas a la prevencion y lucha contra el fraude y la Ley
Organica 7/2012 que modifica el Codigo Penal en materia de lucha contra el
fraude fiscal. Asimismo en el afio 2012 se adopt6 el RD 12/2012 de medidas
dirigidas a la reduccién del déficit pablico, que introduce una regularizacion
tributaria especial con el objetivo de recaudar 2.500 millones de euros y que
suponia, grosso modo, que los contribuyentes defraudadores podian regularizar
su situacién con la Hacienda Publica pagando un 10% sobre las rentas
afloradas. Estas rentas asi declaradas quedan perfectamente regularizadas y
exoneradas de responsabilidad penal. Sin embargo, frente a los 2.500 millones
previstos, solo se recaudaron 1.191 millones de euros segun datos oficiales del
Ministerio de Hacienda, perdonando a los defraudadores 30.809 millones de

euros.

Ante esta situacién, las propuestas de lucha contra el fraude fiscal se
concretan fundamentalmente en dos, una la educacion civico tributaria a
la que nos hemos referido anteriormente y la otra el aumento del personal

y de los recursos de la Agencia Tributaria.

Como se destaca a lo largo de todo el trabajo, Espafia destina menos recursos
por habitante a la lucha contra el fraude fiscal que la mayoria de paises de la
UE. Nuestra AEAT es una de las mas modestas de Europa, con menos personal

por habitante.

El diario El Economista publico el 7 de abril de 2014 que “el Gobierno admite

gue la plantilla de la AEAT estd en minimos histéricos, con 26.231
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trabajadores actualmente, tras haber sufrido una gran disminucién en los
ultimos afios, lo que ha llevado al organismo a una situacion mas que

preocupante”.

Lo cierto es que desde el afio 2009 la AEAT se esta descapitalizando. Las
ofertas de empleo publico para los ejercicios 2010, 2011, 2012 y 2013 preveian
una tasa de reposicion del 10%, convocandose Unicamente 15 plazas de nuevo
ingreso para el Cuerpo Superior de Inspectores de Hacienda del Estado. Ello
supone que cada afio se han estado jubilando 150 Inspectores y s6lo entraban
15 de nuevo ingreso, lo que determina que la AEAT ha perdido 135
Inspectores cada afio, o 1o que es lo mismo, 540 Inspectores en los 4 afios y ello
sin tener en cuenta las posibles excedencias de Inspectores que se marchan a
trabajar a la empresa privada. Si tenemos en cuenta que la plantilla de
Inspectores es de aproximadamente 1.800 funcionarios, supone que en 4 afios
la plantilla se ha reducido en aproximadamente un 30%. En 2014 se ha
convocado una OEP especial con 27 plazas de nuevo ingreso para el Cuerpo de

Inspectores.

Mediante un sencillo célculo podemos determinar cuél seria el incremento

Optimo de la plantilla de trabajadores de la AEAT.

Si consideramos un equipo “tipo” formado por 1 inspector y 4 subinspectores,
podemos calcular un indice compuesto. La plantilla actual de la AEAT es de
aproximadamente 1.800 Inspectores y 7.200 Técnicos y en el afio 2012 se
recaudaron directamente 10.401 millones de euros por la lucha contra el fraude
fiscal. Ello supone que si dividimos el indice ponderado entre los 10.401
millones obtenemos que para recuperar 1.000 millones méas de euros en la
lucha contra el fraude fiscal, necesito aumentar la plantilla en 173 Inspectores y
692 Técnicos.

En Espafia tenemos unos indices de fraude muy elevados. En concreto para el
IVA en el afio 2012 el fraude fiscal era del 35,35% con una pérdida de
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recaudacion de 27.591 millones de euros. Estos datos sobre el fraude obtenidos
a partir de comparaciones con la Contabilidad Nacional determinan un indice
de fraude medio para el periodo 2003 a 2012 del 32,74% de fraude con una
pérdida de recaudacion de 235.579 millones de euros en la Gltima década, lo

que supone el 22,89% del PIB espafiol del afio 2012.

Asimismo debemos resaltar la tendencia alcista del indice de fraude. Lejos de
corregirse, el fraude en el IVA aumenta, lo que pone de manifiesto que las

politicas pablicas tendentes a reducir el fraude no estan resultando eficaces.

Dentro de esta tendencia alcista observamos un pico de fraude en el afio 2009,
que supera el 50%. En este afio la recaudacion por IVA se desploma por el
impacto de la crisis, pero las cifras de Contabilidad Nacional demuestran que el
consumo no cayd realmente tanto como la recaudacion. En efecto, en el afio
2009 la recaudacion por IVA descendié un 30,1% mientras que la BIT que,
como hemos visto anteriormente, refleja el consumo de hogares y AAPP, sélo
descendié un 7,13%. Es cierto que en 2009 se produce en aumento de las
devoluciones y de las solicitudes de aplazamiento que determinan una menor
recaudacion, pero podemos pensar (creemos que acertadamente a la luz de los
datos) que una brecha tan abultada (7% frente a 30%) no sélo se debe a un
aumento de las devoluciones y de los aplazamientos, sino que también esconde

un aumento del fraude fiscal.

A partir de 2010 el fraude se reduce con respecto a 2009, pero se mantiene en
cifras en torno al 36%, casi 10 puntos por encima de las cifras de fraude
existentes entre 2003 y 2007.

Por lo que se refiere al fraude en el IRPF, en el afio 2012 hemos obtenido un
indice del 26,26%. Una conclusion inmediata es que el fraude en el IRPF es

menor que el fraude en el IVA.
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Al igual que en el IVA, en el IRPF observamos una tendencia creciente del
fraude, lo que pone de manifiesto la absoluta insuficiencia de las politicas
publicas en la lucha contra el fraude. Aunque son cifras inferiores a las del
indice del fraude en el VA, no por ello dejan de ser escandalosas, con niveles
de fraude en el IRPF que se han consolidado en torno al 25% en los dltimos
afios, lo que evidencia una mayor gravedad si consideramos que se ha podido

convertir en estructural.

Por tanto, obtenemos un indice de fraude creciente que, coyunturalmente y por
los motivos expuestos en el trabajo’®, presenta una brusca caida en 2006 pero
que a partir de 2007 continua con su senda alcista habiéndose enquistado en
niveles en torno al 25% desde el 2010. Si hacemos una media del indice de
fraude para los afios considerados, obtenemos un porcentaje del 17,55% para la
década 2003 a 2012. Con todo, una observacion a destacar es que las cifras de
fraude en el IRPF son inferiores a las cifras de fraude que habiamos obtenido
en el IVA. Recordemos que en el IVA obtuvimos un indice medio de fraude
para la década 2003 a 2012 del 32,74%.

En el caso del fraude en declaraciones de IRPF, obtenemos un indice en torno
al 20% con una tendencia de leve reduccion. Se produce una evolucion paralela
entre el nimero de declaraciones presentadas y el nimero de declaraciones que
debieron ser presentadas, con un indice de fraude en torno al 20%, que en afios
anteriores llego a ser algo mayor, llegando a cifras superiores al 23% en 2005 y
2006.

Ello pone de manifiesto que en el IRPF en los Gltimos afios se ha producido un
incremento del fraude en los ingresos declarados, pero se produce un descenso

en el fraude en la obligacion de declarar las rentas del trabajo. Lo cual

105 . .
Aumento de los ingresos declarados en 2006 por el aumento de las retenciones en las

rentas del capital mobiliario (mayores dividendos y mayores intereses bancarios) y en las
ganancias de Fondos de Inversién (aumentan las ventas de Fl por las fuertes revalorizaciones
y por el efecto anticipacion ante una suida del tipo de gravamen en enero de 2007).
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determina que los esfuerzos destinados a la lucha contra el fraude fiscal sélo
estan teniendo un resultado limitado, ya que consiguen incentivar la

declaracion pero son muy ineficaces en la reduccion del fraude global.

Finalmente y con caracter resolutorio, nos parece interesante terminar el
trabajo cuantificando la gravedad del fraude en IVA e IRPF en términos del
PIB. Debemos destacar que no podemos ofrecer una Gnica magnitud puesto
que la metodologia seguida en la estimacion del fraude hace que éste se calcule
en términos de cuota para el IVA, mientras que para el IRPF al ser un tributo
progresivo tenemos que calcularlo necesariamente en términos de base. Por
tanto, ofrecemos dos cuadros en los que sintetizamos el resultado de nuestra
investigacion, expresando el fraude y lo que ello supone para la economia

espafiola en términos del PIB.

En el caso del IVA podemos observar como cada afio se deja de recaudar
aproximadamente entre el 2% y el 3% del PIB (en media para el periodo el
2,09% cada afo), recaudacion perdida por el fraude en IVA que, al estimarlo
en términos de cuota es recaudacion liquida que dejada de ingresar en las
cuentas del Tesoro Publico (en media alrededor de 23.000 millones de euros

cada afio).

En el caso del IRPF, al ser un tipo progresivo, el fraude se estima en términos
de base, de modo que la conclusion es que cada afio las rentas que se dejan de
declarar representan aproximadamente entre el 8% y el 17% del PIB (en media
para el periodo el 12,5% cada afio). Aunque en este caso no podemos cifrar la
recaudacion liquida dejada de ingresar ya que sobre ello habria que aplicar la

escala que corresponda a cada contribuyente.
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Fraude en IVA, pérdida de recaudacion, % sobre el PIB.

Pérdida de Recaudacion
Fraude en IVA millones de euros % sobre el PIB
2003 27,61% 15.475 1,98%
2004 26,54% 16.081 1,91%
2005 24,27% 15.982 1,76%
2006 23,10% 16.416 1,67%
2007 26,86% 20.510 1,95%
2008 37,74% 29.114 2,68%
2009 53,14% 38.068 3,64%
2010 36,11% 27.740 2,65%
2011 36,71% 28.601 2,73%
2012 35,35% 27.591 2,68%

*Fuente: elaboracion propia

Fraude en IRPF, Rentas no declaradas, %sobre el PIB

Rentas no declaradas
Fraude en IRPF millones de euros % sobre el PIB
2003 21,85% 108.619 13,87%
2004 20,29% 103.916 12,35%
2005 18,83% 94.501 10,39%
2006 14,37% 75.885 7,70%
2007 24,63% 146.858 13,94%
2008 24,96% 178.297 16,39%
2009 25,55% 186.872 17,85%
2010 25,13% 166.687 15,94%
2011 24,96% 173.540 16,59%
2012 24,96% 169.526 16,47%

*Fuente: elaboracion propia
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Tabla A.1. Consumo final de los hogares segun ®@didad Nacional

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

1. ALIMENTOS Y BEBIDAS NO
ALCOHOLICAS 69.238 72.014 75.396 79.926 83.761 88.061 84.290 86.902 88.713 90.197
2. BEBIDAS ALCOHOLICAS y TABACO 14.463 15.331 15.688 15.844 17.236 17.963 18.103 18.751 18.609 18.428
3. ARTICULOS DE VESTIR Y CALZADO 27.300 28.630 30.994 33.924 35.776 35.203 32.150 32.919 33.592 31.391
4. VIVIENDA, AGUA, ELECTRICIDAD, GAS Y
OTROS COMBUSTIBLES 21.809 23.174 25.809 28.834 31.340 34.142 36.393 39.838 42.736 44.611

4.3 Mantenimiento y reparacion de la

vivienda 4.437 4.723 5.437 6.093 6.780 6.625 6.852 7.047 7.013 6.742

4.4 Suministro de agua y servicios diversos

relacionados con la vivienda 7.042 7.602 8.480 9.498 10.575 11.836 12.651 13.281 14.073 14.514

4.5 Electricidad, gas y otros combustibles 10.330 10.849 11.892 13.243 13.985 15.681 16.890 19.510 21.650 23.355
5. MOBILIARIO, EQUIPAMIENTO DEL
HOGAR Y GASTOS CORRIENTES DE
CONSERVACION DE LA VIVIENDA 25.954 27.007 29.144 31.331 32.668 31.866 29.886 30.205 30.225 29.166
7. TRANSPORTE 53.876 59.379 65.608 71.150 75.583 76.696 68.573 71.801 72.887 72.419
8. COMUNICACIONES 11.969 13.385 14.320 15.287 16.545 17.458 17.253 17.328 17.575 17.171
9. OCIO, ESPECTACULOS Y CULTURA 42910 45.651 48.622 50.708 52.998 54.313 51.205 51.516 51.497 50.389
11. HOTELES, CAFES Y RESTAURANTES 87.242  94.286 100.373  106.991  112.138 112.805  105.482 106.453 108.473 106.329
CONSUMO FINAL DE LOS HOGARES 354.761 378.857 405.954  433.995 458.045 468.507  443.335 455.713 464.307 460.101

*Fuente: INE, Contabilidad Nacional, base 2008



Tabla A.2. indice de fraude en el IVA

2003 2004
Base Imponible Teérica 502.115 542.452
Ajuste Canarias, Ceuta y
Melilla 4,34% 4,29%
Base Imponible Tedrica
Ajustada 480.323 519.181
Tipo Medio IVA 11,67% 11,67%
Recaudacion Tedrica
Ajustada 56.054 60.588
Recaudacion Real 40.579 44 507
indice de Fraude 27,61% 26,54%
Pérdida de
Recaudacion 15.475 16.081

2005

591.991

4,27%

566.713

11,62%

65.852

49.870

24,27%

15.982

2006

642.911

4,21%

615.844

11,54%

71.068

54.652

23,10%

16.416

2007

684.643

4,18%

656.025

11,64%

76.361

55.851

26,86%

20.510

2008

690.104

4,14%

661.534

11,66%

77.135

48.021

37,74%

29.114

2009

640.698

4,11%

614.365

11,66%

71.635

33.567

53,14%

38.068

2010

635.629

4,15%

609.250

12,61%

76.826

49.086

36,11%

27.740

2011

620.491

4,16%

594.679

13,10%

77.903

49.302

36,71%

28.601

2012

590.226

4,17%

565.614

13,80%

78.055

50.464

35,35%

27.591]1

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datdsriormente indicados (cifras en millones de euros



Tabla A.3. Recaudacion efectiva frente a presupdastn IRPF e IVA (en millones de euros)

IRPF 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Recaudacion Efectiva 46.451 47.722 54.723 62.813 72.614 71.341 63.857 66.977 69.803 70.619
Recaudacion Presupuestada 45.72@9.271 52.206 58.536 61.950 70.579 77.444 70.026 71.761 73.106
Cumplimiento 101,60% 96,86% 104,82% 107,31% 117,21% 101,08% 82,46% 95,65% 97,27% 96,60%
VA 2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012
Recaudacion Efectiva 40.579 44.507 49.870 54.652 55.851 48.021 33.567 49.086 49.302 50.464
Recaudacion Presupuestada 39.18182.874 47.602 50.045 57.910 61.279 53.323 36.931 48.952 47.691]
Cumplimiento 103,57%103,81% 104,76% 109,21% 96,44% 78,36% 62,95% 132,91% 100,71% 105,81%

*Fuente: Informes anuales de recaudacion de la AEAT



Tabla A.4. Ingresos Declarados IRPF (en millonesutes)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Rendimientos del trabajo 250.79368.512 291.006 318.281 298.543 325.175 324.276 321.436 318.515 310.019
Rendimientos del capital 17.50618.123 19.890 23.732 27.876 34.152 33.421 26.391 27.568 26.950
Rendimientos de actividades

economicas 27.255 28.481 28.605 30.541 31.794 28.553 24.936 24.278 23.477 22.262
Régimen atribucion de rentas 3.5334.053 4508 5.064 5511 5181 4595 4483 3.852 3.648
Rentas imputadas 2.859 1549 1668 1875 1980 2.288 2534 2803 2.842 2.873
Ganancias y pérdidas patrimoniales 12.0106.566 24.509 41.980 30.777 17.091 12.929 10.246 9.250 8.441
Total ingresos declarados 313.956 337.284 370.186 421.473 396.481 412.440 402.691 389.637 385.504 374.193

*Fuente: AEAT y estadisticas de la DirecciGen@ral de Tributos del Ministerio de Hacienda y RAP



Tabla A.5. Ingresos Constitutivos de Renta Tribatémillones de euros)

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012

Remuneraciones salariales 379.273 401.846 431.8585.8247 503.870 537.591 524.529 514.788 510.810 6232.

- Cotizaciones sociales 83.361 89.001 96.422 104.18312.084 117.289 113.513 113.677 112.082 109.229
Sueldosy salarios netos 295912 312845 335436 361.668 391.786 420.302 411.016 401.111 398.728 373.398
Rentas netas de la propiedad -12.256 -14.862 -15.571 -18.505 -27.157 -31.712 -22.945 -17.183 -23.543 -15.304
Renta Mixta Neta Hogares 118.091 125.170 136.210 149.046 161.419 161.017 152.782 136.497 138.521 140.581

INGRESOS CONSTITUTIVOS
DE RENTA TRIBUTARIA 401.747 423.153 456.075 492209 526.048 549.607 540.853 520.425 513.706 498.675

*Fuente: INE, Contabilidad Nacional de Espdiase 2008



Tabla A.6. INDICE DE FRAUDE EN EL IRPF

2003 2004 2005 2006 2007 2008 2009

Ingresos Constitutivos de

Renta Tributaria
millones de euros 401.747 423.153 456.075 492.209 526.048 549.607 540.853

Ingresos Declarados
millones de euros 313.956 337.284 370.186 421.473 396.481 412.440 402.691

Grado de Cumplimiento 78,15% 79,71% 81,17% 85,63% 75,37% 75,04% 74,45%

INDICE DE FRAUDE 21,85% 20,29% 18,83% 14,37% 24,63% 24,96% 25,55%

2010

520.425

389.637

74,87%

25,13%

2011

513.706

385.504

75,04%

24,96%

2012

498.675

374.193

75,04%

24,96%

*Fuente: elaboracion propia a partir de los datdsréormente analizados.
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