Nuevos mecanismos de fraude fiscal.
Algunas propuestas para un modelo
de investigacion

Juan Manuel Vera Priego

Documento de trabajo 131/2008



Juan Manuel Vera Priego

Juan Manuel Vera Priego

Licenciado en Ciencias Econdmicas por la Universidad Autéonoma de Madrid. Pertenece al
Cuerpo Superior de Inspectores de Hacienda del Estado desde el afio 1985. Tiene amplia
experiencia practica en la lucha contra el fraude fiscal.

Ha desempenado diversos puestos de responsabilidad, tales como los de subdirector general de
Estudios Tributarios del Instituto de Estudios Fiscales o, en la actualidad, jefe adjunto de la
Oficina Nacional de Investigacion del Fraude.

Ha participado en diversos grupos de trabajo relativos a la organizacion de la lucha contra el
fraude fiscal en Espafia y la mejora de los métodos de trabajo de la Inspeccion tributaria.
Asimismo, ha realizado consultorias internacionales de apoyo al disefio de la organizacion
inspectora en otras Administraciones tributarias. Ha publicado diversos trabajos relacionados
con estas materias.

Ha formado parte del consejo editorial de las revistas Cronica Tributaria, Cuadernos de
Actualidad de Hacienda Publica Espariola y Hacienda y Sociedad. Actualmente forma

parte del consejo editorial de la revista de opinion Trasversales.

Ninguna parte ni la totalidad de este documento puede ser reproducida,
grabada o transmitida en forma alguna ni por cualquier procedimiento,
ya sea electronico, mecanico, reprografico, magnético o cualquier otro,
sin autorizacion previa y por escrito de la Fundacion Alternativas

© Fundacion Alternativas

© Juan Manuel Vera Priego
ISBN: 978-84-92424-17-7

Deposito Legal: M-20672-2008

i



Nuevos mecanismos de fraude fiscal. Algunas propuestas para un modelo de investigacion

Contenido
Resumen ejecutivo 5
1. Los nuevos fenémenos del fraude en Espaiia 7
1.1  Aproximacion general al fraude fiscal 7
1.2 El control y la percepcion social del fraude fiscal 12
1.3 Los nuevos fenomenos del fraude fiscal internacional y del fraude organizado ... 14
1.4 Diagnostico sobre algunos problemas de fraude fiscal en Espana ... 16
1.5 Las tramas organizadas de fraude al IVA intracomunitario
en el ambito de la Unidén Europea y en Espafia 20
1.6  Estructuras fiduciarias y utilizacion de territorios off-shore 25
1.7 Los centros de planificacion ilicita 28
1.8 Fraude fiscal y blanqueo de capitales 29
1.9 Situacion del fraude fiscal en Espafia 32
2. El modelo espaiiol de investigacion del fraude 33
2.1 El modelo espafiol de lucha contra el fraude fiscal 33
2.2 El Plan de Prevencion del Fraude (2005-2008) 38
2.3 Evaluacion de la investigacion del fraude por la Administracion
Tributaria espafiola 40
3. Hacia un nuevo modelo de investigacion del fraude: algunas propuestas 41
3.1 Potenciacion de la funcidn tributaria de investigacion 41
3.2 Establecimiento de un sistema de inteligencia fiscal 42
3.3 Creacion de una oficina integral especializada en la investigacion
del fraude fiscal y el blanqueo de capitales 42
3.4 Creacion de la policia fiscal 44
3.5 Redisefo de los mecanismos de denuncia penal 45
3.6 Modificacion de la regulacion penal de los delitos contra la Hacienda Publica ... 46
3.7 Especializacion judicial respecto a los delitos econémicos 47
3.8 Impulso de la coordinacion internacional 48
3.9 Potenciacion de la colaboracion social y la cooperacion institucional ... 48
3.10 Conclusiones 49
indice de Tablas 51
Anexos 52
Bibliografia 54

i



Juan Manuel Vera Priego

AEAT
CIS
CNMV
IEF
IRPF
IVA
GAFI
NIF
OCDE
ONIF
PPF
SEPBLAC
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Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos
Oficina Nacional de Investigacion del Fraude

Plan de Prevencion del Fraude

Servicio Ejecutivo de Prevencion del Blanqueo de Capitales
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A lo largo de las dos ultimas décadas se han desarrollado nuevas modalidades de fraude fis-
cal que utilizan los instrumentos puestos a su disposicion por la libertad de movimiento de
capitales y la globalizacién econdémica. La ausencia de un efectivo intercambio de informa-
cién internacional ha facilitado la extension de estos peligrosos fenémenos, conectados en
ocasiones con redes de delincuencia organizada y con estructuras que sirven simultanea-
mente a la defraudacion fiscal y al blanqueo de capitales. En Espafia, asuntos como las tra-
mas de fraude al IVA intracomunitario y la comercializacion de estructuras fiduciarias han
alertado de los peligros de esa situacion, en un contexto general en el que preocupa la ele-
vada circulacion de efectivo de alta denominacion y el fraude inmobiliario.

En este trabajo se analiza como la aparicién de estos nuevos fraudes, de enorme gravedad
social, requiere una reforma profunda de los sistemas tradicionales de inspeccidn tributaria
existentes en nuestro pais, disefiados para hacer frente a fenomenos de incumplimiento indi-
vidual mucho menos graves y carentes del caracter organizado de las actuales redes de frau-
de. Con tal finalidad, se realizan una serie de propuestas orientadas a desarrollar un modelo
de investigacion que dé respuesta a la necesidad de mejora del conocimiento de los meca-
nismos de fraude, a la deteccion temprana de sus nuevas modalidades, a prevenir que se ex-
tiendan y a conseguir una represion penal adecuada. Aunque el Plan de Prevencion del Frau-
de ha producido avances significativos, actualmente se sigue careciendo de un modelo es-
table y definido.

* Es necesario potenciar la investigacion del fraude fiscal como una de las areas que
debe desarrollar permanentemente la AEAT, atribuyendo legalmente los instrumentos
necesarios para conseguirlo.

» Debe establecerse un sistema de inteligencia fiscal, orientado al desarrollo de los ins-
trumentos operativos, asi como sistemas de analisis de la informacion que permitan
la deteccion precoz de fendmenos de fraude e impidan su extension.
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* A medio plazo, debe procederse a la creacion de una oficina antifraude que asuma las
funciones de inteligencia fiscal y financiera, lucha contra el fraude organizado y coor-
dinacion de las actividades judiciales contra la defraudacion fiscal y el blanqueo de
capitales.

* Es necesaria la creacion de una policia fiscal que dependa funcionalmente de la
AEAT, constituida a partir de las unidades operativas de Aduanas o combinando éstas
con unidades de los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado. Esta policia se espe-
cializaria en los delitos fiscales y el blanqueo de capitales.

+ Las actuaciones en sede judicial deben ser desarrolladas desde el principio hasta el fin
por la AEAT, como auxilio judicial institucional, mediante equipos de trabajo que in-
cluyan a las unidades de policia fiscal.

+ La regulacion penal de los delitos contra la Hacienda Publica debe ser objeto de una
reforma profunda. Dicha reforma debe producir una mejor configuracion de los tipos
delictivos, el aumento de penas, la extension de los plazos de prescripcion e incorpo-
rar mejores instrumentos para combatir el fraude organizado.

» Debe abordarse con urgencia la especializacion judicial respecto a los delitos econo-
micos.

* Espafia debe continuar impulsando las iniciativas y la coordinacion internacional para
la lucha contra el fraude fiscal y el blanqueo de capitales.

 Es imprescindible potenciar la colaboracion social y la cooperacion institucional con-
tra el fraude fiscal.
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1. Los nuevos fenomenos del fraude en Espaifa

1.1 Aproximacion general al fraude fiscal

La falta de equidad de un sistema tributario puede proceder, tanto de deficiencias en el di-
sefo de las normas tributarias, como de las distintas posibilidades y medios a disposicion
de quienes cumplen sus obligaciones y de quienes defraudan. En ambos supuestos, los res-
ponsables politicos deben disefiar y poner en marcha decisiones que respondan de forma
dindmica a las deficiencias detectadas.

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, supo-
ne una vulneracién de los principios basicos del ordenamiento juridico y también un ataque
a las normas de convivencia democratica. En el caso espafiol, el fraude fiscal atenta directa-
mente contra los principios constitucionales del articulo 31 de la Constitucion, al afectar a
los principios de generalidad y justicia tributaria’'.

Los efectos del fraude fiscal estan reflejados en estudios econdmicos y financieros. El
fraude fiscal altera significativa e injustificadamente la distribucion de la renta y la riqueza.
Asimismo, en virtud del principio de suficiencia financiera, determina 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 democrética, el fraude fiscal se interpreta como una vulneracion radical
de las reglas de juego de un sistema basado en el cumplimiento de las leyes aprobadas por
el Parlamento.

Los avances en politicas publicas antifraude se relacionan directamente con la sensibilidad
de los responsables gubernamentales y con el grado de exigencia ciudadana de afrontar
con eficacia el fendémeno. La lucha contra el fraude fiscal necesita de una alianza entre los
poderes publicos, que persiguen el fraude, y la mayoria de ciudadanos, que pagan sus
impuestos.

1 Por ello, el Tribunal Constitucional, en la sentencia 76/1990, de 26 de abril, sefiald expresamente que la
lucha contra el fraude fiscal “es un fin y un mandato que la Constituciéon impone a todos los poderes pu-
blicos, singularmente al legislador y a los 6rganos de la Administracion Tributaria”.

[

i



Juan Manuel Vera Priego

A) Elusion y evasion fiscal

En los paises anglosajones esta muy consolidada la distincion entre tax evasion y tax avoi-
dance. En Estados Unidos, fax evasion hace referencia a una conducta criminal, mientras
que la fax avoidance se relaciona con los intentos de utilizar la ley para pagar menos im-
puestos. En Espafia, esos conceptos suelen traducirse como evasion fiscal y elusion fiscal.

Se trata de distinciones muy borrosas y que dependen mucho de las legislaciones nacio-
nales. Esa delimitacion es dificilmente trasladable a nuestro ambito juridico-tributario, en
el cual, respecto a los incumplimientos tributarios, se distingue entre aquellos que no cons-
tituyen infraccion tributaria o penal y los que si, atendiendo a la tipificacion individuali-
zada de conductas.

Otro concepto a tener presente es el de economia de opcidn, el cual hace referencia a la
utilizacion legitima de los medios legales para disminuir lo mas posible el pago de impues-
tos. Por ejemplo, cambiar de domicilio o residencia de un pais a otro para pagar menos im-
puestos es legal. En cambio, resulta ilegal simular el cambio de domicilio o residencia para
aparentar estar sometido a otra jurisdiccion fiscal: quienes actuan de esa manera no estan
ejerciendo su derecho a la economia de opcion de reducir al maximo su carga fiscal, estan
evadiendo la misma.

En ocasiones, se define una zona intermedia entre la evasion fiscal y la economia de op-
cion, constituida por los llamados negocios juridicos anémalos, uno de los instrumentos
mas utilizados por los especialistas en ingenieria fiscal. La Ley General Tributaria de 2003
introdujo, como respuesta, la técnica del “conflicto en la aplicacion de la norma tributaria”,
que ha sido objeto de notable controversia doctrinal y que, generalmente, en los medios
profesionales de la Inspeccion de Hacienda del Estado, asi como en algunos circulos pro-
gresistas, se ha considerado una construccion inadecuada para dar respuesta a los negocios
anomalos.

En resumen, la amplitud de concepto de fraude fiscal es variable. En este trabajo, cuando
utilizamos el término fraude fiscal lo hacemos como sinénimo de evasion fiscal y relativo
a conductas netamente ilegales.

B) Medicion del fraude fiscal

La gravedad del fraude fiscal genera un interés inmediato en cuantificarlo, asi como en po-
der disponer de comparaciones temporales nacionales (;estamos mejor que hace algunos
afos?, jaumenta o disminuye el fraude?) e internacionales (;tenemos mas fraude o menos
que otros paises de nuestro entorno?).

Los procedimientos dirigidos a conseguir la estimacion del fraude fiscal se agrupan en tres
grandes categorias: métodos directos, métodos indirectos basados en el contraste con los

r
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datos de la contabilidad nacional y métodos indirectos basados en hipotesis causales a par-
tir de variables monetarias o econdémicas.

Sin embargo, no existe acuerdo general sobre la conveniencia de efectuar estos estudios
cuantitativos ni sobre los efectos de su publicacion, pues, en muchas ocasiones, los respon-
sables politicos han considerado que esas cifras pueden producir un efecto desmoralizador.

A pesar de ello, una aproximacion estimativa a la magnitud del fraude en general, y a sus
distintas modalidades en particular, resulta importante para fundamentar el nivel de priori-
dad que debe otorgarsele y el volumen de recursos que deben destinarse a la lucha contra
el mismo. Por otra parte, los ciudadanos tienen derecho a conocer esta informacién como
base para su eleccion entre politicas publicas. Por ello, 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 caracter coyuntural.

En todo caso, la determinacion de la magnitud del fraude fiscal es una cuestion problema-
tica. No existe una metodologia generalmente aceptada’ y los andlisis puntuales, 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 tltimas décadas, las estimaciones de
tipo cuantitativo sobre el fraude fiscal, o bien los han mantenido como estudios reservados.

Sélo los paises anglosajones mantienen de forma continuada proyectos de medicién del fax
gap (brecha fiscal). Estados Unidos realiza una medicion global del mismo. El Reino Uni-
do también realiza estimaciones publicas de pérdidas de recaudacion por fraude en el IVA,
a partir de una metodologia que parte de la contabilidad nacional, y estima una base tedrica
del IVA que compara con la recaudacién efectiva. Ello permite una estimacion, del gap fis-
cal debido al fraude en cifras préximas al 15% (HM Revenue & Customs, 2006).

 Estimacion de la brecha fiscal en Estados Unidos

Las referencias al fax gap son muy habituales en Estados Unidos, como funda-
mento de las estrategias publicas (US Departament of the Tresury, 2006). El
Internal Revenue Service (IRS) define la brecha fiscal o fax gap como la dife-
rencia entre los impuestos legalmente debidos y los recaudados. En el afio 2006,
el IRS evalud el tax gap, en términos brutos, en el 16,3% de los impuestos fe-
derales (una cifra préxima a los 345.000 millones de délares) del afio 2001. La

2 Las estimaciones tradicionales del fraude fiscal utilizan métodos de contraste con magnitudes macroe-
condémicas de estadisticas publicas. Las limitaciones de los métodos de contraste derivan de tres fac-
tores: dificultades metodologicas para equiparar ambitos tributarios con contabilidad nacional, el grado
de fiabilidad de las fuentes externas de las estadisticas econémicas y la dificultad de convertir indices
de ocultacion en fraude por la no linealidad de las funciones.
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tasa de cumplimiento result6 ser del 83,7%. En términos netos, el tax gap seria
el 13,7%, con una tasa neta de cumplimiento del 86,3% y una cifra de 290.000
millones de ddlares. El andlisis de la brecha fiscal concluye que el 70% es atri-
buible al impuesto sobre la renta.

En Espaiia, no hay actualmente estimaciones cuantitativas publicas sobre el nivel de fraude
fiscal. Tampoco estan disponibles en el momento presente estudios comparativos sobre el
fraude en la Unioén Europea.

Uno de los intentos mas exhaustivos de analisis del fenomeno del fraude fiscal en Espafia
fue acometido por el Informe de la Unidad Especial para el Estudio y Propuesta de Medidas
para la Prevencion y Correccidn del Fraude, en 1994, que renunci6 a efectuar una estima-
cion cuantitativa del fraude fiscal. Al respecto, dicho Informe destacaba la “acusada relati-
vidad y escasa fiabilidad de los trabajos hasta ahora realizados en materia de cuantificacion
del fraude y las graves contradicciones existentes entre sus resultados”, y advertia de “los
riesgos de su utilizacion y difusion sin advertir seriamente de estas limitaciones”.

En nuestro pais se han desarrollado, durante los afios ochenta y noventa, diversos estudios
y estimaciones de fraude, gran parte de ellos conducidos por el Instituto de Estudios Fisca-
les. En el afio 1981 se cred una Comision de expertos para la evaluacion del fraude en el
IRPE, dirigida por Manuel Lagares Calvo. A partir de 1986, con la entrada en vigor del IVA,
el Instituto de Estudios Fiscales realiz6 estudios sobre el fraude en el IVA. También se pu-
blico alguna estimacion del fraude en el Impuesto sobre Sociedades (Truyols, 1993). Asi-
mismo, en los anos noventa, el Instituto de Estudios Fiscales realizo estudios sobre salarios
y pensiones. Todos estos analisis de contraste se refieren a figuras impositivas concretas.

Respecto a la estimacion de la economia sumergida y el fraude fiscal global se han utilizado
intentos de cuantificacion indirecta sobre variables monetarias’® (Escobedo y Mauleon,
1991; Mauleo6n y Sarda, 1997). El trabajo mas reciente a partir de datos monetarios con-
sidera que la relacion entre el valor afiadido bruto sumergido y el medido por la conta-
bilidad nacional variaba desde el 15,5% en 1980 al 20,9% en 2000 (Alafién y Gémez,
2003:15).

Tanto los métodos de contraste como los basados en variables monetarias intentan estimar
la economia sumergida como antecedente del nivel de fraude. En ocasiones, los medios de
comunicacion presentan cifras de fraude fiscal a partir de datos publicados sobre la exten-
sion de la economia sumergida. Hay que tener presentes las maximas cautelas metodologi-
cas respecto a estas traslaciones al ambito fiscal.

3 Enel trabajo de M.? Isabel Escobedo e Ignacio Mauledn se efectuaba una aproximacion cuantitativa a la
economia sumergida espafiola y al fraude fiscal segun estimaciones de las ecuaciones de demanda de di-
nero, considerando que el aumento de la demanda de determinados activos liquidos se debia al crecimien-
to de ese tipo de economia.
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Las estimaciones sobre el nivel de economia sumergida en Espaiia la sitian en torno al 22%
del PIB*. Aunque esas aproximaciones a la economia sumergida no dan estrictamente una
medida de nuestra brecha fiscal, indudablemente, mayores niveles de economia sumergida
representan superiores rentas ocultas a la Hacienda Publica.

C) Fraude fiscal descubierto y eficacia de las Administraciones

La alternativa a la estimacion de la brecha fiscal es la configuracion de métodos directos
basados en el resultado de las actuaciones inspectoras sobre descubrimiento de fraude que,
sin embargo, no pueden producir estimaciones fiables. El fraude descubierto no puede ser
objeto de extrapolacion, dado que la seleccion de contribuyentes no es aleatoria, sino pro-
ducto de una actuacion planificada sobre sectores de especial riesgo.

En el Anexo 1 se facilitan datos comparativos de paises de la OCDE sobre el resultado de
actuaciones inspectoras en términos de recaudacion neta de impuestos. Espafia, con el 4%,
tiene una situacion relativa intermedia entre las de Alemania y Francia. Sin embargo, las
distintas realidades legales y administrativas nacionales dificultan efectuar andlisis conclu-
yentes y, sobre todo, diferenciar lo que se debe al nivel de fraude y lo atribuible a la eficacia
de las distintas Administraciones.

En la Tabla 1 se incluyen los datos relativos al periodo 2004-2006 correspondientes a las
actuaciones inspectoras tradicionales, respecto a contribuyentes incluidos en el Plan de Ins-
peccion.

Estos datos deben completarse teniendo en cuenta que no incluyen el resultado de los con-
troles extensivos, ni de la mayor parte de las actuaciones de investigacion.

* Los controles extensivos, desarrollados por los érganos de gestion tributaria de la AEAT
mediante controles automaticos de las declaraciones presentadas, dieron lugar en el afio

Tabla 1. Actuaciones intensivas de la inspeccion tributaria

2004 2005 2006
Nimero de contribuyentes inspeccionados 34.994,00 33.153,00 27.345,00
Numero de actas 79.502,00 79.567,00 71.679,00
Deuda liquidada 3.567,47 3.869,37 3.932,66

Fuente: AEAT, 2007. Datos de deuda liquidada en millones de euros.

4 Segun el informe Doing Business 2007 del Banco Mundial, la economia sumergida en Espaiia seria del
22,6% del producto interior bruto oficial. Esos datos nos sitian por debajo de Italia (27%) o Grecia
(28,6%), y notoriamente por encima de Alemania (16,3%), Francia (15,3%), Reino Unido (12,6%) o
Estados Unidos (8,8%). El promedio de los paises de la OCDE es del 17,4%.
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2006 a una cifra de deuda tributaria liquidada superior a los 1.000 millones de euros
(AEAT, 2007).

* Las actuaciones de investigacion desarrolladas por la AEAT supusieron en el afio 2006
el descubrimiento de unos importes de fraude fiscal estimados en 3.000 millones de
euros (AEAT, 2007), que se vinculan tanto a actuaciones judicializadas en la Audiencia
Nacional o en otros juzgados, como a nuevos fraudes descubiertos, que daran lugar a
actuaciones inspectoras o judiciales en afnos posteriores (AEAT, 2007).

1.2 El control y la percepcion social del fraude fiscal

El fraude fiscal es esencialmente dindmico y los defraudadores adaptan su comportamiento
a los sistemas de control existentes. Por ello, la estrategia a adoptar por las Administracio-
nes Tributarias debe ser flexible, combinando los aspectos preventivos y de control, para au-
mentar la percepcion del riesgo de defraudar por los incumplidores y la percepcion social
de que el fraude es un comportamiento antisocial frente al que la Administracion destina
sus mejores esfuerzos.

En la perspectiva estratégica de mejorar el cumplimiento fiscal, la funcion de control tribu-
tario debe tener unos objetivos y una estructura de naturaleza preventiva. Las potestades ad-
ministrativas, las normas antielusion, el régimen sancionador administrativo y las normas
penales son instrumentos para fomentar dicha mejora.

A) La presencia inspectora

Las potestades de la Administracion para afrontar el fraude fiscal incorporan, tanto sus
facultades de control (comprobacion e investigacién), como su potestad sancionadora en
el ambito administrativo. Para los casos mas graves de fraude fiscal, tipificados en el
Codigo Penal, existe una norma de cierre del sistema a través de la figura del delito contra
la Hacienda Publica, aunque, como justificaremos posteriormente, la respuesta penal es
insatisfactoria.

El ejercicio de la funcidon de control por parte de la Administracion Tributaria se funda-
menta en una segmentacion entre contribuyentes cumplidores, respecto a los cuales se de-
be mejorar constantemente el servicio de atencion para la satisfaccion de sus obligaciones,
y los ciudadanos defraudadores. La decision de defraudar depende de factores éticos, po-
liticos, econdmicos y socioldgicos. Como decision individual, la opcion del defraudador
estd intensamente condicionada por percepciones subjetivas: la del riesgo de ser inspec-
cionado, la de que un fraude especifico sea descubierto tras una inspeccion y la percepcion
del coste total, directo e indirecto, monetario y personal, de ser descubierto en caso de
defraudar.
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La presencia inspectora (Instituto de Estudios Fiscales, 1991) se define como la percepcion
por los ciudadanos del riesgo de ser descubiertos y castigados en caso de defraudar fiscal-
mente. Por tanto, tiene en cuenta que los efectos directos, que afectan sélo a los contribu-
yentes objeto de una determinada actuacion, acaban delimitando una percepcion social, que
afecta a todos los ciudadanos.

La situacion de los ciudadanos es muy heterogénea y la gestion publica debe tenerlo pre-
sente, tanto en el diseno de las medidas de control, como en el de los instrumentos de co-
municacion. Aumentar la presencia inspectora significa, respecto de quienes tienen posibi-
lidad efectiva de defraudar, por la naturaleza o el volumen de sus rentas y patrimonios, un
efecto de mejor cumplimiento fiscal. Aumentar la presencia inspectora debe significar, res-
pecto a los ciudadanos que cumplen sus obligaciones fiscales, un aumento de su percepcion
del esfuerzo de equidad que realizan los poderes publicos.

En este trabajo se abordan unas determinadas actuaciones especializadas dentro de la fun-
cion de control: las de investigacion. Desde nuestra perspectiva, estas actuaciones suponen,
junto con una mejora de los procedimientos penales, incrementar la percepcion de la presen-
cia inspectora. La utilizacion de técnicas de investigacion puede ser un instrumento esencial
para mejorar la percepcion social de las politicas publicas contra el fraude.

B) Percepcion social del fraude fiscal

La percepcion social del fraude fiscal es un importante condicionante de la toma de
decisiones en materia tributaria y debe tenerse especialmente presente al definir una
estrategia de comunicacion de las actuaciones publicas en materia de lucha contra
conductas defraudadoras.

Resulta interesante reflexionar sobre la evolucién de opiniones respecto al fraude fiscal.
Para ello disponemos de dos fuentes principales: los estudios sobre Opiniones y actitudes
de los espanoles..., realizados por el Instituto de Estudios Fiscales’, y las encuestas del Cen-
tro de Investigaciones Socioldgicas sobre Opinidn publica y politica fiscal®.

Los datos de opinidn analizados avalan la necesidad de dedicar los mayores esfuerzos a
la lucha contra el fraude fiscal y, asimismo, de disponer de una estrategia adecuada de
comunicacion a la opinion publica, que permita reflejar mejor, tanto el caracter minori-
tario de los comportamientos defraudadores mas graves, como la eficacia con la que se
afrontan.

5 Estos estudios del Area de Sociologia Tributaria del Instituto de Estudios Fiscales se han realizado anual-
mente desde 1995, excepto en 2002 y 2003.

6  Enel Anexo 2 se incluyen datos del Centro de Investigaciones Socioldgicas sobre cinco de las cuestiones
de opinion mas relevantes respecto al fraude fiscal. La comparacion se ha efectuado respecto a los tres
ultimos afios anteriores a elecciones generales: 1999, 2003 y 2007.
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* La justificacion directa del fraude es muy reducida entre los ciudadanos espanoles, limi-
tandose, en el afio 2007, a un 12,3% (CIS, 2007). Existe una conciencia fiscal positiva en
una amplia mayoria de los ciudadanos. El 80% de los encuestados acepta la idea de que
“enganar a Hacienda es engafiar al resto de los ciudadanos” (CIS, 2007).

+ Existe una percepcion muy generalizada (73,2%) de que los impuestos no se cobran con
justicia en Espafia (CIS, 2007). Esta percepcion solo ha mejorado un punto porcentual
desde 1999, lo que refleja la existencia de problemas de fondo sobre la justicia tributaria,
que son asi percibidos por los ciudadanos.

+ Existe una percepcion muy generalizada, 82,7%, de que en Espaiia hay mucho o bastante
fraude fiscal, que se ha intensificado desde el afio 2003 (CIS, 2007). Esta evolucion pue-
de relacionarse con la forma en que muchos ciudadanos perciben las noticias en los me-
dios de comunicacion social sobre corrupcion o fraude, que provocan la sensacion de que
aumenta. La Administracion Tributaria no ha sido capaz de transmitir adecuadamente ni
el caracter minoritario de esos comportamientos ni el hecho de que las actuaciones publi-
cas se encaminan a su eliminacion.

* Ha aumentado, de forma muy significativa, la percepcion de que el fraude es mayor que
hace cinco afios (CIS, 2007). Supone 12,8 puntos mas respecto a la misma pregunta en
1999. Asimismo, el barometro fiscal del Instituto de Estudios Fiscales refleja una acen-
tuada apreciacion ciudadana de empeoramiento del cumplimiento fiscal en los afios 2005
y 2006. La Administracion Tributaria no ha sido capaz de transmitir adecuadamente que
la lucha contra el fraude produce un mejor cumplimiento fiscal.

» Segun los datos del CIS, la percepcion de que la Administracion hace muchos o bas-
tantes esfuerzos en la lucha contra el fraude (44,7%) ha aumentado respecto a las de
2003 (41,5%) y 1999 (40,1%). Sin embargo, esa mejora parece insuficiente. Una cifra
superior al 40% expresa la insatisfaccion, basada en el entendimiento de que la Ad-
ministracion dedica pocos o muy pocos esfuerzos a la materia. Ademas, estas opi-
niones contrastan fuertemente con las muy favorables valoraciones relativas a la for-
ma en que la Administracion facilita el cumplimiento mediante medidas de asistencia
a los contribuyentes.

1.3 Los nuevos fenomenos del fraude fiscal internacional
y del fraude organizado

A lo largo de las dos ultimas décadas se ha desarrollado internacionalmente un peligroso
conjunto de nuevas modalidades de fraude fiscal. Estos fenomenos no son ajenos a las nue-
vas situaciones generadas por la libertad de movimiento de capitales y la globalizacion eco-
ndmica, ni tampoco a la generalizacion de instrumentos tecnoldgicos para la gestion y di-
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fusidn del conocimiento. También debe tenerse en cuenta la creciente dimension de la eco-
nomia de origen criminal en el sistema financiero internacional.

El fraude fiscal cambia a lo largo del tiempo. El fraude fiscal tradicional responde a conduc-
tas conocidas que implican la ocultacion de parte o la totalidad de las rentas mediante sis-
temas que tradicionalmente se han asociado a las irregularidades y ocultaciones contables,
la doble contabilidad y el desvio de facturacion, asi como la utilizacion de facturas falsas
para elevar artificialmente los gastos fiscales o el coste de las existencias y el inmovilizado.
Al mismo tiempo, la existencia de economia sumergida implica la existencia de redes com-
pletas al margen del control fiscal. Las nuevas modalidades de fraude se desarrollan en un
contexto general en el que destacan los siguientes elementos.

» La extension de férmulas de planificacion fiscal agresiva que utilizan montajes juridicos
y estructuras internacionales orientadas a la no tributacion de operaciones muy signifi-
cativas econdmicamente y a la deslocalizacion de obligados tributarios, rentas y patrimo-
nios, asi como al reciclaje de capitales.

» La existencia de centros de planificacion fiscal ilicita que gestionan entramados rela-
cionados con la actividad defraudadora y el blanqueo de capitales a escala nacional e
internacional.

» La presencia de redes de economia sumergida dafiinas para el desarrollo de la economia
nacional y el cumplimiento de las normas fiscales y laborales.

* El desarrollo de tramas defraudadoras relacionadas con fendmenos de delincuencia orga-
nizada a escala internacional.

La aparicion de nuevos mecanismos de fraude fiscal tiene que ver con la busqueda de siste-
mas que eluden los controles mas sofisticados e informatizados que emplean las Adminis-
traciones Tributarias. En el caso de Espafia, que dispone de un excelente sistema de infor-
macion tributaria y de una eficaz utilizacion de las nuevas tecnologias, el fraude mediante
instrumentos internacionales se dirige directamente a soslayar el sistema de informacion y
control. Las técnicas defraudadoras se orientan de manera creciente a dificultar el conoci-
miento del auténtico titular de la capacidad economica objeto de la tributacion.

Estos peligrosos fendmenos presentan fuertes rasgos de planificacion y de organizacion’.
Utilizan estructuras complejas, entramados de sociedades instrumentales nacionales y extran-

7  De una forma insuficiente, el articulo 305 del actual Codigo Penal, modificado en 1995, intenta dar una
respuesta mediante la configuracion de subtipos agravados para aquellos supuestos en que se utilicen
personas interpuestas o exista una estructura organizada. El paso quedod corto al no configurarse, como
seria deseable, como tipo especifico, la organizacion defraudadora para terceros.
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jeras, la dispersion territorial de las actividades y la generalizada utilizacion de instrumentos
fiduciarios y de redes financieras opacas. Nos encontramos en un escenario profesionalizado,
donde centros de planificacion ilicita facilitan las estructuras orientadas a la ocultacion de la
titularidad de bienes, rentas y actividades, o a la deslocalizacion de residentes.

Ademas, existe una interconexion entre los entramados orientados al fraude fiscal y los re-
lacionados con el blanqueo de capitales, hasta el punto de que determinadas planificaciones
pueden servir simultdneamente como cobertura a actividades delictivas de caracter fiscal,
al blanqueo de capitales procedentes de otros delitos y al establecimiento de la infraestruc-
tura de mafias internacionales que pretenden utilizar nuestras deficiencias para operar con
impunidad en territorio espafol.

La creciente sofisticacion de las formulas fraudulentas plantea la exigencia de analizar la
idoneidad de unos procedimientos tributarios ideados para actuar sobre fraudes tradiciona-
les mas sencillos de detectar, analizar y corregir. Se plantea que los cambios en la realidad
social pueden hacer necesario modificar los mecanismos de control. En la medida que tales
operaciones no estan a disposicion de la mayoria de los ciudadanos, puede conseguirse una
reducida empatia con los defraudadores y un fuerte apoyo social y politico a las iniciativas
publicas, con el fin de combatir esa situacion.

De los avances registrados desde 2004 nos ocuparemos en la segunda parte del trabajo. De
las politicas publicas para mejorar la respuesta, en la tercera parte. Pero antes es necesario
presentar mas detenidamente la realidad que deberemos afrontar en los préximos afios.

1.4 Diagnostico sobre algunos problemas de fraude fiscal en Espaiia

Uno de los indicadores mas importantes del elevado nivel de fraude fiscal existente en Es-
pafia es la circulacion de efectivo de alta denominacion. En Espaiia, el dinero en metalico
supera ampliamente las cifras del resto de la zona euro. Ademas, Espaia es el pais europeo
con mayor circulacion de billetes de 500 euros. Se trata de una situacion ampliamente di-
fundida por los medios de comunicacién y que genera una amplia preocupacion social y de
las instituciones publicas.

La cantidad de billetes de 500 euros puestos en circulacion en nuestro pais (es decir, los
distribuidos menos los retirados) asciende en diciembre de 2007 a 114 millones de billetes,
segun el Banco de Espafia. Esa cifra representa, con 56.759 millones de euros, el 63,90% del
efectivo. Asimismo, tal circulacion de billetes de 500 euros supone aproximadamente la
cuarta parte del total de billetes de dicha denominacion en la zona euro, que se aproxima a los
450 millones de billetes. Se trata de una cifra desproporcionada respecto al peso del producto
interior bruto espafiol en la zona euro. La siguiente evolucion de la circulacion de billetes de
500 euros desde el afio 2002, fecha de entrada en vigor del euro, se observa en la Tabla 2.
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Tabla 2. Millones de billetes de 500 euros en circulacion

Millones de billetes
Enero 2002 13
Diciembre 2002 29
Diciembre 2003 47
Diciembre 2004 69
Diciembre 2005 95
Diciembre 2006 112
Diciembre 2007 114

Fuente: Boletin estadistico del Banco de Espana. (Cifras redondeadas).

Las investigaciones desarrolladas por la AEAT se han dirigido a identificar a quienes han
entregado o recogido billetes de 500 euros a lo largo de estos afios. Aunque, evidentemente,
la utilizacion o posesion de este tipo de efectivo no demuestra la existencia de fraude, el
analisis efectuado ha confirmado la frecuente vinculacion del efectivo de alta denomina-
cion con €l, muchas veces en actividades relacionadas con el fraude inmobiliario y con fe-
noémenos de blanqueo de capitales.

Estos resultados confirman que la elevada circulacion del efectivo de alta denominacion es
un indicador muy destacado del fraude, reflejando, tanto el embolsamiento de quienes han
percibido importes significativos de dinero negro, como su caracter dindmico, anclado en
la elevada circulacién monetaria mencionada.

Por su significacion en el contexto desde el que se desarrolla el fraude organizado, nuestro
principal objeto de andlisis, resulta imprescindible completar las referencias generales so-
bre el fraude fiscal en Espafia con una especifica a dos cuestiones: la defraudacion inmo-
biliaria y los fenomenos de la llamada ingenieria financiera.

A) El fraude inmobiliario

El fraude inmobiliario es uno de los fraudes estructurales y mas complejos de entre los
existentes en Espaia. El enorme crecimiento urbanistico desde la década de los noventa, asi
como su notable caracter especulativo en muchas zonas, ha multiplicado la relevancia del
fenémeno.

El fraude inmobiliario es estructural, porque abarca todas las etapas del proceso econdmico,
desde la creacion de suelo hasta la promocidn, construccion, venta de vivienda (usada o
nueva) y arrendamiento. La génesis de dinero negro en las fases iniciales del desarrollo ur-
banistico, las mas opacas para la informacion fiscal, tiene una vis atractiva muy importante
para la incorporacion al circuito sumergido de toda una serie de intervinientes: promotores,
constructores, compradores, etc.
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La complejidad tiene que ver con esa extension vertical y con el hecho de que se requieren
soluciones ad hoc para cada una de las fases y modalidades de fraude, como acertadamente
diagnostic6 el Plan de Prevencion del Fraude Fiscal en 2005.

En estos ultimos afios, los escandalos asociados a la llamada corrupcion urbanistica han
producido un significativo impacto en la opinién publica®. Los activos inmobiliarios se
han convertido en un refugio preferente para quienes efectiian operaciones de blanqueo
de capitales de fondos procedentes de delitos y que han escapado del control fiscal. El
reciclaje de capitales se ha dirigido a actividades muy rentables, buscando la opacidad,
es decir, evitar el tributo por los elevados beneficios obtenidos, aumentando el capital que
puede emplearse en otras actividades delictivas, incluidas todas las que tienen que ver
con la corrupcién y los delitos urbanisticos.

Bajo la denominacion genérica de fraude inmobiliario se alude a distintos fendmenos rele-
vantes: la ausencia de tributacion de las grandes plusvalias generadas en la transformacion
de suelo rustico o no edificable en general, los bajos rendimientos declarados por promo-
tores o constructores a pesar de los notables beneficios reportados por esas actividades, la
transmision 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,
los fines de blanqueo de capitales y rentabilizacion de fondos procedentes de delitos o del
crimen organizado, etc.

B) Ingenieria fiscal

Con la denominacion de ingenieria fiscal, se caracteriza un conjunto de actos u operacio-
nes, aparentemente legales, a través de los que se articula un artificio o montaje defrauda-
dor que supone no pagar impuestos.

La realidad que se presenta con la denominacion de ingenieria fiscal es bastante hetero-
génea, tanto en sus caracteristicas como en el grado de peligrosidad. Una manifestacion ti-
pica de la ingenieria fiscal es la utilizacion abusiva de regimenes fiscales especiales. Me-
diante la manipulacion de algunos de los existentes en nuestro sistema tributario, se viene
consiguiendo eludir la tributacion de importantes rentas y patrimonios, contraviniendo asi
el principio constitucional de igualdad. Un conocido ejemplo de ello es el empleo de las
instituciones de inversion colectiva para la gestion irregular de patrimonios personales, ya
denunciado por la AEAT en el Programa Director del Control Tributario 1999-2002. Tal
mecanismo se manifiesta en la utilizacioén abusiva del régimen de las instituciones de inver-

8  Esos efectos se reflejan en un cierto empeoramiento de la posicion de Espafia en las encuestas sobre indice
de Percepcion de la Corrupcion, donde se mantiene el puesto 23 sobre 158 paises (Transparency Interna-
tional Espaia, 2007). En ese mismo informe se sefiala que la percepcion de las actuaciones del Gobierno
en la lucha contra la corrupcion es bastante buena en Espaiia, pues es uno de los tres paises europeos donde
los ciudadanos dan una puntacion mas alta al Gobierno en sus actividades de lucha contra la corrupcion.
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sion colectiva (SICAV?), que tributan al tipo impositivo del 1% por entidades que en mu-
chas ocasiones no cumplen los requisitos legales sino mediante artificios. Ademas, se bene-
fician de la falta de coordinacion en el control de su actividad de distintos érganos admi-
nistrativos, como es el caso de la Comision Nacional del Mercado de Valores (CNMV) y la
AEAT.

La ingenieria fiscal va a menudo acompafiada de negocios simulados y, otras veces, como
veremos a continuacion al hablar de las estructuras fiduciarias, se convierte simplemente en
una defraudacion de naturaleza criminal, al pretenderse con tales artificios ocultar el origen
de las rentas y patrimonio y su verdadera titularidad. En esos supuestos, el abuso de derecho
cede ante la operacion simuladora y plenamente defraudadora, a la cual nos referiremos
cuando analicemos las modalidades del fraude fiscal organizado. El arsenal para hacer frente
al fenémeno de la ingenieria fiscal es insuficiente en nuestro pais:

* La inadecuacion del actual articulo 15 de la Ley General Tributaria, que regula el lla-
mado conflicto en la aplicacion de la norma tributaria, fue dura y justamente criticada
durante la tramitacion parlamentaria del proyecto de dicha ley en el afio 2003. Se trata de
una norma que deberia ser sustancialmente modificada para permitir una lucha eficaz
contra la ingenieria financiera y determinados fraudes sofisticados. Seria recomendable
una modificacion normativa de los preceptos que facilitan la ingenieria fiscal, potencian-
do una clausula antifraude genérica que facilite la aplicacion sistematica del principio de
calificacion tributaria.

 Seria muy recomendable regular la responsabilidad solidaria de los despachos e institu-
ciones que comercialicen productos de la llamada ingenieria fiscal.

» También seria muy conveniente tipificar como delito el ofrecimiento en el mercado de
productos o servicios idoneos para la defraudacion tributaria.

C) Las nuevas modalidades de fraude en Espaiia

La peligrosidad de las nuevas modalidades de fraude se relaciona con su caracter organi-
zado, su conexion con otras actividades delictivas, la frecuente utilizacion de esquemas
internacionales de fraude y por entremezclarse con los procesos de blanqueo de capitales.
Todas estas conductas de fraude organizado constituyen probablemente la agresion mas
grave actualmente existente al funcionamiento adecuado del sistema tributario espafiol.

La respuesta a esta clase de conductas es compleja, como iremos analizando, pues requiere
instrumentos sistematicos para combatirlas, con la dificultad adicional de necesitarse una

9  Segun los datos relativos al segundo trimestre de 2007, hay 3.217 SICAYV, con un patrimonio de 32.792
millones de euros.
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respuesta conjunta y coordinada de diferentes 6rganos administrativos y poderes del Esta-
do. Asi, tanto la Administracion Tributaria espafiola como otras instituciones del Estado han
tenido que reaccionar hasta ahora a esta nueva realidad con herramientas concebidas ini-
cialmente para enfrentarse a situaciones muy diferentes'”. Nuevas modalidades del fraude
internacional y organizado son:

» Tramas de fraude al IVA.

* Redes de facturacion falsa.

* Operaciones de ingenieria financiera orientadas a la defraudacioén fiscal.
* Estructuras de defraudacion fiscal y blanqueo de capitales.

* Estructuras de deslocalizacion de contribuyentes espaioles.

* Utilizacion de los paraisos fiscales y otros territorios no cooperantes para la ocultacion
fiscal.

 Utilizacion de testaferros y sociedades instrumentales o pantalla para la ocultacion de
rentas y patrimonios.

1.5 Las tramas organizadas de fraude al IVA intracomunitario
en el ambito de la Union Europea y en Espaiia

Entre los fenémenos de fraude organizado, uno de los que ha tenido méas graves y persisten-
tes repercusiones en Europa es el de las tramas organizadas de fraude al IVA intracomunitario.

El IVA es un impuesto armonizado, con base imponible uniforme, y que rige en el ambito
de la Union Europea. A partir del 1 de enero de 1993, la creacioén del mercado unico interior
llevo aparejada la supresion de las barreras fiscales y la definicion de un nuevo hecho im-
ponible en el IVA, la adquisicion intracomunitaria, para sustituir a las antiguas importacio-
nes. Ese tipo de operaciones que, por similitud con las operaciones interiores de cada Esta-
do miembro, deberia haber sido objeto de gravamen en el pais de origen, fue sometido a un

10  Por ejemplo, la Inspeccion Tributaria, estructurada y desarrollada funcionalmente para afrontar fenéme-
nos de fraude individual, mediante procedimientos de comprobacion administrativa, ha debido afrontar
las nuevas realidades nacionales e internacionales del fraude organizado, tal y como ha implicado la pues-
ta en marcha a partir de 2005 del Plan de Prevencion del Fraude Fiscal y los Planes Generales de Control
Tributario de la AEAT de los afios 2005, 2006, 2007 y 2008.

|20

i



Nuevos mecanismos de fraude fiscal. Algunas propuestas para un modelo de investigacion

régimen de tributacion en destino que solo debia durar cuatro afios, hasta el 31 de diciembre
de 1996, y que se ha convertido en un régimen casi definitivo. Mas de diez afios después
de la fecha en que deberia haber finalizado, contintia vigente.

El régimen transitorio, segiin se ha constatado en todos los Estados miembros de la Unidén
Europea, esta siendo utilizado indebidamente por un alto niimero de operadores que inter-
vienen en cadenas de transmision intracomunitaria, en las que se vienen a interponer una
serie de sociedades intermedias que, localizadas en el pais de la adquisicion, aunque a
nivel formal emiten una factura en la que se documenta un aparente IVA repercutido
correspondiente a la operacidon de entrega interior subsiguiente a la adquisicion intracomu-
nitaria, en la realidad no declaran ni ingresan tal IVA, rompiendo asi el funcionamiento del
impuesto, que opera sobre el valor anadido en cada una de las fases de produccion y co-
mercializacion. La existencia de una entrega intracomunitaria previa y exenta facilita el
desarrollo del proceso.

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 deduccidn, sin que exista ninguna
pretension por parte de quienes efectiian la repercusion de ingresar ese IVA repercutido. En
otros supuestos, generan falsos derechos a la devolucion por entregas intracomunitarias
inexistentes.

Las modalidades mas frecuentes son: fraude en la adquisicion intracomunitaria, fraude en
la entrega intracomunitaria, fraude carrusel y fraude carrusel documental. Para evitar estas
actuaciones fraudulentas, se estan barajando en foros comunitarios diversas posibles modi-
ficaciones de la Directiva del IVA.

A) Magnitud del fraude en la Union Europea

Resulta dificil dar una cifra siquiera aproximada de la importancia del fraude organizado
en el IVA, precisamente por sus componentes de ocultacion y simulacion de operaciones.
El informe de la Comisién Europea de 2004 sefalaba que, “aunque el indice de deteccion
del fraude es incierto y la cantidad exacta de dinero en juego resulta dificil de cuantificar,
las cantidades son indudablemente considerables”.

Segun las ultimas estimaciones de la Comision Europea, el fraude en general puede afectar
aproximadamente al 2,5% del producto interior bruto''. Se sigue sefialando que el fraude en
el IVA puede suponer en algunos Estados miembros el 10% de la total recaudacion del
Impuesto'?. Uno de los paises que hace publicos sus calculos, el Reino Unido, estima el gap

11 Segun la Comunicacion n® 254 de la Comision Europea al Consejo y Parlamento Europeos de 31 de mayo
de 2006.
12 Segun el Informe n° 260 de la Comision Europea al Consejo y Parlamento Europeos de 16 de abril de 2006.
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fiscal por este fraude entre el 1,3% y el 3,5% de la recaudacion total del IVA para el periodo
2001-2006 (HM Revenue & Customs, 2006), con una cifra maxima estimada de 2,5 miles
de millones de libras esterlinas.

B) Aspectos fundamentales del fraude mediante tramas

La existencia de tramas organizadas de fraude en el IVA pretende otorgar un beneficio ile-
gitimo 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 recau-
dacion resulta mermada asi por esos operadores. Las caracteristicas principales del fraude
son las siguientes:

* Se trata de un fraude organizado. Sus promotores son auténticos profesionales del mismo
y que, en ocasiones, tienen antecedentes penales por otros delitos y vinculos con feno-
menos de delincuencia organizada tradicional.

* Dispersion territorial nacional e internacional de los participantes.
* Dificultad probatoria de la connivencia entre el distribuidor final y las truchas.

» Multiplicidad de participantes. El fraude se instrumenta mediante un entramado de per-
sonas fisicas y juridicas, que desempenan distintos papeles en el fraude: truchas (missing
traders), pantallas y distribuidoras. Las truchas son las sociedades que dejan de ingresar el
IVA repercutido. Las pantallas sirven para dificultar la comprobacion del fraude. Las dis-
tribuidoras son los presuntos beneficiarios finales, tanto por la via de obtencion de devo-
luciones, 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 intrincada, constituyendo mallas cuyo analisis
es dificil y laborioso.

* Las formas de implicacion de los beneficiarios finales de las tramas con sus organiza-
dores son variables. Desde la participacion activa en su creacion hasta la utilizacion cons-
ciente o inconsciente de tramas inventadas por otros.

* Fraude altamente reactivo. Sus organizadores disponen de un buen conocimiento del fun-
cionamiento de la Administracion Tributaria y siguen las medidas adoptadas en cada pais.

C) La estrategia nacional de lucha contra las tramas
El Plan de Prevencién del Fraude fiscal considerd que la lucha contra el fenomeno de las

tramas organizadas de fraude era muy compleja, por lo que resultaba imposible buscar solu-
ciones simples o en una unica direccion. La estrategia nacional de lucha contra las tramas
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centralizé la responsabilidad de las actuaciones administrativas en un tnico o6rgano de la
Agencia Tributaria: la Oficina Nacional de Investigacion del Fraude (ONIF). La estrategia
nacional, de caracter integral, incorpor6 cuatro tipos de medidas:

* Medidas preventivas del fraude.

Medidas de deteccion precoz del fraude y actuacion inmediata.

* Medidas para la persecucion de los defraudadores, incluso penalmente, y su expulsion
del sistema.

» Medidas de recuperacion de cuotas defraudadas.

Las actuaciones preventivas han ido encaminadas fundamentalmente a evitar que operado-
res con perfiles sospechosos puedan obtener un NIF-IVA intracomunitario espafiol con el
fin de realizar operaciones intracomunitarias. Se ha dado de baja en el Registro de Opera-
dores Intracomunitarios (ROI) a miles de operadores de riesgo, en una actuacién que otros
paises de la Unién Europea estan imitando”. Este control del acceso al ROI ha constituido
un buen instrumento para evitar que operadores fraudulentos puedan efectuar operaciones
intracomunitarias.

Cuando, a pesar de todos los controles preventivos, las tramas de IVA logran operar, tras
haber obtenido un NIF-IVA intracomunitario, es frecuente que operadores vinculados con
la estructura defraudadora soliciten devolucion de IVA. A partir del Plan de Prevencion del
Fraude se establecieron controles estrictos de las solicitudes de devolucion. El resultado ha
sido altamente positivo, tal y como refleja la Memoria de la AEAT de 2006, con una dis-
minucion radical del volumen de devoluciones solicitadas en los sectores de mayor riesgo,
acompanado de un incremento de la recaudacion superior a la del resto de la economia.

El sistema de control ha encontrado dificultades para la deteccion temprana de estas acti-
vidades y para abordar el aspecto represivo con métodos de investigacion que incorporen
con la suficiente frecuencia los instrumentos policiales precisos. El caracter de fraude orga-
nizado 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 in-
vestigacion pongan de manifiesto la concurrencia de los tipos de caracter objetivo y
subjetivo que conforman un presunto delito fiscal.

A pesar del Plan de Prevencién del Fraude, aun no se ha conseguido una adecuada respuesta
penal de las tramas. Este fracaso parcial puede deberse a:

13 En 2005, el numero de operadores dados de alta en el ROI era de 421.181. En enero de 2008 son 291.080.
Por tanto, el 30,9% ha sido dado de baja como consecuencia de los controles efectuados (AEAT, 2008).
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» La incomprension judicial de la naturaleza del fendmeno y de su gravedad, que deriva en
una escasa ejemplaridad de gran parte de las sentencias dictadas.

* Las deficiencias del Cédigo Penal para la persecucion eficaz del fraude organizado.

* Las dificultades para la identificacion adecuada de los responsables penales entre las mu-
chas personas que intervienen en el fraude.

* Las dificultades para obtener pruebas de la actividad defraudadora, de dificil o imposible
acceso en via administrativa.

* Los problemas de coordinacién de las distintas actuaciones administrativas y penales.

» La ausencia de medidas cautelares judiciales que permitan garantizar el cobro de la res-
ponsabilidad civil (reparacion del dafio causado) y de las multas.

D) Algunas conclusiones operativas

» Las formas complejas de fraude precisan de estrategias integrales que abarquen las dife-
rentes dimensiones del problema. Eso implica, también, la necesidad de encontrar formu-
las de colaboracion entre distintas instituciones del Estado.

 La prioridad debe corresponder, siempre que sea posible, a las medidas preventivas que
dificulten la realizacion del fraude y la extension del fendmeno. Las reacciones ex post
administrativas y/o judiciales son mucho mas costosas.

 La experiencia relacionada con las tramas de fraude ha revelado la inadecuacion del mo-
delo inspector tradicional intensivo para afrontarlo. Ni las comprobaciones tradicionales,
ni el procedimiento administrativo de la Inspeccion parecen instrumentos idoneos para
combatir las tramas. Las actuaciones de comprobacion previas a la denuncia penal han de-
mostrado su irrelevancia para una persecucion eficaz. Este tipo de actuaciones, desarro-
lladas hasta el afio 2004, supuso cientos de denuncias de tramas que en el momento de la
denuncia ya estaban inactivas, sin posibilidad alguna de recuperacion de las cuotas de-
fraudadas.

 La investigacion de las tramas de fraude, para ser eficaz, debe desarrollarse mientras es-
tan vivas, posibilitando denuncias tempranas a partir de los indicios obtenidos adminis-
trativamente. Esa judicializacion rapida debe permitir la obtencion de pruebas utilizando
las potestades judiciales.

 La respuesta penal ha carecido, con caracter general, de la ejemplaridad, eficacia y ca-
racter disuasorio que exige la naturaleza preventiva de las normas penales.
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» La reforma del Cédigo Penal es imprescindible para afrontar este tipo de fenémenos,
debiendo incorporar la ampliacion del plazo de prescripcion y la elevacion de penas para
los delitos de fraude organizado. Es necesario un replanteamiento profundo para garan-
tizar la ejemplaridad de las penas como elemento disuasorio de la organizacion o parti-
cipacion en este tipo de fraudes.

* La lucha contra las tramas de fraude y otros fendomenos defraudadores organizados su-
pone la dedicacion de importantes recursos de la Administracion Tributaria. Esto exige
una reflexion sobre los objetivos y tareas encomendadas a la misma.

1.6 Estructuras fiduciarias y utilizacion de territorios off-shore

Desde los afos noventa se viene detectando la utilizacion por ciudadanos y empresas espa-
fnolas de estructuras integradas por compafias o trusts constituidos en diversas jurisdiccio-
nes off-shore y on-shore, y que se sirven de productos fiduciarios aptos para deslocalizar
rentas y patrimonios, a partir de la confidencialidad que brindan al cliente. Este secreto es
precisamente el principal argumento para la venta de tales productos a residentes espafioles.
De hecho, tal forma de utilizacién de los paraisos fiscales esta probablemente mas exten-
dida que el mero traslado de residencia fiscal a los mismos.

Las importantes cifras del trafico de divisas desde Espafia hacia paraisos fiscales, al igual
que en otros paises, pone de manifiesto la gravedad del fenémeno y su utilizaciéon como
instrumento para facilitar el fraude fiscal y el blanqueo de capitales. Aunque la cifra de mo-
vimientos de invisibles procedentes de paraisos fiscales es muy relevante, hay que tener
presente que movimientos hacia paises no sospechosos pueden ser eslabones de cadenas
que comienzan o acaban en paraisos fiscales.

A) Caracteristicas del fraude mediante estructuras fiduciarias

Los vehiculos corporativos tienen como finalidad fundamental garantizar la opacidad
de los participantes reales. Al domiciliarlos en paraisos fiscales u otros territorios
aptos para la ocultacion de propiedades e intereses, se convierten en sociedades
pantalla. En muchos casos, los flujos de salida de fondos a través de estas estructuras
se orientan a romper la cadena probatoria de su origen, frecuentemente relacionado
con ilicitos o infracciones previas. Los flujos de regreso, a través de operaciones de
aportaciones de capitales y préstamos procedentes del exterior, son la expresion del
reciclaje final de los capitales procedentes de la ocultacion fiscal previa para su utili-
zacion en otras operaciones.

Desde un punto de vista tedrico, a través de estas estructuras fiduciarias una persona, lla-
mada fideicomitente, entrega a otra, llamada fiduciario, determinados bienes o derechos,
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con el proposito de que éste los administre, transmita o cumpla con ellos cualquier otra fi-
nalidad, en provecho de ella misma o de un tercero llamado fideicomisario o beneficiario.

Este tipo de estructuras se utiliza, tanto para garantizar la opacidad fiscal, como con el fin
de dar cobertura a la defraudacion o efectuar operaciones de blanqueo de capitales.

Las principales modalidades de estructuras fiduciarias, de acuerdo con la experiencia de las
investigaciones administrativas y judiciales, son:

 Estructuras societarias utilizadas por una persona fisica o juridica residente en Espaia
para situar en el exterior rentas que estdn sometidas a tributacién en nuestro pais y que,
como consecuencia de su deslocalizacion, dejan de tributar.

 Estructuras societarias utilizadas por una persona fisica o juridica residente en Espaia
para la repatriacion de rentas previamente deslocalizadas u obtenidas en el exterior, con
el fin de utilizarlas sin haber sufrido coste fiscal por las mismas.

* Estructuras empleadas por personas fisicas o juridicas espafolas para efectuar el vacia-
miento patrimonial de sus empresas, con la finalidad de aparecer como insolvente en re-
lacién con sus responsabilidades patrimoniales.

* Estructuras de deslocalizacion especializadas en simular el traslado de la residencia del
ciudadano espafiol a otro pais en el que se aparenta su domiciliacién (normalmente no en
un paraiso fiscal) y creacion de una estructura off-shore, opaca para la Administracion
espafola y para la del pais donde se simula la residencia.

* Estructuras de refacturacion, para generar precios ficticios de compra o de venta.

* Estructuras para camuflar la auténtica de patrimonios especificos: inmuebles, acronaves,
yates, etc.

B) La cuestion de los paraisos fiscales

La OCDE viene manifestando su preocupacion por la utilizacion de los territorios off-shore
como mecanismo de opacidad para ocultar la titularidad real de las rentas que pasan por
alli, al no facilitar un intercambio efectivo de informacion.

En su informe Competencia fiscal perjudicial: un problema global (1998), la OCDE esta-
bleciod cuatro criterios basicos para identificar a los paraisos fiscales: la baja o nula tributa-
cion, la ausencia de intercambio efectivo de informacion, la falta de transparencia respecto
a sus normas administrativas o legales, y la ausencia de exigencia de actividad real res-
pecto a las personas fisicas o juridicas domiciliadas en su territorio. El informe de 1998
sefalaba que para identificar un paraiso fiscal era suficiente la baja o nula tributacién,
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junto con el cumplimiento de alguna de las otras tres condiciones (ausencia de intercambio
de informacion, falta de transparencia o no exigencia de actividad real a los domiciliados
en el territorio).

A lo largo de los ultimos afios, la OCDE ha impulsado como criterio preferente el de inter-
cambio efectivo de informacion, esencial para la calificacion de especificos territorios como
paraisos fiscales. De hecho, desde aquel afio, muchos paises han asumido el compromiso de
intercambiar informacion (con las excepciones de Andorra, Liechtenstein y Monaco).

Los avances obtenidos por el Foro sobre las practicas fiscales perniciosas y el Foro Global
sobre fiscalidad en el proceso de impulso del level playing field, han quedado reflejados en
los sucesivos informes emitidos'. Sin embargo, la OCDE, en un informe de julio de 2007,
Improving Access to Bank Information for Tax Purposes, ha manifestado su preocupacion
por las dificultades para conseguir una disponibilidad plena y adecuada de la informacion
bancaria en determinados territorios.

Los avances producidos, siendo necesarios y significativos, son mas aparentes que reales.
La caracteristica de muchas de esas jurisdicciones implica la carencia de un auténtico sis-
tema informativo, lo cual puede dejar en mera declaracion de intenciones los compromisos
asumidos respecto al intercambio efectivo de informacion. Por otra parte, no es posible des-
conocer que hay paises y territorios no calificados habitualmente de paraisos fiscales, que
incorporan rasgos de falta de cooperacion en la practica o de ausencia de un sistema de in-
formacion suficientemente avanzado. Todo ello hace que este problema se halle lejos de
una solucion satisfactoria.

En el ambito de la Unidon Europea, los avances para un intercambio efectivo de informa-
cion han disfrutado de un importante paso adelante con la puesta en marcha del intercam-
bio previsto en la Directiva del Ahorro. Sin embargo, esos progresos se ven limitados por
la existencia en Europa de territorios y centros financieros que presentan restricciones a
la informacion, especialmente la bancaria, o que en algiin momento han sido clasificados
como paraisos fiscales.

C) Algunas conclusiones operativas
En Espaiia, la calificacion normativa como paraiso fiscal sirve para abrir el camino a de-

terminadas medidas antielusion respecto a quienes realizan operaciones con dichos territo-
rios. El Real Decreto 1080/1991, de 5 de julio, identifico 48 territorios que merecian tal ca-

14 Ha mejorado el conocimiento de la situacion real de los territorios segun se refleja por el Foro Global, en
su informe Tax-Cooperation: Towards a Level Playing Field. 2006 Asssessment by the Global Forum on
Taxation y el Informe 2006 de la OCDE sobre la situacion de las distintas jurisdicciones desde el punto
de vista de los instrumentos legales para efectuar intercambio de informacion, tanto administrativo como
penal.
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lificacién, que constituye una lista negra inalterada desde entonces, aunque han ido aumen-
tando las normas antielusion aplicables. La definicion de paraiso fiscal se ha perfilado no-
tablemente en la Ley 36/2006, de 29 de noviembre, de Prevencion del Fraude Fiscal, que
utiliza los conceptos de nula tributacion y de intercambio efectivo de informacion.

Los efectos de estas medidas normativas son limitados. Basta con interponer una operacion
con otro pais para dificultar la deteccion de que se trata de una operacion con paraisos fis-
cales. Asi que esas medidas, como la que supone la elaboracion de una lista, son necesarias,
pero insuficientes. Algo similar podria ocurrir con algunas propuestas efectuadas por la Or-
ganizacion Profesional de Inspectores de Hacienda (2007), como el no reconocimiento de
personalidad juridica a sociedades constituidas en paraisos fiscales para intervenir en el tra-
fico mercantil espafiol o el establecimiento de un gravamen singular respecto de los fondos
con origen o destino en tales lugares.

La colaboracion de las entidades financieras es de una gran importancia para conseguir
reducir estas practicas. Las investigaciones han revelado la importancia de los seguimientos
de los fondos que se dirigen o proceden, directa o indirectamente, de paraisos fiscales, a
través de las cuentas de corresponsalia. Con dichas cuentas un banco corresponsal provee
servicios a un banco extranjero para transferir fondos, cambiar divisas o realizar otras tran-
sacciones financieras. Las investigaciones judiciales han destacado la importancia de las
cuentas abiertas en entidades de crédito espanolas (a nombre de entidades bancarias domi-
ciliadas en paraisos fiscales o en territorios donde son débiles las medidas antiblanqueo),
que han servido asi de cauce contable-financiero para situar fondos huidos del control fis-
cal. Las investigaciones efectuadas por la Inspeccion de Hacienda en auxilio a la Justicia
durante los ultimos afios han puesto de manifiesto tres conclusiones:

* Las estructuras defraudadoras son comercializadas por centros de planificacion ilicita al-
tamente profesionalizados y ofrecidas como productos comerciales a clientes residentes
en Espaia.

* Las estructuras de defraudacion y las operaciones de blanqueo de capitales se encuentran
intrinsecamente relacionadas.

» Es importante el seguimiento financiero de las cuentas de corresponsalia.
1.7 Los centros de planificacion ilicita

Los fraudes organizados mediante la utilizacion de estructuras fiduciarias tienen una nota-
ble complejidad, por lo que generalmente no las pone en marcha el propio defraudador. Son
obra de determinados despachos de abogados y asesorias fiscales o entidades financieras,
que venden a terceros los productos que han disefiado, proporcionando los productos y ser-
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vicios fiduciarios y corporativos necesarios. De hecho, la mayoria de esos centros de pla-
nificacion ilicita no son autosuficientes, por lo que, a su vez, establecen contactos y contra-
tan servicios con despachos situados en otros paises, incluso en paraisos fiscales o Estados
con baja tributacion.

La comercializacion en Espafia de estructuras fiduciarias se produce mediante la interven-
cion de centros especializados en facilitar a sus clientes los disefios, las estructuras y los cau-
ces financieros a través de los cuales deben desarrollarse estas operaciones, facilitando los
montajes juridicos orientados a la no tributacién de operaciones muy significativas econo-
micamente”. La buena reputacion de dichos centros y especialistas es muy valorada entre
los potenciales clientes, a fin de poder eliminar las sospechas respecto de quienes realizan
los movimientos de fondos por cuenta de otros o centralizan descomunales movimientos de
trafico de divisas. Algunas conclusiones respecto a los centros de planificacion ilicita son:

* Las investigaciones en materia de lucha contra la defraudacion deben priorizar las diri-
gidas a los centros que actian como colaboradores activos en la preparacion, organiza-
cién y ejecucion del fraude de terceros.

* Debe potenciarse la obtencion del conocimiento, mediante los instrumentos de captacion
o analisis de informacion necesarios para ello, de los esquemas de defraudacion que se
utilizan actualmente o pretenden utilizarse en el futuro, a fin de evitar que se generalicen.

» Las normas penales deberian contemplar adecuadamente estos comportamientos, muy
lesivos para el funcionamiento del orden juridico-tributario.

1.8 Fraude fiscal y blanqueo de capitales

En las dos tultimas décadas se han producido importantes avances hacia un marco de coor-
dinacion juridica internacional que proporcione una respuesta uniforme y homogénea fren-
te al grave fendmeno del blanqueo de capitales. De la importancia de estos avances dan

15 EI SEPBLAC se pronuncia de forma congruente con el analisis realizado. “Los sistemas utilizados hoy
por las redes de blanqueo implican la participacion en ellos de especialistas en derecho, finanzas, fiscali-
dad, contabilidad, procedimientos notariales y registrales, etc., a fin de poder desarrollar estructuras que
permitan realizar con la necesaria discrecion los movimientos de fondos de caracter ilicito” (2006:60).
“Por ultimo se tiene conocimiento de la utilizacion de vehiculos corporativos o establecimientos de es-
tructuras legales societarias complejas constituidos en territorios off-shore o paraisos fiscales y cuya pro-
piedad se reparte, generalmente, mediante acciones al portador, siguiendo los consejos de los profesiona-
les que tutelan estas operaciones y que, en ocasiones, ademas de participar en su arquitectura y construc-
cion, también desarrollan tareas de gestion o administracién, amparandose en una supuesta funcion de
asesoria o consultoria profesional” (SEPBLAC, 2006:61).
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cuenta las tres directivas comunitarias que en los afios 1991, 2001 y 2005 han afrontado la
regulacion del marco europeo de la lucha contra el blanqueo de capitales.

El blanqueo, en su amplia definicion actual, hace referencia a las mas diversas formas
de adquisicion, utilizacidn, conversion o transmision del producto de un extenso abanico
de delitos.

A) La lucha preventiva contra el blanqueo de capitales

El ordenamiento interno espafiol ha trasladado la normativa comunitaria preventiva a través
de Ley 19/1993, de 28 de diciembre, y la Ley 19/2003, de 4 de julio. Esta pendiente la trans-
posicion al ordenamiento interno de la Directiva 2005/60/CE.

A través de esas normas se ha establecido un amplio conjunto de sujetos obligados y de obli-
gaciones sobre operaciones de riesgo, sospechosas de blanqueo de capitales. Se ha configu-
rado, asimismo, el Servicio Ejecutivo de Prevencion del Blanqueo de Capitales (SEPBLAC),
como organo administrativo de prevencion y unidad de inteligencia financiera.

El sistema de prevencion contra el blanqueo de capitales tiene su pilar fundamental en las
entidades de crédito'®, mientras que la colaboracion del resto de sujetos obligados no puede
considerarse satisfactoria, al menos hasta 2007 (SEPBLAC, 2006:11).

Aunque muchas de las comunicaciones remiten a operativas (es decir, afectan a un conjunto
de movimientos y no a uno solo), la cifra de comunicaciones parece baja en comparacion
con otros paises (Transparency International Espafia, 2007).

Teniendo en cuenta el enorme volumen de operaciones con efectivo de alta denominacion,
o la intensa especulacioén inmobiliaria de estos afos, podemos considerar que muy proba-
blemente el cumplimiento de las obligaciones de prevencion del blanqueo de capitales ha
atendido a operaciones muy singulares. Podria pensarse que quienes comunican operacio-
nes sospechosas no prestan la suficiente atencion a las operaciones de reciclaje de capitales
procedentes de delitos fiscales.

Esta situacion también pone de manifiesto la necesidad de un marco normativo de obliga-
ciones de colaboracién social contra el fraude, que vaya mas alla de las relativas a la pre-
vencidn del blanqueo de capitales.

16 De acuerdo con la memoria del SEPBLAC del afio 2006, las comunicaciones de operaciones sospechosas
fueron de 2.251 en 2006. De ellas 901 correspondieron a bancos, 691 a cajas de ahorro y 224 a estableci-
mientos de moneda y gestion de transferencias. Por parte de abogados se efectuaron 14 comunicaciones,
97 por notarios y 25 por inmobiliarias y promotoras, y tres por auditores, contables y/o asesores fiscales
(SEPBLAC, 2006:28-30).

|3O

i



Nuevos mecanismos de fraude fiscal. Algunas propuestas para un modelo de investigacion

B) La lucha penal contra el blanqueo de capitales

El articulo 301 del Cédigo Penal, en la redaccion establecida por la Ley Organica 15/2003,
de 25 de noviembre, tipifica como delito de blanqueo de capitales los actos de adquisicion,
conversion o transmision de bienes, sabiendo que tienen su origen en un delito, asi como
los actos de ocultacion, encubrimiento y ayuda a la persona que haya participado en las
infracciones. De esta forma, el legislador espafiol ha seguido las recomendaciones de orga-
nismos internacionales como el GAFI, que considera que se debe aplicar el delito de lavado
de activos al abanico mas amplio posible de delitos subyacentes.

De acuerdo con el Codigo Penal, cualquier delito puede ser antecedente o subyacente al de
blanqueo de capitales. Por tanto, la actividad de ocultacion del producto del fraude fiscal y
de su reciclaje posterior puede constituir, en nuestra opinion, delito de blanqueo de capitales.

C) Fraude fiscal y blanqueo de capitales en Espaiia

El blanqueo de capitales consiste en el proceso, efectuado mediante operaciones de
naturaleza econémica o financiera, de ocultacion del origen de los fondos procedentes
de un delito previo, mediante su insercion en un circuito legal de capitales. Por tanto, el
blanqueo de capitales se vincula a todas las formas de delincuencia con contenido
econdmico.

Los circuitos del dinero negro no se refieren exclusivamente a fraudes fiscales. Los movi-
mientos de fondos muy significativos se asocian al blanqueo de capitales para la ocultacion
y disfrute del producto de los delitos. De hecho, la utilizacion de testaferros, sociedades in-
terpuestas, paraisos fiscales, etc., son elementos comunes de las redes de defraudacion fis-
cal y de los fendmenos de blanqueo de capitales'.

Estas circunstancias avalan la similitud de estructuras utilizadas con finalidad de blanqueo
de capitales y para la defraudacion fiscal. También ponen de relieve la conveniencia de
luchar contra ambos fendmenos de una manera integral. El modelo de investigacion que se
propone en la parte final de este trabajo aborda esa cuestion.

17 Es muy significativo que la descripcion de las principales operativas de riesgo que hace el SEPBLAC
sea coincidente con las modalidades basicas de fraude fiscal organizado analizadas aqui. “Entre estas
operativas de riesgo mas elevado destacan las operaciones de la clientela en efectivo, principalmente
cuando se utilizan billetes de alto valor facial; las cuentas de corresponsalia bancaria, en funcion del ti-
po de operativa que circula por las mismas y del domicilio de las entidades que las mantienen y, por ul-
timo, las cuentas en las que, bien por la utilizacion de vehiculos societarios especiales, domiciliados en
otras jurisdicciones, bien por la creacion de estructuras fiduciarias, no es posible conocer la identidad
ultima de los verdaderos titulares de los fondos y de los bienes en los que se materializan” (SEPBLAC,
2006:12-13).

|31

i



Juan Manuel Vera Priego

1.9 Situacion del fraude fiscal en Espafia

Las principales conclusiones sobre la situacion del fraude fiscal en Espafia son las siguientes:

* La elevada circulacion de efectivo de alta denominacion es un indicador muy relevante
del elevado nivel de fraude fiscal existente y de su concentracion en determinados sec-
tores, como el inmobiliario, o en actividades relacionadas con la economia sumergida.

* Desde la década de los noventa se desarrollan en Espafia tramas organizadas de fraude.
Las principales modalidades defraudadoras a las que nos enfrentaremos previsiblemente
en el proximo futuro responderan a esquemas de fraude complejo y organizado. Las
nuevas modalidades de fraude se desarrollan frecuentemente mediante redes propias de
la delincuencia organizada y con participacion de centros especializados en la planifica-
cion ilicita.

* El fraude fiscal organizado utiliza estructuras estrechamente vinculadas con los fenome-
nos de blanqueo de capitales.
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2. El modelo espaiiol de investigacion del fraude

2.1 El modelo de lucha contra el fraude fiscal

La Administracion espaiiola gestiona un amplio sistema de informacidn tributaria y realiza
una gestion eficaz y tecnologicamente moderna de la aplicacion de los impuestos. La ele-
vada tecnificacion de sus procedimientos permite que la Administracion espafola tenga
unos costes de administracion que la situan en la zona inferior de los paises de la OCDE™.

Para desarrollar su objetivo central de fomento del cumplimiento voluntario, la AEAT de-
sarrolla dos lineas principales de actuacion: la prestacion de servicios de informacion y
asistencia a los contribuyentes, y las actuaciones de control respecto a los incumplimientos
tributarios. El diagndstico efectuado por el Plan de Prevencion del Fraude Fiscal (2005)
reconocio la insatisfaccion respecto al desarrollo de la funcidén 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 correcta-
mente definidas, aprecidndose una insuficiente adaptacion a la realidad economica y a la
evolucion del fraude”.

Partiendo de ese diagnostico critico de la propia Agencia Tributaria, vamos a profundizar
en algunas de las insuficiencias del modelo espafiol respecto a la lucha contra las modali-
dades mas graves y organizadas del fraude fiscal.

A) La funcion de control tributario

El modelo administrativo tradicional de control incluye dos tipos de actuaciones:

» Comprobaciones extensivas, automatizadas, mediante instrumentos informaticos, reali-
zadas por drganos de gestion tributaria.

» Comprobaciones intensivas desarrolladas por 6rganos inspectores. El ejercicio de la fun-
cion inspectora se corresponde con un conjunto de facultades administrativas reguladas

18 La ratio de coste de administracion total por cada 100 unidades de recaudacion neta es 0,82 (OCDE,
2007a:129).
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en la Ley General Tributaria. Este modelo, regulado con detalle, se caracteriza por la rea-
lizacidon de comprobaciones intensas sobre la situacion de contribuyentes respecto a los
cuales, de acuerdo con la informacion que posee la Administracion Tributaria, existe ries-
go de incumplimiento de sus obligaciones.

Dentro del concepto genérico de comprobacion intensiva, se incluyen tipos de actuaciones
tan diferentes como las verificaciones contables de las actividades empresariales y la inves-
tigacion de los fendmenos mas graves de fraude, en los cuales la Administracion Tributaria
debe proceder a la denuncia penal.

B) Comprobacion frente a investigacion

El modelo tradicional espafiol se caracteriza por una dualidad estructural de objetivos, afron-
tados, sin embargo, mediante un procedimiento tinico. En todo sistema que incorpora la
posibilidad de infracciones administrativas y de sanciones penales aparece una dualidad de
objetivos, los cuales, realmente, deberian especificar distintas estrategias, procedimientos y
sistemas de valores aplicables. En resumen, la naturaleza de los fenémenos que hay que
afrontar deberia determinar el tipo de respuesta.

La tradicion administrativa espafiola ha consagrado, sin embargo, que un mismo procedi-
miento se encaminara a conseguir ambos objetivos. La Administracion espaiola ha tratado
de manera homogénea supuestos estructuralmente diferentes (al infractor administrativo
igual que al delincuente fiscal) y que deben implicar distintas respuestas, y diferentes mé-
todos de trabajo y sistemas probatorios.

Este andlisis explica el principal motivo de la inadecuacion del procedimiento administra-
tivo de inspeccion para la obtencion de las pruebas necesarias en un proceso penal, espe-
cialmente en relacion con los fendomenos graves de fraude. La denuncia se produce habi-
tualmente al finalizar unas dilatadas actuaciones de comprobacion inspectora, de manera
que los sistemas de obtencion de pruebas se han limitado tradicionalmente a las que se po-
dian obtener mediante procedimientos administrativos.

Los métodos de comprobacion administrativa y los de investigacion del fraude complejo y
organizado deben diferenciarse sustancialmente, al menos en dos planos:

* Desde el punto de vista de los derechos y obligaciones de las personas afectadas por el
procedimiento probatorio.

* Desde la perspectiva de los medios y métodos utilizables (fundamentalmente, con la in-
corporacion de instrumentos policiales en la investigacion).

La investigacion requiere formas de trabajo radicalmente distintas a las técnicas documen-
tales y contables propias de las comprobaciones inspectoras. Los métodos de investigacion
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necesarios para la inculpacion penal tienen unos rasgos funcionales que son diferentes de
los adecuados para un procedimiento administrativo de comprobacion: no comunicacion
previa al sospechoso, primacia de la obtencion de informacion de terceros respecto al posi-
ble inculpado y uso de técnicas policiales sometidas a autorizacion y control judicial, tales
como vigilancia de las comunicaciones, registros, etc.

La preocupacion por desarrollar la investigacion no es nueva. La creacion de la Oficina
Nacional de Investigacion del Fraude (ONIF) por la Resoluciéon de 27 de octubre de 1998
de la Presidencia de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria respondia a esa preo-
cupacion. El objetivo de la creacion de la ONIF fue perfeccionar la lucha contra el fraude,
generando métodos preventivos, desarrollando sistemas de analisis del fraude y sistemati-
zando nuevos procedimientos de control.

Sin embargo, como tantas veces en nuestra tradicion administrativa, la concentracion del
esfuerzo prioritario en la vertiente organizativa, creando ex novo una estructura, no tuvo, en
sus primeros afios, continuidad suficiente como para obtener un impulso efectivo en la
transformacion de los métodos de trabajo y en la incorporacion de los elementos normati-
vos e instrumentales necesarios. La creacion de unidades de investigacion en el ambito de
las delegaciones de la AEAT, a partir del afio 2005, ha dado cobertura real a unas necesi-
dades especificas que siempre se habian confundido con las actuaciones generales de con-
trol inspector.

* La cultura inspectora no ha sido una cultura investigadora, sino comprobante. Por ello,
ha resultado dificil su adaptacion a los mecanismos propios y singulares que caracterizan
a la investigacion y persecucion de los delitos.

* Las actuaciones inspectoras tradicionales han incidido predominantemente sobre feno-
menos individualizados de fraude.

* La elaboracion del informe previo a la denuncia penal se produce tras la realizacion de un
dilatado proceso de instruccion administrativa, tendente a establecer los indicios de delito
mediante procedimientos administrativos.

» La ausencia de policia fiscal es una fuerte restriccion para el desarrollo de un modelo de
investigacion como el que existe en otros paises, con un instrumento policial especiali-
zado y destinado especialmente a la represion del delito fiscal, tanto en funciones de po-
licia administrativa como de policia judicial.

 Carencia de una sistematica adecuada de relacion con la fiscalia y los jueces y tribunales.
La Administracion Tributaria se ha limitado a proporcionar determinados funcionarios en
calidad de peritos, pero sin un seguimiento permanente de los expedientes de delito fis-
cal. La falta de especializacion de los 6rganos jurisdiccionales se ha correspondido, pues,
con la falta de un modelo definido de investigacion del fraude.
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Los cambios producidos a raiz de la aplicacion del Plan de Prevencion del Fraude han in-
tentado suplir la ausencia de modelo con algunos cambios parciales que cabe valorar positi-
vamente, pero insuficientes para evitar los fallos descritos. Destinar mas recursos a tareas
de investigacion o fomentar experiencias y métodos de investigacion innovadores resulta
muy positivo, pero esos avances se producen en un marco general insuficiente.

En la medida en que la AEAT tiene encomendadas funciones relativas a la prevencion y re-
presion de los delitos fiscales debe adecuar sus métodos, actividades y organizacion a este
nuevo entorno de trabajo. En las manifestaciones mas graves del fraude fiscal, la investiga-
cion orientada a la obtencién de las pruebas deberia enmarcarse dentro de la instruccion ju-
dicial. Por otra parte, la denuncia penal temprana en estos supuestos, acompanada de la
adopcion de garantias patrimoniales, parece mucho mas eficaz que las actuaciones de
caracter tradicional.

C) El delito contra la Hacienda Publica

La figura del delito contra la Hacienda Publica tipifica determinadas conductas muy
graves, como merecedoras de reproche penal.

La reforma del Cédigo Penal de 1995 (Ley 6/1995, de 29 de junio) consolidé el modelo de
un delito con umbral de punibilidad, modelo que es el que actualmente refleja el articulo
305 CP, y que incorpora una excusa absolutoria cuando se regulariza la situacion tributaria
antes del inicio de la correspondiente actuacion.

En cuanto al sistema acusatorio espafiol, éste es mixto, pues, junto con la acusacion publica,
desempefiada por el Ministerio fiscal, puede actuar como acusadora la AEAT, a través de
su representacion procesal.

En el periodo 2000-2006" se efectuaron 6.403 denuncias por delito fiscal. En el mismo pe-
riodo se han finalizado 1.663 expedientes judiciales correspondientes a denuncias de 2000-
2006 y 1.007 de denuncias del afio 1999 y anteriores (Tabla 3). Por otra parte, los datos es-
tadisticos disponibles revelan la existencia de un embolsamiento, a finales del afio 2006,
cercano a los 4.000 millones de euros de deuda denunciada y correspondiente a expedientes
no finalizados, la mayor parte de la cual no se encuentra garantizada (Observatorio del De-
lito Fiscal, 2007:47). Una porcion relevante, correspondiente a 2000-2004, se relaciona con
expedientes de tramas de fraude al IVA intracomunitario.

Aunque la cifra media de sentencias condenatorias es del 75% (Tabla 4), la situacion actual,
tanto de la regulacion como de la aplicacion del delito fiscal, es muy insatisfactoria, como
se reconoce de manera general (Observatorio del Delito Fiscal, 2007).

19 Datos hasta octubre de 2006.
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Tabla 3. Delitos denunciados y finalizados

1988-1999 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2006  Total

Delitos denunciados 1.722 897 896 1.110 1.030 971 975 524 8.125
Delitos finalizados 1.007 472 381 342 300 129 33 6 2.670
O Hasta octubre de 2006.

Fuente: Observatorio del Delito Fiscal (2007).

Tabla 4. Estructura de las sentencias judiciales de los delitos

contra la hacienda publica® (porcentajes respecto al total de sentencias)

Condenatorias Absolutorias
Total Parcial®
2002 81,9 9,1 18,1
2003 76,6 17,4 23,4
2004 64,7 14,8 35,3
2005 67,9 20,1 32,1
2006 82,3 15,2 17,7

" Datos disponibles hasta junio de 2006. El total incluye algunos procesos en los que la sentencia no ha adquirido todavia firmeza.
@ Porcentaje respecto al total de sentencias condenatorias.

Fuente: Observatorio del Delito Fiscal (2007).

Existen muy fundadas razones para considerar que la norma no cumple adecuadamente, a
pesar del elevado nimero de denuncias, sus finalidades ejemplarizantes y de prevencion,
produciendo una notable ineficiencia en el sistema y un elevado coste de oportunidad para
la Hacienda Publica®. Las razones fundamentales de esa insatisfaccion generalizada con el
delito fiscal son tanto normativas como relacionadas con su aplicacion practica.

* El reducido niimero de sentencias respecto al total de denuncias, que pone de manifiesto
la lentitud de las diligencias judiciales y la falta de una coordinacion adecuada entre la
Administracion de Justicia y la AEAT.

» La escasa aplicacion efectiva de las penas privativas de libertad en relacion con los deli-
tos contra la Hacienda Publica ha impedido que se pueda cumplir la funcidn preventiva

20 EI 15 de diciembre de 2006, el Consejo de Ministros aprobd un proyecto de reforma del Codigo Penal que
recogia diversas novedades respecto a la regulacion vigente. Finalmente, dicho proyecto no fue aprobado
durante la legislatura.
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propia de la norma penal. Los tribunales han tendido a imponer las penas minimas, po-
siblemente por una deficiente comprensién de la gravedad social del delito. Por otra
parte, con las habituales penas inferiores a los dos afios de prision, resulta excepcional el
Ingreso en prision.

* La interposicion de denuncia viene suponiendo que se difiera en exceso el resarcimiento
del dafio patrimonial causado. En la practica, la denuncia por delito fiscal ha venido su-
poniendo un “aplazamiento sin garantia” (Observatorio del Delito Fiscal, 2007).

* La cuantia de las multas penales se suele imponer en grado minimo, resultando frecuen-
temente una sancidon pecuniaria inferior a la que se hubiera impuesto en forma adminis-
trativa (Observatorio del Delito Fiscal, 2007:42).

* La incapacidad normativa de las normas penales vigentes para afrontar de forma eficaz
las modalidades delictivas mas graves y complejas, las relacionadas con el fraude fiscal
organizado y el ofrecimiento en el mercado de productos para la defraudacion de terceros.

» La inadecuacién de aspectos normativos, tales como los umbrales cuantitativos del delito
por encima de la gravedad de determinadas conductas o el inadecuado plazo de prescrip-
cion penal (hay que tener en cuenta que otros paises tienen plazos que pueden llegar a los
diez afios).

2.2 El Plan de Prevencion del Fraude (2005-2008)

El Consejo de Ministros aprobo a inicios del afio 2005 el Plan de Prevencion del Fraude
(PPF), como instrumento estratégico de la lucha contra el fraude fiscal. El PPF ha sido el
marco de referencia de los Planes Generales de Control Tributario establecidos para los afios
2005, 2006, 2007 y 2008.

El PPF marc6 un importante punto de inflexion, al priorizar el desarrollo de actividades
relacionadas con la investigacion del fraude, asi como la lucha contra el fraude organizado
y contra las manifestaciones interiores del fraude fiscal internacional. Especialmente signi-
ficativa es, desde el punto de vista organizativo, la creacion de unidades dedicadas en exclu-
siva a la investigacion e identificacion de las formas mas graves y complejas de fraude, asi
como a la elaboracion de propuestas de trabajo dirigidas a su represion (Plan General de
Control Tributario, 2006).

El balance general de actuaciones derivadas del PPF ha resultado muy positivo, estiman-
dose la recaudacion obtenida por aplicacion del PPF en el periodo 2005-2007 en 19.400 mi-
llones de euros, derivados tanto de recaudacion directa por actuaciones de control como por
recaudacion inducida (AEAT, 2008).
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Las principales conclusiones respecto a investigacion son las siguientes:

Las actuaciones de investigacion realizadas por la AEAT en los ultimos afios han puesto
de relieve la importancia de las tramas de defraudacion en el ambito del IVA, los signi-
ficativos importes de fondos ocultos relacionados con desarrollos y promociones urba-
nisticos, y la utilizacion de entramados profesionales y financieros para dar cobertura a
estructuras defraudadoras y orientadas al blanqueo de capitales.

Los resultados de las denuncias penales derivadas de estas nuevas actuaciones de inves-
tigacion realizadas por la AEAT han puesto de manifiesto la capacidad de esta institucion
para afrontar con nuevos esquemas de trabajo la lucha contra el fraude organizado y el
auxilio judicial respecto a dicha materia.

Las actuaciones integrales contra el fraude de las tramas al IVA intracomunitario o el
fraude inmobiliario son ejemplos de un nuevo enfoque estratégico. Sin embargo, también
se ha puesto de manifiesto la necesidad de que determinadas estrategias no abarquen Gni-
camente a la AEAT, sino a otras instituciones del Estado. Asi, la estrategia nacional de
lucha contra las tramas hubiera requerido la implicacion directa de la fiscalia y de los
organos judiciales.

Durante 2006 y 2007 se han consolidado esquemas organizativos que permiten desarro-
llar la labor de investigacion con procedimientos que, sin descartar los administrativos,
ponen el énfasis en la elaboracion de planes de trabajo cuya ejecucion requiere potesta-
des judiciales y una estrecha colaboracion con la policia judicial. El area de investigacion
de la AEAT, coordinada por la ONIF, y constituida por unidades de investigacion de las
dependencias regionales de inspeccion, desarrolla una estrategia dirigida a la judicializa-
cioén temprana de los expedientes. La experiencia, aunque parcial, ha resultado positiva
y se ha basado en el trabajo en comun con policia judicial, jueces y fiscales, a fin de im-
pulsar las lineas de trabajo emprendidas.

Los medios utilizados para la lucha contra el fraude organizado han aumentado sensible-
mente en este periodo, pero siguen estando muy por debajo de las necesidades derivadas
de la gravedad de los fenémenos y de las nuevas modalidades de fraude®'.

El PPF fiscal realiz6 un analisis acertado de los peligros que representaban para nuestro
sistema tributario algunas de las formas mas graves, complejas y organizadas de caracter
defraudador. Asimismo, se han puesto en marcha iniciativas inéditas en nuestra Adminis-

21

La ratio de recursos humanos dedicados a funciones inspectoras es baja, el 18,2% (OCDE, 2007a), lo cual
determina limitaciones objetivas para la dedicacion de los medios necesarios a las actuaciones de inves-
tigacion sin que se resientan el resto de actuaciones de control intensivo. Ello deberia dar lugar a un di-
mensionamiento relativo mas adecuado.
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tracion Tributaria, aunque limitadas, y que han permitido un papel mds activo en la inves-
tigacion del fraude.

Estos esfuerzos deberian, a partir de ahora, sistematizarse, dotando a la investigacion del
fraude de la cobertura normativa, estructura organizativa, medios humanos y apoyo po-
licial que requiere el establecimiento definitivo en nuestro pais de un modelo de investiga-
cion del fraude del que hasta ahora ha carecido nuestra Administracion. Parece llegado el
momento de afrontar cuestiones como la creacion de la policia fiscal, la unificacion del
area de inteligencia fiscal y financiera, asi como una reforma en profundidad del trata-
miento penal de los delitos econémicos.

2.3 Evaluacion de la investigacion del fraude por la Administracion
Tributaria espafiola

El balance de la experiencia de la AEAT en la investigacion del fraude tributario, en sus
vertientes organizadas, ha resultado insatisfactorio durante mucho tiempo. La investigacion
ha sido, en gran medida, un capitulo pendiente en el desarrollo de la Administracion
Tributaria espanola.

* El modelo de control fundamentado en comprobaciones intensivas adaptadas al procedi-
miento administrativo de inspeccion es inapropiado para afrontar los nuevos fendmenos
de fraude. La Administracion Tributaria ha intentado combatir fendémenos cada vez mas
organizados y complejos con soluciones administrativas tradicionales, disefiadas para
afrontar situaciones de incumplimiento individual mucho menos grave, y carentes, casi
siempre, del caracter estructurado de las actuales redes de fraude.

* Aunque en los ultimos cuatro afios, a raiz del PPFE, se han producido avances significa-
tivos, se carece aun de un modelo de investigacion estable y suficientemente definido.

* El modelo tradicional de denuncia penal es inadecuado.

» La respuesta penal en relacion con las actividades delictivas relacionadas con el fraude
tributario es altamente insatisfactoria.
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3. Hacia un nuevo modelo de investigacion del fraude:
algunas propuestas

3.1 Potenciacion de la funcion tributaria de investigacion

El modelo de control tributario debe diferenciar estrictamente entre las actuaciones admi-
nistrativas de comprobacién y la funcion de investigacion del fraude.

La AEAT debe responsabilizarse de los procedimientos de investigacion en todo momento,
incluyendo la denuncia penal de los delitos y el auxilio judicial posterior. Se debe superar de-
finitivamente la concepcion de que su actuacion termina al enviar los expedientes al juzgado o
a la fiscalia. También la consideracion de los funcionarios de la AEAT sélo como peritos, sus-
tituida por la regulacion del auxilio judicial corporativo de la AEAT. Para ello, seria conveniente
que la Ley General Tributaria reforzara el reconocimiento legal de la competencia de 1a AEAT
a fin de investigar el fraude fiscal de caracter criminal y el blanqueo de capitales.

Recomendaciones

* Atribucion legal expresa a la AEAT de la funcion de investigacion del delito contra la Ha-
cienda Publica y el blanqueo de capitales, a través de los 6rganos especializados que en
ella se determinen.

 Atribucion legal a la AEAT de la funcion de auxilio judicial respecto a los delitos contra
la Hacienda Publica y de blanqueo de capitales, permitiendo la organizacion autonoma
de la AEAT para el desempeiio de esa mision.

* Creacion de un procedimiento especial de investigacion del fraude.

* Permitir a la AEAT, en el ejercicio de su funcion investigadora, la indagacion secreta de
movimientos bancarios, regulandose expresamente la obligacion de reserva de las enti-
dades financieras al respecto y la consecuencia de incumplir dicha obligacion.

* Dotacion de medios adecuados para el ejercicio de la funcion investigadora en el seno de

la AEAT, a través de la creacion de una red territorial suficientemente amplia de equipos
y unidades de investigacion.
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3.2 Establecimiento de un sistema de inteligencia fiscal

Los fenémenos de fraude organizado son, por su propia naturaleza, muy dindmicos, y pue-
den afectar a cualquier tributo y desarrollarse en cualquier fase de los procedimientos tribu-
tarios. La deteccion de los problemas del fraude organizado no puede someterse al azar de
que en determinadas comprobaciones inspectoras se acabe localizando el problema cuando
este se encuentre ya muy extendido. El valor afiadido de un sistema de inteligencia fiscal
se manifiesta en su capacidad para detectar los problemas de ingenieria fiscal fraudulenta
o los nuevos sistemas de fraude en fases tempranas de su desarrollo, antes de que se gene-
ralicen, permitiendo poner en marcha estrategias preventivas.

El sistema de informacion tributaria responde a las necesidades generales del modelo tri-
butario, pero no esta orientado a los objetivos propios de inteligencia fiscal. La deteccion
precoz de los fenomenos fraudulentos requiere instrumentos de analisis y de informacion,
centrados en el propio desenvolvimiento de esas actividades. La inteligencia fiscal consiste
en el uso sistematico de técnicas especializadas en la deteccion y planificacion de la lucha
contra los fenomenos mas graves de fraude tributario. Presta especial atencion al fraude
organizado mediante redes delictivas.

Los sistemas de control administrativo de la Inspeccién de Hacienda son adecuados para la
verificacion de los cumplimientos de los contribuyentes de sus obligaciones tributarias,
incluso la verificacion contable, pero son deficientes como fuente de informacion para el
conocimiento de las nuevas modalidades emergentes de fraude.

Recomendaciones

* Desarrollo de instrumentos operativos e informaticos para la deteccion precoz del fraude
y evaluacion de riesgos.

» Implantacién de sistemas de analisis estratégico de la informacion, tanto de la propia del
sistema de informacion tributaria, como de la derivada de investigaciones desarrolladas
con métodos policiales.

* Disefio de programas integrales para combatir cada modalidad del fraude organizado,

incorporando un analisis de buenas practicas.

3.3 Creacion de una oficina integral especializada en la investigacion
del fraude fiscal y el blanqueo de capitales

Diversos organismos internacionales recomiendan de forma insistente la colaboracion entre
los érganos de lucha contra el fraude fiscal y contra el blanqueo de capitales. En algunos
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paises es un unico o6rgano el que se encarga de ambas funciones. En otros paises se intenta
reforzar la coordinacion y unidad de actuaciones en este ambito. En general, las experien-
cias internacionales recomiendan que la unidad de inteligencia fiscal est¢ muy estrecha-
mente relacionada con los drganos de inteligencia financiera que combaten el blanqueo de
capitales, disponiendo a través de la policia fiscal de accesos operativos a los antecedentes
de los sujetos implicados y desarrollando contactos permanentes con los drganos supervi-
sores financieros.

La lucha administrativa contra el blanqueo de capitales implica a distintos 6rganos. El
SEPBLAC, dependiente del Banco de Espafa, desarrolla la inteligencia financiera. La
AEAT afronta fenomenos de fraude fiscal relacionados con el blanqueo de capitales en las
areas de investigacion del fraude de los Departamentos de Inspeccion Financiera y Tributaria
y de Aduanas e Impuestos Especiales. Los Cuerpos y Fuerzas de Seguridad del Estado de-
sarrollan investigaciones propias, o a partir de la informacion recibida del SEPBLAC.

Es muy posible que la solucion administrativa espafiola no sea la mas eficiente de cara a la
mejor explotacion de la informacion y a optimizar la colaboracidon con los organismos po-
liciales y judiciales. Otros paises han abordado esta cuestion desde la perspectiva de exis-
tencia de una unidad administrativa de investigacion del fraude que aborde unificadamente
tanto la lucha contra el fraude fiscal como la desarrollada frente al blanqueo de capitales,
en colaboracion con una policia especializada.

Existe una tendencia internacional a la creacion de centros especializados integralmente en
inteligencia fiscal y financiera, cuya mision no es unicamente la deteccion de fraudes fis-
cales a través de circuitos econdmicos y financieros, sino también la lucha contra el blan-
queo de capitales. En varios paises se han ido configurando centros administrativos de lucha
contra el fraude fiscal complejo en sus modalidades organizadas, incluyendo en ocasiones la
lucha contra el blanqueo de capitales y otras vertientes financieras de la criminalidad
organizada. Ejemplo de tales centros son, en el ambito europeo, el FIOD-EDC en Holanda,
el NIS britanico (National Investigation Service del HMC&E britanico), el FECO-SDOE
griego, etc. En el caso de Estados Unidos, un modelo de estas caracteristicas es la Criminal
Investigation Division del IRS.

Ventajas

* Facilitar el establecimiento de planes integrales y estrategias nacionales.
* Integrar la investigacion del fraude y del blanqueo de capitales.

* Gestionar los sistemas de inteligencia fiscal.

* Ejercer la coordinacion de las actividades de la policia fiscal.

* Favorecer una colaboracion intensa con la Administracion de Justicia.

Bty |43

YERNAT



Juan Manuel Vera Priego

* Disenar formulas de colaboracion con otros organismos e instituciones del Estado para
la lucha contra el fraude fiscal y el blanqueo de capitales.

En Espafia, la evolucion natural de los instrumentos para la lucha contra el fraude deberia
derivar, a medio plazo, en la configuracion en el seno de la AEAT de una oficina integral
antifraude dotada de red territorial. Esta oficina asumiria las funciones de inteligencia fis-
cal y financiera, lucha contra el fraude organizado y la coordinaciéon de actuaciones judi-
ciales. La oficina antifraude acogeria un modelo de investigacion basado en la coordinacion
de unidades especializadas, con métodos de trabajo y procedimientos distintos de los de las
actuaciones de control tradicional. En ella se integraria el SEPBLAC, actualmente adscrito
al Banco de Espafia, las Oficinas Nacionales de Investigacion de la AEAT (integradas en
los Departamentos de Inspeccion Financiera y Tributaria y de Aduanas e Impuestos Espe-
ciales) y la policia fiscal.

3.4 Creacion de la policia fiscal

La creacion de una policia fiscal viene avalada por la experiencia internacional. Su carencia
constituye una de las dificultades para el desarrollo de actuaciones investigadoras que abor-
den de forma estructural el fendmeno del fraude organizado. Se trata de una deficiencia de
nuestra Administracion frente a otras de un ambito cercano.

A pesar de la prevision contenida en la Ley de creacion de la AEAT, del afio 1991, nunca
se ha llegado a crear la policia fiscal, aunque alternativamente se recogia y dejaba aparcado
el proyecto de su institucionalizacion, sin implantar por la falta de acuerdo entre el Minis-
terio del Interior y el Ministerio de Economia y Hacienda. En 2004, durante la preparacion
del Plan de Prevencién del Fraude Fiscal, surgié nuevamente esta propuesta, aunque per-
maneci6 limitada a la firma de un convenio de colaboracion. Ante la gravedad de los feno-
menos de fraude, y en interés a las necesidades sociales, parece llegado el momento de su-
perar la inercia que ha impedido hasta ahora su configuracion. Son varios los modelos que
podrian utilizarse para la creacion de la policia fiscal:

* El articulo 103 de la Ley 31/1990, de Presupuestos Generales del Estado para 1991, que
establecid la creacion de la AEAT, consideraba que su marco era el de una unidad espe-
cializada dependiente organicamente del Ministerio del Interior.

* Frente a ese modelo de unidades especializadas con doble dependencia funcional-organica,
existe la posibilidad de extender la experiencia interna, y en funciones similares, de las uni-
dades operativas de vigilancia aduanera de la AEAT.

* Una tercera posibilidad seria la de configurar un mecanismo mixto en el cual se integra-
rian como policia fiscal unidades especializadas de las Fuerzas y Cuerpos de Seguridad
del Estado, conjuntamente con unidades operativas de vigilancia aduanera.
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En un modelo de investigacion del fraude, la utilizacion de los servicios de policia fiscal
tiene un caracter instrumental imprescindible para combatir con eficacia los mecanismos
mas graves y complejos de defraudacion. La policia fiscal responderia a una doble condi-
cion: policia administrativa especial de apoyo a las actuaciones de investigacion adminis-
trativa y policia judicial para la investigacion en sede judicial de los delitos tributarios. La
condicion de policia judicial deberia extenderse a la investigacion penal de los delitos con-
tra la Hacienda Publica y de blanqueo de capitales. La configuracion de una policia fiscal,
integrada en la propia AEAT, supondria un cambio cualitativo para este tipo de actuaciones.
La experiencia de numerosos paises donde existen grupos especializados de policia fiscal,
integrados organica y funcionalmente en la Administracion Tributaria, parece muy positiva.

Recomendaciones

* Creacion legal de la policia fiscal en el ambito de la oficina antifraude de la AEAT, a
partir de la atribucion de esa condicion a las unidades operativas de aduanas ya existentes
o mediante una formula mixta de combinacion de las mismas con otras de los Cuerpos
y Fuerzas de Seguridad del Estado, en ultima instancia siguiendo una dependencia fun-
cional de la AEAT.

* Reconocimiento del caracter de policia fiscal a los Inspectores de Hacienda del Estado y
Técnicos de Hacienda que desempefien funciones de investigacion.

* Disefio por la AEAT de los procedimientos de funcionamiento y planificacion de sus téc-
nicas operacionales especializadas.

* Especializacion de la policia fiscal en la persecucion de los ilicitos tributarios de mayor
gravedad, respondiendo a las necesidades operativas propias de las investigaciones admi-
nistrativas y también a la labor propia de policia judicial (seguimientos, registros, deten-
ciones, localizacion de patrimonios, escuchas, interrogatorios, etc.) en la lucha contra de-
litos fiscales y blanqueo de capitales.

* Establecimiento de férmulas de colaboracion entre la policia fiscal y los Cuerpos y Fuer-
zas de Seguridad del Estado, con relacion a la persecucion de delitos conexos o relacio-
nados con los de caracter fiscal o de blanqueo de capitales (delitos relacionados con la
corrupcion, delitos urbanisticos, etc.).

3.5 Redisefio de los mecanismos de denuncia penal

El Plan de Prevencion del Fraude Fiscal (2005) sefialaba expresamente que la AEAT no
habia desempefiado un papel suficientemente activo en el impulso de los procedimientos
penales, al “no haber acudido a los tribunales con un plan de trabajo o de investigacion
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idoneo para el esclarecimiento de los hechos que permita proponer a la autoridad judicial
la practica de diligencias de instruccion adecuadas para la obtencién de pruebas, la
adopcion de medidas cautelares que aseguren el pago en su momento de la responsabilidad
civil derivada del delito (...) y la obtencidn de una sentencia condenatoria”.

El modelo de investigacion debe determinar los mecanismos de la denuncia penal. La
investigacion previa a la denuncia debe corresponder plenamente a una AEAT con las
facultades ya sefialadas. Al efectuar la denuncia de los posibles delitos, la AEAT debe-
ria presentar obligatoriamente propuestas de planes de trabajo para la continuacion de
las actuaciones en sede judicial, que permitan al juez instructor un desarrollo adecuado
de las correspondientes diligencias judiciales dirigidas a obtener pruebas y a garantizar
la responsabilidad patrimonial de los posibles imputados.

El impulso de la investigacion debe corresponder fundamentalmente a la AEAT. En este
modelo son posibles dos redefiniciones del papel de la fiscalia. En cualquiera de las op-
ciones, al desempefiar la AEAT de forma sistematica el auxilio institucional a la Justicia,
seria mas facil el impulso adecuado de las diligencias judiciales y el preferente de la lucha
contra el fraude organizado.

* En una opcion proxima a la situacion actual, corresponderia a la fiscalia efectuar el impul-
so procesal de las denuncias, en colaboracion con la AEAT, una vez efectuadas por ésta, y
suponiendo tal colaboracion el ejercicio compartido de la investigacion en sede judicial.

* En una opcidon mas alejada del actual, pero con experiencias en otros paises, se podria
establecer legalmente la delegacion de la fiscalia en la AEAT de las funciones de
investigacion de los delitos, asumiendo la propia AEAT asi la representacion directa
de la fiscalia.

Recomendacion

Las actuaciones en sede judicial deben ser desarrolladas desde el comienzo hasta el final
por la AEAT como auxilio judicial institucional, mediante equipos de trabajo formados por
funcionarios de la AEAT, incluyendo las unidades de policia fiscal integradas en ella.

3.6 Modificacion de la regulacion penal de los delitos contra la Hacienda
Publica

El balance de la figura del delito fiscal es altamente insatisfactorio, por motivos tanto
sustantivos como procesales. Tanto el tiempo transcurrido en los procedimientos, como la
escasa ejemplaridad de las penas y el reducido nimero de expedientes con sentencia firme,
son todos elementos de alarma.
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Ello hace recomendable y urgente una reforma profunda de la figura del delito contra la
Hacienda Publica, dirigida a conseguir un efecto disuasorio real sobre las conductas mas
graves de defraudacion fiscal, a fin de alinear el Derecho espafiol con el de otros paises v,
especialmente, con los que han conseguido consolidar la tipificacion del delito fiscal como
instrumento de lucha contra el fraude.

El proyecto aprobado por el Consejo de Ministros en diciembre de 2006 incluye algunas de
las previsiones que se estiman necesarias, las cuales deberian ser complementadas con otros
cambios que doten al modelo de investigacion del fraude de los instrumentos que precisa.

Recomendaciones

* La redefinicion normativa de los tipos delictivos, incluyendo las actividades preparato-
rias y la organizacion del fraude.

» Aumento general de las penas, de manera que conduzcan al ingreso en prision para estos
delitos, equiparandolos al menos con la estafa.

» Extender el plazo de prescripcion a diez afios (plazo penal para los delitos que tengan
asignada pena privativa de libertad superior a los cinco anos).

 Diferenciar aquellos supuestos en que la AEAT puede cuantificar el importe de la
deuda defraudada previamente a interponer la denuncia, de aquellos casos en que re-
sulta imprescindible una investigacion penal, como ocurre en el supuesto general del
fraude organizado.

* Tipificacion como delito del ofrecimiento a terceros de instrumentos o servicios ido-
neos para la defraudacion tributaria, con independencia del resultado del fraude co-

metido por ellos.

» Agravamiento de penas respecto a las actividades de organizacion del fraude de terceros
y la creacion de redes al servicio de la defraudacion fiscal.

* Plena articulacion penal de los delitos contra la Hacienda Publica y de blanqueo de ca-
pitales como delitos diferentes plenamente compatibles.

3.7 Especializacion judicial respecto a los delitos economicos

La consolidacion del modelo de investigacion y la reforma general del delito fiscal debe ir
acompanada de la especializacién judicial en materia de delitos economicos.
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Recomendaciones

* El Consejo General del Poder Judicial y el Ministerio de Justicia deberian abordar de for-
ma inmediata la especializacion judicial respecto a los delitos economicos.

 La operatividad de un modelo de investigacion y la utilizacion adecuada de la policia fis-
cal estan estrechamente vinculadas al establecimiento con rango legal de un procedi-
miento especial de obtencion de autorizaciones judiciales respecto a la investigacion de
fraudes fiscales de especial gravedad. Este tipo de procedimientos no seria una excepcion
en el &mbito europeo.

3.8 Impulso de la coordinacion internacional

El fraude internacional y el fraude organizado no son fenomenos que puedan ser afrontados
aisladamente por ningun Estado. Las redes de fraude se benefician de la dispersion inter-
nacional y la falta de cooperacién administrativa.

Recomendaciones

» Espafia debe asumir un papel activo en las iniciativas e instituciones internacionales para
la lucha contra el fraude organizado, la desaparicion efectiva en la Union Europea de los
paraisos fiscales y la coordinacion de esfuerzos en la lucha contra el fraude fiscal.

» Espafia debe intensificar los intercambios de informacion, experiencias conjuntas y ac-
tuaciones coordinadas respecto a los fendmenos de fraude mas grave de caracter interna-
cional.

* Propuesta de acuerdos de coordinacién con oficinas antifraude y de investigacion y
unidades de inteligencia fiscal de otros paises, especialmente las de ambito europeo, e
impulso de las estrategias coordinadas en el &mbito de la Unidon Europea.

3.9 Potenciacion de la colaboracion social y la cooperacion institucional

La lucha contra el fraude fiscal es tarea de toda la sociedad y de todas las instituciones del
Estado, sin perjuicio de su atribucion a una organizacién administrativa especializada. Por
ello, debe potenciarse la extension de mecanismos de colaboracion social e institucional.
Asimismo, debe prestarse una especial atencion a la estrategia de comunicacion publica re-
lacionada con la lucha contra el fraude.
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Recomendaciones

* Realizacion de campaias periddicas de sensibilizacion respecto al fraude fiscal y de fo-
mento de una percepcion social de la eficacia de la Administracién en la lucha contra la
defraudacion organizada.

» Fomento, desde las instituciones del Estado, de una cooperaciéon activa del sistema
financiero en la lucha contra el fraude fiscal y el blanqueo de capitales, y obtencion
de compromisos para abandonar practicas que puedan ser utilizadas por entramados
defraudadores.

* Establecimiento de contactos institucionales periddicos con la Fiscalia General del Esta-
do, el Ministerio de Justicia y el Consejo General del Poder Judicial, para abordar los me-
canismos que permitan mejorar las condiciones de desarrollo de las investigaciones de
los delitos tributarios y los procedimientos judiciales respecto a los mismos.

» Cooperacion entre las instituciones del Estado en defensa de los intereses generales, que
debe inspirar un grado cualitativamente superior de colaboracion entre la AEAT y los
organismos supervisores (en especial el Banco de Espana y la CNMV), con el fin de
afrontar los fendmenos mas graves del fraude fiscal.

3.10 Conclusiones

Un modelo de investigacion del fraude requiere estrategias, procedimientos normativos, y
respuestas organizativas cualitativamente distintas de las que son necesarias para las actua-
ciones tradicionales de comprobacion tributaria. Por lo tanto, el énfasis del modelo se situa
en cambios en los objetivos, en los métodos de trabajo y en las facultades legales necesa-
rias. Los principales objetivos del modelo de investigacion son:

» Prevenir la extension del fraude.
* Detectar tempranamente nuevas modalidades.
» Conocer los mecanismos de fraude.

» Desmantelar las redes organizadas de fraude e identificar y castigar a sus organizadores
y promotores.

El modelo debe fundamentarse en la prevencion, para obstaculizar e impedir el desarrollo
de fenémenos de fraude, pero también en el desarrollo adecuado de los instrumentos de re-
presion capaces de asegurar un castigo ejemplar para las conductas mas dafinas respecto al
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orden tributario. La intensidad de la respuesta debe corresponderse con la intensidad del
problema que representa el fraude organizado.

La funcién de investigacion debe constituirse como una de las grandes lineas de trabajo de
la Administracion Tributaria, junto con la asistencia al contribuyente y el control tradicional
del cumplimiento de las obligaciones tributarias.

El disefio global debe tener en cuenta las experiencias internacionales relevantes en relacion
con los aspectos necesitados de desarrollo, entre ellos, los referentes al 6rgano administra-
tivo especializado en investigacion, la policia fiscal y las formulas de coordinacion de los
organos antifraude con la fiscalia y los érganos judiciales. Asimismo, un modelo de inves-
tigacion del fraude implica dotacion adecuada de medios y, por tanto, una adaptacion de los
recursos destinados al control tributario.

A través de estos objetivos se persigue, tanto aumentar la eficacia de la lucha contra las
formas mas graves de fraude, como mejorar la percepcion social de la disposicion de las
autoridades a una lucha decidida contra estos fendmenos minoritarios, pero extremadamen-
te dafinos. Las lineas fundamentales del modelo de investigacion propuesto en las paginas
anteriores son las siguientes:

* Potenciacion de la funcion tributaria de investigacion.

 Establecimiento de un sistema de inteligencia fiscal.

* Creacion de una oficina integral especializada en la investigacion del fraude fiscal y el
blanqueo de capitales.

* Creacidn de la policia fiscal.

* Redisefio de los mecanismos de denuncia penal.

* Modificacion de la regulacion penal de los delitos contra la Hacienda Publica.
* Especializacion judicial respecto a los delitos economicos.

» Impulso de la coordinacion internacional.

* Desarrollo de la colaboracién social y la coordinaciéon institucional contra el fraude
fiscal.
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Anexos

Anexo 1. Valor de las liquidaciones de actuaciones inspectoras/recaudacion
neta (%) (Estados miembros de la OCDE)

2003 2004
Alemania 470 4.46
Australia 2,06 2,27
Austria 2,06 1,95
Canada 3,87 4,04
Corea 3,03 428
Dinamarca 3,57 3,39
Espaia 4,04 4,13
Estados Unidos 0,85 1,16
Finlandia 0,04 0,71
Francia 3,22 3,04
Grecia 8,65 8,80
Hungria - 1,95
Irlanda 1,12 1,29
Islandia 0,36 0,38
Italia 19,63 23,27
Japén 1,63 1,63
México 0,32 0,49
Noruega - 0,06
Nueva zelanda 2,57 2,07
Paises Bajos 2,49 1,99
Polonia 0,61 0,91
Portugal 499 6,66
Reino Unido 0,63 0,69
Repiiblica Eslovaca 3,92 411
Suecia 0,59 0,27
Turquia 3,76 11,28

Fuente: OCDE (2007a).
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Anexo 2. Evolucion de opiniones sobre fraude fiscal

1999 2003 2007
Justificacion del fraude 14,9 14,7 12,3
No justificacion del fraude 76,0 76,6 79,8
Percepcion de que los impuestos se cobran con justicia 16,5 18,0 17,7
Percepcion de que los impuestos no se cobran con justicia 76,0 75,1 73,2
Percepcion de existencia de mucho fraude 34,7 25,5 354
Percepcion de existencia de bastante fraude 47,8 53,1 473
Percepcion de existencia de poco o muy poco fraude 8,9 11,9 8,2
Percepcion de fraude mayor que hace cinco afios - 23,5 36,3
Percepcion de fraude menor que hace cinco afios - 19,6 12,4
Percepcion de fraude igual que hace cinco afios - 38,5 34,6
Percepcion de que la Administracion hace muchos esfuerzos
en la lucha contra el fraude 6,1 6,0 6,6
Percepcion de que la Administracion hace bastantes esfuerzos
en la lucha contra el fraude 34,0 35,5 38,1
Percepcion de que la Administracion hace pocos o muy pocos
esfuerzos en la lucha contra el fraude 45,3 444 40,8

Fuente: CIS (1999, 2003 y 2007) y elaboracion propia.
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