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1. Resumen

Debido a la importancia de la materia fiscal en el funcionamiento de un pais, este
trabajo trata de analizar las principales medidas contra el fraude fiscal que se han ido
desarrollando en Esparia. En primer lugar, se define el concepto de delito de fraude fiscal
y se repasan diferentes procedimientos defraudatorios; a continuacion, se centra en la
lucha contra el fraude por los medios de persecucién que fijan las leyes, insistiendo en el
papel que puede jugar la educacion para prevenirlo con éxito. Finalmente se trata el

polémico tema de las amnistias fiscales y sus repercusiones en Espafia.

Palabras clave: fraude fiscal, delito fiscal, amnistia, paraiso fiscal, criptomoneda,

efectivo, educacion.

Abstract

Due to the importance of tax matters in the functioning of a country, this paper
tries to analyze the main measures against tax fraud that have been developed in Spain.
Firstly, the concept of the crime of tax fraud is defined and different fraudulent procedures
are gone over. Then, it focuses on the dispute against fraud by the means of persecution
which set the laws, insisting on the role which education can play in order to prevent it
succesfully. Finally, the controversial issue of tax amnesties and their repercussions in

Spain is discussed.

Palabras clave: tax fraud, tax crime, amnesty, tax haven, cryptocurrency, cash,

education.
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2. Abreviaturas

CE
LGT
CP
IVA
ROI
IRPF
EEUU
UE
OCDE
G-7
TFUE
PSOE
PIB
IEF
CIS
AEAT
ESO

IRNR
PIB

Constitucion Espafiola

Ley General de Tributos

Caodigo Penal

Impuesto al Valor Afiadido

Registro de Operadores Intracomunitarios
Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas
Estados Unidos de América

Unién Europea

Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
Grupo de los Siete

Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea
Partido Socialista Obrero Espariol

Producto Interior Bruto

Instituto de Estudios Fiscales

Centro de Investigaciones Socioldgicas

Agencia Estatal de Administracion Tributaria
Educacion superior obligatoria

Impuesto de Sociedades

Impuesto sobre la Renta de no Residentes

Producto Interior Bruto



3. Introduccidn a la cuestion y metodologia

El Estado Espafiol tiene entre sus mdltiples funciones la oferta de bienes y
servicios publicos los cuales debe financiar a través de la recaudacion de impuestos que
establece la Constitucion en el articulo 31. Pero por diversos motivos no todos los

contribuyentes cumplen con sus obligaciones tributarias.

Esto nos lleva al tema principal de nuestro trabajo, el fraude fiscal, considerandolo
un tema de actualidad que esta constantemente en debate desde la ultima crisis del 2008
debido a que la politica fiscal ha sido el principal instrumento empleado por los gobiernos
para mantener la correcta salud de las cuentas publicas. Esta politica fiscal se centra
principalmente en la capacidad recaudatoria de la Agencia Tributaria para lograr los
objetivos marcados respecto al déficit publico y todos sus compromisos econémicos con

terceras entidades como la Union Europea.

Empezaremos en primer lugar, con el concepto de fraude fiscal, que se debe de
diferenciar de otros términos como la evasidn, elusién o planificacion fiscal. Seguiremos
con el término de delito fiscal; viendo ademas lo que denominamos infraccidn tributaria
y sus clases. Posteriormente se procedera a ver una serie de conductas tipicas en la
defraudacion para mostrar su procedimiento con el fin de ver qué elementos intervienen

en estas operaciones y como operan.

Un pilar fundamental del tema son las diversas medidas que se han creado para
poder luchar contra el fraude, desde las leyes promulgadas por Espafia como por la Union
Europea. Este trabajo se centra en los tres temas con mas repercusion en la actualidad
como son el pago en efectivo, las criptomonedas o la declaracion de bienes en el
extranjero. Siguiendo con diversas actuaciones de prevencion y lucha destinadas a
mejorar el funcionamiento de la Agencia Tributaria y también los programas educativos

para mejorar la conciencia fiscal de los ciudadanos de Espafia y de la Unién Europea.

La parte final de este trabajo tratara sobre las amnistias fiscales o regulaciones
fiscales extraordinarias promulgadas por los distintos gobiernos en la etapa democratica

de Espafia con el fin de combatir el fraude y que siempre generan mucha polémica en la



opinidn publica espafiola. Y, por ultimo, analizaremos brevemente los aspectos positivos

y negativos de este tipo de medidas.

Para la realizacion de este trabajo me he basado en la lectura y andlisis de un
amplio namero de diferentes textos: tesis, articulos de revistas, periodicos y obras de

autores expertos en materia de fraude fiscal.



4. Concepto de fraude fiscal

Para comenzar con el fraude debemos analizar el concepto del fraude fiscal y las
infracciones tributarias. En origen la defraudacion fiscal se origina desde el mandato
constitucional del articulo 31 de la CE donde se establece la obligacion que tiene los
contribuyentes al sostenimiento de los gastos publicos. Debido a ello los legisladores
tiene el deber de concretar medidas tipificando las infracciones y delitos fiscales con el

objetivo de lograr el cumplimiento de este articulo.

Como es uno de los pilares fundamentales del correcto funcionamiento del Estado,
del fraude fiscal pueden derivar graves consecuencias para el conjunto de la poblacion.
La merma de recaudacion puede llevar a aumentar la presion fiscal de los contribuyentes
cumplidores, la deficiencia de la prestacion de bienes y servicios publicos y la posible
competencia desleal debido a la falta de pago de impuestos por parte de empresas
defraudadoras respecto a las empresas que si cumplen con sus respectivos ingresos a

Hacienda.

Los delitos e infracciones representan la misma conducta punible, la principal
diferenciaes la aplicacion de la LGT para las infracciones o el caso del CP para los delitos
contra la Hacienda Publica que su aplicacion de una u otra se debe a la cuantia defraudada.
Ambos textos contienen disposiciones sancionadoras a tal efecto y se puede afiadir que
los principios inspiradores del orden penal son de aplicacion al Derecho administrativo
sancionador, dado que ambos son manifestacion del ordenamiento punitivo del Estado.!

En esta norma del Codigo Penal, el articulo 305, no establece realmente qué tipo
de hechos constituye el delito; el problema radica en que se considera como una norma
penal en blanco, teniendo que recurrir posteriormente a la Ley Tributaria para ver qué
hechos han provocado una infraccidn fiscal, por tanto, siempre hay que remitirse a la ley

tributaria para ver cuéales son los supuestos constituyentes de delito.? Asi, en la ley

L FERREIRO LAPAZTA, José Juan: Curso de Derecho tributario: Sistema tributario espafiol, Marcial
Pons, Barcelona, 2013, pag. 545.

2 AYALA GOMEZ, Ignacio: “Los delitos contra la Hacienda PUblica relativos a los ingresos tributarios:
El llamado delito fiscal del articulo 305 del Cddigo Penal”. En VV.AA., DE TOLEDO Y UBIERTO,
Emilio Octavio (coord.): Delitos e infracciones contra la Hacienda Puablica, Tirant Lo Blanch, Madrid
2010, pag 97.



tributaria, el art. 183.1 define las infracciones tributarias como las acciones u omisiones
dolosas o culposas con cualquier grado de negligencia que estén tipificadas y sancionadas
como tales en esta u otra ley. Al igual que en el régimen penal, diciendo el art 10 del
codigo penal que son delitos las acciones y omisiones dolosas o imprudentes penadas por
la ley. Tal y como sefiala Ferreiro Lapatza, la relacion de ambas disposiciones legales y
de las definiciones en ellas resaltan la identidad sustancial de infracciones penales y

tributarias.®

Al hablar de un delito se tiene que hacer referencia a la conducta constitutiva del
delito, que requiere la existencia previa de una relacién juridico-tributaria entre un sujeto
activo del delito y la Agencia Tributaria de que se trate; que haya nacido una deuda
tributaria o que haya existido la concesion de un beneficio fiscal.* Y respecto al sujeto
activo del delito, tal modalidad puede ser cometida por toda persona que lleve a cabo las
acciones u omisiones constitutivas del delito sin la necesidad que el autor directo requiera
hacer algo adicionalmente.® Y por ello, tienen responsabilidad penal por la comision de
este tipo de delitos tanto los representantes, los asesores fiscales como los autores. Con la
excepcion, como dice el articulo 77 de la LGT de los sujetos pasivos que carezcan de

capacidad de obrar donde sera responsable su representante legal.

Respecto a la conducta, el art. 305 del CP establece cuatro motivos: elusion del
pago de tributos, cantidades retenidas o que se deberian de haber retenido, disfrute
indebido de beneficios fiscales y obtencion indebida de devoluciones.® Y para que se dé
este delito se debe alcanzar la cuantia de ciento veinte mil euros. Y si no excede de dicha
cantidad se sustituye la aplicacién del Cddigo Penal por la infraccion administrativa. Se

configura tal cuantia como condicion objetiva de punibilidad.’

3 FERREIRO LAPAZTA, José Juan: “Prescripcion tributaria y delito fiscal”. En Diario La Ley, nim. 5,
1999, pag. 1815-1819.

4+ MARTINEZ BUJAN PEREZ, Carlos: Derecho penal econémico y de la empresa, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2011, pag. 548.

5 APARICIO PEREZ, José: El delito fiscal a través de la Jurisprudencia, Aranzadi, Navarra, 1997, pags.
69y 70.

8 MARTINEZ-BUJAN PEREZ, Carlos: Derecho penal econdémico y de la empresa, ed., ob. cit., pag. 554.
"ESCRIHUELA CHUMILLA, Fco. Javier: “Los delitos contra la Hacienda Publica y contra la Seguridad
Social”. En La Ley, nim. 1, 2011, pag. 35.



4.1. Distincion entre fraude, evasion y elusion fiscal

Ahora vamos proceder a hacer la diferenciacion entre el fraude y la evasion fiscal,
dos términos que se suelen emplear de forma indiferente en las leyes porque engloba el

mismo delito.

Si acudimos directamente al articulo 305 del Codigo Penal vemos que la Hacienda
Publica castiga por accion u omision todas las modalidades, no haciendo realmente
ninguna distincién. De hecho, incluso se usa de la misma forma varios verbos que no
significan lo mismo, que son: defraudar, evadir y eludir. Si vamos a la fuente del

significado y uso de las palabras la Real Academia Espafiola dice:

e Defraudar: eludir o burlar el pago de los impuestos o contribuciones.
e Evadir: sacar ilegalmente de un pais dinero o cualquier tipo de bienes.

e Eludir: evitar con astucia una dificultad o una obligacion.

Efectivamente podemos extraer que los conceptos de defraudar y eludir
representan el mismo delito, al final el objetivo es no enfrentarse al pago de unas
obligaciones que se han generado o deberian de haberse generado. Asi es como se ha
interpretado en la Ley organica 2/1985 donde se avanza en la delimitacion de la conducta
del delito fiscal. Aqui se considera que conducta no sea solo la falta de pago de los
tributos, sino que se incluye la actitud de defraudar mediante actos u omisiones con el

objetivo de evitar la cuantificacion de la deuda tributaria y asi evitar su pago.

De esta forma la conducta de defraudar o eludir seguirian siendo un delito fiscal,
asi como afirma Ayala Gémez que no se sefiala que tanto en la modalidad activa de tratar
de ocultar el hecho imponible como en la pasiva que es la no presentacion de declaracion,
no es obligatorio que la Administracion haya sido engafiada, sino simplemente que se

haya dado el comportamiento de defraudar.®

8 AYALA GOMEZ, Ignacio: “Los delitos contra la Hacienda Publica relativos a los ingresos tributarios:
El llamado delito fiscal del articulo 305 del Codigo Penal” En VV.AA., DE TOLEDO Y UBIERTO,
Emilio Octavio (coord.): Delitos e infracciones contra la Hacienda Publica, ed., ob. Cit., pag. 100.



Por tanto, habria dos tipos de actitudes que constituyen el delito de fraude fiscal,
el tipo “activo”, cuando el contribuyente ha decidido falsear o modificar informacion para
minorar la carga fiscal o simplemente el tipo “pasivo”, cuando el contribuyente ha
decidido ocultar la informacion porque piensa que con eso es suficiente para que
Hacienda no se entere, por el simple hecho de que Hacienda no puede disponer de esa
informacion debido a cualquier tipo de limitacion que se lo impida. Asi, finalmente, lo
importante es que se haya impedido la cuantificacion de la deuda.

Entonces, seguiriamos hablando de la conducta del obligado tributario,
determinando que finalmente lo realmente importante es diferenciar la capacidad que
tiene el contribuyente en ocultar o falsear informacion a la Hacienda Publica, pero estos
hechos no harian que se actuase de forma distinta, asi como dice el articulo 349 del

Cadigo Penal.

4.2. La infraccidn tributaria, concepto, prescripcion, y clases

Segun el articulo 183 de la Ley 58/2003 de la LGT las infracciones se definen asi:
“acciones realizadas voluntaria e involuntariamente que vulneran lo tipificado y
sancionado por la ley en referencia a la tributacion del ciudadano”. Por tanto, se refiere a
acciones u omisiones que intenten alterar u ocultar los resultados en las declaraciones.
Las Unicas acciones que no dan lugar a responsabilidad (y no podran ser sancionadas) se
establecen en el art. 179 de la citada ley: cuando concurra fuerza mayor, cuando la
decision fue colectiva pero personalmente se votd discrepando, cuando se carece de
capacidad para obrar, cuando se ha puesto todo el celo posible en el cumplimiento; cuando

se debe a errores informéticos.

Las infracciones deben sancionarse en funcion de la gravedad y se fijan tres

niveles: muy graves, graves y leves.

1.- Infracciones muy graves: estas infracciones se cometen cuando se han usado
medios fraudulentos, que sefiala el art. 184.3 de LGT: anomalias en la contabilidad, uso
de facturas y documentos falsos (cuando su incidencia sea superior al 10% de la base de

la sancion); y uso de personas o sociedades interpuestas (el defraudador se oculta bajo

10



terceras personas conocidas como testaferros). Como se puede Ver en estos casos estamos

cerca de los ilicitos penales.

2.- infracciones graves: facturas y documentos falsos (cuando su incidencia sea

inferior al 10% de la base de la sancidn) e incorreciones en los libros de cuentas.

3.- infracciones leves: cuando el contribuyente deja de ingresar todo o parte,

cuando incumple su obligacion de presentar la declaracion.

La clave de los legisladores para la gravedad, como puede verse, es la cantidad
defraudada y la intencionalidad del ciudadano: el verdadero defraudador es el que oculta
sus bienes e ingresos a Hacienda (frente a los que cumplen de manera incorrecta sus

obligaciones fiscales).

Duracion y prescripcion

Tras haber comentado ya el hecho delictivo y su establecimiento como delito, es
necesario revisar cuéles son las consecuencias penales de tales hechos, para ello tenemos
que recurrir al Codigo Penal espafiol. Aqui esta marcado las penas minimas y maximas
de los delitos en los mismos epigrafes, de esta forma podemos ver las consecuencias

penales del delito que nos esta ocupando.

En un principio se establece la pena de prisién de uno a cinco afios y la multa del
tanto al séxtuplo de la cuantia defraudada por norma general. Pero a continuacion, el
articulo hace una distincion por la cantidad defraudada, estableciendo una pena de prisién
de tres meses a un afio cuando la cuantia defraudada esté entre los diez mil y los cien mil

euros, mas una multa que sea del triple de la cantidad defraudada.

A continuacién, ligando la pena de este delito con su prescripcion, podemos ver
cuéles son los periodos que establece la ley para hacer efectiva la prescripcion. Teniendo
en cuenta que el delito fiscal dispone de una pena maxima de carcel de 5 afios, la

prescripcion seria de 5 afios tal como dice el articulo 131.1 CP.

11



Por tanto, estamos ante un delito que dispone de un tiempo de prescripcion de 5
afios desde la comisién del delito. Por curiosidad, la prescripcion de un delito tributario
no debe de confundirse con la prescripcion de la deuda tributaria, que es de 4 afios a contar
desde el dia siguiente de finalizar el plazo para presentar el impuesto que haya generado

esa deuda.

5. Sistemas de fraude fiscal

5.1. Tramas de fraude de I\VA — Fraude carrusel

Comenzamos con una forma de fraude a través del impuesto del IVA; este fraude

se le denomina fraude de tramas organizadas o “fraude carrusel”.

Este fraude es de caracter europeo, es necesario la cooperacion entre distintas
empresas de la Unién Europea para llevarlo a cabo. EI mecanismo funciona sobre la base
de la Ley 37/1992 referida a la exencidn del pago de impuestos en materia de IVA en las
adquisiciones intracomunitarias de bienes. A pesar de que se pueden involucrar a muchos
intervinientes en estas operaciones, al final es la Gltima empresa del entramado la que

obtiene el beneficio fiscal.

Uno de sus sistemas de funcionamiento trataria asi: La empresa A en Italia tiene
como proveedora a la empresa B en Francia; otra empresa C en Espafia (llamada “trucha”)
le compra los suministros a la empresa A. Y la empresa B se los entrega a la empresa C.
Ahora mismo, por la ley del IVA, todas estas entregas de bienes estan exentas, y el
comprador C espafiol se ha autorrepercutido el IVA. Esta operativa es normal en el
comercio comunitario y no supone ningun fraude. Pero ahora la empresa C le vende los
bienes a la empresa D en Espafia (llamado “agente”) donde se debe repercutir el IVA de
laempresa C a D, suponiendo un ingreso para Hacienda. Al mismo tiempo que la empresa
D soporta esa cuota y exigira su devolucion. Aqui es donde el operador C no hace efectivo
ese ingreso, pero la empresa D si que ha ejercido su derecho a la devolucion por el

impuesto del IVA.°

9 SAP Salamanca 25/2013, Seccion 12, 22 de marzo de 2013
12



Esta serie de operaciones pueden tener dos principales motivaciones para su
realizacion: la primera puede ser la obtencion de ingresos gracias a las devoluciones que
practica la Agencia Tributaria dentro de un entramado de operaciones mercantiles que en
realidad son ficticias (directamente no existe ninguna mercancia). O el segundo caso, que
se monten estos entramados para obtener esa “ventaja fiscal o subvencion” en operaciones

mercantiles reales y ofrecer precios mas competitivos en el mercado.°

Como hemos visto, hay una empresa del entramado, llamada “trucha”, que si sera
objeto de inspeccidn por razones obvias. Esta empresa repercutird VA a un tercero y no
tendré ninguna intencion de pagar y llegaran las inspecciones y comprobaciones de sus
operaciones y se llegara a la conclusion de que todas sus operaciones son falsas o
persiguen un fin fraudulento. Y entonces se actuara por la responsabilidad criminal de sus
administradores o autores intelectuales de esta trama, pero en el caso de las empresas se
suele emplear a los llamados testaferros. Se trata de personas que figuran como los
administradores de las sociedades, cuentas bancarias, etc. Habitualmente son personas
insolventes contra los que el Estado no podra obtener ningun tipo de reparacién
patrimonial por la comision de este fraude. Pero en realidad son otras personas fisicas o
juridicas las que manejan las operaciones a través de estos, dificultando gravemente las
investigaciones por el fraude y pudiendo lograr la evasion de responsabilidades por estas

actividades criminales.

En este entramado internacional, las haciendas de los paises europeos deberian de
mejorar la utilizacion del existente sistema ROI, donde estadn inscritos todos los
operadores intracomunitarios. Se deberia de establecer medidas de control para verificar
a las empresas que intentan acceder a este registro, con sistemas tan simples como que
miembros de la Agencia Tributaria se personen en las instalaciones de la empresa para
verificar que se trata de una empresa que realiza una actividad mercantil real. O la
inclusion de otros mecanismos como la “responsabilidad fiscal solidaria”. Donde el
altimo interviniente viene a asumir la responsabilidad solidaria de la actividad

defraudatoria del IVA que le ha beneficiado a ella misma.!

10 Miranda Fuertes, Nuria: “El fraude del IVA en las operaciones intercomunitarias: medidas y propuestas
para combatirlo”. En IEF, nim. 15, 2012, pag. 78-99.

1 hitps:/iwww.iberley.es/temas/medidas-contra-fraude-iva-intracomunitario-65145. Consultado el 17 de
agosto de 2021
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5.2. Facturas falsas de médulos

En este tipo de fraude, intervienen dos sujetos 0 més donde uno se acoge en el
IRPF a la estimacion directa y el otro a la estimacion objetiva. En la estimacion objetiva,
los contribuyentes no tributan por el beneficio real obtenido, sino que pagan en funcién
de unos parametros que marca la Agencia Tributaria en funcion de qué tipo de actividad
se ha acogido, como el caso de bares y restaurantes donde a partir de tablas se calcula el

impuesto en funcidn de las mesas, sillas, metros de la barra, etc.

El procedimiento es que el contribuyente por médulos le emite una factura al
empresario de estimacion directa. EI empresario de mddulos no sufre ningln tipo de carga
fiscal debido a que siempre paga lo mismo en funcién de los parametros antes
mencionados. Pero el empresario de estimacion directa si puede contabilizar esa factura

y deducirsela como gasto del ejercicio.

Este sistema ha estado en el punto de mira por la Agencia Tributaria desde hace
afios; de hecho, hay inspectores de Hacienda que abogan por la restriccion o incluso la
eliminacion de este sistema de tributacion'? debido a que es un agujero de fraude, ya que
se ha convertido en un instrumento para el fraude fiscal y el blanqueo de capitales. No
solo porque el receptor puede deducirse la factura para minorar su carga fiscal en el IRPF,
sino que esa factura también le permite deducirse un IVA que no se ha producido.*® El
principal problema de esto, como en el anterior sistema comentado del fraude carrusel, es
que una de las partes no obtiene nada (en teoria). EI contribuyente en estimacion objetiva
no deberia de tener ningln aliciente para emitir esas facturas porque no se las puede
deducir, al contrario del contribuyente en estimacién directa que si le interesa. Por ello se
debe demostrar la conveniencia o cooperacion entre ellos para perseguir este fraude. Por
ese motivo los inspectores de Hacienda piden reformular los sistemas de estimacion del
IRPF dejando solo la estimacién directa, aunque esto podria llevar a problemas a los
empresarios que no tienen capacidad o conocimientos para llevar una correcta

contabilidad como se le exige a la estimacién directa o sociedades.

12 Agencia Tributaria (2014) Comision de expertos para la reforma del sistema tributario espafiol. Madrid.
13 MARTOS GARCIA, Juan Jests: “Opciones para combatir el fraude y blanqueo de capitales
¢restriccion o eliminacién de la estimacion objetiva en el IRPF?”. En Crénica tributaria, nim. 172, 2019,
pags. 105-156.
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5.3. Programas de contabilidad de doble uso Caja B

Otro método famoso de fraude fiscal es el llamado “Caja B”, esto es en la practica,
la llevanza de doble contabilidad o la ausencia de asientos contables para evitar reflejar
la imagen fiel de la empresa disminuyendo la base impositiva. De esta forma se emiten
facturas donde no figure los impuestos ni la identificacion de la empresa y todas las
transacciones se realizan en efectivo. Esto se puede realizar incluso con programas
contables que se les denominan “software de doble uso”, para permitir agilizar la emision
de facturas falsas o incluso de llevar el registro real de todas las operaciones que se llevan

a cabo.

Esta clase de operaciones son bastante antiguas e incluso estan incluidas en el
Caodigo Penal, en el articulo 310. Obviamente, esta clase de operacidn genera un grave
perjuicio a la Agencia Tributaria como el caso de las facturas falsas de médulos, pues
evita tributar por la facturacion real en sus respectivos impuestos de IRPF o Sociedades
y también se evita el pago del IVA. De esta forma se ha vuelto a tratar este asunto en la
altima ley contra el fraude fiscal'* para perseguir tanto la produccion, comercializacion y
uso de esta clase de programas que permiten esta actividad delictiva llegandola a
considerar una infraccion grave. Se han incluido una serie de requisitos que deben de
cumplir los programas contables, pero no se ha indicado cuales son los requisitos técnicos
que deben de seguir los programas. De esta forma el legislador solo deja la puerta abierta
a una posterior ampliacion mediante el desarrollo de un reglamento para la certificacion
de los programas contables que si son aptos para su utilizacion,*® regulando de esta forma
la amplia red de software contable que hay actualmente a disposicion de cualquier

empresario.

5.4. Paraisos fiscales

Los paraisos fiscales se han convertido en un tema muy controvertido en los

ultimos tiempos, sobre todo, después de la crisis del 2008 cuando la opinién publica y los

14 ey 11/2021

15 https://garrido.es/programas-contables-y-de-facturacion-tras-aprobacion-ley-11-2021-medidas-de-
prevencion-y-lucha-contra-el-fraude-fiscal-articulo-inmaculada-perez/. Consultado el 16 de agosto de
2021.
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legisladores culpaban a ciertos paises de facilitar la evasion por su opacidad y por las
facilidades que daban a las grandes fortunas para esconder su dinero de las diversas
haciendas del mundo. Asi que vamos a ver brevemente su origen y las principales

caracteristicas que tiene esta clase de paises para nuestro ordenamiento juridico.

5.4.1. Origen

Uno de los principales paises que se puede considerar como el pionero de los
paraisos fiscales fue Suiza, cuando comenzé entre el 1920 y 1930 a incorporar en su
legislacion el “secreto bancario”. El objetivo que perseguia Suiza era atraer a las grandes
fortunas, principalmente europeas, que pronto empezaron a mover su dinero hacia alli
aportando una gran riqueza y prosperidad al pais alpino.*® Pero pronto surgieron,
siguiendo este modelo, nuevos estados, principalmente los pequefios estados que nacieron
tras la independencia de Gran Bretafia al finalizar la Segunda guerra Mundial en el afio
1945. Estos paises ya independientes mantuvieron la vieja estructura juridica inglesa 'y se

convirtieron en paises fiables a la vista de los europeos.

5.4.2. Caracteristicas

La principal caracteristica de este tipo de estado que llamamos “paraiso fiscal” es
el secreto bancario, que podemos definir como la negacién al intercambio de informacién
relacionada con sus clientes con las Haciendas de otros paises, o en palabras de Azaustre
Fernandez, Maria José (2001): “El secreto bancario viene referido al deber de reserva 'y
sigilo que el banco tiene sobre las operaciones que el cliente le confia.” El secreto
bancario representa el maximo nivel de confidencialidad que se puede alcanzar entre
banquero y cliente. Pero esta relacion ha derivado en grandes problemas en la actualidad,
en un mundo muy globalizado, por culpa del crimen internacional, el narcotrafico y el
terrorismo. Esos paises con secreto bancario se convierten en herramientas perfectas para
el blanqueo de capitales de acciones criminales o bien deposito de capitales que van

destinadas luego a actividades tan peligrosas como el terrorismo internacional.

16 GABRIEL ENRIQUEZ, Jenifer Alcivar: “Evolucion de los paraisos fiscales en el mundo”. En Digital
Publisher, nim. 5, 2018.
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La Unién Europea comenzd su lucha contra el secreto bancario en los afios 90 del
siglo pasado. Las directivas de Bruselas aprobadas en el 2003 creaban el principio de
intercambio automaético de informacidn, pero se dio la paradoja de que algunos estados
miembros pudieron mantener el secreto bancario con la condicién de que aplicaran un
interés minimo del 15 % de los ahorros que se evadian a esos paises (los paises en cuestion
eran Bélgica, Austria y Luxemburgo que se quejaban de la competencia desleal que
sufrian por culpa de pequefios paises muy proximos que era claramente paraisos fiscales
como Suiza, Liechtenstein, Mdnaco y Andorra). Curiosamente fue la Administracién
norteamericana la que terminé con el secreto bancario con su famosa Ley de
Cumplimiento Tributario de Cuentas Extranjeras (FATCA en inglés) que se aprob6 en
2010 durante el mandato del presidente Barack Obama. Esta ley obligaba a todas las
instituciones financieras del mundo a informar sobre las cuentas que fuesen de titularidad
de un ciudadano norteamericano a riesgo de exponerse a multas exorbitantes. Es evidente
que solo la potencia econdémica de EEUU podia imponer esa ley en el mundo pero ayudo
enormemente en la lucha contra el secreto bancario: pues poco después Bélgica, Austria
y Luxemburgo renunciaron a ser paraisos fiscales y Suiza termino por pactar con la UE y

acepto el intercambio de informacion sobre las cuentas de sus bancos.’

Pero hay que advertir que los paraisos fiscales pueden tener otra caracteristica: la
baja o nula tributacion. Esta tributacion suele diferenciar dos fuentes en la obtencién de
las rentas, las obtenidas en territorio nacional que pueden contemplar tipos impositivos
medios y las obtenidas de rentas del extranjero que pueden llegar a estar exentas de

tributacion.

5.4.3 Paises de baja tributacién en la Union Europea.

Podemos fijarnos precisamente en paises dentro de nuestro ambito europeo que
presentan una fiscalidad mucho mas atractiva para las multinacionales en comparacion
de los grandes paises europeos como Alemania, Francia, Italia e incluso Espafia. La Unién
Europea confecciona un listado de paraisos fiscales que se va actualizando a lo largo del
tiempo en funcién del modo en que determinados paises deciden cooperar con los

principios jurisdiccionales de la OCDE. Pero curiosamente hay dudas y vacilaciones con

7 https://www.elespanol.com/invertia/empresas/banca/20200706/acabaron-ue-eeuu-secreto-bancario-
suiza/503199765_0.html. Consultado el 13 de agosto de 2021
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respecto a la inclusion de determinados paises como el caso de Irlanda, Chipre, Chequia
y Luxemburgo. Por eso mismo, los técnicos del Ministerio de Hacienda, presionan para
que Espafia presente la inclusion de estos paises en el listado actualizado que van a llevar
a cabo los ministros de Economia y Fianzas de la Union Europea.’® Esta serie de
modificaciones, que solicita la Asociacion de Inspectores de Hacienda, tiene un dificil
encaje debido a que hay que seguir las directrices europeas y las actuales medidas que se
aplican a los ciudadanos que abandonan Espafia hacia paraisos fiscales podrian ser
bastante graves en un contexto de que hay que respetar la libertad de circulacion de bienes

y capitales dentro de la Unidn Europea.

Podemos centrarnos un poco en el caso de Irlanda que nos puede servir de
ejemplo. Irlanda cumple muchas de las exigencias que se le aplican a la mayoria de
paraisos fiscales. No presenta el secreto bancario, dispone de impuestos analogos al
sistema tributario espafiol y casi en la misma proporcion. A excepcién del Impuesto de
Sociedades, cuyo tipo impositivo es del 12,50%, que literalmente es la mitad que en
Espafia. Pero, aun asi, este pais esta dentro de la Union Europea cooperando en materia
fiscal y tiene firmado un tratado bilateral de doble imposicion y prevencion de la evasién

fiscal del afio 1994 con Espafa.

Es poco lo que puede hacer un estado como Espafia para evitar que estos paises
hagan una “competencia desleal” en materia fiscal a la Hacienda Espafiola. Pero por
suerte, Estados Unidos, a través de Janet Yellen, la secretaria del Tesoro de Estados
Unidos, ha tomado la iniciativa. Esta presionando al G-7, el mayor 6rgano supranacional
del mundo, para la implantacion del llamado “Impuesto Minimo Global”*°, que supondria

obligar a la mayoria de paises a instaurar un tipo minimo de sociedades del 15%.

Aun asi, esta medida para evitar el incentivo de la ingenieria fiscal seria
insuficiente en el caso de Europa; los paises mencionados anteriormente, como Irlanda o
Hungria, seguirian teniendo tipos atractivos al 15%, debido a que el promedio del tipo

impositivo solo de sociedades es del 21,90% actualmente. Todos los paises en

18 https://www.eleconomista.es/economia/noticias/11053794/02/21/Gestha-avanza-que-Espana-podria-
empezar-a-considerar-paraisos-fiscales-a-Andorra-Chipre-Irlanda-Chequia-y-Luxemburgo.html.
Consultado el 15 de julio de 2021.

19 https://www.eleconomista.es/economia/noticias/11258794/06/21/El-G7-eleva-la-division-entre-los-
socios-de-la-UE-con-su-impuesto-minimo-global.html. Consultado el 30 de julio de 2021.
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comparacion a Irlanda y Hungria que parten de un 12,50%, presentan una diferencia
minima de 6,50 puntos hasta 19,50 puntos mas en este tipo de impuesto en el caso de
Irlanda. Y en el caso de Hungria con un 9%, la diferencia es de hasta 23 puntos. En sus
respectivos casos solo recortarian distancia en 2,50 puntos en el caso de Irlanda y de 6
puntos en el caso de Hungria para estar acorde con este impuesto minimo global. Por

tanto, no deberia de afectar gravemente a estos paises su aplicacion.

Como conclusién a este punto podemos decir que por la complejidad de las
relaciones internacionales y la globalizacion que permite una fluidez increible de los
capitales, la unica manera de luchar con éxito contra el fraude (que se aprovecha
precisamente de las particularidades fiscales y las dificultades de acceso a la informacién)
es incentivar los convenios 0 compromisos internacionales con esos paises para garantizar

gue cumplen unas condiciones que permitan una competencia mas limpia y justa.

6. Medidas contra el fraude fiscal

6.1. Modelo 720

Esta obligacion para los contribuyentes introducida por primera vez en la Ley
7/2012 de lucha contra el fraude donde constituye el procedimiento tributario de la
declaracion informativa de bienes y derechos situados en el extranjero, llamado en la
practica modelo 720. Este modelo solicita la informacion sobre todas las cuentas, su
contenido ya sea dinero, seguros o cualquier producto financiero y bienes inmuebles
situados en el extranjero donde el obligado tributario tenga algin poder de disposicién,
sea titular, beneficiario o simplemente autorizado. Como su nombre indica, es una
declaracion informativa, no conlleva el pago de ningun impuesto directo sobre las
cantidades declaradas. Pero este modelo tiene mucha polémica por las graves penas que
tiene su incumplimiento y existe discusién sobre si contradice al derecho de la Unidn
Europea respecto a la libertad de circulacion de personas, mercancias y capitales.?’ De

hecho La Unidn Europea abrié un procedimiento de infraccion por esta medida.?

20 https://cincodias.elpais.com/cincodias/2021/08/02/legal/1627905715_934080.html. Consultado el 3 de
agosto de 2021.

2 hitps://www.eleconomista.es/legislacion/noticias/11325681/07/21/La-Justicia-europea-anade-mas-
dudas-sobre-la-declaracion-de-bienes-en-el-extranjero-tumba-solo-las-multas-formales.html. Consultado
el 5 de agosto de 2021
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La principal queja son las multas “desproporcionadas” que se aplican; estas multas
consideradas graves por la ley se aplican como una cuantia fija que se va sumando por
cada dato erroneo o incompleto ademas de tener un minimo. El sistema de multas
establecido de forma resumida es una multa fija de 150 euros por presentacion incorrecta.
No presentarla por los medios telematicos habilitados para ello tienen una multa fija de
1.500 euros méas 100 euros por cada dato erroneo introducido. Y el més grave de todos,
por no haber expresado los datos en la magnitud monetaria correcta, de forma incompleta,
inexacta o con datos falsos, la sancion que se aplica es de 200 euros por cada dato mal

introducido en la declaracion.

Otro punto polémico de esta ley, es la consideracion de imprescriptibilidad. Por
norma general, los delitos fiscales o las deudas tributarias tienen un plazo de prescripcion.
Pero en este caso, el Modelo 720 considera la imprescriptibilidad de las declaraciones
mal hechas, e incluso en el procedimiento abierto. El actual abogado general de Europa

lo considera una mediad necesaria para la persecucion de los objetivos fiscales de Espafia.

La Unidn Europea inicié un procedimiento sancionador contra Espafa el 20 de
noviembre de 2015, debido a la posible incompatibilidad de la medida con el Derecho de
la Unién Europea. Obviamente Espafia neg6 cualquier existencia de incompatibilidad y
la Comisidn acabd interponiendo un recurso en el 2019 por incumplir lo solicitado en el
Tribunal, debido a la imprescriptibilidad y a que las multas son desproporcionas en
comparacidn al resto de sanciones que hay ya establecidas en el ordenamiento espafiol.

Sorprende que la Unién Europea solo ponga el foco de atencion a las multas
desproporcionadas y la imprescriptibilidad. Cuando el asunto de principal interés para la
Union Europea, deberia de ser la restriccion del articulo 63 TFUE, donde se establece que
un Estado Europeo no puede imponer medidas para disuadir el movimiento de capitales
por la Unién Europea. Pero acogiéndose al articulo 65 TFUE se entiende que la restriccion
de capitales si puede estar justificada si impide cometer infracciones en materia fiscal

para los Estados miembros. Aun asi, en la opinion del Abogado General Henrik
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Saugmandsgaard@e: “la normativa controvertida constituye sin duda alguna una

restriccion.”??

En mi opinion, estoy de acuerdo en que es una medida necesaria para el logro de
la politica de persecucion del fraude fiscal. Pero si que se llega a considerar
desproporcionado que se imponga esos niveles de controles de capitales a los
movimientos que se producen dentro de la Union Europea, donde se supone que todos los
paises no tienen ningun impedimento en facilitar el intercambio de informacidn sobre sus
ciudadanos en todo tipo de materia. O por lo menos, uno de los objetivos de la

armonizacion fiscal en Europa deberia de ser este.

6.2. Pago en efectivo

Comenzamos con la principal legislacion que se le ha aplicado al pago en efectivo,
que sufri6 una limitacion en el 2012. Fue con la ley 07/2012 cuando se empez6 a aplicar
limitaciones al pago en efectivo cuando uno de los intervinientes en una transaccion es
un profesional o empresario. Aplicando unos limites de 2.500 euros para espafioles y de

15.000 euros en el caso de ser un extranjero.

Afos mas tarde con la Ley 11/2021, ahonda en las medidas de prevencién contra
el fraude fiscal publicadas en la Ley 07/2012. De esta forma, la ley actual se remite a la
anterior citada recalcando los efectos positivos contra el fraude fiscal que tuvo la
reduccion del limite de pagos a profesionales de 2.500 euros. Asi, se reduce el limite a
1.000 euros actualmente. Pero en el caso de personas con domicilio fiscal fuera de Esparia
y gue no actle como empresario o profesional se aplica la directiva europea 2015/849 de
20 de mayo de 2015 y se permite a estas personas que el limite de pago en efectivo
ascienda a 10.000 euros.

Al pago en efectivo se le acusa de ser el principal mecanismo para el desarrollo
de la economia sumergida. Este hecho en Espafia, segin estimaciones realizadas por

economistas, como Leandro Medina y Friedrich Schneider, puede suponer un 11,20 %

22 TJUE, Ley 610/2021, Conclusiones del Abogado General Sr. Henrik Saugmandsgaard@e sobre la
obligacion de declarar a la Hacienda espafiola por activos detentados en otros Estados miembros de la UE
y del EEE, Asunto C-788/19, 2021
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del PIB espafiol que representaria unos 136.000 millones de euros.?® Otros autores, como
el sindicato de Inspectores de Hacienda, estiman que la economia sumergida supone el
25% del PIB, que llegaria a representar unos 270.000 millones al afio.?*

El principal mecanismo para el desarrollo de la economia sumergida es el uso de
dinero en efectivo, por ello se establecen medidas para disminuir la cuantia de los pagos
a profesionales. De hecho, uno de los principales intervinientes en el problema son los
billetes de 500 euros, que se llegaron a denominar de forma sarcastica como los “Bin
Laden”,? debido a la dificultad que hay para encontrarlos. Estos billetes estan presentes
en grandes operaciones debido a la facilidad de su transporte y, por tanto, es una opcion
preferida en caso de grandes cuantias como el de la economia sumergida en la

construccién o directamente en el crimen organizado.

De hecho, se ha sugerido ir incluso mas alld de las limitaciones y prohibir
directamente el efectivo, como propuso el PSOE, para evitar por completo que haya
transacciones en efectivo y de esta forma nada escape a o0jos de Hacienda. Aunque por
suerte, la Unidn Europea negd rotundamente esta posibilidad debido a la obligacién de
que los billetes y las monedas sean de curso de legal en toda la Unidn y esta medida
pondria en riesgo de exclusion a los colectivos mas vulnerables que no tendrian acceso a

los servicios bancarios.?

Efectivamente, la posibilidad de poseer medios de pago en efectivo supone un
alivio sobre todo a las rentas mas bajas debido a que los servicios bancarios tienen sus
costes. Ademas de la inseguridad que podria generar en la poblacion debido a la facilidad

que dispondria un gobierno de llevar a cabo expropiaciones o de realizarse un “corralito”.

23 MEDINA, Leandro; SCHNEIDER, Friedrich: “Shadow Economies Around the world: What did we
learn over the last 20 years?”. En IMF Working Papers, 2018.

24 https://www.businessinsider.es/cuanto-dinero-deja-recaudar-espana-economia-sumergida-769087.
Consultado el 15 de julio de 2021.

2 https://www.elconfidencial.com/economia/2016-05-04/billetes-500-euros-bin-laden_1194960/.
Consultado el 20 de julio de 2021.

% hitps://www.eleconomista.es/economia/noticias/10606137/06/20/La-propuesta-del-PSOE-para-acabar-
con-el-dinero-en-efectivo-se-da-de-bruces-contra-el-BCE-y-Bruselas.html. Consultado el 21 de julio de
2021
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6.3. Criptomonedas

En los altimos tiempos han aparecido en los mercados financieros nuevos
productos de inversion que aprovechan los avances en las tecnologias informaticas; nos
estamos refiriendo a las conocidas popularmente como criptomonedas, aunque la ley
11/2021 de 9 de julio se refiere a ellos como “monedas virtuales”. Dicha ley impone la
obligacion de informacidn de la tenencia y transmision de estos productos, tanto por los
brékeres, como los contribuyentes que operan con ellas. La existencia de las
criptomonedas origina una serie de problemas que no contempla la ley; en un principio el
funcionamiento es el mismo que un broker, si posees acciones o productos financieros
generales en el extranjero tienes la obligacién de presentar los modelos informativos D6
o0 el 720.

A pesar de que las criptomonedas no son un activo financiero en si mismo, tiene
diferentes categorias como puede ser: valor negociable, bien mueble digital o medio de
pago.?’ En el caso de las leyes contra el fraude en materia de criptodivisas, parece que
solo importa la valoracion de valor negociable. De hecho, segiin Avila Rodriguez,
Eduardo (2019): “En la actualidad, el entender general de la mayoria y la mejor doctrina
viene considerando estas criptomonedas como un bien mueble, y como tal las operaciones
0 transacciones en las que interviniesen este tipo de bienes, no serian calificadas de
compraventa, sino de permuta.” Por lo que nos centraremos en la valoracion que le da la

legislacion actualmente, la de valor negociable.

Se puede observar un cierto vacio a la hora de perseguir el fraude en las
criptomonedas. La obtencién de criptomonedas a través de brokeres online no es la Gnica
forma de poseer criptomonedas, ni tampoco el Unico objetivo de los poseedores de
criptomonedas es hacer trading, esto es, considerarlas como valor negociable. Las
criptomonedas se suelen guardar en “monederos”; el funcionamiento de estos monederos
se separa en dos partes: las claves publicas (que localiza tus criptomonedas en la red

blockchain) y sus claves privadas (la forma de poder acceder y operar con ellas).? En el

21 SEDENO LOPEZ, José Francisco: “El control tributario de las criptomonedas, calificacion juridica,
localizacidon geografica y pseudoanonimato”. En Nueva Fiscalidad, nim. 1, 2020, pag. 207-233

28 hitps://www.coinbase.com/es-LA/learn/crypto-basics/what-is-a-private-key. Consultado el 18 de agosto
de 2021.
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caso de los brokeres online, los usuarios no poseen ninguna de las dos cosas. Estas
criptomonedas estan custodiadas por los brokeres en la red y te permiten mediante tu
acceso operar con ellas. Y, como hemos dicho, el funcionamiento de los brdokeres de
criptomonedas no se diferencia del resto (de hecho, hay brokeres que negocian otro tipo
de activos ademas de las criptomonedas) y obviamente pueden y deben aportar toda la
informacion de relevancia fiscal respecto a la tenencia de ellas por parte de los
contribuyentes.

Ahora bien, hay otra forma de disponer de ellas, existen los llamados “monederos
frios”; estos dispositivos se llaman asi porque estan fuera de la red. Son completamente
inaccesibles debido a que son fisicos, son productos cuya caracteristica es poder comprar
criptomonedas y almacenarlos en un dispositivo semejante a un lapiz de memoria.
Aunque en lo que seguridad respecta para el inversor es el producto mas seguro para
acometer inversiones a largo plazo en criptomonedas, es muy dificil perder tus claves
criptogréaficas (como suele suceder en los ataques de hackers contras algunos brokeres)?®
debido a que las claves privadas solo las custodia uno mismo y las claves pablicas no

estan siempre conectadas a la red.

La ley intenta solucionar desde el punto de vista fiscal la no declaracién de
operaciones en el IRPF de las ganancias patrimoniales que se hayan podido obtener por
su compra-venta en estas plataformas virtuales. El problema, es que no tiene en cuenta el
resto de consideraciones respecto a las criptomonedas, como es la consideracion de un
bien mueble digital o medio de pago. Estas inversiones pueden ser un instrumento para
la fuga de capitales y el blanqueo, como hemos dicho, pues se pueden transportar en
dispositivos que son parecidos a un lapiz de memoria, un dispositivo que, como los
ordenadores, nadie registra en profundidad cuando embarcas en un avion o pasas de
frontera. Pero el hecho es que es posible portar cualquier cantidad, o por lo menos
cantidades superiores a las permitidas actualmente de dinero en efectivo, siendo

imposible controlarlo.

29 https://www.infobae.com/economia/2021/08/11/un-grupo-de-hackers-llevo-a-cabo-el-mayor-robo-del-
mundo-de-las-criptomonedas/. Consultado el 18 de agosto de 2021.
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Otro punto de interés también puede ser la evasion del impuesto de patrimonio.°
Debido a la ausencia de registros, se podria realizar compras de bitcoins por cualquier
importe para lograr el minimo exento reduciendo el efectivo a la hora de declarar. Y asi
evitar cualquier tipo de pago del impuesto, el unico problema seria cuando se procede a
vender estas criptomonedas y obtener de nuevo dinero en euros. Esta debe de ser otra de

las razones por la que se quieren incluir en las declaraciones informativas D6 y 720.

7. Politicas publicas para combatir el fraude

7.1. Conciencia y educacion civico-tributaria en Espafia

En la sociedad actual la lucha contra el fraude fiscal esta a la orden del dia. Las
conductas defraudatorias son una practica muy habitual y suponen (entre otras cosas) una

discriminacion para los contribuyentes que si cumplen con sus obligaciones.

La permisividad del fraude en Espafia por un gran sector de la sociedad, es
mayormente fruto de la falta de conciencia social, asi como de la ausencia de una
educacién civico-tributaria en nuestras escuelas y universidades; una educacion en
valores cuyo fin ultimo serd el cumplimiento del articulo 31.1. de la Constitucion

Espafiola.

Esta baja conciencia social y fiscal estd a su vez relacionada con la falta de
trasparencia y la corrupcion que ha ido saliendo a la luz a lo largo de los ultimos afios;
los ciudadanos tienen la sensacion de que la corrupcion sale muy barata cuando se

descubre y sanciona.®!

La existencia del fraude fiscal en todas las sociedades del mundo tiene unas
consecuencias muy negativas para la economia y la cohesion social:
1. Es una discriminacion para los ciudadanos que si cumplen, por tanto, es

un acto claro de insolidaridad.

30 https://cincodias.elpais.com/cincodias/2021/04/28/abante_asesores/1619627984 817845.html
Consultado el 18 de agosto de 2021.
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https://www.congreso.es/docu/comisiones/reconstruccion/politicas_sociales/comp/Comparecencia_ GEST
HA.pdf. Consultado el 18 de agosto de 2021
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2. Incide en la calidad de los servicios publicos ya que no se financian
correctamente.

3. Distorsionan la leal competencia entre empresas y particulares.

Con esto dejamos claro que la lucha y prevencion del fraude es una necesidad y

una demanda social urgente.*?

7.1.1. ¢ Qué impulsa al contribuyente al fraude?

Para responder a esta pregunta vamos a basarnos en el tridngulo del fraude, que es
un modelo para explicar los factores que hacen que una persona llegue a cometer fraude

laboral. Este triangulo se originé a partir de la hipdtesis de Donald Cressey.

El tridangulo consta de tres componentes gue, juntos, llevan a un comportamiento

fraudulento.

1. La percepcion de la necesidad econémica, situacion no compartible con otros

Este primer elemento representa la presion, lo que motiva el delito en primer lugar.
La persona en cuestion tiene algunos problemas financieros que no es capaz de resolver
por medios legitimos, por tanto empieza a considerar el realizar un acto ilegal para
resolver su problema. Algunos ejemplos son: La imposibilidad de pagar las facturas, la
adiccion a las drogas o el juego o la necesidad de alcanzar unas ganancias para mantener

a los inversores o un status de vida superior.

2. Lasegunda parte del triangulo es la oportunidad percibida, que define el método
por el cual se cometera acto ilicito. La persona debe ver alguna forma por la cual puede
usar o abusar de su posicion de confianza para resolver sus problemas financieros con

una percepcion del riesgo de ser descubierto muy baja.

32 CAMPO APARICIO, Carmen; LOPEZ PEREZ, Ana: “Fraude fiscal: Dimension nacional”. En
VV.AA., GARCIA-HERRERA BLANCO, Cristina (coord.): Encuentro de derecho financiero y
tributario, las medidas de lucha contra el fraude fiscal. Primera parte, 22 ed., Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 2013.

33 CRESSEY, Donald: Dinero de los demas, Montclair: Patterson Smith, 1973, pag. 30.
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3. La tercera parte del triangulo es la Racionalizacion. La mayor parte de las
personas que defraudan es la primera vez que lo hacen y no tienen un pasado delictivo.
Se ven a si mismos como honestas, s6lo que estan siendo superadas por algin problema
concreto. Por eso el defraudador debera justificar sus actos de una forma que sean

aceptables o justificables. 34

Por tanto, podemos deducir de todo lo anterior, que el delito fiscal no es
patrimonio de una clase social concreta, ni de un perfil de trabajador determinado, sino
que esta mas bien dentro de la naturaleza humana. Es un problema de déficit de conciencia
fiscal; en este punto coinciden todos los sectores de la sociedad, que ademas lo conciben
como un reflejo de la crisis generalizada de valores en nuestra sociedad. Este es uno de
los motivos que nos lleva a pensar que una adecuada educacion desde las mas tempranas
edades, comprometiendo por igual al alumnado y a sus familiares, seria uno de los
procedimientos méas adecuado para luchar contra el fraude, trabajando en todos ellos la

conciencia fiscal.

7.1.2. ;Qué es la conciencia fiscal?

La conciencia se relaciona con la capacidad que tiene el ser humano para discernir

entre el bien y el mal, a partir de esa capacidad se pueden juzgar los comportamientos.

En relacion al tema que nos compete, la conciencia fiscal podria definirse como
el conocimiento que tiene cada individuo sobre los valores vigentes en nuestra sociedad

y que cada persona moldea segln su experiencia con el fenémeno tributario.®®

Llegados a este punto, hay que decir que existen dos aspectos muy importantes a

la hora de trabajar la conciencia fiscal en los individuos:

Primero: Los individuos deben conocer a donde se destinan los recursos del

Estado obtenidos a traves de sus impuestos.

34 https://acfe-spain.com/recursos-contra-fraude/que-es-el-fraude/triangulo-del-fraude. Consultado el 16
de agosto de 2021.

3 MARTINEZ ALVAREZ, José Antonio; MIQUEL BURGOS, Ana Belén: “Instrumentos calve en la
lucha contra el fraude: la importancia de la educacion fiscal”. En Cronica Tributaria, nim. 146, 2013,
pag. 180.
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Segundo: Los individuos deben conocer cuéles son los beneficios obtenidos por
el conjunto de la sociedad como contraprestacion al pago de los impuestos. Al ser
conscientes de la intima unidn de sus derechos con el pago de impuestos, su actitud sera

mas positiva hacia el mismo.*

Esta claro, que si los ciudadanos ven que sus esfuerzos a la hora de contribuir al

bien comun no son recompensados, la conciencia fiscal caera rapidamente.

Segin Alvarez Martinez y Miquel Burgos es fundamental proporcionar una
educacion fiscal a los ciudadanos, dentro de la educacién obligatoria abarcando todas las
etapas educativas incluyendo los conocimientos basicos del sistema fiscal, el origen del
presupuesto publico, la finalidad, y el beneficio social que debe reportar.®’

7.1.3. La educacion civico-tributaria en Espafia

La educacién es un arma muy importante a la hora de modificar comportamientos
y actitudes en una sociedad. La construccion de una conciencia tributaria es un arduo
trabajo que requiere de tiempo y esfuerzo a veces incompatible con la necesidad de éxitos
a corto plazo. No obstante, hemos visto casos en muchos paises y en muchos ambitos en

los que la formacion ha conseguido éxitos con determinacion y dedicacion constante.

Por ejemplo, segtn el estudio de indice de Civismo Online de Microsoft del afio
202138, los adolescentes superan en civismo online y concienciacion a los adultos. De
hecho, el indice de civismo digital de los adolescentes en los 32 paises donde se realizd

el estudio, mejoro en tres puntos, Espafia va en linea con los resultados globales.

36 MARTINEZ ALVAREZ, José Antonio; MIQUEL BURGOS, Ana Belén: “Instrumentos calve en la
lucha contra el fraude: la importancia de la educacion fiscal”, ob. cit., pag. 184.

37 MARTINEZ ALVAREZ, José Antonio; MIQUEL BURGOS, Ana Belén: “Instrumentos calve en la
lucha contra el fraude: la importancia de la educacion fiscal”, ob. cit., pag. 186.

38 https://news.microsoft.com/es-es/2021/02/09/espana-a-la-cabeza-mundial-en-enganos-estafas-y-
fraudes-online-segun-el-estudio-de-indice-de-civismo-online-de-microsoft/. Consultado el 18 de agosto
de 2021.
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Del mismo modo este cambio de actitud lo podriamos llevar al terreno del fraude

fiscal.

Es indudable que la conducta fiscal adulta seria distinta si se educara a los nifios
y jovenes espafioles en el hecho fiscal,3® como se viene haciendo en otros paises (entre

otros, Reino Unido, Suecia, Noruega y Estados Unidos).

El comportamiento fiscal correcto se aprende. Si dentro de nuestro sistema
educativo existe una educacion para la salud, higiene y nutricion, una educacion vial, o
una educacion en valores civico-constitucionales, puede y debe existir una educacion
fiscal en las aulas de nuestras escuelas. La educacion fiscal no es méas que una parte de la

educacion en valores constitucionales.*

La Administracion Tributaria de Espafia, a principios del segundo milenio,
consider6 que se debia iniciar el trabajo de la conciencia civico fiscal de los mas jévenes.
Esta decision fue muy apoyada por importantes empleados de Hacienda percibiéndola
como algo obligatorio para un funcionamiento correcto de la politica fiscal en el futuro.
En el afio 2005 la Agencia Estatal de Administracion Tributaria, en colaboracion con el
IEF cred en Espafia un Programa de Educacion Civico-Tributaria que se encuentra
disponible en la web de la Agencia Tributaria (el origen de los grupos de trabajo de
educacion tributaria nos lleva hasta el afio 2003).%

La iniciativa se fundament6 en los resultados de los estudios demoscopicos
disponibles (IEF y CIS, 2005). En una de las conclusiones del estudio se resaltaba que la
educacion civico-tributaria en la etapa escolar puede influir positivamente en el

cumplimiento fiscal en el futuro en un 73% segln el 1EF.#?

% DELGADO LOBO, Maria Luisa; FERNANDEZ-CUARTERO PARAMIO, Marta; MALDONADO
GARCIA-VERDUGO, Ascension; ROLDAN MUNIO, Concepcion; VALDENEBRO GARCIA, Maria
Luisa: “La educacion fiscal en Espafia”. En Instituto de Estudios Fiscales, nim. 29, 2005, pag. 6.

40 CIAT; AEAT: Manual de ética, transparencia y lucha contra la corrupcién. Las administraciones
tributarias al servicio del ciudadano, CIAT, 2021, pag. 160.

4 MALDONADO GARCIA-VERDUGO, Ascension: “El programa de educacion civico-tributaria.
Origen, proceso de elaboracion y desarrollo”. En VV.AA., DIAZ YUBERO, Fernando (coord.): La
experiencia educativa de la administracién tributaria espafiola, vol. 13/09, En Instituto de Estudios
Fiscales, Madrid, 2009, pag. 11.

2 https://www.agenciatributaria.es/AEAT .educacion/InformacionEducacion_es_ES.html#3. Consultado
el 17 de agosto de 2021.
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En el Plan de Prevencién del Fraude Fiscal del Ministerio de Economia y
Hacienda, presentado al Consejo de Ministros el 4 de febrero de 2005, ya se recomendaba
la profundizacion en este programa instando al seguimiento del mismo a través de
jornadas de puerta abiertas de la Agencia Tributaria y el Portal en Internet sobre

educacion tributaria.

7.1.3.1. Programa de educacion civico-tributario

Esta educacion no pretende ensefiar solo como abordar los requerimientos del
sistema fiscal. El objetivo fundamental es transmitir valores y actitudes favorables a la
responsabilidad fiscal y contrarios a las conductas defraudadoras; que el alumnado
comprenda que no solo hay que cumplir porque lo manda la ley, sino que es un deber

civico gue tiene consecuencias sobre el individuo y sobre toda la sociedad.

Entre sus objetivos mas especificos se encuentran los siguientes*?:

i Identificar los distintos bienes y servicios publicos y conocer su
valor econdmico y repercusion social.

2. Reconocer las diversas fuentes de financiacion de los bienes y
servicios publicos, especialmente las tributarias.

3. Interiorizar las actitudes de respeto por lo que es publico y por
tanto, financiado con el esfuerzo de todos y utilizado en beneficio comun.

4. Asimilar la responsabilidad fiscal como uno de los valores sobre

los que se organiza la convivencia social.

El programa de educacién tributaria se llevo a cabo en este orden: se empez6 con
unas jornadas de puertas abiertas de la Administracion Tributaria; el siguiente paso fue
realizar concursos de redaccion y por ultimo la creacion de un portal de educacion

tributaria.

4 DELGADO LOBO, Maria Luisa; FERNANDEZ-CUARTERO PARAMIO, Marta; MALDONADO
GARCIA-VERDUGO, Ascension; ROLDAN MUNIO, Concepcién; VALDENEBRO GARCIA, Maria
Luisa: “La educacion fiscal en Espafia”, ob. cit., pag. 9.
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Entre las actividades y métodos empleados se encuentran:

Acciones presenciales: Es muy comun realizar este tipo de acciones presenciales,
se hacen de dos formas: una seria que los alumnos van a las Delegaciones de Hacienda
territorial respectiva a donde estos residen (las jornadas de puertas abiertas), y la otra, son

los propios funcionarios los que van a los centros de ensefianza de los alumnos.

Concurso de redaccion:* Su puesta en marcha fue en el curso escolar 2007/2008.
El concurso se basa practicamente en que la Administracion Tributaria propone un tema
sobre el que escriben los alumnos que han ido a alguna jornada de puertas abiertas o han
sido visitados en sus centros educativos respectivamente, escribiendo sus impresiones
después de la jornada de visita o en las actuaciones presenciales en sus aulas. Es una
medida que tiene por objeto reforzar el Programa de Educacién Civico-Tributaria. Todos
los trabajos ganadores y finalistas se publican en el Portal del Programa de Educacion
Civico-Tributaria de la AEAT.

7.1.3.2. El portal de educacion civico-tributaria

Aunque el acceso es libre y esta a disposicion de todos los publicos a través de la
pagina web de la Agencia Tributaria,*® el portal estd concebido para su consulta y
navegacion en el entorno escolar. Por ello, se dirige en primer término a los profesores,
pero, a través de ellos, esta destinado a los escolares comprendidos entre las edades de

diez a dieciséis afios.

Ademas, el portal permite su utilizacion a personas con discapacidad, mediante el
uso de ciertas opciones del teclado, también incluye una version de texto para los usuarios
gue tengan discapacidad visual. Finalmente, ademas de en castellano, el portal se ofrece

en las otras tres lenguas espafiolas cooficiales.

4 https://www.mallorcadiario.com/cinco-estudiantes-bachillerato-palma-ganan-concurso-agencia-
tributaria. Consultado el 18 de agosto de 2021.

4 https://www.agenciatributaria.es/AEAT .educacion/InformacionEducacion_es_ES.html. Consultado 18
de agosto de 2021.
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La zona para los profesores ofrece seis unidades didacticas sobre asuntos
tributarios que responden a las siguientes preguntas: ¢Para qué sirven los impuestos?,
¢Quién los paga?, ¢Cuales hay?, ;Qué son las aduanas?, ;Quién controla los impuestos y

las aduanas? Y, por ultimo, ¢;Desde cuando hay impuestos?
El &rea dedicada a los alumnos est4 adaptada a la condicion infantil y juvenil de
sus destinatarios. Su disefio se basa en una aventura grafica a modo de historieta o comic,

que se ofrece en tres versiones, para adaptarlo a cada uno de los tres niveles educativos.

Resultados del programa:

Podemos medir facilmente determinados parametros, cuyos resultados los
podemos encontrar en la web de la Agencia Tributaria. Asi, por ejemplo, las principales

actuaciones en el afio 2019 fueron las siguientes:

o Jornadas de puertas abiertas (visitas a las Delegaciones) con la
participacion de cerca de 13.537 alumnos (Primaria, ESO y Bachiller).

) Visitas a centros educativos por parte de personal de la Agencia
Tributaria, con la participacion de mas de 37.736 alumnos.

. También se han impartido cursos y charlas en Facultades y
Escuelas Universitarias, con una participacion de 3.044 alumnos.

. Se firmaron 23 protocolos de colaboracién con las Facultades de

Ciencias de la Educacién y en los centros de Formacién de Profesorado.

Estas cifras suponen que la Agencia Tributaria ha llegado durante 2019 a un
18,81% mas de escolares y universitarios que el afio anterior, lo que refleja ese impulso

dado a la materia*®

46

https://www.agenciatributaria.es/AEAT.internet/Inicio/La_Agencia_Tributaria/Memorias_y_estadisticas_
tributarias/Memorias/Memorias_de_la_Agencia_Tributaria/_Ayuda_Memoria_2019/4 PRINCIPALES
ACTUACIONES/4_1 Prevencion_del fraude_tributario_y aduanero/4_1 6 Programa_de_Educacion

_Civico_Tributaria/4_1 6 Programa_de_Educacion_Civico_Tributaria.html. Consultado el 18 de
agosto de 2021.
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Sin embargo, la medicion de los resultados sobre la conciencia fiscal colectiva
presenta dificultades, tanto por tratarse de un resultado a largo plazo como por su
naturaleza, ya que a la hora de cumplir con las obligaciones fiscales influyen muchos

otros factores.*’

Bardmetro fiscal realizado anualmente por el IEF en el que se analizan cuestiones
sobre fraude y estimacion de costes de cumplimiento fiscal y se facilita la opinién de los
ciudadanos en relacién a servicios publicos béasicos (sanidad, educacion y servicios

sociales).

Sondeos de opinidn del CIS en el que se evaltan las opiniones de los ciudadanos
sobre el cumplimiento de las obligaciones tributarias y su percepcién de los

comportamientos fraudulentos, asi como la calidad de los servicios publicos.*®

7.1.4. Portal de educacion civico-tributaria en Europa

Otro momento muy importante dentro de la educacion civico-tributaria fue el
lanzamiento en noviembre del afio 2017 del Portal de Educacion Tributaria Europeo
TAXEDU, en cuyo desarrollo ha participado activamente la Agencia Tributaria Espafiola.

Este proyecto se realiza bajo la direccion del Parlamento Europeo y de la
Comision Europea (Direccion General de Fiscalidad y Union Aduanera), con la
participacion de las administraciones tributarias nacionales. Y durante el desarrollo de
esta pagina web, han contado con el asesoramiento de jévenes europeos que han aportado

una valiosa informacion sobre el contenido docente.

El portal se dirige a tres grupos de edad, a los que presenta informacion a medida

de cada uno:

o Nifios: se les explica qué son los impuestos y qué beneficios nos aportan en el dia

a dia. Esta seccion incluye algunos datos sorprendentes e interesantes sobre los

47 \/er pagina 25y 26.
8 MARTINEZ ALVAREZ, José Antonio; MIQUEL BURGOS, Ana Belén: “Instrumentos calve en la
lucha contra el fraude: la importancia de la educacion fiscal”. ob. cit., pag. 186.

33



impuestos de toda Europa, con el objetivo de entretener ensefiando. Esta redactada

en un lenguaje sencillo y accesible.

e Adolescentes: se les describe qué son los impuestos y qué beneficios nos aportan
en el dia a dia. Esta seccion incluye informacion mas detallada que la dirigida a
los nifios, junto con ejemplos concretos de interés para este grupo de edad

(descarga de musica, compras online, etc.).

e Jovenes: informacion dirigida a las personas que se encuentran en este rango de
edad de transicion hacia la plena edad adulta (¢ estan obligados a pagar impuestos
cuando se matriculan en la Universidad, cuando ponen en marcha un negocio,

cuando empiezan a trabajar en otro pais, etc.?).

Los objetivos del portal TAXEDU son: a) contribuir a la educacion de la juventud
europea en materia tributaria; b) reducir la evasion fiscal y el fraude fiscal en Europa, a
través de mejoras en la educacién y en la informacion; c) hacer saber a los ciudadanos
europeos qué servicios son posibles gracias a la recaudacion de impuestos (educacion,
sanidad, etc.).

7.2. Ultimos estudios socioldgicos sobre el fraude

Hemos analizado en las lineas anteriores la necesidad de programas de educacion
civico-tributaria que viene avalada también por el andlisis de los datos que nos
proporcionan algunas encuestas acerca de la percepcién del fraude y el cumplimiento de

obligaciones tributarias que se vienen realizando de forma periddica en nuestro pais.

Asi, por ejemplo, vemos que el fraude fiscal constituye una clara preocupacion
para los ciudadanos espafioles. Segun el estudio 'Opiniéon puablica y politica fiscal
(XXXVIII)' realizado por el CIS en 2021 mas del 90% de los ciudadanos cree que en
Espafia existe mucho o bastante fraude y un 61% considera que la Administracion hace

pocos 0 muy pocos esfuerzos para evitarlo.*

49 https://www.elespanol.com/invertia/feconomia/macroeconomia/20210804/espanoles-fraude-fiscal-
excesivo-sostiene-no-evitarlo/601690578 0.html. Consultado el 10 de agosto de 2021.

34



Gréfico 1. Evolucion del porcentaje de espafioles segun su opinidn sobre si pagan
muchos 0 pocos impuestos.
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También, un 60,60% cree que recibe menos de lo que paga a la Administracion.
Esto refleja una de las principales motivaciones que tienen los contribuyentes para

defraudar, como ya vimos anteriormente.*

Gréfico 2. Porcentaje de espafioles segun su percepcién sobre lo que reciben de

las administraciones publicas en relacion a sus impuestos y cotizaciones.
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Y por ultimo, los encuestados sefialaron como principal efecto del fraude fiscal la
creacion de injusticias (34%), ya que unos tienen que pagar lo que dejan de pagar otros.

50 Ver péginas 25 y 26.
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Gréfico 3. Percepcidn de los espafioles sobre los efectos del fraude fiscal.
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Respecto al Barometro Fiscal del IEF, a mediados de enero de este afio 2021
conocimos los ultimos datos de esta encuesta anual, Opiniones y actitudes fiscales de los
espafoles en 2019, que el IEF viene publicando desde el afio 2001. A grandes rasgos, los
resultados son muy alentadores respecto a la conciencia fiscal de los espafioles y su
actitud ante el fraude fiscal ya que de sus respuestas se puede deducir que cada vez son
mas los ciudadanos que pagan sus impuestos y que quieren hacerlo, manteniendo asi la
tendencia de los anteriores afios, y el fraude cada vez esta peor visto, de hecho, tres de

cada cuatro espafioles creen que el fraude fiscal no se puede justificar en ningln caso.>!

Las razones para pagar siguen siendo el control de Hacienda y en menor medida
la moral tributaria, de ahi el especial interés que he puesto en el desarrollo de la Educacion
civico-tributaria como forma de dar respuesta a este problema a medio y largo plazo.

El 61% considera que el fraude fiscal ha aumentado, pero la tendencia es
claramente descendente en la Gltima década.

51 https://cincodias.elpais.com/cincodias/2021/01/18/opinion/1610970680_401931.html. Consultado el 5
de agosto de 2021.
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A la hora de cumplir con nuestras obligaciones tributarias hay tres pilares: la
Administracion Tributaria, las normales legales y las normas sociales. Ocho de cada diez
espafioles dan una valoracion positiva 0 muy positiva a los servicios de la AEAT vy
consideran que cuentan con empleados capacitados. Con relacién a las normas legales,
en ese momento se estaba tramitando en las Cortes Generales el Proyecto de Ley de

medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal para adaptarse a los nuevos tiempos.

Finalmente, atendiendo a las normas sociales se deduce que estamos dispuestos a
cumplir nuestras obligaciones tributarias, pero si el resto no lo hace, nos resulta menos

dificil defraudar.

7.3. Otras propuestas para mejorar la lucha contra el fraude fiscal

Como dice Miguel Gorospe, coordinador de la Plataforma por la Justicia Fiscal,
(2021): “Esparia, es un buen pais para el gran fraude fiscal”.

A principios de 2021, la cantidad de dinero defraudado al fisco llega a los 60.000
millones de euros®?, el doble que la media europea. Casi tres cuartas partes corresponde
a las grandes empresas o grandes fortunas y Espafia cuenta con muy pocos medios para

combatirlo. ¢Cuéles son las causas? Podemos sefialar las siguientes:

Espafia es el pais europeo que tiene menos personal en las administraciones
tributarias, 53 personas por millon de habitantes, frente a la media europea de 86 personas
por millén de habitantes. Ademas, aungue el personal esta muy bien formado y posee un
gran sistema informatico, el plazo de prescripcion para poder coger a los grandes
defraudadores es solo de 4 afios, lo que deja muy poco margen debido a la gran cantidad

de trabajo.

El delito fiscal tiene un plazo de prescripcién de 5 afios, (otros delitos de similar
gravedad tienen un plazo de 10 afios). Esto quiere decir que siguen teniendo un plazo muy

corto para detectarlo unido a que en Espafia el nimero de jueces y fiscales también es la

52

https://www.infolibre.es/noticias/opinion/plaza_publica/2021/04/19/espana_buen_pais_para_gran_fraude
_fiscal 119340 _2003.html. Consultado el 18 de agosto de 2021.
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mitad que en el resto de Europa: aunque se detecten los fraudes tardaran muchos afios en

salir la sentencia condenatoria.

Por ultimo, los técnicos de Hacienda tienen un techo de investigacion de cuatro
millones de euros de facturacion de las empresas para actuaciones de caracter general.
Eso implica que solo pueden inspeccionar a las empresas muy pequefias. Y otra vez
Europa mejora nuestros datos, ya que consideran pequefia empresa a la que factura 10
millones de euros. De hecho, esta situacion se prevé que no va a cambiar, puesto que la
ley 11/2021 de 9 de julio de medidas de prevencion y lucha contra el fraude fiscal no
incluye casi ninguna de estas mejoras necesarias para reducir ese fraude. EI mismo mes
que se aprobaba la ley, el sindicato de técnicos del Ministerio de Hacienda, consideraba
“insuficiente” la convocatoria de empleo publico para AEAT a la hora de paliar las bajas
por jubilacién de los proximos afios, pese a que la oferta aprobada por el Consejo de

Ministros fuese en total un 8,5% superior a la del afio pasado.>®

En los altimos 20 afios han existido varios planes de prevencion de fraude fiscal
de la Agencia Tributaria para solucionar todos los problemas con los que se iba
encontrando ante este mundo tan cambiante y el acceso a las nuevas tecnologias. Pero el
que vamos a tratar con mas profundidad es el tltimo plan llamado Plan de Recuperacion,
Transformacién y Resiliencia de este mismo afio 2021, centrandonos principalmente en

su componente 27

7.3.1. Plan de Recuperacion, Transformacion y Resiliencia.

El Consejo Europeo aprobo el 21 de junio de 2020 la creacién del programa
“NextGenerationEU”. Este programa tiene como objetivo responder de manera conjunta
y coordinada a una de las peores crisis sociales y economicas de nuestra historia causada

por el coronavirus y contribuir a reparar los dafios causados por la pandemia.

53 https://diario16.com/todos-los-expertos-coinciden-en-espana-falta-voluntad-politica-para-acabar-con-
el-fraude-fiscal/. Consultado el 19 de agosto de 2021.
https://www.diariosigloxxi.com/texto-s/mostrar/419994/gestha-considera-insuficiente-convocatoria-
empleo-publico-agencia-tributaria. Consultado el 19 de agosto de 2021
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En el marco de esta iniciativa, se crea el Mecanismo Europeo de Recuperacion y
Resiliencia,®* que pone a disposicion de los 27 estados miembros apoyo a través de
transferencias directas y préstamos para incrementar las inversiones publicas y acometer
reformas que contribuyan a la recuperacion de la economia y el empleo en la era post
COVID-19.

Para beneficiarse del programa, cada miembro debe presentar un plan a la
Comision Europea estableciendo las reformas e inversiones que se implementaran para
fines de 2026.

El 16 de junio de 2021 la Comision Europea aprobé el plan de recuperacion y

resiliencia de Espafia por valor de 69 500 millones de euros.>®

Las medidas que recoge el Plan se articulan alrededor de cuatro ejes principales:
la transicion ecoldgica, la transformacion digital, la cohesion social y territorial y la
igualdad de género. Estos cuatro ejes de trabajo se desarrollan a través de diez politicas

palanca:

1. Agenda urbana y rural y lucha contra la despoblacion, y desarrollo de la
agricultura.

2. Infraestructuras y ecosistemas resilientes.

3. Transicién energética justa e inclusiva.

4. Unaadministracion para el siglo XXI.

5. Modernizacion y digitalizacion del tejido industrial y de la pyme,
recuperacion del turismo e impulso a una Espafia nacién emprendedora.

6. Pacto por la cienciay la innovacion. Refuerzo a las capacidades del Sistema
Nacional de Salud.

7. Educacion y conocimiento, formacién continua y desarrollo de capacidades.
8. Nueva economia de los cuidados y politicas de empleo.

9. Impulso de la industria de la cultura y del deporte.

54 https://ec.europa.eu/info/business-economy-euro/recovery-coronavirus/recovery-and-resilience-
facility_en. Consultado el 18 de agosto de 2021.

55 Comision europea, NextGenerationEU: La comisién europea aprueba el plan de recuperacién y
resiliencia de Espafia por valor de 69 500 millones de euros. Comunicado de prensa. Bruselas. 2021.
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10. Modernizacion del sistema fiscal para un crecimiento inclusivo y sostenible.

Las diez politicas palanca integran a su vez 30 componentes o lineas de accién,
que articulan las diferentes iniciativas de reforma estructural, tanto de tipo regulatorio
como de impulso a la inversién, para contribuir a alcanzar los objetivos generales del

Plan.

La palanca n°10 de modernizacion del sistema fiscal va asociado a los
componentes 27, 28 'y 29:
o Componente 27: Medidas y actuaciones de prevencion y lucha contra el

fraude fiscal

o Componente 28: Adaptacion del sistema impositivo a la realidad del siglo
XXI
o Componente 29: Mejora de la eficacia del gasto publico

Nos centraremos en el componente nimero 27: Medidas y actuaciones de

prevencion y lucha contra el fraude fiscal.*

7.3.1.1. Componente 27

Su objetivo es evitar nuevas formas de fraude fiscal incrementando la eficacia y
la eficiencia en el control tributario e incentivando el cumplimiento voluntario por el
contribuyente de sus obligaciones tributarias, avanzando en el cumplimiento cooperativo,

e incorporando reformas que se ajusten a las acciones adoptadas en &mbito internacional.

Se estructura en cinco bloques:

El primero, que contiene medidas expresamente dirigidas a la lucha contra el
fraude, se concreta en la Ley de lucha contra el fraude (que fue aprobada el 12 de mayo
de 2021). Algunas de estas medidas son: ampliar el concepto de paraiso fiscal, limitacién
de pagos en efectivo para determinadas operaciones econdémicas y prohibicion de

amnistias fiscales y de software de doble uso.

%6 https://planderecuperacion.gob.es/politicas-y-componentes. Consultado el 19 de agosto de 2021.
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El segundo contiene medidas orientadas a modernizar la Agencia Tributaria
adaptando su organizacion al nuevo entorno cambiante especialmente en el mundo digital
y recogiendo el compromiso de reforzar y rejuvenecer la plantilla y otras acciones para
detectar actividades y operaciones no declaradas (contrabando, narcotrafico y blanqueo

de capitales) reduciendo asi la brecha fiscal y la economia no observada.

El tercer blogue se centra en la asistencia al contribuyente, siendo uno de los
pilares fundamentales del Plan Estratégico 2020-2023 de la Agencia Tributaria en aras de

prevenir el fraude fiscal.

El cuarto bloque esta ligado a la vertiente internacional de actuacion de la Agencia

Tributaria sobre todo derivado del alto impacto del Brexit en Esparia.

Y, por ultimo, el quinto bloque esta dedicado al nuevo modelo cooperativo de

relacién con los contribuyentes y a la cooperacion de los 6rganos jurisdiccionales.

En dos afos se realizara una evaluacion sobre la aplicacion y resultados de la Ley
de Lucha contra el Fraude y, en particular de los efectos disuasorios de los procedimientos
de control y sancionadores y de las facultades de investigacién para adoptar nuevas

medidas si fuera necesario.

7.3.2. La Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF)

Se estima que la corrupcion por si sola cuesta 120 000 millones de euros al afio a
la economia de la UE, tan solo un poco menos que el presupuesto anual de la Union. Por
ello, luchar contra ella contribuye a impulsar la competitividad de la UE en la economia

mundial.®’

Como los Estados miembros gestionan el 80 % de los fondos de la UE, también

son responsables de investigar y enjuiciar los casos de corrupcion y fraude relacionados

57 Comisidn europea. (2014). La lucha de la UE contra el fraude y la corrupcién. Bruselas: Oficina de
publicaciones de la Unién Europea.
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con ese presupuesto. La UE les ayuda en sus investigaciones a traves de la Oficina
Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF).

Esta oficina se cred en 1999. Se le asignaron competencias para investigar el
fraude, la corrupcion y cualquier otra actividad ilegal que afecten al presupuesto de la UE
y por tanto perjudicial para los intereses financieros de la Comunidad Europea incluyendo
las irregularidades dentro de las instituciones europeas, de una manera responsable,
transparente y eficiente. Ademas, también elabora la politica de lucha contra el fraude

para la Comision Europea.

Entre 2010 y 2020, la OLAF:

. Llevo a término mas de 2.200 investigaciones

. Recomendo la recuperacion de mas de 7.500 millones de euros para
el presupuesto de la UE

o Emitié mas de 3.000 recomendaciones para que las autoridades
competentes de los Estados miembros y la UE tomaran medidas judiciales,

financieras, disciplinarias y administrativas.*®

%8 https://ec.europa.eu/anti-fraud/home_es. Consultado el 18 de agosto de 2021
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8. Regulacidn tributaria extraordinaria: la amnistia

Entre las muchas definiciones de amnistia fiscal nos parece la més adecuada por
su caracter genérico la de LERMAN (1986): “Por amnistia fiscal se entiende una medida
0 conjunto de medidas con el fin de condonar penas o sanciones de caracter civil y
criminal a los contribuyentes que admitan voluntariamente no haber pagado la deuda
impositiva correspondientes a impuestos de periodos precedentes — o de haberlo hecho

parcialmente — y que ahora declaran por entero.”

En otras palabras méas sencillas, es un instrumento del Estado por el que se perdona
a los defraudadores, es decir, a aquellas personas que no pagaron sus impuestos en el
momento legalmente fijado. Aunque se les puede penalizar de alguna manera, no se les
multa ni sanciona. Por tanto, el Estado hace caso omiso de la infraccion cometida, se

olvida (que es lo que significa etimoldgicamente la palabra amnistia).

La finalidad es que salga a la luz el dinero de la economia sumergida o el dinero
no declarado a Hacienda. Se realizan cuando el Estado tiene una gran necesidad de dinero
para salvar las cuentas publicas en periodos de crisis econdmica o cuando el Estado va a
pasar a una nueva situacion politica: la llegada de la democracia o el ingreso en la

Comunidad Europea.

La amnistia demuestra también que el Estado se declara incapaz de controlar
fiscalmente a sus ciudadanos y hacer que se cumplan las leyes fiscales. Es el
reconocimiento de la impotencia del Estado y la confirmacién de una economia
sumergida a gran nivel (como parece ser el caso de Espafia). Por si eso fuera poco se
manda a los demas contribuyentes que han sido cumplidores el mensaje desalentador de
que no todos somos iguales y hay condiciones excepcionales siempre y cuando el
gobierno de turno lo determine de modo que los que incumplen la ley pueden salir

beneficiados. El agravio comparativo no puede alentar a ser un buen ciudadano.
Antes de centrarnos en el tltimo proceso de amnistia del afio 2012 es conveniente

hacer un breve repaso de las anteriores amnistias o regulaciones especiales (como

eufemisticamente se quieren llamar ahora).
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8.1. Amnistia fiscal de 1976

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

Fue aprobada por el primer gobierno de Adolfo Suarez. La idea de esta amnistia
era regularizar situaciones tributarias antes de la promulgacion de la nueva Constitucién
Espafiola (que entrd en vigor en el 1978). Era una forma de hacer borron y cuenta nueva,
pues el texto constitucional iba a perfilar una nueva realidad con grandes cambios con
respecto al pasado. De alguna manera se proponia reorganizar el sistema tributario
espafiol para adaptarlo a una nueva época (en algunos de sus puntos se establecio el
Impuesto del Patrimonio donde se desarrolla el hecho imponible, el sujeto pasivo y el
calculo de la base imponible o fijo también el impuesto sobre el lujo; también se introdujo
el concepto de delito fiscal en el Cdédigo Penal). La regulacion tuvo dos partes: una
dirigida a los contribuyentes del antiguo Impuesto General sobre la Renta de las Personas
Fisicas y otra para los contribuyentes del Impuesto sobre Sociedades e Industria. No se
sancion6 a nadie por lo declarado ni hubo recargo o intereses de demora. Ademas el
Estado animd a la regulacion estableciendo que no usaria la informacion relativa a las
rentas y bienes declarados en ella. En el art. 32 de dicha ley declaraba con claridad que
se procederia a la anulacion de los antecedentes que pudiera tener el sujeto pasivo a
efectos de reincidencia por los ejercicios no prescritos pendientes de liquidacion
definitiva; en otras palabras, esto supone que la Administracion Tributaria suponia la
veracidad de las declaraciones presentadas en el afio 1976 y una vez comprobadas,
anulaba todos los efectos penales derivados de las posibles infracciones que se hubieran

cometido.

Esta clase de amnistias totales (por llamarlas de alguna manera) ya no seran
posibles con la nueva Constitucion del 1978 pues en su art. 31 se escribio: “Todos
contribuirdn al sostenimiento de los gastos publicos de acuerdo con su capacidad

econdomica’”.
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8.2. Regularizacion de 1985

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

Esta amnistia fue de caracter implicito y también tuvo lugar en un momento
crucial de la historia de Espafia: cuando estaba a punto de ingresar en la Union Europea
y necesitaba financiacion urgente. Fue desarrollada por el entonces ministro de Economia
Miguel Boyer, cuando gobernaba el PSOE. En ese momento existian productos
financieros que estaban al margen de la fiscalidad: se trataba de letras o pagarés que
usaban las grandes empresas para financiarse. Se implant6 un sistema de retenciones para
que las entidades financieras intermediarias o las entidades emisoras aplicaran una
retencion implicita en origen del 45 por 100. El calculo tributario de este rendimiento era
la diferencia entre el importe satisfecho en la emision y el comprometido a reembolsar en
su vencimiento. Esta ley venia enfocada a gravar el rendimiento del capital mobiliario
debido al desarrollo de los mercados financieros y la ausencia de una legislacion eficaz
que se le estuviera aplicando creando la necesidad de tipificar una nueva figura

impositiva.

Lo interesante de esta ley fue la especial consideracion que se le daba a los pagarés
del Tesoro; permitia su emision sin ninguna retencién a cuenta del IRPF o del Impuesto
de Sociedades. Ademas, la Administracion no requeria la identificacién completa de los
perceptores de los rendimientos de estos pagarés del Tesoro Publico (mientras que si lo
exigia cuando eran privados de las empresas, en un claro trato de favor que tenia como
objetivo captar fondos para el Estado, pero que, a cambio, provocé un grave dafio a la
financiacion privada, donde se practicaban retenciones y se identificaba a los
perceptores). Fue por eso que a esos pagarés del Tesoro se les Ilamd popularmente
“pagarés opacos” o “pagarés negros”. En otras palabras, el Gobierno creé una forma de
financiarse con esta formula de inversion opaca en sus pagarés del Tesoro privilegiandola
sobre el resto. Deseaba urgentemente captar recursos para su pronta inclusion en la Unién
Europea. Pero esto significaba dejar la posibilidad de que los contribuyentes pudiesen

aflorar el dinero negro pues el anonimato estaba garantizado.
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Con las normativas europeas que afectaban a la libre circulacion de capitales y el
blanqueo de dinero (que es lo que se alentaba en esta regularizacion) se puso fin a este

tipo de précticas que ya no se volvieron a dar.

8.3. La Amnistia de 1991

Disposicion Adicional 142 de la Ley 18/1991 de 6 de junio

Esta nueva amnistia fue, de algin modo, consecuencia de la anterior. EI nuevo
ministro de Economia del gobierno socialista, Carlos Solchaga, fue su impulsor, con la
finalidad de arreglar la situacion un tanto peculiar con los pagarés del Tesoro que habia
creado la regularizacion del 1985. Como se ha dicho, eran totalmente opacos puesto que
no quedaba constancia de la identidad de los titulares y ademéas no se practicaban
retenciones a los intereses abonados. Se trataba ahora de dar méas transparencia a estos
productos financieros. Para ello se procedi6 a retirar en forma de amortizacion ordinaria
los antiguos titulos emitidos por el Gobierno en la anterior regularizacion fiscal y a
sustituirlos por unos titulos nuevos que se denominaron “Deuda Publica Especial”. Esto
es lo que la ley reflejaba con la expresion “canje de activos”. Esta opcion solo podria
gjercitarse por las personas fisicas o juridicas que, de acuerdo con las disposiciones en
vigor, hubieran sido residentes fiscales en territorio comin durante 1990. Se establecian
las condiciones de estos nuevos titulos: se procede a anotarlos a cuenta y hacerlos
nominativos, prohibiendo su transmision salvo mortis causa. Era un cambio dréstico con
respecto a los anteriores que deseaban sustituir ya que no eran nominativos y eran

completamente transferibles.

En la relacion de canje de estos activos, primero se establece la emision de los
titulos con la modalidad a descuento, a un 2 por 100 anual. Por tanto, el Estado se evita
el pago de intereses por esta clase de activos con un vencimiento fijado de seis afios desde
su emision, pudiendo efectuar el vencimiento a lo largo del ejercicio del afio del 1997.Y,
ademas, se da la opcion de la amortizacién anticipada de los titulos con el correspondiente
recalculo de todos los intereses que se hayan devengado hasta la fecha de amortizacion
anticipada, que realmente, con el tipo de intereses aplicado a este producto, se debid de

hacer para amortizar incluso antes esta clase de activos que debian de extinguirse a los
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seis afios porque los inversores podrian encontrar otra clase de activos que ofreciese

mejores rendimientos.

De esta forma, se procede a hacer nominativos todos los nuevos titulos, exigiendo
en los registros de los titulos a través de todas entidades colaboradoras el nombre y
apellidos, numero de identificacion fiscal y el nimero de activos suscritos por cada
persona, aunque se sefiala que las entidades intermediarias no estaran obligadas a
informar a la Administracion Tributaria de la identidad de los suscriptores de dichos
activos. Y debido a que son titulos de Deuda Publica, todas estas entidades deberan
depositar los titulos en el Banco de Espafia donde si se solicita esta identificacion para el
caso del futuro reembolso.

Pero esta ley tuvo un segundo aspecto que era ya claramente un sistema de
exencion tributaria (por eso no se trataba esta vez de una amnistia encubierta). Se procedid
a ofrecer la regularizacion de todos los ingresos por cualquier concepto tributario
devengado con anterioridad a 31 de diciembre de 1990, excluyendo sanciones e intereses
ofreciendo un fraccionamiento del pago de la deuda en cuatro afios que incluye intereses
de demora que se deberan de satisfacer en cada uno de los pagos. Aunque se procede a
recalcular las declaraciones anteriores con lo declarado en la amnistia, no se le aplicara
ningun tipo de sancién o recargo a las cantidades que se debieron de satisfacer si los
obligados tributarios declaran esas rentas ocultas que aun pudiera de poner de manifiesto
la Administracién al realizar actuaciones de comprobacion o investigacion contra esas

deudas tributarias que no se hubieran declarado.

8.4. Amnistia del 2012

Real Decreto Ley 12/2012,

La dltima amnistia fiscal fue la que se realiz6 por parte del gobierno del Partido
Popular en el afio 2012 cuando era ministro de Hacienda Cristobal Montoro. Se le
denomind con el eufemismo de “Declaracion Tributaria Especial”. Segtin este decreto-
ley, los defraudadores podian cumplir con sus obligaciones tributarias pagando un 10%
nominal (el coste de una regularizacion normal era del 20%) sobre las rentas que salieran

a la luz. Quedaban totalmente exoneradas de responsabilidad penal aunque en su dia
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constituyeran un delito contra la Hacienda Pablica (por haber superado la cantidad de
120.000 euros). Ademas los datos que se obtuvieran en la regularizacion se consideraban
secretos y no podian revelarse al publico ni usarse para hacer comprobaciones de otros

periodos.

Solo entrd en vigor en un breve periodo del 4 de junio al 30 de noviembre del
2012. El gobierno esperaba que salieran a la luz unos 25.000 millones de euros, por lo
cual Hacienda, que iba a cobrar el 10%, esperaba ingresar unos 2.500 millones de euros
en impuestos segun el gravamen especial para esta amnistia. La ventaja adicional era que
los bienes aflorados ya quedaban dentro del cauce econdémico legal y en el futuro
supondria la generacion de més beneficios para el Estado en forma de impuestos.

La situacion econdmica de Espafia en esos momentos no era buena; hacia octubre
del 2010 la inflacion crecia alarmantemente mientras la economia se contraia; entre el
2011y 2012 los precios subieron un 3’5 % y el consumo de los hogares, en consecuencia,
decrecio; a esto se sumaba un nivel alto de desempleo (si bien esto siempre ha sido
endémico en la economia espafiola). La Renta Nacional Bruta subi6 solo a 1.041.900
millones de euros en ese afio y la economia mostré una necesidad de financiacion muy
alta en comparacion con otros paises, en torno al 3,2 % del PIB. Ante este panorama el
gobierno aplicé medidas de austeridad que afectaron al consumo y al nivel de vida de los
ciudadanos. >° Su obsesion fue encontrar la forma de reducir el déficit pablico. Podemos

decir que la amnistia fue una de las consecuencias de esa crisis.

8.4.1 Polémica de la amnistia

Esta ley se ha visto envuelta en la polémica. EI PSOE presento de inmediato (el
25 de junio) un recurso de inconstitucionalidad contra la Disposicion Adicional Primera
del Real Decreto-Ley 12/2012. Alegaba que vulneraba los art. 86.1 y 31.1 de la
Constitucién por introducir una nueva figura por la que el contribuyente reconoce la
titularidad de derechos procedentes de rentas no declaradas, instaurando un gravamen

nuevo, temporal, alternativo. Afiadiendo que a través de un decreto-ley no se puede

59 https://www.abc.es/economia/abci-economia-ano11-201208270000_noticia.html. Consultado el 15 de
agosto de 2021.
BANCO DE ESPANA: “Informe anual: capitulo 5”. 2011.
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afectar al deber de contribuir. Por tanto, se entendia que se habian creado dos figuras (la

normal y el gravamen especial) para satisfacer la misma obligacion.

Asi lo expresa claramente Jos¢ Luis Monedero Arandilla, (2012): “La principal
consecuencia consiste en atribuir al gravamen especial, en cuanto prestacion accesoria a
las del IRPF, IS o IRNR, el caracter de tributo, de obligacion tributaria especial. Por ello,
su creacion por Decreto-ley, como examinaremos mas adelante, infringe frontalmente el
art. 86.1 de la Constitucion, en la medida en que supone crear un tributo a través de este

vehiculo normativo y, por tanto, afectar al nucleo esencial del deber de contribuir”.

Tras unos afios finalmente el Tribunal Constitucional fallo al respecto. Los
magistrados de dicho tribunal en la SSTC 73/2017 consideraron ciertos puntos de
inconstitucionalidad: se habia modificado la carga tributaria que afecta a todas las
personas fisicas y juridicas; y se habian alterado los principios de igualdad, progresividad
y capacidad econdémica, principios fundamentales que fija el art. 86.1 de la Constitucion.

También entraron en el asunto de la forma, que es clave en el ordenamiento
juridico: establecieron que este decreto-ley va en contra de la Constitucién no tanto por
el contenido del mismo, sino por un defecto de forma al haber creado una ley por el
procedimiento incorrecto del Real Decreto Ley y no como las leyes ordinarias que hemos
visto previamente en las anteriores amnistias que se han realizado en Espafia. Esto se debe
a que con este decreto se admitia la regularizacion de cantidades que superaban los
120.000 euros lo cual supone faltar al art. 305.1 del Cddigo Penal; en otras palabras, por
medio de un Real Decreto se regulan situaciones que afectan al derecho penal (el cual,
segun el articulo 25 de la Constitucion, solo puede regularse o alterarse por medio de

leyes organicas).

Tras la publicacién de la sentencia, realmente no tuvo ningun tipo de repercusién
para los contribuyentes que se acogieron a ella o los mismos legisladores que publicaron
una ley inconstitucional. Asi, por lo que dispone el articulo 9.3 CE, se garantiza la
irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables para los individuos que
se acogieron a una medida que les era favorable, aunque afios mas tarde se declarase esa
misma medida inconstitucional. De esta forma, solo se sentencid que la creacion de

regularizaciones extraordinarias a través de un decreto-ley vulneraban principios
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constitucionales, pero no anula los procedimientos de regularizacion que se hubieran

hecho.

8.5. Resultados de las amnistias

Nos centraremos en las dos Ultimas amnistias donde podemos contar con datos
més fiables para hacer una valoracion del éxito de las mismas. Ya que las antiguas

amnistias del 1985y 1977 no nos ofrecen esa posibilidad.

Amnistia del 1991:

El resultado estadistico de esta ley, segin José Luis Monedero Arandilla (2012):
“Respecto a las operaciones de canje de pagarés por titulos de deuda publica especial,
estos alcanzaron el 63 por 100 de los existentes en el mercado, lo que suponia unos 8.400
millones de euros. Es decir, un porcentaje del PIB cercano al 2 por 100. Las declaraciones
complementarias tuvieron un éxito mucho mas reducido, dado que solo se ingresaron
unos 1.000 millones de euros, lo que suponia un 0,8 por 100 de la recaudacién ordinaria,
estimandose un afloramiento de un 0,24 por 100 del fraude acumulado en el IRPF.
Ademas, tal y como han confirmado estudios posteriores, la aplicacion de esta amnistia
en el largo plazo tuvo efectos neutros, tal y como puso de manifiesto el estudio sobre
“Incidencia de la amnistia fiscal de 1991 en el cumplimiento a largo plazo en el IRPF”.
Por tanto, las operaciones de canje de titulos de deuda publica especial tuvieron un éxito
moderado, pero no fue asi con las declaraciones complementarias de los obligados
tributarios donde la estimacién fue que apenas se logré destapar un uno por ciento del

fraude acumulado en el IRPF.

Amnistia del 2012;

Segun datos del propio ministerio fueron presentadas 31.484 declaraciones y se
recaudaron 1.191 millones de euros. Esto significa una media de 37.828 euros por
declaracion. Como segun el propio gobierno declara, la cantidad aflorada fue de 40.000
millones de euros, esto significa que finalmente el coste medio de la regularizacion quedd

en un 3%. ;Cudl es la explicacion de esto? Solo se obligaba a pagar por las rentas
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generadas desde el 2008 (las anteriores, aunque afloraron y se contabilizaron, se

consideraron prescritas y no pagaron el gravamen).

Valoracion:

Las amnistias se promocionaron como una formar de luchar contra el fraude o
hacer aflorar las rentas que creaba la economia sumergida. Por eso en paises con una gran
economia sumergida tradicionalmente como Espafia este tipo de mecanismo se ha
repetido con cierta frecuencia, frente a otros paises europeos del norte. Pero el caso es
que este mecanismo se ha usado en todos los paises del mundo, puesto que la evasion
fiscal en un hecho universal desde que existen los impuestos. En concreto en Estados
Unidos la mitad de sus Estados (que tienen autonomia fiscal) ha hecho uso de ella en
algun momento. Incluso la seria y trabajadora Alemania declaré una amnistia fiscal en el
1988 (a pesar de tratarse de un pais donde hay una fuerte presion social contra los
defraudadores y la economia sumergida).

Como valoracion general podemos decir que las ventajas mas destacadas son la
rapida recuperacion de los activos fiscales y la incorporacion de nuevos contribuyentes a
las listas de Hacienda; por el contrario, hay que destacar como desventaja el efecto

negativo sobre los ciudadanos honrados que cumplen sus obligaciones.®

Como se puede concluir por el breve repaso que hemos hecho de las amnistias, el
proposito del legislador siempre ha sido luchar por recuperar activos financieros y
aumentar los ingresos del Estado que se encontraba en una situacion econémica de gran
fragilidad. Asi sucedié en momentos previos a la entrada de Espafia en la Unién Europea
0 bien en la crisis econdémica que comenzé en el 2008. En este caso concreto el propio
abogado del Estado que defendi6 la constitucionalidad de la amnistia del 2012 alegd en
su defensa la terrible situacion que habia atravesado Espafia en la época del 2008-2011,
una crisis econémica sin precedentes que habia sacudido el pais. Como Espafia estaba
dentro de la Union Europea y no podia usar su propia politica monetaria no se tuvo mas

remedio que usar la politica fiscal. No obstante, el Tribunal Constitucional rechazo6 esos

8 | OPEZ LABRADA, Julio; RODRIGO SAUCO, Fernando: “El analisis de las amnistias fiscales: ;qué
hemos aprendido hasta ahora?”. En Revista de Economia Publica, nim. 163, 2002, pag. 121-153.
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argumentos de extrema necesidad porque simplemente suponia la abdicacion del Estado

ante sus obligaciones.

Lopez Laborda, J. y Rodrigo Sauco, F. (2002) estan a favor de este tipo de medidas
extraordinarias; valoran el incremento de la recaudacion (lo que contribuye a paliar el
déficit publico), la inclusion de nuevos contribuyentes y la repatriacion de capitales.®*
Por su parte, James Alm (1998) afiade a estos puntos que las amnistias reducen los costes
administrativos del Estado®® (en el sentido de que se recogen grandes cantidades sin

realmente tener que invertir en controles fiscales).

Pero también las amnistias tienen sus puntos negativos; el primero de ellos tiene
que ver con el aspecto econémico: por los datos que hemos visto el Estado no recauda el
dinero que tenia previsto (lo hemos visto en el caso mas documentado de la amnistia del
2012). En realidad esta critica no es muy consistente, pues el volumen de fraude y de la
economia sumergida solo se pueden saber por medio de estimaciones; ademas, se olvida
que las amnistias se realizan en periodos de crisis donde cualquier ingreso para solucionar
rapidamente el déficit es bienvenido. La principal critica es moral: los contribuyentes
honrados se desmotivan al ver que otros que han cometido fraude son favorecidos; segun
Olivella Pau (1992) esa es la verdadera injusticia de las amnistias fiscales: suponen un
agravio comparativo con los contribuyentes que pagaron en el momento que estaba fijado.
Esto llevara a los ciudadanos a convertirse a su vez en evasores pues pueden tener la

esperanza de que en un futuro pueden acogerse a algun tipo de regularizacion.

En particular manifestaron su disconformidad con la amnistia del 2012 en estos
términos los inspectores de Hacienda (2013): “La desafortunada amnistia fiscal aprobada
en marzo de 2012 ha supuesto un auténtico varapalo a la conciencia fiscal de aquellos

contribuyentes que si cumplen, y dadas las condiciones para acogerse a ella, como el no

1 LOPEZ LABRADA, J; RODRIGO SAUCO, F: “El analisis de las amnistias fiscales: ;qué hemos
aprendido hasta ahora?”, ob. cit., pag. 121-153.

62 ALM, James: “Tax Policy Analysis: The Introduction of a Russian Tax Amnesty”. En International
Studies Program Working Paper, 1998.

83 OLIVELLA, Pau: Las amnistias fiscales: Descripcion y analisis econdmico, Universidad Auténoma
de Barcelona, 1992.
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tener que declarar el origen de las rentas que se afloraban, ha determinado que pueda

haber sido utilizada para blanquear los capitales”.%*

Como se puede ver todas las ventajas son de caracter puramente practico y
econdmico y todos los inconvenientes son de indole moral. Por tanto, este tipo de
regularizaciones tienen que verse en esa doble vertiente y es el legislador en el caso
concreto y en las circunstancias particulares el que debe decidir (en la medida en que los
ciudadanos los han votado para tomar decisiones) si pesa mas el aspecto moral o el

econdmico.

9. Conclusiones

Tras el andlisis de algunos mecanismos de fraude y el desarrollo de amnistias
podemos destacar que la Hacienda Publica ha mantenido una constante iniciativa para la
persecucion del fraude, en conformidad con el avance de la propia sociedad espafiola y
del enorme progreso econdémico experimentado. Esta iniciativa va desde el
establecimiento de un sistema tributario funcional hasta el desarrollo de nuevas

normativas con el fin de estar al dia en un mundo que cambia constantemente.

Es cierto que, como hemos visto con la globalizacion y las nuevas tecnologias de
la informacion, se ha dificultado el seguimiento fiscal de muchas actividades por el
comercio internacional, el comercio electronico global o el uso de las criptomonedas. Aun
asi, las ultimas medidas adoptadas ya van por ese camino, aunque nos deja la sensacion
de que en el aspecto tecnoldgico no logran esa velocidad de adaptacién como habia
pasado con las anteriores medidas tributarias para perseguir el fraude. Porque, en general,
la innovacion y la actividad economica siempre van precedidas de los nuevos
procedimientos tributarios. En un mundo tan cambiante donde surgen negocios, divisas y
cualquier cosa que se pueda digitalizar en internet, las agencias tributarias de todo el
mundo tienen un gran trabajo para evitar que sus ciudadanos y empresas busquen formas

imaginativas de no cumplir con sus obligaciones fiscales.

% Inspectores de Hacienda del Estado: Problemas de la agencia tributaria en la lucha contra el fraude
fiscal, Madrid, 2013.
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Tambiéen hemos constatado que uno de los aspectos mas importante en la lucha
contra el fraude es el tema de la conciencia fiscal. Esta conciencia fiscal debe ser trabajada
desde las edades méas tempranas hasta la Universidad. Para ello, en Espafia se cre6 un
programa civico-tributario que ya esta dando sus frutos. Pero, aunque la educacion es un
arma muy importante en esta lucha, sabemos que sus resultados se obtienen a medio y
largo plazo. Por tanto, para obtener resultados a corto plazo, todos los paises de la Union
Europea, incluido nosotros, han desarrollado planes especificos a lo largo de las ultimas
décadas para trabajar la lucha contra el fraude. El ultimo proyecto en el que estamos
inmersos es muy ambicioso y seguro que va a ofrecer grandes resultados dentro de unos

poCos afos.

Pero como hemos visto anteriormente, la lucha contra el fraude es una actividad
muy complicada por muchas medidas que se desarrollen, debido a que siempre hay
factores que se escapan del control de Hacienda. Los contribuyentes, afio tras afio, siguen
percibiendo que el fraude va aumentando por muchas medidas que se desarrollen para su
reduccion y esto va a influir en su calidad de vida y en los servicios publicos que va a
poner en Estado a su disposicion. Entonces el contribuyente se ve alentado a seguir
defraudando, o incluso, a que el contribuyente que nunca haya cometido un fraude, se vea

animado a hacerlo.

Finalmente, el Estado como Gltimo recurso para frenar esta escalada en el fraude,
que suele producirse de forma méas acusada en momentos de crisis econémica, ha
recurrido a la figura excepcional de la amnistia. Su objetivo final es hacer aflorar el dinero
gue se mueve en la economia sumergida e intentar que las personas que se encuentran
fuera del sistema legal retornen al mismo. Cada amnistia se ha realizado con diversos
procedimientos que no siempre han estado dentro de la més estricta legalidad, y de ahi la
polémica de la ultima amnistia del afio 2012. Ademas, las amnistias tienen su implicacion
en la moral de la sociedad y el legislador debe valorar su influencia negativa en la

conciencia fiscal de los ciudadanos.
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