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EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS, en el ejercicio de la
funcion fiscalizadora establecida en los articulos 2.a, 9 y 21.3a) de la Ley
Organica 2/1982, de 12 de mayo, y a tenor de lo previsto en los articulos
12 y 14.1 de la misma disposicion y concordantes de la Ley 7/1988, de 5
de abril, de Funcionamiento del Tribunal de Cuentas, ha aprobado, en su
reunion de 30 de octubre de 2001, el “INFORME DE
FISCALIZACION DE LA DELEGACION DE LA AGENCIA
ESTATAL DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN CIUDAD
REAL. EJERCICIOS DE 1995 A 1997”. Asimismo, de acuerdo con lo
prevenido en el articulo 28 de la Ley de Funcionamiento, ha acordado su
remision a las Cortes Generales. El Pleno del Tribunal ha acordado
también trasladar este Informe al Gobierno, a tenor de lo dispuesto en el

citado articulo.
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RELACION DE ABREVIATURAS

AEAT - Agencia Estatal de Administracion Tributaria

BDN - Base de Datos Nacional (sistema informatico de caracter tributario)

BDP - Base de Datos Provincial (sistema informatico de caracter tributario)

BOP - Boletin Oficial de la Provincia

CAIN - Procedimiento de control de la AEAT (ver punto 3.35 y siguientes)

CIDA - Procedimiento de control de la AEAT (ver punto 3.35 y siguientes)

CIF - Cadigo de Identificacion Fiscal

DUA - Documento Unico Administrativo (gestion de Aduanas)

GEMA - Aplicacion informatica para la gestion de Aduanas

GESCAJA - Aplicacion informatica. Contabilidad auxiliar del procedimiento de caja

IAE - Impuesto Municipal sobre Actividades Econdmicas

IGAE - Intervencion General de la Administracion del Estado

IEE - Impuestos Especiales

INFO - Aplicacion informética. Sistema de informacion utilizado por la AEAT para el
seguimiento de la gestion.

IRPF - Impuesto sobre la Renta de las Personas Fisicas

IS - Impuesto sobre Sociedades

IVA - Impuesto sobre el Valor Afadido
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LGT - Ley 230/1963, de 28 de diciembre, General Tributaria

LOFAGE - Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado

LORTAD - Ley Organica 5/1992, de 29 de octubre, Reguladora del Tratamiento Automatizado
de los Datos de Caracter Personal

LOTCu - Ley Orgénica 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas

MEH - Ministerio de Economia y Hacienda

MIC - Aplicacion informética. Mddulo de Informacion Contable

MUFACE - Mutualidad de Funcionarios de la Administracion Civil del Estado

NIF - Numero de Identificacion Fiscal

NPGT - Aplicacion informatica. Procedimiento de gestion tributaria

PNI - Plan Nacional de Inspeccion

RGIT - Reglamento General de la Inspeccion de los Tributos, aprobado por Real Decreto

939/1986, de 25 de abril

RGR - Reglamento General de Recaudacion, aprobado por Real Decreto 1684/1990, de 20
de diciembre

RPT - Relacion de Puestos de Trabajo (plantilla de personal funcionario)

RRCC - Restimenes Contables (documentos de gestion contable)

SIR - Aplicacion informatica. Sistema Integrado de Recaudacion

SVA - Servicio de Vigilancia Aduanera
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INFORME DE FISCALIZACION DE LA DELEGACION DE LA AGENCIA ESTATAL
DE ADMINISTRACION TRIBUTARIA EN CIUDAD REAL. EJERCICIOS DE 1995 A
1997

I.- INTRODUCCION

A.- Antecedentes de la fiscalizacion

1.1.- El Pleno del Tribunal de Cuentas, por acuerdo de 24 de julio de 1996, aprobé incluir una
fiscalizacion de la Delegacion de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria en Ciudad Real
en el "Programa de fiscalizaciones del Tribunal de Cuentas para el afio 1996". Dicha fiscalizacion
figurd dentro del apartado 1V.3 "Informes especiales o extraordinarios a realizar por iniciativa del
propio Tribunal”. Las Directrices Técnicas a que debia sujetarse la fiscalizacion fueron establecidas
mediante acuerdo del Pleno de 28 de noviembre de 1996. En ellas se indicaba que el periodo

fiscalizado seria el ejercicio de 1995.

1.2.- Las actuaciones correspondientes a la fiscalizacion citada tuvieron que ser suspendidas al poco
de iniciarse, sin que el Tribunal hubiera podido alcanzar los objetivos establecidos respecto de la
gestion y contabilizacion de los tributos (objetivos que representaban mas del 90% de las
comprobaciones programadas). El motivo de su suspension fueron las limitaciones que se
manifestaron en el curso de las mismas y que se expondran en el punto 1.10 de este Informe. Dichas

limitaciones no pudieron ser superadas hasta la aprobacién y publicacion de la Ley 66/1997 de 30
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de diciembre, de Medidas Fiscales, Administrativas y del Orden Social, que en su articulo 28.Dos
afiadié una letra g) al articulo 113.1 de la Ley General Tributaria”). Tras la entrada en vigor de la
citada Ley, el Pleno del Tribunal de Cuentas aprob6, mediante acuerdo de 28 de enero de 1998, la
reanudacion de los trabajos y la acomodacion de las Directrices Técnicas a las nuevas
circunstancias, modificando el periodo objeto de fiscalizacion (en la forma que se indicara en el

punto 1.8) y el calendario de los trabajos.

B.- Descripcion de la Entidad fiscalizada

1.3.- La Agencia Estatal de Administracion Tributaria (en adelante, AEAT o Agencia) se cred por la
Ley 31/1990, de 27 de diciembre, de Presupuestos Generales del Estado para 1991. Su constitucién
efectiva tuvo lugar el 1 de enero de 1992. La naturaleza juridica de la Agencia es la de Ente de
Derecho Publico y, segun lo prescrito por la Disposicion Adicional novena de la Ley 6/1997 de 14
de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la Administracion General del Estado (LOFAGE),
se rige por su legislacion especifica, por las disposiciones de la Ley General Presupuestaria que le
sean de aplicacion y, supletoriamente, por la propia LOFAGE. En el periodo fiscalizado, la Agencia
estaba adscrita al Ministerio de Economia y Hacienda (MEH) a través de la Secretaria de Estado de
Hacienda®®. Se organiza territorialmente en 17 Delegaciones Especiales (cuyo ambito territorial
coincide con el de las Comunidades Auténomas), 56 Delegaciones (dependientes de las
Delegaciones Especiales) y 257 Administraciones (integradas en las Delegaciones).

1.4.- El objeto de la presente fiscalizacion es la Delegacion de la AEAT en Ciudad Real. Dicha

Delegacion cuenta con tres Administraciones (Alcazar de San Juan, Puertollano y Valdepefias) y se

@ Esta nueva letra g) recoge expresamente la colaboracion con el Tribunal de Cuentas, en el ejercicio de sus funciones
de fiscalizacion de la Agencia, como uno de los supuestos que permiten a la AEAT ceder informacion tributaria.

@ El Real Decreto 689/2000, de 12 de mayo, dispone la adscripcion de la Agencia al Ministerio de Hacienda, a través de
la Secretaria de Estado de Hacienda
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encuentra integrada en el ambito de la Delegaciéon Especial de Castilla-La Mancha, con sede en
Toledo. En términos de recaudacion neta tributaria, la Delegacion de Ciudad Real se situaba en
1995 en torno a la media estadistica del colectivo formado por las Delegaciones de tamafio medio y
pequefio (aquellas cuya recaudacion neta tributaria anual era inferior en dicho afio a 100.000

millones de pesetas), segun se observa en el anexo 1.

1.5.- En la actividad de las Delegaciones de la AEAT, y légicamente también en la de Ciudad Real,
deben distinguirse dos Ordenes de gestion: a) el que se denominaré en este Informe “gestion de los
tributos”, que comprende la gestion®, recaudacion e inspeccion tanto de los tributos estatales como
de los recursos de otras Administraciones y Entes Publicos encomendados a la AEAT; y b) el que se
identificara en adelante como "gestion interna"”, que comprende la gestion de los medios y recursos
de la propia Agencia (personal, contratacion, inventario de bienes, contabilidad, etc...). La
importancia relativa de uno y otro &mbito de actuacion es muy diferente. En el caso concreto de la
Delegacion de Ciudad Real, los derechos a cobrar brutos por la gestién de los tributos superaron en
cada uno de los ejercicios fiscalizados los 60.000 millones de pesetas, en tanto que los gastos
anuales producidos por su gestion interna (incluyendo los de personal y contratacion gestionados de
forma centralizada por la Delegacion Especial de Castilla-La Mancha) se situaron en el entorno de
los 700 millones.

1.6.- La estructura organica de la Delegacion de la AEAT en Ciudad Real esta formada por las
siguientes Unidades administrativas, bajo la superior direccion y responsabilidad del Delegado:

- Dependencia de Gestion Tributaria
- Dependencia de Recaudacion

® En la actividad y organizacion de la AEAT, asi como en la informacién y documentacién que maneja dicho Ente, se
denomina con el mismo término de “gestion de los tributos™ a dos realidades de muy distinto alcance: a) la gestion en
sentido estricto (que comprende la administracion de los censos, la tramitacion de las declaraciones, etc...) y b) la gestion
en sentido amplio (que comprende también la recaudacion y la inspeccion de los tributos). Con objeto de poder
distinguir claramente a lo largo de este Informe las referencias a uno u otro &mbito, se denominara en adelante “gestion
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- Dependencia de Inspeccion
- Dependencia de Aduanas e Impuestos Especiales
- Secretaria General

- Dependencia de Informaética

Las cuatro primeras Unidades tienen a su cargo la gestion de los tributos. La Secretaria
General, por su parte, estd encargada de la gestion interna de la Delegacion. Finalmente, la
Dependencia de Informatica tiene a su cargo la prestacion de la indispensable cobertura de equipos
y medios informéticos, tanto para la gestion de los tributos como para la gestion interna de la
Delegacion.

La estructura de las tres Administraciones citadas en el punto 1.4 es similar a la de la
Delegacion y se compone de un Administrador (con categoria de Jefe de Servicio), tres Areas para
la gestion de los tributos (Gestion, Recaudacion y General), un Area de Secretaria y otra de

Informética.

C.- Obijetivos, alcance e incidencias y limitaciones de la fiscalizacion

Objetivos

1.7.- Los objetivos marcados en las Directrices Técnicas de la fiscalizacion aprobadas en noviembre
de 1996 fueron los siguientes:
a) Comprobar que las cuentas y los registros contables de los Tributos Estatales y Recursos

de otras Administraciones y Entes Publicos, en el &ambito de la Delegacion de Ciudad Real, reflejan

de los tributos™ al concepto amplio y “gestién tributaria’ al concepto estricto. Este Gltimo término se utiliza también
mayoritariamente en el seno de la AEAT con este sentido restringido.
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adecuadamente el resultado de la gestion de los tributos, de acuerdo con los principios y criterios

contables que le son de aplicacion.

b) Verificar el grado de cumplimiento de la legalidad en la gestion de los tributos y en la

gestion interna de la Delegacion.

c) Evaluar los procedimientos de gestion de los tributos y econdmico-financiera de la

Delegacion, asi como los sistemas de control interno aplicados.

d) Analizar el grado de eficacia alcanzado por la Delegacion en el cumplimiento de sus

objetivos, asi como la eficiencia y economia en el empleo de los recursos.

Estos objetivos se mantuvieron inalterados en las Directrices Técnicas aprobadas por el

Pleno del Tribunal en enero de 1998 (véase el punto 1.2).

Alcance

1.8.- Como se ha indicado en el punto 1.1, el &mbito temporal de la fiscalizacion inicialmente
programado fue el ejercicio de 1995. Tras la modificacion de las Directrices Técnicas aprobada por
el Pleno del Tribunal el 28 de enero de 1998 (descrita en el punto 1.2), se fijo un doble ambito
temporal: a) el ejercicio de 1996 para el analisis de la gestion de los tributos y b) los ejercicios de
1995 y 1996 para el analisis de la gestion interna. En ambos casos, sin embargo, las Directrices
previeron que, en la medida de lo posible y en las areas que lo aconsejaran, se pudieran ampliar las
comprobaciones a otros ejercicios. Esta prevision se ha hecho efectiva en lo que se refiere al analisis
de la gestion de los tributos, de forma que la fiscalizacién se ha extendido también, en este ambito
de gestion, al ejercicio de 1997. Por otro lado, no se han incluido en el ambito objetivo de la
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fiscalizacion las actividades de la Delegacion en materia de informacién y asistencia al
contribuyente, debido a su menor relevancia a efectos del control externo y para concentrar las
actuaciones fiscalizadoras en las actividades de gestién tributaria mas estrechamente relacionadas
con la comprobacion y exigencia del cumplimiento de las obligaciones fiscales de los

contribuyentes.

1.9.- En la ejecucion del trabajo se han aplicado las normas y principios de auditoria habitualmente
seguidos por el Tribunal de Cuentas y, en particular, los contenidos en las “Normas internas de
fiscalizacion del Tribunal de Cuentas”, en los términos acordados por el Pleno de esta Institucion el
23 de enero de 1997. Los procedimientos aplicados han abarcado cuantas comprobaciones se han
estimado necesarias para fundamentar la opinién del Tribunal en relacién con los objetivos de la

fiscalizacion.

Incidencias y limitaciones

1.10.- Las actuaciones fiscalizadoras desarrolladas al comienzo de la fiscalizacion (meses finales de
1996 y primeros de 1997) se vieron enfrentadas a limitaciones que impidieron alcanzar en dicho
periodo los objetivos establecidos en relacion con el andlisis de la gestion de los tributos y su
representacion contable (objetivos que representaban méas del 90% de las comprobaciones
programadas). Dichas limitaciones consistieron, fundamentalmente, en la negativa de la AEAT a
facilitar el acceso del Tribunal, en régimen de consulta, al sistema informético de gestion de los
tributos (Base de Datos Provincial), asi como a poner a su disposicion los documentos en los que
constase algun dato tributario (autoliquidaciones, declaraciones, etc...). En contra de lo que sostenia
el Tribunal, la AEAT consideraba que el articulo 113 de la LGT, en la redaccion entonces vigente,
le impedia proporcionar dicha informacion. Esta negativa obligd al Tribunal a realizar numerosas

gestiones ante los responsables de la Agencia, a suspender las actuaciones fiscalizadoras sobre esta
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area durante un afio, aproximadamente, y a presentar un anteproyecto de Informe para alegaciones,
en el que se dejaba constancia de dicha limitacion y sus consecuencias. Los trabajos de fiscalizacion
sobre esa area pudieron ser reanudados tras la recepcion de un escrito de alegaciones en el que se
apuntaba la voluntad de modificar el articulo 113.1 de la Ley General Tributaria (LGT); la posterior
aprobacion de la Ley 66/1997, de 30 de diciembre (con la incorporacion descrita en el punto 1.2); y

la actualizacién consiguiente de las Directrices Técnicas.”

1.11.- En el segundo periodo de desarrollo de los trabajos no se han presentado limitaciones
globales, habiéndose podido desarrollar en general todos los procedimientos programados,
incluyendo las consultas necesarias a la Base de Datos Provincial (BDP). No obstante, se han
presentado algunas limitaciones de dmbito mas particular que han impedido en ciertos casos
desarrollar actuaciones de comprobacion sobre la justificacion de determinados apuntes contables o

actuaciones de la Delegacion . Entre estas limitaciones cabe destacar las siguientes:

a) La falta de entrega al Tribunal de documentacidn justificativa de una parte de los ingresos
realizados en las entidades colaboradoras, al haberse formalizado mediante impresos que no

incluyen copia para la Administracion. ~

Comentario a las alegaciones: Véanse los comentarios a las alegaciones al punto 3.7

b) Una planificacion de la gestion de los tributos insuficiente y un deficiente sistema de
informacion de seguimiento de objetivos, asi como la ausencia de estudios de costes y de otros
aspectos operativos de gestion. Estas circunstancias han impedido al Tribunal realizar el analisis de
eficacia y de eficiencia previsto en los objetivos de la fiscalizacion.

* Parrafo modificado en funcién de las alegaciones

“ Inciso modificado en funcién de las alegaciones
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Comentarios a las alegaciones: Véanse los comentarios a las alegaciones al punto 2.9

c) La inexistencia de datos historicos en algunos sectores de informacion de la BDP

(principalmente en los censos), donde Unicamente constan los datos mas recientes.

d) La falta en muchos casos de registro documental o informatico de los antecedentes y

resultados de los procesos masivos de cruces y de control.

e) La inexistencia de algunos listados de trabajo y de seguimiento, por haber sido destruidos.

f) La falta en ocasiones de la informacion y documentacion justificativa que se describe con

mas detalle en las areas concretas afectadas por esta circunstancia.

112.a1.17.-

[estos parrafos han sido suprimidos en el proceso interno de tramitacién del proyecto de este

Informe]

D.- Estructura del Informe y principales conclusiones

1.18.- Los resultados de la fiscalizacion se exponen en el presente Informe agrupados en diez
apartados. Tras este primero, de carécter introductorio, se analizan en el segundo los procedimientos
de control interno implantados por la AEAT, tanto en el ambito de la gestion de los tributos como
en el de la gestion interna. En el tercer apartado se presentan los resultados del analisis de la gestion
tributaria, recogiéndose en el cuarto y quinto los derivados del analisis de las actividades de

recaudacion e inspeccion, respectivamente. El apartado sexto se ocupa de la gestion de los
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Impuestos Especiales (IIEE) y de la Administracién de Aduanas. En el séptimo apartado se examina
la representatividad de la Cuenta de Tributos Estatales y Recursos de otras Administraciones y
Entes Pdblicos, en lo que se refiere al &mbito de la Delegacion de Ciudad Real. En el octavo se
analizan las actividades de gestion interna de esa Delegacion. El apartado noveno presenta las
conclusiones que se derivan de los resultados obtenidos en la fiscalizacion y el décimo las
recomendaciones que el Tribunal de Cuentas entiende adecuadas para mejorar la gestion de los
tributos y la gestion interna de la Delegacion de la AEAT en Ciudad Real, asi como de las demas

Delegaciones en lo que resulte aplicable.

1.19.- Con independencia del analisis mas detallado de los resultados de la fiscalizacion que se
presenta en los proximos apartados del Informe (y, de manera mas sistematica, en el apartado 1X

"Conclusiones™), cabe anticipar aqui un resumen de los resultados mas importantes:

a) El Tribunal no ha podido culminar la comprobacion material de la Cuenta de Tributos de
la Delegacidn, debido a la falta de entrega al Tribunal por la AEAT de documentacion justificativa
de una parte de los ingresos efectuados en las entidades colaboradoras. Esta limitacion parcial es,
sin embargo, la Unica circunstancia significativa que afecta a la verificacion por el Tribunal de la

representatividad contable de la gestion de los tributos.”

b) Durante el periodo fiscalizado, el control interno sobre la gestion de los tributos
observado en la Delegacion fiscalizada presentaba debilidades derivadas, principalmente, de tres
circunstancias. Una de ellas es la inexistencia de un sistema adecuado de formalizacién, motivacion,
autorizacion y revision de la mayoria de las actuaciones en que se concreta la gestion de los tributos.
Otra viene determinada por las insuficiencias del sistema de informacion (la BDP) para posibilitar el
gjercicio de actuaciones de control, tanto interno como externo, ya que este sistema esta disefiado

exclusivamente para agilizar las tareas de gestion. La tercera reside, por ultimo, en las insuficiencias

“ Inciso modificado en funcién de las alegaciones
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de la planificacién de la gestion de los tributos y en las deficiencias del sistema de informacion de
seguimiento de objetivos, asi como en la ausencia de estudios de costes y de otros aspectos
operativos de gestion. Estas deficiencias han impedido, ademas, realizar el andlisis de eficacia y de

eficiencia previsto en los objetivos de la fiscalizacion.

c) La gestion tributaria consiste fundamentalmente en dos tipos de actuaciones: las de
informacidn y asistencia al contribuyente y las de control sobre el cumplimiento de las obligaciones
tributarias. Las actuaciones agrupadas en el primer tipo mencionado no han sido objeto de
fiscalizacion, dada su naturaleza. Las del segundo tipo, sobre las que se han centrado las
comprobaciones, incluyen, principalmente, las siguientes tareas: el mantenimiento y depuracion de
los censos; la tramitacion y el procesamiento informatico de las obligaciones periddicas y de las
declaraciones anuales; y la represion de los incumplimientos. En estos tres &mbitos de actuacién se
han presentado insuficiencias de informacion y documentacién, muy importantes en algunas areas.
Estas insuficiencias son el resultado de la falta en muchos casos de formalizacion y justificacion de
las decisiones de gestion tributaria, algunas de ellas de gran trascendencia (por ejemplo, la
liberacion de declaraciones retenidas, la baja en el censo de obligados, el pase del expediente a la
Inspeccidn o el envio 0 no de un requerimiento, entre otras). Por otro lado, en las comprobaciones
que han podido realizarse, por no verse afectadas por las limitaciones que se derivan de las
circunstancias sefialadas, el Tribunal no ha detectado incumplimientos relevantes en la observancia
de la legalidad en la gestion tributaria, aunque si abundantes deficiencias procedimentales. Cabe
destacar, también, como un resultado importante del analisis de la gestion tributaria, la falta de
reaccion de la Delegacion frente a los numerosos contribuyentes que no atienden los requerimientos

0 que no han podido ser notificados.”

d) La actividad de recaudacion de la Delegacion se centra mayoritariamente en la gestion del

procedimiento de apremio, habida cuenta que la gestion de los ingresos en voluntaria materializados

“ Incisos modificados en funcién de las alegaciones
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en las entidades colaboradoras se encuentra centralizada en el Departamento de Recaudacion de los
Servicios Centrales de la AEAT. En la revision de los expedientes de apremio se han encontrado
algunas deficiencias procedimentales, siendo las més importantes la falta de constancia en muchos

expedientes de las providencias de apremio o de embargo.=

e) La actividad de inspeccién de la Delegacién, por su parte, presentaba importantes
insuficiencias en el proceso de planificacidn, en lo que afecta a los objetivos asignados a la misma
(inexistencia de documentacion acreditativa de un proceso de planificacion plurianual, inadecuada
ponderacion de las peculiaridades de la Delegacién y falta de explicitacion de los criterios que han
presidido las actuaciones inspectoras, asi como de los estudios sobre la distribucion del fraude en
que pudieran haberse basado). Los resultados obtenidos en el examen de los expedientes en que se
concreta la actuacion inspectora fueron en términos generales favorables, si bien se han observado
deficiencias de caracter procedimental, como la omisién de documentacion o diligencias y la falta

de apertura de expediente de sancién en varios casos de desatencion de requerimientos.”

f) En la gestion de aduanas e IIEE debe sefialarse también, la existencia, aunque en mucha
menor medida que en otras areas, de algunos defectos formales en los documentos aduaneros y en

los expedientes de exencion del Impuesto Especial sobre Determinados Medios de Transporte.»

g) No se detectaron, por altimo, deficiencias relevantes en la actividad de gestion interna. En
los expedientes del personal y en los de indemnizaciones por razon del servicio, formacion y
gratificaciones extraordinarias se encontraron diversas deficiencias formales, de escasa

trascendencia.

* Incisos modificados en funcion de las alegaciones
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E.- Tratamiento de las alegaciones

1.20.- De acuerdo con lo previsto en el articulo 44.1 de la Ley 7/1988, de 5 de abril, de
Funcionamiento del Tribunal de Cuentas (LFTCu), el anteproyecto de este Informe fue puesto de
manifiesto, el 5 de septiembre de 2000, para la formulacién de alegaciones, a los titulares de los
siguientes 6rganos de la AEAT, y a quienes lo habian sido en los periodos objeto de fiscalizacion:

a) La Delegacion de la AEAT en Ciudad Real, responsable del subsector fiscalizado durante

todo el periodo objeto de analisis;

b) La Delegacion Especial en Castilla-La Mancha, a la que se extendieron las actuaciones

relativas a ciertas areas de gestion interna;

c) La Direccion General de la Agencia, en cuanto responsable del establecimiento de ciertos

procedimientos de gestion aplicables a todos los 6rganos territoriales de la AEAT.

d) El titular de la Secretaria de Estado de Hacienda y Presidencia de la Agencia en el
periodo del 7 de mayo de 1996 al 5 de mayo de 2000, atendiendo a los hechos producidos en el

inicio de las actuaciones fiscalizadoras.

El Director General presentd alegaciones en nombre de la AEAT, con fecha 23 de octubre
de 2000, incluyendo las correspondientes a los Organos territoriales mencionados. También
presentaron escritos los tres anteriores Directores Generales de la AEAT en el periodo al que se
refieren las actuaciones. Todos los escritos de alegaciones sefialados se han recibido dentro del
plazo establecido (que ha incluido una prérroga de diez dias en el caso del Director General de la
Agencia) y se acompaiian al presente Informe. Con posterioridad, se ha recibido un “complemento a
las alegaciones” del Director General de la Agencia, que también se acompafia. Este Gltimo escrito
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se limita a reproducir algunos hechos descritos en el punto 1.10 de este Informe. El titular de la

Presidencia de la AEAT en el periodo indicado no present6 alegaciones.

Con posterioridad, el Tribunal decidio ampliar el tramite de alegaciones, ofreciendolo
también, mediante escrito del 6 de noviembre de 2000, al Presidente de la AEAT y a quienes lo
fueron en los periodos fiscalizados, concediendo para ello un plazo de diez dias. Tras la solicitud de
una prorroga, que le fue denegada, el Presidente de la AEAT interpuso recurso ante el Pleno del
Tribunal el 12 de diciembre de 2000, aceptado en parte por dicho 6rgano en sesion del 18 de enero
de 2001, dando lugar a un nuevo plazo y a la presentacion de alegaciones por dicha Autoridad el 6
de julio de 2001. Es de notar que la préactica totalidad de dichas alegaciones reproducen el contenido
de las formuladas por el Director General, con s6lo algunos pequefios afiadidos o apostillas
irrelevantes. Unicamente las alegaciones contenidas en la “primera parte” se separan de las
formuladas por el Director General; aunque solo formalmente, puesto que el fondo coincide con la

denominada “alegacion basica” del escrito firmado por este ultimo.

Por otro lado, se presentaron también alegaciones por quien fue Presidente de la Agencia en la

primera mitad del periodo fiscalizado. Ambas se acompafian, igualmente, al presente Informe.

1.21.- Para incorporar al Informe el resultado del analisis de las alegaciones, se utiliza una doble
sistematica, respondiendo a la naturaleza de las alegaciones y al sentido de la contestacion. Asi,
cabe diferenciar en primer lugar, atendiendo a la estructura de los escritos de la AEAT, dos tipos de
alegaciones: unas genéricas y otras concretas. Las primeras se contienen principalmente en la
denominada ““alegacion bésica” y en las alegaciones “de caracter general” al apartado IX
“Conclusiones” del escrito del Director General de la AEAT, asi como en las partes “primera” y
“segunda” del escrito del Presidente de la AEAT. Estas alegaciones genéricas se comentan en los
siguientes puntos 1.23 a 1.25, ante la imposibilidad de situar adecuadamente tales comentarios en el
cuerpo del Informe. Por lo que se refiere a las alegaciones concretas, cuando se modifica la

redaccion del Informe como consecuencia de las mismas, se sefiala esta circunstancia mediante una
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nota a pie de pagina. Cuando las alegaciones no se aceptan por persistir alguna discrepancia
relevante con ellas, se inserta un comentario con la opinion del Tribunal respecto de su contenido, a

continuacion de los puntos del Informe a los que se refieren las mismas.

1.22.- Los comentarios del Tribunal se cifien a aquellos aspectos de lo alegado que se refieran a
hechos y valoraciones propios del ambito objetivo de la fiscalizacién practicada y que, al mismo
tiempo, sean relevantes para la adecuada interpretacion y calificacion de los resultados que se
presentan en el Informe. No se comentan, en consecuencia, las alegaciones que consistan en: a)
manifestaciones sobre medidas puestas en practica con posterioridad al periodo fiscalizado, por
exceder del ambito del presente Informe; b) discrepancias no fundamentadas sobre los hechos
comprobados por el Tribunal; c) meras explicaciones sobre las causas de determinados hechos o
sobre cuestiones colaterales; d) valoraciones subjetivas respecto del trabajo realizado por el
Tribunal; o e) referencias a supuestas repercusiones del contenido del Informe en &mbitos ajenos a
la competencia de esta Institucion. La falta de comentario expreso sobre alguna alegacion no

significa que el Tribunal comparta su contenido.

Comentarios a las alegaciones genéricas de la AEAT

1.23. Las alegaciones de caracter genérico formuladas por la AEAT se contienen, por un lado, en
tres paginas previas no numeradas del escrito de alegaciones firmado por el Director de la Agencia,
bajo el titulo de *““alegacion basica™, y en la “Primera parte” (paginas 3 a 20) del escrito firmado
por el Presidente de la Agencia. Otro grupo de alegaciones genéricas lo constituyen las alegaciones
““de carécter general” al apartado 1X “Conclusiones”, contenidas en las paginas 88 a 90 del primer
escrito mencionado, y en las paginas 23 a 25 del firmado por el Presidente de la Agencia. En el
siguiente punto se comentan las alegaciones mencionadas en primer lugar y en el 1.25 las relativas a

las Conclusiones.
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1.24.- Tanto la “alegacién basica” del escrito firmado por el Director General de la Agencia, como
la “Primera parte” del firmado por el Presidente, tienen por contenido la descalificacion global del
anteproyecto de Informe. De las argumentaciones en que se fundamenta tal oposicién, se comentan
seguidamente las siguientes: a) la ausencia de contactos previos del Tribunal con los Servicios
Centrales de la Agencia y de contraste posterior de resultados; b) la falta de identificacion en el
anteproyecto de Informe de los expedientes concretos examinados por el Tribunal; c) la
generalizacion de valoraciones y conclusiones; y d) la falta de reflejo en el Informe de las mejoras

de gestion introducidas por la AEAT en afios posteriores.

a) El organismo que se fiscaliza en este Informe es un drgano territorial. En estos casos, 1os
contactos previos con los servicios centrales del mismo, a efectos de conocer los principales
sistemas de gestion, son una actuacion posible. Pero ni es necesaria ni es aconsejable en todos los
supuestos, dado que no constituye ni un tramite esencial ni una garantia para algun posible
interesado. Se trata simplemente de una técnica de trabajo, cuya aplicacién se pondera en cada
supuesto concreto. En el caso que nos ocupa, no se considerd necesario realizar comprobaciones en
los servicios centrales por cuanto que los contactos previos con la Delegacion ilustraron de manera
suficiente sobre todos los aspectos a tener en cuenta en la fiscalizacion. A ello hay que sumar la
existencia de informacion muy detallada (normativa, manuales de procedimiento, instrucciones,
memorias, etc...) sobre las funciones y los esquemas organizativo y de trabajo, tanto de la
Delegacién en particular como de la Agencia en general. No obstante, cuando parecié necesario
mantener contactos a nivel superior, el Tribunal no escatimo esfuerzos para celebrarlos. Fruto de
ello fueron las diversas reuniones que se celebraron con el Presidente y el Director General de la
Agencia en las que se debati6 precisamente la cuestion mas relevante para la fiscalizacién, que era
su viabilidad practica. Con independencia de ello, las consecuencias que la alegada “omision de
contactos” pudo haber tenido para el debido conocimiento de la entidad fiscalizada (la Delegacion
de Ciudad Real), su actividad, sus sistemas de gestidén y control y las funciones que desarrolla son,
a juicio de este Tribunal, irrelevantes. Asi se deduce simplemente de la inexistencia de alegaciones

concretas referidas a estos aspectos. Por otro lado, el contraste que el apartado 156 de las “Normas
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internas de fiscalizacion del Tribunal de Cuentas” prevé que pueda realizarse con anterioridad a la
remision del anteproyecto para alegaciones es, igualmente, una técnica procedimental cuyo
objetivo no es proporcionar garantias al fiscalizado, ya que sus derechos se encuentran
garantizados propiamente en el trdmite de alegaciones. Sin perjuicio de lo anterior, hay que sefialar
que dicho contraste se efectu6 mediante las reuniones celebradas los dias 11, 13 y 16 de octubre
de 2000, a solicitud de la Agencia. En dichas reuniones, la AEAT puso en conocimiento del
Tribunal buena parte de las precisiones y matizaciones a puntos concretos del anteproyecto que
aparecen reflejadas en el cuerpo de sus alegaciones. Tras las citadas reuniones y el amplio plazo
concedido posteriormente para efectuar las alegaciones, este Tribunal considera que el derecho de
audiencia de la entidad financiera ha quedado plenamente cubierto. Sorprende, por tanto, la
insistencia de los responsables de la AEAT en que ese derecho se ha visto conculcado en el

procedimiento.

b) A los efectos de la formulacion de alegaciones, la relevancia de la no identificacion en el
anteproyecto de los expedientes examinados es escasa, por dos razones: a) todos los expedientes se
solicitaron y entregaron por escrito, siendo revisados por el Jefe de la correspondiente
Dependencia y por el Delegado, con anterioridad a su entrega al Tribunal; y b) a lo largo de los
trabajos de fiscalizacion, las omisiones documentales y las deficiencias mas relevantes que
afectaban a tales expedientes se contrastaron con los distintos funcionarios de la Delegacion,
corrigiéndose por éstos cuando resultdé posible. Por otro lado, es de notar que el cuerpo de las
alegaciones recoge observaciones de detalle sobre algunos expedientes, lo que implica que han
sido identificados. Por altimo, resulta significativo que esta cuestion no se hiciera constar por la
AEAT al Tribunal hasta el 11 de octubre de 2000 (dos dias antes de culminar el plazo de
alegaciones inicialmente establecido), cuando el anteproyecto se recibidé en la AEAT el 7 de

septiembre.

c) El ambito de la fiscalizacion practicada, como se pone de relieve en el anteproyecto, es
el de la Delegacion de Ciudad Real, ampliado a la Delegacion Especial de Castilla-La Mancha

INFORME APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 30/10/2001 16



respecto de ciertos gastos correspondientes a aquella Delegacion. Todos los resultados de las
comprobaciones sobre expedientes concretos y actuaciones que figuran en el anteproyecto se
refieren Unicamente a este ambito. La alegacion sobre la supuesta “generalizacion de las
valoraciones y conclusiones” debe referirse a los resultados sobre el analisis de los sistemas de
gestion implantados en la Delegacion de Ciudad Real. A este respecto, no hay que olvidar que tales
sistemas no son mas que la aplicacion particular de los sistemas implantados con carécter general
por la Agencia; sistemas basados en la homogeneidad de los procedimientos, en la intensa
informatizacion de los mismos y en una acusada centralizacion de las decisiones, como se
reconoce de forma reiterada en las alegaciones. Por lo tanto, determinados resultados referidos a la
configuracion y funcionamiento del sistema (como los anélisis de las bases de datos, los procesos
masivos o los instrumentos de planificacion, entre otros) no pueden ser presentados como
atribuibles unicamente a la Delegacion. Por el contrario, deben presentarse con mayor propiedad
como la manifestacién particular de un sistema general. Todo ello, como es obvio, sin prejuzgar la

gestion realizada por otras Delegaciones.

d) Las alegaciones solicitan de forma explicita la extension de las comprobaciones a hechos,
situaciones, procedimientos y modelo de gestion posteriores al periodo fiscalizado. El Tribunal debe
sefialar, sin embargo, a este respecto que resulta improcedente desarrollar con caracter general este
tipo de ampliaciones, ya que ello supondria mantener siempre abiertas y pendientes de conclusion
las fiscalizaciones. Por otra parte, la posibilidad de ampliar las comprobaciones a hechos
posteriores, recogida en las Directrices Técnicas de esta fiscalizacion (en consonancia con las
practicas habituales de auditoria), debe verse limitada a casos especificos y concretos, de forma que
no constituyan una reproduccion permanente de comprobaciones sobre la totalidad de la gestion

fiscalizada (obviamente, imposible).

e) El resto de alegaciones contenidas en las paginas examinadas no se comentan por
tratarse de opiniones genéricas no fundamentadas y concurrir en ellas las circunstancias sefialadas

en el punto 1.22 del Informe. Unicamente cabe destacar un hecho que parece desprenderse de la
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lectura de estos escritos: que la AEAT no ha entregado al Tribunal determinados justificantes e

informacion solicitados que estaban en su poder o que podria haber obtenido.

1.25.- Por lo que se refiere al otro grupo de alegaciones genéricas, las de caracter general referidas
al apartado 1X “Conclusiones”, se insertan a continuacion los comentarios a las mismas, siguiendo

la propia numeracion de los escritos de alegaciones:

1% La fiscalizacion practicada es representativa de la situacion existente en la organizacion
fiscalizada en los afios 1995 a 1997, aunque las comprobaciones se han realizado en afios
posteriores, de acuerdo con la naturaleza de este tipo de control. El Tribunal no puede opinar sobre
posibles mejoras efectuadas con posterioridad, por no formar parte del &mbito objetivo y temporal

de esta fiscalizacion.

2%) La fiscalizacion del Tribunal no pretende cuestionar el modelo de gestion de la Agencia
ni suplantarla a la hora de definir el modelo mas adecuado, como parecen sugerir las alegaciones.
Ahora bien, como resulta esencial en un Estado de Derecho, nuestro ordenamiento juridico
establece el sometimiento de la gestion publica a diversos controles, internos y externos. Y en este
sentido, si el Tribunal considera que el sistema de gestion de un organismo publico presenta
caracteristicas que impiden o dificultan las labores de control, debe ponerlo de manifiesto como
una limitacion, por muy eficaz que el sistema de gestion establecido pueda resultar. Ello no
significa, ni el Tribunal lo sostiene, que los modelos de gestion deban permanecer anclados en
sistemas tradicionales, en los que el libro fisico y el soporte papel resulten imprescindibles. Las
nuevas tecnologias permiten sustituir en muchos casos estos soportes tradicionales por otros
modernos de tipo electronico que, con similar fiabilidad, cumplan el mismo objetivo de control.
Esta situacion, sin embargo, no es la que el Tribunal ha podido observar en la Delegacién de la
Agencia, donde se ha prescindido en muchos procesos del soporte papel sin habilitar otros soportes

sustitutivos validos para el control.
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3% Como se ha sefialado en el punto 1.24 c, el Informe no pretende extrapolar sin base
justificativa los resultados obtenidos en la Delegacion de Ciudad Real al conjunto de la Agencia.
Por otro lado, las menciones de esta alegacién a informaciones o actuaciones no tenidas en cuenta

por el Tribunal resultan tan ambiguas e imprecisas que no permiten ser tenidas en cuenta.

4?) Esta alegacion es reproduccion de la 12

5% Resulta de aplicacion lo sefialado en el punto 1.24 b).

6%) No resulta posible identificar el caso al que se refiere esta alegacion.

7%) La primera parte de esta alegacion resulta poco comprensible, dado que trasluce una
interpretacion suspicaz y negativa de frases que, en términos habituales de auditoria y de control,
resultan favorables a la gestion fiscalizada. En cuanto a la segunda parte de la alegacion, el término
“no consta” debe entenderse en su sentido literal, esto es, que no figura un documento en un

expediente o que no existe evidencia de una actuacion.

8% En contra de lo indicado en esta alegacion, muchas de las valoraciones del Tribunal
contenidas en este Informe se refieren, expresamente, a la utilidad para la gestion de los sistemas y
procedimientos establecidos por la AEAT. Algunas de ellas son, incluso, reproducidas en el cuerpo
de las alegaciones. Sin perjuicio de lo anterior, el Tribunal debe valorar también la incidencia que
dichos instrumentos tienen para el ejercicio del control, por los motivos sefialados en el comentario

a la 22 de estas alegaciones generales.

9% El Tribunal es consciente de que las labores de control de la Agencia sobre los
contribuyentes deben incorporar un importante contenido ejemplificador, alcanzando a todos los
colectivos. Ahora bien, este principio es compatible con el de eficacia, que aconseja intensificar el

control en aquellos ambitos en los que se conozca o se presuma que el fraude puede ser mayor.

INFORME APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 30/10/2001 19



Este planteamiento es, por otra parte, el que subyace en diversos documentos, tanto internos como

publicos, de la Agencia que el Tribunal ha consultado.

10%) EIl Tribunal tampoco puede aceptar que el contenido de las conclusiones del Informe
esté afectado por las presuntas “limitaciones” que citan las alegaciones (a su entender, derivadas
del tipo de Delegacion analizada o de las areas de la gestion seleccionadas para su fiscalizacion). A
este respecto, debe tenerse en cuenta que las conclusiones son la valoracidn sintética del resultado
de las comprobaciones efectuadas, por lo que el Gnico defecto achacable a las mismas seria que no
respondieran fielmente a dichos resultados (lo que no se objeta en la alegacion). Por otro lado, en
relacion a las “limitaciones” aducidas por la Agencia, debe sefialarse que el trabajo de control no
puede siempre cubrir todas y cada una de las actuaciones del érgano controlado. Cuando asi
sucede, el Tribunal (y cualquier 6rgano de control) debe seleccionar, dentro de ese conjunto de
actuaciones, las que resulten mas representativas, junto a las que presenten mayores riesgos, a la
luz del tipo de control a realizar y de su ambito. Desde este planteamiento, la presente fiscalizacion
no ha incluido comprobaciones sobre las actividades de informacion y asistencia al contribuyente,
por muy significativas que éstas sean dentro de la actividad de la Agencia, habida cuenta de su
escaso riesgo en relacion con el tipo de control que el Tribunal ha practicado. Por otro lado, otros
aspectos que esta alegacién menciona como no fiscalizados si lo han sido y figuran en el Informe.
Asi, por ejemplo, los relativos a los ingresos en caja se recogen en el punto 4.6 y los concernientes
a los aplazamientos y fraccionamientos en el punto 4.11.
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.- CONTROL INTERNO

2.1.- La estructura orgénica de la Delegacion de Ciudad Real diferencia entre las Unidades con
competencias en materia de gestion de tributos y las encargadas de la gestion interna (véase el punto
1.6). Esta estructura general, junto a la particular de cada una de dichas Unidades, garantizan, en
principio, una adecuada segregacion de funciones en ambos Ordenes de gestion. En efecto, estan
correctamente diferenciadas las Unidades encargadas de las diferentes actuaciones: tramitacion,

contabilizacion, recaudacion y pagos.

A.- Gestioén de los tributos

2.2.- El sistema de control interno de la gestion de los tributos presenta en general una correcta
distribucion de competencias entre las distintas Unidades y esta dotado de una amplia coleccion de
manuales de procedimiento, periédicamente actualizados. Ademas, la AEAT cuenta con un 6rgano
especifico de control interno: el Servicio de Auditoria Interna, que actla bajo la superior
coordinacion de la Inspeccion General de Servicios del MEH Yy sin perjuicio de las funciones que
corresponden a la Inspeccion General de Servicios de la Administracion Pablica (articulo 103.Diez
de la Ley 31/1990, segun redaccion dada por la D.A.172 de la Ley 18/1991). Junto a este drgano se
encuentran asimismo la Intervencion General de la Administracién del Estado (IGAE), con la
naturaleza de control interno de la Administracion pero externo a la Agencia. No consta, sin
embargo, que se hayan realizado actuaciones de control sobre la actividad de la Delegacion de

Ciudad Real por parte del Servicio de Auditorfa Interna de la AEAT.”

Comentarios a las alegaciones: Los informes del Servicio de Auditoria Interna que se citan en las

alegaciones no fueron entregados al Tribunal ni su existencia fue mencionada, a pesar de haberse
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solicitado todos los que hubiere. Por otro lado, los titulos de los informes permiten deducir que su

alcance es muy limitado.

2.3.- La IGAE, por el contrario, ha venido efectuando con regularidad informes anuales de control
financiero correspondientes a la Delegacion de Ciudad Real. En ellos se distinguen tres &mbitos de
actuacion: a) la gestion del sistema tributario; b) la gestion del sistema aduanero; y c) la gestion de
los Impuestos Especiales. A su vez, para cada uno de estos ambitos los informes de la IGAE
distinguen diversas areas, cada una de las cuales es objeto de un analisis independiente. Aun cuando
no todas estas areas se verifican cada afio, los informes examinados (que cubren los ejercicios de
1993 a 1997) abarcan en conjunto la practica totalidad de las establecidas en los manuales de
control financiero de la IGAE. En dichos informes se constata la existencia de algunas deficiencias
de carécter particular. Entre ellas cabe destacar las siguientes, que se han puesto también de
manifiesto, junto a otras mas, en las comprobaciones realizadas por el Tribunal de Cuentas, como se

expondré mas adelante:

a) La insuficiencia de la revisién documental previa que realiza la Delegacién sobre las

devoluciones del IRPF.

b) La no remision a la Dependencia de Inspeccion de las actuaciones relativas a los
contribuyentes que no atienden los requerimientos emitidos en la gestion de las declaraciones

anuales de los impuestos.

c) La ausencia de liquidacion del recargo y de imposicién de sanciones en algunas

declaraciones tributarias presentadas fuera de plazo.

* Parrafo modificado en funcion de las alegaciones
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d) Diversas irregularidades en la impresién mecanica y en el diligenciado de instrumentos

de cobro por parte de la entidad financiera que presta el servicio de caja en la Delegacion.

e) La falta de reflejo documental en algunos expedientes de determinados actos, como las
liquidaciones provisionales por rectificacion de errores, la indagacion de responsables subsidiarios o

las actuaciones referidas en los articulos 274 y 276 del Reglamento del Impuesto de Sociedades.

f) El desarrollo incorrecto de algunos procedimientos o formalidades.

2.4.- Segun se deduce de las comprobaciones de cumplimiento practicadas por el Tribunal, el
sistema de control establecido por la AEAT sobre la actividad de gestion tributaria presenta

importantes debilidades:

a) El sistema se basa en una confianza casi total en el funcionario, lo que constituye el
principal riesgo para el control. En efecto, muchas de las decisiones son adoptadas por un Gnico
funcionario, sin autorizacion previa ni revision posterior, y se formalizan solo mediante su
grabacion por pantalla, sin que quede en muchos de los casos rastro documental o en registro
informatico de las actuaciones practicadas ni de su motivacion. Este sistema incumple dos
principios que garantizan el buen funcionamiento del control interno: el de segregacion de
funciones y el que aconseja un sistema adecuado de formalizacién, motivacién, autorizacion y
revision de las actuaciones. Esta debilidad, que no puede ser suplida por el alto nivel de
profesionalidad de los funcionarios de la Delegacidn, afecta especialmente a los siguientes procesos:
la seleccion de contribuyentes a los que se debe requerir alguna actuacion o documentacion; la
revision de la documentacion aportada por éstos; la baja 0 modificacion de los datos del censo; y la
liberacion de las devoluciones o de las declaraciones y autoliquidaciones en los procesos de revision

y control.
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Comentarios a las alegaciones: Por lo que se refiere a las alegaciones relativas al soporte
documental de las decisiones, cabe remitirse a lo sefialado en el inciso 2° del punto 1.25 de este

Informe.

b) El sistema informético que soporta la gestion (bases de datos fiscales, aplicaciones
generales y programas especificos) estd disefiado exclusivamente para agilizar y facilitar las
actividades de la propia gestion. Por este motivo, presenta algunas insuficiencias para el ejercicio de
las actuaciones de control, tanto interno como externo. La principal de dichas insuficiencias consiste
en que, en muchos ambitos, el sistema informéatico sélo contiene los datos mas recientes, al no
guardar datos historicos ni informacion sobre las decisiones adoptadas en los diversos tramites.
Estas insuficiencias han impedido al Tribunal comprobar bastantes actuaciones de la Delegacion,
por tres causas: a) en unos casos, la informacion correspondiente habia sido sustituida por otra
posterior; b) en otros casos, no se han podido reproducir los listados de trabajo o de seguimiento
destruidos; y c) en general, no ha sido posible verificar los métodos utilizados ni los resultados

obtenidos en los procesos informaticos masivos de control, por no permitirlo el sistema.

c) El sistema de informacion utilizado para el seguimiento de la gestion (aplicacion
informatica INFO) actualiza tambiéen permanentemente la mayoria de sus datos (por ejemplo, los
relativos a las campafias de depuracion, a las campafias de declaraciones anuales, etc...). Por ello,
resulta imposible conocer los datos de gestidn referidos a una fecha pasada concreta. Esta limitacion
se agrava por el hecho de que no se elaboran Memorias ni Informes anuales de gestion para cada
una de las Delegaciones tras la correspondiente a 1995, Ademés, se han observado discrepancias
en los resultados que ofrece la aplicacion, referidos a un mismo dato, en funcion del tipo de consulta
realizado.

d) Otras debilidades del control interno que el Tribunal ha encontrado en el area de la
gestion tributaria son: la falta de previsién de actuaciones sistematicas sobre los presuntos

® Hasta ese momento cada Delegacion elaboraba anualmente una Memoria de su gestion; documento que ha dejado de realizarse por
orden de los Servicios Centrales.
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incumplidores a quienes no ha sido posible notificar; la falta de control en algunos procesos sobre
las cartas y requerimientos enviados y sobre las respuestas recibidas; el deficiente y desordenado
sistema de archivo de la documentacion relativa a los censos de obligados; y la insuficiente (o nula
en muchos casos) formalizacion de las actuaciones. Dos ejemplos de esta ultima debilidad lo
constituyen las numerosas bajas del censo que se justifican mediante simples anotaciones
manuscritas o las que resultan de procesos informaticos masivos realizados sin dejar rastro alguno

(ni documental ni en ficheros informéticos).

2.5.- El sistema de control establecido sobre la recaudacion en via de apremio de los tributos
estatales participa de algunas de las debilidades sefialadas en el punto anterior. No obstante, el
sistema informatico establecido como soporte de esta actividad (el Sistema Integrado de
Recaudacion —SIR-) resulta mas completo y fiable. Por otra parte, al estar la citada actividad sujeta
a un procedimiento formal reglado, son pocos los actos que se ejecutan mediante decisiones por

pantalla, sin dejar constancia de su motivacion o justificacion.

2.6.- Por ultimo, en lo que se refiere al control establecido sobre las actividades de inspeccion, el
aspecto més destacable es el acusado grado de centralizacion de las actuaciones planificadoras, con
una muy escasa participacion de las Delegaciones tanto en la seleccion de los colectivos de riesgo
como en la determinacion de los programas de inspeccion. Este sistema impide ponderar

correctamente las circunstancias especificas de cada 4mbito territorial.”

B.- Gestion interna

2.7.- La gestion interna de la AEAT estd muy centralizada. El sistema establecido de distribucién de

“ Parrafo modificado en funcién de las alegaciones
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competencias entre los Servicios Centrales, las Delegaciones Especiales y las Delegaciones concede
muy poca autonomia de gestion a estas ultimas. En materia de recursos humanos, las competencias
de la Delegacion se limitan al archivo y custodia de los expedientes personales, a la gestion de las
indemnizaciones por razon del servicio y, en algunos casos, a la propuesta de los complementos de
productividad. La elaboracion de la ndmina corresponde a la Delegacion Especial y su pago a los
Servicios Centrales. En cuanto a la gestion de los gastos, la Delegacion tiene competencias sobre los
realizados a través del llamado procedimiento de caja que, como se indicara en el apartado VIII de
este Informe, afecta principalmente a gastos corrientes de pequefio importe. La contratacion del
resto de compras y servicios estd centralizada en las Delegaciones Especiales o en la Subdireccion
General de Adquisiciones de la Agencia. En cuanto a la contabilidad, las competencias de la
Delegacion se limitan al registro en la contabilidad auxiliar (GESCAJA) de los gastos abonados por
el procedimiento de caja. El sistema garantiza, en principio, la correcta gestion de los recursos
asignados a la Delegacion, aunque presenta algunos puntos débiles. Asi, por ejemplo, no prevé la

realizacion de arqueos periddicos por personal distinto del que maneja los fondos.

Comentarios a las alegaciones: Los Unicos arqueos entregados al Tribunal son los relativos al

cierre de los ejercicios examinados, y en ellos no consta firma alguna de la Intervencion.

2.8.- La Delegacion cuenta con manuales de procedimiento, elaborados por los Servicios Centrales
de la Agencia, que cubren practicamente la totalidad de su d&mbito de gestion interna. Dichos
manuales recogen, junto a la descripcion de los procedimientos, los modelos de formularios y
documentos a utilizar en cada caso. La informatizacion de la mayor parte de los procesos y su
normalizacion, a través de dichos manuales, contribuyen a homogeneizar la actividad gestora de la
AEAT, fortaleciendo en gran medida las posibilidades del control interno. Las comprobaciones de
cumplimiento efectuadas por el Tribunal sobre el funcionamiento del control interno en la
tramitacion de gastos y pagos resultaron en general satisfactorias. Unicamente se presentaron
algunas deficiencias en el control fisico de los elementos del inventario de bienes muebles de 1995,

gue no se apreciaron, sin embargo, en el inventario de 1996.
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C.- Sobre el cumplimiento de objetivos y el buen funcionamiento de la organizacion

2.9.- En el periodo fiscalizado, la AEAT no disponia de instrumentos de planificacion
suficientemente formalizados y detallados, que definieran para las distintas Delegaciones los
objetivos a alcanzar, los indicadores para la medicién de los mismos y un sistema de informacion
adecuado para su seguimiento. El Unico sistema de planificacion implantado en la Delegacion
fiscalizada consistia en unos objetivos genéricos establecidos por los Servicios Centrales para el
conjunto de la AEAT vy desglosados por Delegaciones Especiales, que éstas, a su vez, distribuian
posteriormente entre sus Delegaciones mediante comunicaciones internas. En estas comunicaciones
se sefialaban Unicamente ciertas cantidades que deberian alcanzarse en determinados ambitos
parciales de la gestion (por ejemplo, emitir un nimero de requerimientos, calcular un nimero de
liquidaciones paralelas, etc...), sin que se conozca el método de determinacién de dichas cifras, su
adecuacion a los medios disponibles, ni su relacién con posibles directrices generales de eficacia de
la organizacion. Por otra parte, la medicion de lo conseguido se realizaba mediante un subsistema
especifico de la aplicacion INFO. Sin embargo, muchos de los datos obrantes en dicho subsistema
no resultaban coherentes con los datos de gestion obrantes en la propia aplicacion INFO, ni con los
declarados por la Delegacion en diversos documentos. Ademas, los datos obrantes en dicha
aplicacion, incluso los referidos a fechas pasadas, eran objeto de frecuentes modificaciones, segin
se ha sefialado en el punto 2.4.c). Todas estas circunstancias impidieron al Tribunal realizar los
andlisis de eficacia, eficiencia y economia fijados como objetivos de la fiscalizacion, al no poder
basar dichos analisis en objetivos de gestion claramente definidos y adecuados, y resultar poco
fiable el sistema de seguimiento de los mismos. Al margen de lo anterior, tampoco consta al

Tribunal la existencia de estudios o informes sobre los aspectos operativos esenciales que
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caracterizan la gestion de cualquier organismo (costes, organizacion y productividad de los recursos

humanos y materiales, plazos de tramitacion, etc...)"

Comentarios a las alegaciones: Ni los cuadros de “planificacion de tareas”, que figuran en el anexo
a las alegaciones, ni la inclusién de calendarios en los manuales de procedimientos constituyen en
rigor un sistema de planificaciéon de la actividad de gestion. Tampoco lo constituye, en el area de

inspeccidn, la existencia de posibles objetivos implicitos deducidos de la repeticion de camparias.

“ Pérrafo modificado en funcién de las alegaciones
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I11.- ACTIVIDAD DE GESTION TRIBUTARIA

3.1.- Las principales figuras del sistema tributario espafiol son el Impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas (IRPF), el Impuesto sobre Sociedades (IS) y el Impuesto sobre el Valor Afadido
(IVA). El conjunto de los derechos reconocidos brutos por estos tres impuestos supera el 82% del
total de derechos reflejados en la Cuenta de Tributos agregada de cada ejercicio (en la de Ciudad
Real, mas del 92%).

3.2.- La caracterizacion normativa de la gestion de estos tres impuestos es similar. De un modo muy

esquematico, se basa en los tres puntos siguientes:

a) El establecimiento de ciertas obligaciones formales a cumplir por los contribuyentes.
Entre ellas: la obtencion y utilizacién del NIF; la comunicacién de altas, bajas y variaciones de
actividad; la comunicacion de ciertas operaciones con terceros; o la realizacion de retenciones por

cuenta del Estado.

b) Un sistema de pago anticipado, en general, de los tributos mediante las figuras de las
retenciones, los ingresos a cuenta y los pagos fraccionados, cuyo cumplimiento se formaliza a través

de autoliquidaciones calculadas por los propios contribuyentes y retenedores.

c) La obligatoriedad de presentar declaraciones anuales (o de periodicidad inferior en ciertos
casos), como instrumento final e integrador de las relaciones de los contribuyentes con el Fisco por

cada impuesto de que se trate.

3.3.- De acuerdo con este esquema, la gestion tributaria de la AEAT esta constituida
fundamentalmente por dos tipos de actuaciones: a) las de informacion y asistencia al contribuyente
(en las que, a estos efectos, se consideran incluidas las de atencion al pablico, ayuda para la

elaboracion y presentacion de declaraciones, resolucion de recursos, expedicion de certificados y
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reconocimiento de beneficios fiscales, entre otros) y b) las de control sobre el cumplimiento de las
obligaciones tributarias por los contribuyentes. Las actuaciones agrupadas en el primer tipo
mencionado no han sido objeto de fiscalizacion, debido a que, aun siendo relevantes desde el punto
de vista de la gestion, lo son menos desde el punto de vista del control externo de la Agencia. Las
del segundo tipo, sobre las que se han centrado las comprobaciones, incluyen, principalmente, las

siguientes tareas:”

a) Las encaminadas a la formacién, mantenimiento y depuracién de una base de datos de
contribuyentes lo mas completa y fiable posible. La informacion se obtiene, por un lado, de las
obligaciones formales que recaen sobre los propios contribuyentes y, por otro lado, de las
obligaciones de comunicacion que recaen sobre terceros. Los datos relativos a los contribuyentes y
a sus relaciones econoémicas se incluyen en la Base de Datos Provincial (BDP) de la correspondiente
Delegacion y se integran en una Base de Datos Nacional (BDN). A su vez, en estas bases de datos
se diferencian distintos colectivos para la formacion de censos especiales, como los de obligados
(médulos y no médulos), el de exportadores, el indice de Entidades, etc... Todas estas actuaciones
se dirigen a constituir un perfil del contribuyente con el que comparar y controlar su cumplimiento

tributario.

b) Las de tramitacion de las autoliquidaciones y declaraciones tributarias (registro,
clasificacion, etc...) e incorporacién a las Bases de Datos (BD) de la informacion correspondiente,
mediante grabacion o a través de la captura de los datos incorporados a ficheros en soporte
electronico, segun proceda. Estas actuaciones son seguidas de procesos informéaticos masivos de
comprobacion y validacion interna de las mismas, asi como de cruce de datos con los obrantes en
las BD procedentes de otras fuentes de informacién. Como resultado de estos procesos se obtienen

estadisticas y listados de presuntos incumplidores.

“ Inciso modificado en funcién de las alegaciones
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c) Las encaminadas a reprimir los incumplimientos: requerimientos, comprobaciones,
liquidaciones y sanciones. Estas actuaciones se apoyan en varios listados de trabajo y de

seguimiento de las cartas y requerimientos emitidos.

3.4.- La fiscalizacion se ha estructurado en funcion de las tres clases de tareas descritas en el punto
anterior y no por figuras tributarias concretas. En cuanto a éstas, las actuaciones se han centrado en
los tres principales impuestos (IRPF, IS e IVA), ademas de los Impuestos Especiales (IIEE) y la
Administracion de Aduanas (que se examinan en el apartado VI de este Informe). Para el ejercicio
de las actuaciones fiscalizadoras se solicitaron, referidos a la unidad “Delegacion” (Administracion
de Ciudad Real), los listados de trabajo y de seguimiento correspondientes a los distintos
procedimientos, asi como la documentacion justificativa de las actuaciones. Los datos recogidos en
los cuadros y anexos de este Informe se refieren, sin embargo, a la totalidad de la Delegacion,
incluyendo todas sus Administraciones. En la practica totalidad de los distintos procesos
examinados se han presentado limitaciones derivadas de la insuficiencia o inexistencia de algunos
de estos listados y documentacién. Por otra parte, y como se ha indicado en el punto 2.4, el sistema
de gestion establecido se basa casi exclusivamente en procedimientos informatizados, en muchas
ocasiones sin rastro documental o en registro informatico de control de las actuaciones, por lo que
no queda constancia en estos casos de las sucesivas decisiones adoptadas ni de su motivacion.
Unicamente se ha podido examinar en tales casos el resultado de las actuaciones mediante consultas
particularizadas a la BDP, si bien de manera parcial en ciertos &mbitos por figurar en los mismos
unicamente los datos mas recientes de los contribuyentes, al suprimirse en cada actualizacion los
datos anteriores (por ejemplo, en todo lo relativo a los censos de obligados).”

3.5.- Los resultados de las comprobaciones de fiscalizacion practicadas se han agrupado en tres
subapartados, que corresponden a los siguientes conceptos: las obligaciones tributarias periddicas;
las declaraciones anuales informativas y procesos CAIN y CIDA; y las declaraciones tributarias

anuales. A su vez, el primer subapartado se ha dividido en tres epigrafes: el primero de ellos se

“ Parrafo modificado en funcién de las alegaciones
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ocupa de los censos de obligados; el segundo, de los requerimientos integrales; v, el tercero, de los

procesos de control sobre los contribuyentes en estimacién objetiva.

A.- Obligaciones tributarias periodicas

3.6.- Las obligaciones tributarias periddicas son declaraciones y autoliquidaciones que determinados
contribuyentes se encuentran obligados a presentar, bien sea por desarrollar actividades
empresariales o profesionales, o bien por satisfacer rendimientos sujetos a retencion. La
presentacion debe realizarse con una cierta periodicidad (por lo general trimestral, si bien en el caso
de grandes empresas y exportadores es mensual y en otros casos, como el de no residentes, puntual).
En el &mbito de las competencias de la Delegacion fiscalizada, las principales obligaciones, en

términos de gestion y recaudacion, son las siguientes:

a) Retenciones e ingresos a cuenta del IRPF (modelo 110).

b) Pagos fraccionados del IRPF (modelos 130/131).

c) Pagos a cuenta del IS (modelo 202).

d) Declaraciones-liquidaciones del IVA (modelos 300/310).

La importancia de las obligaciones periddicas dentro del sistema tributario es bastante
grande. Asi se deduce de los datos de la Cuenta de Tributos Estatales y Recursos de otras
Administraciones y Entes Publicos. Por ejemplo, en la Cuenta de la Delegacion de Ciudad Real de

los ejercicios de 1995 y 1996, que figura en el anexo 8, puede comprobarse que los ingresos a
cuenta procedentes de los conceptos IRPF e IS (a los que hay que sumar la casi totalidad del
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concepto "IVA - Operaciones interiores™) constituyen la categoria mas relevante en términos

cuantitativos de la recaudacién tributaria.

Comentarios a las alegaciones: El Tribunal de Cuentas no comparte la relativizacion de la
importancia del control sobre las obligaciones tributarias periddicas defendida por las alegaciones.
Por el contrario, el Tribunal considera de la mayor importancia, para la debida ejecucion de los
calendarios de financiacion del Tesoro, el buen funcionamiento de esta parte del sistema tributario.
Al margen de ello, debe tenerse en cuenta el caracter ejemplarizante de un control riguroso e
inmediato de la Agencia sobre todas las obligaciones de los contribuyentes, tanto las de caracter
anual como las periddicas. Esta Ultima consideracion resulta aplicable también a las alegaciones
de la AEAT sobre su falta de reaccion frente a los contribuyentes a los que no puede notificar o los

gue no contestan a los requerimientos.

3.7.- En el andlisis de la gestion de estas obligaciones periodicas hay que distinguir dos campos: a)
el relativo a la tramitacion de las declaraciones y autoliquidaciones presentadas; y b) el
correspondiente al control de su efectivo cumplimiento, cuyo sistema descansa fundamentalmente
en los censos de obligados y en la gestion de los requerimientos. Respecto del primero, hay que
destacar el hecho de que la gran mayoria de las declaraciones y autoliquidaciones se presentan en
las entidades colaboradoras, las cuales, a través de un sistema centralizado, ingresan en el Tesoro la
recaudacion obtenida y transmiten los datos a la AEAT (en soporte informético). Por este motivo,
cada Delegacion solo conoce el importe y los datos de las declaraciones y autoliquidaciones
presentadas mediante los apuntes cargados en la BDP por los Servicios Centrales. Por otro lado, los
Unicos documentos justificativos del ingreso que la Delegacion recibe son, con motivo de la
presentacién de las declaraciones anuales, las copias de los modelos que deben incluirse por los
interesados en el sobre de la declaracion anual. En consecuencia, el Tribunal no ha podido verificar
documentalmente los ingresos realizados en las entidades colaboradoras correspondientes a
declaraciones y autoliquidaciones de las cuales no existia copia (con la pertinente validacion
mecénica del ingreso) en la Delegacion. Esta limitacion afecta, también, a otros ingresos, como los
del segundo plazo de la declaracion anual del IRPF y las liquidaciones practicadas por la

Delegacion, ingresadas en las entidades colaboradoras.
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Comentarios a las alegaciones: A pesar de lo afirmado en alegaciones, no le ha sido posible al
Tribunal la verificacion de estos justificantes al no haber sido entregados por la Delegacion de
Ciudad Real, a la que se solicitaron oportunamente. El Tribunal desconoce si realmente era posible
0 no su obtencién, como aseguran las alegaciones. Como es natural, la obligaciéon de realizar las
actuaciones oportunas para obtener los justificantes contables, o de cualquier otro tipo, solicitados,

recae exclusivamente sobre el 6rgano fiscalizado.

Los censos de obligados: contenido, mantenimiento y depuracion

3.8.- Los censos de obligados constituyen una relacion detallada de los contribuyentes que tienen
obligaciones periodicas que cumplir. Del cruce de estos censos con las obligaciones efectivamente
cumplidas se obtiene un conjunto de presuntos incumplidores, sobre los que se llevan a cabo los
requerimientos y actuaciones de control pertinentes. Estos censos son dos: el "Censo de obligados -
mddulos” y el "Censo de obligados - no mddulos”. EI primero comprende a los titulares de una
actividad incluida en el &mbito del régimen de estimacion objetiva por signos, indices 0 médulos; y
el segundo al resto de obligados (régimen de estimacion directa). A efectos de la fiscalizacion se
han distinguido, por una parte, las labores relacionadas con la formacion y actualizacion de los
censos (que se examinan en este epigrafe) y, por otra, los procesos encaminados a la gestion de las
actuaciones relativas a los incumplimientos (cruces de informacion, requerimientos, sanciones y, en
su caso, liquidaciones), que se examinan en los dos epigrafes siguientes.

3.9.- El contenido de los censos de obligados, tanto el de mddulos como el de no médulos, debe

incluir los siguientes datos:
a) Datos identificativos completos.
b) Vector fiscal (obligaciones, periodicidad y origen).
c) Niveles de referencia (importe de los ingresos esperados).

d) Cuenta corriente de obligaciones (autoliquidaciones presentadas).
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Para que dichos censos puedan cumplir adecuadamente la finalidad de control indicada,
deben cumplir tres caracteristicas fundamentales: que sean completos; que sus datos sean correctos;
y que se encuentren permanentemente actualizados. El logro de estas caracteristicas es uno de los
objetivos principales de la Dependencia de Gestién Tributaria, que ejecuta dos actividades

esenciales para conseguirlo: el mantenimiento de los censos y su depuracion.

3.10.- Las comprobaciones realizadas por el Tribunal en relacion a los censos gestionados por la
Delegacion de Ciudad Real se han encaminado a verificar los siguientes aspectos:

a) Si el contenido de los censos se ajusta a sus normas reguladoras (Real Decreto 1041/1990,
de 27 de julio, y disposiciones complementarias).

b) Si los censos cumplen satisfactoriamente las caracteristicas intrinsecas expuestas en el
punto anterior para que la labor de control resulte eficaz. Es decir, si alcanzan un grado razonable de
fiabilidad en cuanto a su integridad, correccién y actualidad.

c) Si las actividades de mantenimiento y depuracion de los censos se realizan correcta y
eficazmente.
3.11.- Por lo que se refiere a la primera comprobacidn, relativa al contenido de los censos, tanto su
estructura como los datos que constan en los mismos son los que dispone el Real Decreto
1041/1990. Ahora bien, un altisimo porcentaje de obligados tributarios (empresarios Yy
profesionales) en régimen de maddulos carece de nivel de referencia en la BDP. Esta circunstancia se
origina por el incumplimiento de la necesaria visita de un Agente tributario para la toma de
parametros, que es imprescindible para calcular el citado nivel de referencia. En algunos casos
correspondientes a no maddulos, se ha observado también la utilizacion para dicho calculo del
denominado “criterio histérico” (promedio de los ingresos anteriores del propio contribuyente), que
resulta muy poco fiable. De acuerdo con el Manual de procedimientos, el nivel de referencia debe

responder a otros criterios mas adecuados; tales como: el “cierto” (toma de pardmetros en mddulos);
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el “objetivo” (obtenido mediante estudios generales de rendimientos minimos de actividades del

régimen de estimacion directa); y el “comprobado” (el verificado mediante una inspeccién).”

3.12.- La integridad y actualidad de los censos se ven determinadas por dos actuaciones. La primera
de ellas consiste en el control de la Agencia sobre la total y correcta cumplimentacion de los datos
relativos a los contribuyentes incluidos en el censo. La segunda consiste en el control sobre los
profesionales y empresarios que, debiendo estar incluidos en el censo, no lo estan. Al cumplimiento
de ambos objetivos se encaminan las actividadades de mantenimiento y de depuracion de los censos
gue lleva a cabo sistematicamente la AEAT. La opinion del Tribunal acerca de la integridad y
actualidad de los censos de obligados en la Delegacion de Ciudad Real es, en términos relativos y
con la salvedad sefialada en el punto anterior, positiva. Asi se deduce tanto del analisis estructural
del sistema realizado como de los resultados de la mayoria de las comprobaciones practicadas
(consultas por pantalla). No obstante, se han encontrado algunos errores y omisiones en los datos
obrantes en los censos y ciertas deficiencias en las actividades de mantenimiento y depuracion de

los mismos, segun se expone seguidamente.

3.13.- La actividad de mantenimiento de los censos consiste en la tramitacion y grabacion de las
declaraciones censales de comienzo, modificacién o cese de actividad, que deben presentar los
empresarios, profesionales y otros obligados tributarios (modelos 036 y 037). Con el objeto de
verificar la puntual presentacion de estas declaraciones, su correcta tramitacion y su efectivo reflejo
en los censos, el Tribunal ha procedido al examen de una muestra de las declaraciones presentadas
en la Delegacion en los ejercicios de 1995, 1996 y 1997. Debe dejarse constancia, en primer lugar,
del deficiente y desordenado sistema de archivo seguido por la Delegacion respecto de estas
declaraciones, lo que dificulta enormemente su busqueda y tratamiento. No existe tampoco un

sistema de registro de estas declaraciones, por lo que no es posible confirmar ni la integridad ni el

“ Pérrafo modificado en funcién de las alegaciones
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detalle de las mismas. Unicamente ha sido posible conocer algunos datos estadisticos genéricos,

extraidos de la aplicacion INFO, que se resumen en el anexo 2.1 a efectos meramente indicativos.

3.14.- Sobre una muestra del conjunto de las declaraciones entregadas al Tribunal, se ha observado
que en el 55% de las examinadas no consta la totalidad de la documentacion adicional requerida por
la normativa interna (cabe destacar, por ejemplo, que en ninguna de las declaraciones de cese consta
la baja correlativa en el censo del Impuesto de Actividades Econdmicas (IAE), exigida por el
Manual de procedimientos). Por lo que se refiere a la comprobacion de la correcta grabacion de los
datos de las declaraciones, hay que tener en cuenta que la aplicacion informatica no mantiene datos
histdricos en el censo, por lo que no ha sido posible comprobar esta actuacién en aquellos casos en
los que los datos de la muestra habian sido actualizados en la aplicacion informatica por otros
posteriores. En el 29% de las declaraciones que pudieron ser comprobadas se encontraron errores en

los datos grabados en el censo, aunque de escasa trascendencia.

3.15.- La actividad de depuracion de los censos consiste en verificar los datos obrantes, bien
comparandolos con otras fuentes de informacion o mediante su verificacién "in situ” por los
Agentes tributarios. Al contrario que las tareas de mantenimiento (que son continuas, no estan
programadas y se encuentran subordinadas a la iniciativa de los contribuyentes), las tareas de
depuracién responden a camparfias concretas y de caracter temporal, planificadas y desarrolladas de
oficio por la AEAT. Es una tarea necesaria que consume un elevado nimero de horas de trabajo de
los funcionarios de las Delegaciones. Segun la informacion facilitada al Tribunal, en 1995 y 1996 se

realizaron en la de Ciudad Real las siguientes campafias de depuracion censal:

a) Depuracion de los sectores agricola y ganadero del censo de "maodulos™.
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b) Depuracion de las obligaciones con “origen otros"®.

c) Depuracion mediante cruce de informacion con el censo del IAE y “obligaciones en baja

con presentacion de autoliquidaciones”®.
d) Plan de verificacion de actividades mediante el “barrido” masivo de locales.

e) Depuracion de los datos de determinados contribuyentes que presuntamente ejercen

actividades sin local.
f) Depuracion del indice de Entidades y requerimientos a los no declarantes por IS.

A partir del ejercicio de 1998 todas estas actuaciones (excepto la resefiada en la letra f) se
desarrollan en el marco de una Unica campafa integral. Al margen de los anteriores procesos, tanto
la Seccién de Censos como la Unidad de Mddulos pueden depurar en todo momento cualquier

obligacion o dato con la informacion existente en las Bases de Datos.

3.16.- Los procesos establecidos para el desarrollo de todas las campafias referidas en el punto 3.15
fueron muy similares. En todas ellas pueden distinguirse los siguientes procesos:

© El origen de las obligaciones es el dato que indica cuél es la fuente de informacién mas actualizada de que dispone la
AEAT sobre su procedencia. Existen cuatro posibles origenes: a) “ejercicio actual”, si se ha presentado alguna
autoliquidacion en el mismo; b) “036”, si la obligacion nace de la presentacion de dicho modelo de declaracién censal; c)
“ejercicio anterior”, cuando proviene de autoliquidaciones presentadas en el mismo; y d) “otros”, que incluye el resto de
posibilidades. La mayor fiabilidad de la informacion corresponde, como es ldgico, a las obligaciones con origen en el
ejercicio actual, y la menor a las que tienen origen “otros”.

© Esta depuracion se refiere a obligaciones que han causado baja mediante una declaracion de cese de actividad o de
modificacién de obligaciones, pero que, sin embargo, se siguen cumpliendo posteriormente mediante la presentacion de
autoliquidaciones. Lo normal es que se haya producido un error al registrar la baja.
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a) Masivos y sucesivos cruces de informacion y de actualizacion de la BDP, por
procedimientos informaticos, seguidos de la generacion de ficheros de obligaciones a depurar.
Mediante procesos informaticos posteriores, se dieron de baja en dichos ficheros a las obligaciones
que cumplieran determinados requisitos y se emitieron las cartas o requerimientos al resto de

contribuyentes, asi como los listados de seguimiento.

b) Notificacion de las cartas a los contribuyentes afectados (en algunas campafias, por correo

ordinario sin acuse de recibo) y recogida y grabacion de las respuestas dadas por ellos.

c) Depuracion de oficio de los contribuyentes que no hubieran respondido, mediante
consultas a la BDP y la BDN, y posterior obtencién por medios informaticos del listado de
contribuyentes que habrian de ser visitados por un Agente tributario al no haberse podido aclarar su

situacion.

d) Visitas de los Agentes tributarios, incluyendo la formalizacion de las diligencias

procedentes y la grabacion de las mismas.

3.17.- En el anexo 2 se presentan los principales datos relativos a las campafias de depuracion
emprendidas en la Delegacion, segun las estadisticas INFO. De dichos datos destaca un resultado de
caracter general: resulta muy elevado el nimero de contribuyentes que no pudo ser notificado o que
no respondio a las cartas y requerimientos de la Delegacion, sin que en la mayoria de los casos se
realizaran actuaciones posteriores sobre los mismos. Esta circunstancia limita de forma notable la
eficacia de las camparias de depuracion. Asi, por ejemplo, en la camparia de “cruce con el Indice de
Entidades y requerimientos a no declarantes del 1S” se notificd Unicamente el 60% de las cartas
emitidas, respondiendo sélo el 59% de los contribuyentes notificados. En la campafia “cruce con
IAE” se depurd el 67% de las cartas emitidas (sumando tanto las cartas atendidas por los
contribuyentes como la depuracion de oficio por la Delegacién). En la campafia de “actividades sin
local” este porcentaje fue del 1%.
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3.18.- Para la fiscalizacién de todos estos procesos de depuracién del censo de obligados, el
Tribunal de Cuentas solicitd a la Delegacion los listados iniciales de obligaciones a depurar, los
correspondientes a las cartas emitidas y los que recogian las visitas a realizar. También se pidieron
diversas muestras de las actuaciones particulares, incluyendo las copias de las cartas, los acuses de
recibo de la notificacion o los sobres devueltos, las respuestas de los contribuyentes y las diligencias
de visita de los Agentes tributarios. Mediante consultas por pantalla, el Tribunal dispuso, ademas,
de las estadisticas incluidas en la aplicacion INFO y de los datos de los contribuyentes que constan

en la BDP. Del examen de esta documentacion se desprende lo siguiente:

a) Los procesos de depuracion automética (diferencias entre los listados iniciales y los de
cartas emitidas) no pueden verificarse por no existir constancia fehaciente de los criterios aplicados
ni rastro alguno en papel o registro informatico de las actuaciones practicadas. Igual sucede con las
depuraciones realizadas de oficio, posteriormente, sobre los contribuyentes que no hubieran
contestado a las cartas. Bastantes listados no pudieron entregarse al Tribunal por haber sido
destruidos con anterioridad, segun indicé la Delegacion. De la campafia de depuracion de los

sectores agricolas y ganadero no se ha facilitado informacién ni documentacién relevantes.”

Comentarios a las alegaciones: Sobre la campafia de depuracion de los sectores agricolas y
ganadero, la Unica informacioén facilitada al Tribunal es una escueta nota en la que se indica el
procedimiento seguido (envio de una carta-cuestionario por correo ordinario sin acuse de recibo).
No se facilitaron datos ni documentacion de las contestaciones de los contribuyentes porque,

segun se indic6 verbalmente, fueron escasisimas y de muy poca fiabilidad.

b) En el periodo fiscalizado no existia en la Delegacion un sistema fiable de seguimiento

sobre la efectiva notificacion de las cartas ni sobre las respuestas de los contribuyentes. Tampoco se

“ Inciso modificado en funcion de las alegaciones
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agotaron las posibilidades de notificacidn, ni se practicaron otras actuaciones respecto de la practica
totalidad de los contribuyentes que no pudieron ser notificados ni sobre un elevado porcentaje
(superior al 70%) de los que no atendieron la misma. No se realizaron, por tanto, las visitas al efecto
de los Agentes tributarios ni se adoptaran medidas de informacion o de compulsion sobre los
referidos contribuyentes. Unicamente, en algunos de estos casos, se efectuaron consultas a la BDP,
que dieron lugar a la baja de oficio de muchos de ellos, la mayoria por haberse tramitado la baja en
el IAE.

¢) En la mayoria de los casos la depuracion dio como resultado la baja de los contribuyentes
en la base de datos o en el censo de obligados, salvo un pequefio porcentaje (inferior al 10%) de
obligaciones confirmadas (es decir, que los datos del censo eran correctos). La mayoria de las
citadas bajas se justifican mediante notas manuscritas sobre la copia de la carta, sin otra
documentacion, e incluso algunas bajas no estan justificadas y un nimero pequefio de ellas son

erroneas.

Requerimientos integrales: cartas-comunicacion y requerimientos

3.19.- Como ya se ha indicado en el punto 3.7, el sistema de control del cumplimiento de las
obligaciones tributarias periodicas descansa sobre dos pilares: a) la fiabilidad de los censos de
obligados y b) las actuaciones sobre los presuntos incumplidores, tras los oportunos cruces de
informacion. El epigrafe anterior se ha ocupado de las actividades encaminadas a lograr la fiabilidad
de los censos (mantenimiento y depuracion). EI presente epigrafe y el siguiente se dedicaran a la
otra faceta del sistema de control mencionado; es decir, a la gestion de las actuaciones relativas a los
incumplimientos. Dicha gestion se lleva a cabo por medio de dos Unidades: a) la Seccion de
Gestion Tributaria, que tramita las relativas a los contribuyentes en estimacion directa, y b) la
Unidad de Gestion de Modulos, que se ocupa de las que corresponden a los contribuyentes en
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estimacion objetiva. En el presente epigrafe se expondran los resultados obtenidos en la
fiscalizacion de la primera Unidad citada (la Seccion de Gestidn Tributaria) y en el siguiente los que
se han derivado de la fiscalizacion de la segunda (la Unidad de Gestion de Modulos). Las
obligaciones a cargo de la Seccion de Gestion Tributaria se cumplimentan por medio de los
modelos 110 "Retenciones IRPF", 130 "Pagos fraccionados IRPF" y 300 "Declaracion-liquidacion
IVA". Las actuaciones derivadas de los incumplimientos se desarrollan a través de los denominados

“requerimientos integrales”, que incluyen las “cartas-comunicacion" y los "requerimientos".

3.20.- El procedimiento de cartas-comunicacion se inicia cada trimestre del afio, con la elaboracion
de una estadistica de discrepancias entre las obligaciones presentadas y las esperadas segun el
contenido del censo (clasificada por tramos, por origen, por colectivo, etc...) y una relacion de los
presuntos incumplidores de alguna de las obligaciones a presentar en el Gltimo trimestre procesado.
Conforme a las directrices generales emitidas por la Delegacion Especial, el Jefe de la Dependencia
0 el Delegado determinan el nimero de cartas a tramitar, teniendo en cuenta, segin manifiesta la
Delegacion, los niveles de presunto fraude (con base en el “nivel de referencia” del censo) y la
fiabilidad del origen de las obligaciones incumplidas (véase la nota a pie de pagina 5). Con tales
instrucciones, un funcionario se encarga de seleccionar discrecionalmente a los contribuyentes a
quienes se enviara la carta, sin que quede constancia de los criterios que justifiquen tal seleccion.
Esta se formaliza mediante una marca en el primer listado, que sirve de base para emitir las cartas y
su posterior envio (sin certificar y sin acuse de recibo). El seguimiento del proceso se realiza a
traves de la aplicacion informatica, dejandose constancia en la misma, mediante marcas codificadas,
de sus incidencias (devolucion de la carta, improcedencia de la misma, presentacion e ingreso de la

obligacion requerida, confirmacion del incumplimiento, etc...).

3.21.- Los requerimientos, por su parte, se inician con el mismo cruce de informacion comentado en
el punto anterior y el mismo listado de incumplidores. A diferencia del proceso anterior, sin
embargo, en éste se considera el conjunto de obligaciones incumplidas en el ejercicio corriente y en

el anterior. La seleccion de los contribuyentes a requerir se efectia del mismo modo que en el
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proceso de cartas-comunicacion. El envio de los requerimientos se realiza, sin embargo, mediante
correo certificado con acuse de recibo y, en caso de resultar fallida esta notificacion, se debe intentar
posteriormente mediante Agentes tributarios. El sistema de seguimiento es el mismo que para las

cartas-comunicacion.

3.22.- El método seguido en la fiscalizacion de los procedimientos descritos en los puntos 3.20 y
3.21 ha sido similar; habiéndose comprobado los listados de presuntos incumplidores y de
seguimiento, las cartas devueltas, los acuses de recibo y las contestaciones recibidas. Se han
obtenido también, mediante consulta a la BDP, los datos relativos a una muestra de incumplidores.
En el cuadro | del anexo 3 se resumen los principales datos de las camparias trimestrales de la
Delegacion de Ciudad Real correspondientes a los afios 1995 a 1997, extraidos de la aplicacion
INFO. En el cuadro Il de dicho anexo se presenta un desglose particular de la campafa del cuarto

trimestre de 1996, sobre la que se han centrado principalmente las comprobaciones.

3.23.- Segun se deduce de los datos del cuadro | del anexo 3, el porcentaje sobre el total de
presuntos incumplidores de aquéllos a los que se remitid un requerimiento paso, en promedio
trimestral, del 7,6% en 1995 al 10,6% en 1996 y al 13,4% en 1997, si bien el nimero absoluto de
requerimientos descendio ligeramente a lo largo de estos afios. La recaudacion obtenida como
consecuencia de estas actividades de control registrd un descenso progresivo, tanto en su volumen
total como en la magnitud “recaudacién media por contribuyente”. Asi, el promedio de recaudacion
trimestral en 1995 fue de 32,61 millones de pesetas, mientras que en 1996 fue de 23,85 millones y
en 1997 de 10,99 millones. La recaudacion media por contribuyente cayo de 38,51 miles de pesetas
en 1995 a 31,83 miles en 1996 y se situé en 14,91 miles en 1997. Por otro lado, de las cifras
recogidas en el cuadro Il del anexo 3 cabe deducir que los incumplimientos con mayor nivel
esperado de fraude (superior a 500.000 pesetas) no han recibido en términos relativos toda la
atencion que merecian de la Delegacion. En efecto, dicho colectivo estaba constituido en dicho
trimestre por s6lo 185 presuntos incumplidores requeribles, a los cuales Gnicamente se enviaron 37

cartas-comunicacion y 40 requerimientos. Habida cuenta que en dicho trimestre el nimero total de
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cartas-comunicacion y requerimientos enviados a los incumplidores ascendio a 942, parece légico
que, por razones de eficacia y eficiencia, dentro de este nimero se hubiese encontrado la totalidad
del colectivo de superior nivel antes citado. A este respecto, conviene destacar que, segun se deduce
del cuadro Il del anexo 3, las 593 actuaciones realizadas sobre los contribuyentes del menor nivel
esperado de fraude (inferior a 100.000 pesetas) generaron una recaudacion de 4,68 millones de
pesetas (un promedio inferior a 8.000 pesetas), en tanto que las 77 realizadas sobre los
contribuyentes de los niveles superiores de fraude estimado (superior a 500.000 pesetas) dieron
lugar a una recaudacion de 13,11 millones (un promedio de 171.000 pesetas). Una observacion

similar puede hacerse respecto del resto de los trimestres del periodo 1995-1997.

3.24.- Por otra parte, del examen de las cartas-comunicacion y de los requerimientos el Tribunal

obtuvo los siguientes resultados:

a) El nimero de presuntos incumplimientos derivados del cruce informéatico que resultaron
improcedentes (esto es, aquellos en los que finalmente se detectd que no habia habido
incumplimiento) fue muy alto. Estos casos corresponden, en su mayor parte, bien a actividades que
habian tramitado oportunamente la baja o bien a obligaciones cumplidas con anterioridad a la

emision de la carta o requerimiento.

b) No existe un sistema automatico para la seleccion concreta de los presuntos
incumplidores a los que hay que enviar una carta o requerimiento, pasar a la Inspeccion o no
efectuar actuacion alguna. Depende de la decision discrecional, segun los casos, del Delegado, del

Jefe de la Dependencia de Gestion Tributaria o de otros funcionarios de menor nivel jerarquico.

c) Se aprecia un gran numero de notificaciones no culminadas o sobre las cuales existe
incertidumbre (cartas sin marca de contestacion y requerimientos "no notificados y reintentados™).
Asi, en las estadisticas INFO correspondientes al 4° trimestre de 1996 (anexo 5.11) se aprecia que el
28% de los requerimientos emitidos no fueron notificados y que el 50% de las cartas-comunicacion

no fueron atendidas (en este caso no se puede conocer el nimero de las que no fueron notificadas, al
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tramitarse por correo ordinario sin acuse de recibo). Resulta dificil de justificar este volumen tan
alto de notificaciones fallidas, teniendo en cuenta que se trataba de actividades econdmicas que
estaban en situacion de alta.

d) El sistema adolece de debilidades en relacién con los contribuyentes que no han sido
notificados. En efecto, no agota todas las posibilidades de notificacion a los mismos (reiteracion,
publicacion en el BOP o mediante Agente tributario). Tampoco contempla ningin enlace
automatico entre los sucesivos trimestres para el seguimiento o la incorporacion de los
requerimientos no notificados, ni se efectlan otras actuaciones que pudieran resultar coherentes con
la imposibilidad de localizar al contribuyente, como por ejemplo la visita de un Agente tributario
(salvo algun caso de modulos) para comprobar si continla activo y, en caso contrario, darle de baja

en el censo de obligados y en el del IAE.

e) Igual sucede con los requerimientos notificados y sin respuesta. Durante el periodo
fiscalizado, no constaba en la BDP, por lo general, la existencia de posteriores requerimientos, ni de
actas de inspeccion ni de la apertura de expediente sancionador. Las obligaciones correspondientes
permanecian activas y sin cumplir, figurando Unicamente en algunos casos la entrega de las
actuaciones al Agente tributario y solo en un caso el traslado del expediente a la Inspeccion. En
algunos casos consta la imposicion de una multa de 25.000 pesetas por no contestar, pero sin que
simultaneamente se impongan sanciones por el incumplimiento de la obligacion periodica

correspondiente.”

Comentarios a las alegaciones: A pesar de lo afirmado en las alegaciones sobre la generacién
automatica del expediente sancionador, el Tribunal comprobd, en los elementos de la muestra en
gue asi se sefiala, que no habia sucedido asi. Como se indica en las propias alegaciones, el
sistema preveé tres fases: a) la obtencion de una cinta proveniente de las marcas de seguimiento; b)

su incorporacioén al fichero de sanciones; y c) la decisién concreta de generar la apertura de los

“ Inciso modificado en funcién de las alegaciones
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expedientes y su tramitacién. El proceso, por lo tanto, no es totalmente automatico y deja abierta la
posibilidad de que en algunos casos no se generen los expedientes sancionadores, por la omision o
la demora bien en la carga del subsistema de sanciones o bien en la decision de generar la apertura

de los expedientes.

f) Por dltimo, en la mayoria de las cartas y requerimientos que se dieron de baja, por no
apreciarse incumplimiento, no consta la documentacién justificativa de las circunstancias

concurrentes. En otros casos se justifica la baja sélo con anotaciones a mano en las propias cartas.

Actuaciones especificas de la Unidad de Gestion de médulos

3.25.- El sistema de control sobre las obligaciones periddicas de los contribuyentes en estimacion
objetiva (modulos) se concreta principalmente en dos procesos masivos. Uno de ellos tiene por
objeto las obligaciones formalizadas mediante el modelo 131 “Pagos fraccionados IRPF-modulos”
y el otro se ocupa de las obligaciones formalizadas mediante el modelo 310 “Declaracion-
liquidacion IVA - régimen simplificado”. A estos dos procesos se suma un tercero, denominado
“Regularizacion mediante acta de inspeccion”, que contempla actuaciones mas particularizadas

sobre un nimero reducido de contribuyentes.

3.26.- Por lo que se refiere a los dos procesos citados en primer lugar, su tramitacion es muy similar
a las ya descritas en el epigrafe anterior para los modelos 130 y 300. En resumen, consta de los
siguientes pasos: a) elaboracion de una estadistica inicial clasificada por tramos de posible fraude
(basado en el nivel de referencia); b) obtencién de los listados de presuntos incumplidores; c)
depuracion previa de los listados anteriores mediante consultas a la BDP y BDN; y d) seleccion de
un numero determinado de contribuyentes y emision y gestion de las cartas-aviso (dirigidas a los
contribuyentes sin nivel de referencia) y de las cartas-tramite de audiencia (dirigidas al resto de
presuntos incumplidores). Como resultado de dichas actuaciones se procede, en su caso, a la
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emision de liquidaciones provisionales a los incumplidores (calculadas con los datos obrantes en el
censo) y a su gestion posterior. Igualmente, se procede a la apertura de expediente sancionador
cuando resulta pertinente. En el anexo 4 se reflejan los principales datos estadisticos relativos a

estos procesos en el ejercicio de 1996, extraidos de la aplicacion INFO.

3.27.- Segun se deduce del cuadro | del anexo 4, en 1996, el 67% de los 5.458 presuntos
incumplidores correspondientes al modelo 131 “Pago fraccionado IRPF” no tenian nivel de
referencia. Esta circunstancia se debe a que se trata de contribuyentes que no habian sido visitados y
respecto de los cuales no se habia realizado la toma de parametros de sus locales o actividades. Otro
24% se situaba en los tramos de presunto fraude inferior a 50.000 pesetas y, del resto, s6lo dos
presuntos incumplidores superaban el nivel de 250.000 pesetas, sin que ninguno se situara en el
tramo de méas de 500.000 pesetas. Por otro lado, en 1996 se emitieron 979 cartas-aviso
(correspondientes al 27% de los presuntos incumplidores sin nivel de referencia), todas en el
segundo trimestre, y 1.613 cartas-audiencia (que corresponden al 91% de los presuntos

incumplidores con nivel de referencia).

3.28.- Como se desprende del cuadro 1l del anexo 4, el nimero de presuntos incumplidores del
modelo 310 “Declaracion-liquidacion IVA - régimen simplificado” sin nivel de referencia ascendid
en 1996 a 2.340. En términos relativos, esta cifra arroja un porcentaje del 66%, similar al registrado
en el modelo 131. La distribucion por tramos de presunto fraude es sin embargo diferente,
apreciandose en el modelo 310 un mayor porcentaje de presuntos incumplidores situados en los
tramos superiores (por ejemplo, sélo el 17% tenia un nivel inferior a 50.000 pesetas y 24 superaban
el de 250.000 pesetas). Se emitieron 530 cartas aviso (correspondientes al 34% de los presuntos
incumplidores sin nivel de referencia), todas en el segundo trimestre del afio, y 470 cartas-audiencia
(que corresponden al 59% de los presuntos incumplidores con nivel de referencia, porcentaje muy
inferior al registrado en el modelo 131).

3.29.- El resultado econdémico de estos procesos parece escaso con relacién a los recursos

empleados en los mismos. Asi, el importe total ingresado durante el ejercicio de 1996 por la gestion
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de los incumplimientos de ambos modelos ascendio a 46 millones de pesetas. De esta cantidad, 5,4
millones se ingresaron como consecuencia de las 1.509 cartas-aviso emitidas; otros 16,1 millones se
ingresaron por quienes atendieron las 2.083 cartas de trdmite de audiencia emitidas; y el resto (24,5
millones) fueron consecuencia de las 981 liquidaciones provisionales del modelo 131. Respecto de
las 277 liquidaciones provisionales emitidas en el proceso del modelo 310 no consta ingreso alguno
en la aplicacion INFO, a pesar que de las alegaciones manifiestan haberse realizado, si bien
tampoco los cuantifica. Todos estos datos suponen una recaudacion media, por cada carta-aviso 0
carta de trdmite de audiencia (considerando los modelos 131 y 310), inferior a 6.000 pesetas; y una
recaudacion media por cada liquidacion provisional (considerando sélo el modelo 131 por la citada

falta de informacion de la aplicacion INFO sobre el modelo 310) en torno a 25.000 pesetas.”

3.30.- Segun se desprende del cuadro | del anexo 5, los resultados de la gestion administrativa de
dichos procesos resultan también insuficientes. En conjunto, el 45% de las cartas-aviso emitidas
fueron atendidas por los presuntos incumplidores, sin que conste informacion relativa al 55%
restante. En cuanto a las cartas-tramite de audiencia, cerca del 92% de las emitidas fueron
notificadas y, de éstas, se atendieron el 15%, pasando el resto a la situacion de “liquidacion
provisional a emitir”. De las 1.623 liquidaciones a emitir por los dos modelos considerados (131 y
310) se emitieron Unicamente 1.258, sin que conste informacién suficiente sobre el resto. Por otro
lado, solo el 71% de las liquidaciones emitidas fue notificado, un porcentaje muy bajo si se tiene en
cuenta que a esos mismos contribuyentes se les habia notificado poco tiempo atras el tramite de
audiencia.

3.31.- El analisis realizado en los puntos 3.27 a 3.30 se ha basado en las estadisticas de la aplicacion
INFO. Con independencia del mismo, el Tribunal ha fiscalizado las actuaciones de la Unidad de
gestion de Mddulos mediante la solicitud de la documentacién relativa a sendas muestras de

actuaciones de los dos procesos (modelos 131 y 310). A partir de esta base documental, se han

“ Pérrafo modificado en funcién de las alegaciones
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analizado las decisiones adoptadas en cada caso por la Delegacion y comprobado su procedencia y
justificacion. Asimismo, se ha comprobado la contabilizacion de las liquidaciones y los sucesivos

trdmites de recaudacion. Los resultados mas relevantes de dicho examen fueron los siguientes:

a) En algunos casos no consta que se aplicaran los recargos establecidos por ingresos fuera
de plazo o los intereses de demora correspondientes, asi como tampoco la apertura de expediente
sancionador. Ademas, en ciertos expedientes, el calculo de los intereses de demora esta basado en

periodos inferiores a los procedentes.”

Comentarios a las alegaciones: Sobre la falta de constancia de la apertura de expediente

sancionador, véanse los comentarios a las alegaciones al punto 3.24.e).

b) Algunas anotaciones reflejadas en los listados de seguimiento de los expedientes
examinados no se corresponden con la realidad de las actuaciones, segun se deduce de la

documentacién obrante en los mismos.

c) No consta la realizacion de actuaciones posteriores sobre los contribuyentes a los que no
se pudo notificar las cartas-aviso o las cartas-audiencia. Tampoco existe constancia de actuaciones
sobre muchos de los que no pudieron ser notificados de la liquidacion provisional (o incluso que
rehusaron la notificacion). La inactividad en el caso de las liquidaciones provisionales adquiere
mayor relevancia, si se tiene en cuenta que todos ellos habian sido notificados poco tiempo antes

mediante la carta-audiencia.

3.32.- El tercer proceso especifico de la Unidad de Modulos, denominado “Regularizacion mediante
Acta de inspeccion”, se aplica a los presuntos incumplimientos de contribuyentes respecto de los

cuales no se ha producido adn la visita del Agente tributario para la toma de pardmetros. Segun se

“ Inciso modificado en funcién de las alegaciones
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observa en el cuadro 111 del anexo 4, el nimero de actas formalizadas en la Delegacion en 1996 fue
de 38, con un importe medio de 557,6 miles de pesetas. Este importe es muy superior a la
recaudacion media obtenida con los otros procesos de control desarrollados por la Delegacion, antes

analizados. Por ello, seria méas razonable dedicar mas recursos a este proceso especifico.

3.33.- Del examen documental de la muestra seleccionada con relacién a este tercer proceso se han

desprendido los siguientes resultados:
a)

b) En algunos expedientes en que el contribuyente aparece representado, el documento de
representacion no especifica el alcance de la misma. También faltan en algunos expedientes

diligencias de comparecencias anteriores.

c)

B.- Declaraciones anuales informativas y procesos CIDA 'y CAIN

3.34.- Las declaraciones anuales informativas son aquellas que no tienen un contenido tributario
directo respecto del declarante, sino que incorporan informacion relativa a terceros; aunque el
incumplimiento de su presentacion lleva aparejadas sanciones para el obligado a hacerlo. Las de
mayor trascendencia, a efectos de la gestion tributaria de la Delegacion, son las que se realizan a
través de los siguientes modelos: 190/191 “Resumen anual de retenciones por trabajo personal”;

390/391/392 “Declaracion-Resumen anual de IVA”; y 347/348 “Declaracion de operaciones con

“ Incisos suprimidos en funcién de las alegaciones
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terceros”. Estas declaraciones informativas son una pieza clave para los procesos y cruces

informaticos encaminados a controlar las declaraciones tributarias de los terceros a que se refieren.

3.35.- La gestion por la AEAT de estas declaraciones informativas conlleva dos tipos de
actuaciones: a) tramitacion, que comprende la recepcion, clasificacion, verificacion, grabacion y
depuracion de las declaraciones presentadas en soporte papel, asi como la validaciéon de las
presentadas en soporte magnético; y b) control sobre los obligados a presentar estas declaraciones,
que comprende todo lo relativo a la falta de presentacion de las mismas, a la correccion de las
imputaciones declaradas y al cumplimiento por el declarante de sus obligaciones en materia de
retenciones e ingresos a cuenta. Estos controles se realizan a través de cruces informaticos de los
datos procedentes de los modelos 11X, 13X y 3XX con los datos econdémicos-resumen de las
declaraciones anuales (modelos 19X, 34X y 39X) y dan lugar a los procesos denominados CIDA
(control sobre la presentacién y correccion de las declaraciones anuales) y CAIN (control sobre el

ingreso efectivo de las retenciones e ingresos a cuenta).

3.36.- Los dos epigrafes siguientes recogen los resultados obtenidos por el Tribunal en las
comprobaciones practicadas sobre las citadas actuaciones de control CIDA y CAIN. Ahora bien,
hay que destacar, previamente, que en la fiscalizacion de estos procesos se han presentado también
importantes limitaciones, que han incidido de manera sustancial sobre el alcance de las

comprobaciones practicadas. Las mas importantes han sido las siguientes:

a) No se conservan en la Delegacion algunos listados originales de trabajo o depuracién ni
los de requerimientos emitidos. Todos ellos han sido reproducidos por el Servicio de Informatica y
entregados al Tribunal, excepto dos (los relativos a requerimientos emitidos de CIDA-190 y

ADQ.VIES), respecto de los que se informd que resultaba imposible. En varios de los listados
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entregados aparecen diferencias con los datos obrantes en la aplicacion INFO.”

b) En la mayoria de los casos examinados no se ha aportado documentacion justificativa de
las actuaciones realizadas por la Delegacion, por lo que el Tribunal solo ha podido realizar
comprobaciones sobre los datos actualizados obrantes en la BDP, complementadas a veces con

informaciones de los respectivos funcionarios.

Control sobre la falta de presentacion de las declaraciones informativas anuales (procesos CIDA)

3.37.- El objeto de las campafias CIDA es el control sobre la falta de presentacion de las
correspondientes declaraciones anuales informativas. Existen tres campafias principales (IRPF —
modelos 190/191-, IVA —modelos 390/391/392- y operaciones con terceros —modelos 347/348-) y
otras de menor importancia relativa (rendimientos mobiliarios, alquileres, etc...). ElI proceso de
gestion es similar para todas las campafias. Comienza con un cruce informatico entre los datos
procedentes de las obligaciones periddicas cumplidas y las declaraciones anuales presentadas, del
que se obtiene un listado de discrepancias denominado “Relacion de trabajo para primer
requerimiento”. Este listado se somete a una depuracion basada en los datos obrantes en la BDP y
BDN, en la que se eliminan los errores y las declaraciones presentadas fuera de plazo. Al listado
corregido se aplican los criterios cuantitativos de seleccién fijados por la Delegacién Especial y se
emite la “Relacion de emision de requerimientos”, en la que figuran los presuntos incumplidores a
comprobar. Esta Ultima relacion sirve también para el seguimiento de los requerimientos, anotando
manualmente en el mismo la situacion de cada uno. En el anexo 6 se sefialan los datos mas

significativos de las campafias de 1995 y 1996, segun figuran en la aplicacion INFO.

“ Inciso modificado en funcién de las alegaciones

INFORME APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 30/10/2001 52



3.38.- Segun se deduce de las estadisticas INFO, los requerimientos CIDA emitidos no superaron en
el conjunto de las tres campanas principales el 26% de los presuntos incumplimientos. EI mayor
control recay6 sobre las retenciones de trabajo personal, en cuyo ambito el porcentaje de
requerimientos fue superior al 50% de los presuntos incumplimientos, mientras que en el IVA 'y en
las operaciones con terceros este porcentaje se situd en torno al 20%. Los indices de notificaciones
fallidas fueron similares en los tres procesos (alrededor del 15% de los requerimientos emitidos) y
los de requerimientos no atendidos también (cerca de la mitad de los requerimientos notificados).
Por ultimo, el porcentaje de requerimientos atendidos mediante la presentacion de la declaracion
incumplida se incrementd notablemente en 1996 respecto de 1995 (el 78% frente al 58%,

respectivamente).

3.39.- Con el objeto de comprobar las actuaciones desarrolladas en estas campafias, el Tribunal
solicitd los listados correspondientes a los sucesivos procedimientos, asi como una muestra de las
actuaciones concretas practicadas. Los resultados que se derivan de esta solicitud fueron los

siguientes:

a) La Delegacion no entreg6 ninguno de los listados originales manejados en su momento.
Unicamente puso a disposicion del Tribunal la “Relacion de trabajo para primer requerimiento”,
reproducida en la fecha en que habia sido efectuada la peticion. En este listado aparecen las marcas
E y N (emitido y no emitido, respectivamente), sin otras marcas o explicaciones de los criterios
seguidos ni de las actuaciones realizadas. El listado de requerimientos emitidos (reproducido), en el
que consta la situacion de los mismos (notificado, atendido, etc...), solo se ha entregado respecto de
la campafia CIDA-390 (IVA).

b) Con la marca N (de no emision) figuran algunos contribuyentes que superan el limite
cuantitativo minimo fijado para la seleccion de incumplimientos a requerir. Igualmente figuran

como no requeridos algunos presuntos incumplidores con un volumen de operaciones superior a
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otros que si fueron requeridos. Ello significa que la Delegacion incumplié el criterio establecido al

efecto por la Delegacion Especial de prestar mayor atencion al mayor nivel presunto de fraude.

¢) En bastantes casos en los que la Delegacion no pudo notificar el requerimiento por correo
no se procedio a intentar otro tipo de notificacion (mediante Agente tributario o a través del BOP).
Tampoco se realizaron otras actuaciones requeridas por el Manual de procedimientos, tendentes a
comprobar (y corregir, en su caso) la coherencia entre la imposibilidad de efectuar la notificacion y

la permanencia de la actividad del contribuyente en alta en el IAE y en el censo de obligados.

d) En otros casos, en que la notificacién fue rehusada, no se siguieron los tramites
consecuentes ni se procedid a la apertura de expediente sancionador. Tampoco se tramit6
expediente sancionador en otros supuestos de requerimientos notificados y no atendidos o de

presentacion fuera de plazo.”

Comentarios a las alegaciones: Sobre la falta de constancia de la apertura de expediente

sancionador, véanse los comentarios a las alegaciones al punto 3.24.e).

e) Se ha observado que, en algunos casos, las marcas de los listados de seguimiento que
reflejan la situacion de los expedientes no eran correctas, segin se deduce de la documentacién
obrante en éstos. En algun caso se ha comprobado también la improcedencia del requerimiento, ya

que el contribuyente habia cumplido en plazo.

Control sobre las discrepancias entre los ingresos periddicos y las declaraciones informativas

anuales (proceso CAIN)

“ Inciso modificado en funcién de las alegaciones
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3.40.- Este proceso tiene por objeto principalmente controlar si son correctos los ingresos periodicos
efectuados por retenciones del trabajo personal, aunque también existen otros procesos para la
comprobacion de los ingresos a cuenta por otras retenciones. En la presente fiscalizacion se ha
examinado Unicamente el proceso relativo al IRPF, por resultar los demas irrelevantes en la
Delegacion de Ciudad Real. El proceso CAIN se inicia cruzando los datos incorporados a los
modelos 190/191 con los ingresos formalizados mensual o trimestralmente mediante los modelos
11X. De este cruce informatico se obtiene un listado de discrepancias que se somete a una
depuracion, basada en los datos obrantes en la BDP y BDN, de los errores en la cumplimentacion
del modelo 19X o de los ingresos efectuados en otra Delegacion. El listado corregido sirve de base
para emitir la “Relacién de emision de requerimientos”, en la que figuran los presuntos
incumplidores a comprobar. Esta Ultima relacion sirve también para el control de los
requerimientos, anotando manualmente en el mismo la situacion de cada uno. En el anexo 7 se
sefialan los datos mas significativos de las campafias de 1995 y 1996, segun figuran en la aplicacion
INFO.

3.41.- Segun se deduce de los datos contenidos en dicho anexo, la actividad relativa a esta campafia
se incrementd notablemente en 1996 respecto de 1995. Asi, el nimero de requerimientos emitidos
crecio un 123%, pasando de representar el 28% de los presuntos incumplimientos en 1995 al 55%
en 1996. Las propuestas de liquidacion crecieron el 142% y las liquidaciones provisionales el 141%.
No obstante, la respuesta a los requerimientos siguid siendo escasa en 1996. Asi, los 163
requerimientos emitidos en 1996 dieron lugar a la presentacion por los contribuyentes de sélo 11
autoliquidaciones. Del resto, se formalizaron por la Delegacién 104 propuestas de liquidacion, de

las cuales se emitieron 94 liquidaciones.

3.42.- Por otro lado, del examen de una muestra de documentos por el Tribunal se han deducido las

siguientes deficiencias:
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a) Se ha observado que el cruce CAIN detecta la falta del ingreso material correspondiente a
una obligacion trimestral si en el modelo 19X consta la informacion relativa a dicha obligacion
trimestral. Por el contrario, si en dicho modelo no consta tal informacion, el proceso CAIN no

detecta la omision del correlativo ingreso material.

b) En algunos elementos de la muestra en los que se ingresaron liquidaciones fuera de plazo
no se procedié a la apertura de expediente sancionador. En los casos en los que se tramitd un

expediente sancionador se aprecian retrasos considerables en las notificaciones.”

Comentarios a las alegaciones: Sobre la falta de constancia de la apertura de expediente

sancionador, véanse los comentarios a las alegaciones al punto 3.24.e).

c) Igualmente, en algunos casos de falta de notificacion o desatencion del requerimiento no

se realizaron actuaciones posteriores ni se tramito expediente sancionador.

Comentarios a las alegaciones: Sobre la falta de constancia de la apertura de expediente

sancionador, véanse los comentarios a las alegaciones al punto 3.24.e).

d) En un caso la emisién del requerimiento resultaba improcedente, segin la documentacion
examinada, por haber cumplido el contribuyente sus obligaciones en plazo (en la BDP aparecia un
error de fechas). Se ha tramitado por este caso, sin embargo, un expediente de sancion, actualmente

en via ejecutiva.

e) En el proceso de depuracion previa de los listados de discrepancias, con base en los datos
obrantes en la Delegacion, no consta explicacion suficiente en la mayoria de los casos de las causas

por las que no se emitio el requerimiento, ni documentacion justificativa de dicha actuacion.

“ Inciso modificado en funcién de las alegaciones
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C.- Declaraciones tributarias anuales

3.43.- La gestion de las declaraciones tributarias anuales examinadas en el presente Informe (IRPF,
IS e IVA) obedece, en sintesis, a un procedimiento que es practicamente igual para todas ellas y

consta de los siguientes pasos:

a) Recepcion, clasificacion y grabacion de las declaraciones.

* Inciso modificado en funcién de las alegaciones

b) Realizacion de procesos informaticos masivos dirigidos a detectar posibles errores de las
declaraciones (aritméticos o de criterio), asi como posibles discrepancias con las imputaciones de

rendimientos obrantes en las Bases de datos fiscales.

c) Obtencidon de listados de declaraciones a revisar (“retenidas”), como resultado de los
anteriores procesos, sobre las cuales se realizan diversas actuaciones (examen particularizado de los

datos de la BDP, de las declaraciones y de la documentacién justificativa).

d) Adopcidn por el funcionario actuante de alguna de las siguientes decisiones: “liberar” la
declaracion (es decir, continuar su tramite por considerla correcta); requerir al contribuyente para
que aclare alguna circunstancia o para que aporte documentacion justificativa; emitir una propuesta

de liquidacién alternativa (“paralela”); o pasar las actuaciones a la Inspeccion.

3.44.- Al margen de los anteriores procesos, se desarrollan anualmente también otros procesos de
control (denominados “cierre de campafia”) sobre las declaraciones presentadas por determinados

colectivos de contribuyentes o sobre aspectos concretos del impuesto (determinados rendimientos,
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reducciones de la base imposible, deducciones, etc...), todo ello segun los criterios de control
establecidos para cada campafia por los Servicios Centrales de la AEAT. A estos procesos
selectivos y especificos para cada campafia se afiade otro, recurrente, sobre los contribuyentes que
no hayan presentado declaracion y que, segun los datos obrantes en la BDP, resulten obligados a

hacerlo.

3.45.- Con objeto de caracterizar cuantitativamente la gestion realizada por la Delegacion de Ciudad
Real con relacion a las declaraciones tributarias anuales de IRPF, IS e IVA, se reflejan en el cuadro
1 algunos datos significativos referidos a las declaraciones tramitadas en la Delegacién en 1996 y

1997. De dicho cuadro cabe destacar:

Cuadro 1 - Declaraciones tributarias anuales. Delegacion de Ciudad Real

NUmero de declaraciones y porcentajes de variacion

TOTAL IRPF IS IVA
Ejercicio de 1996
- Grabadas 199.072 169.937 5.699 23.436
- Paralelas 10.905 9.857 187 861
- Discrepancias 22.490 19.929 1.561 1.000
- Devoluciones: 128.361 125.625 927 1.809
Ejercicio de 1997
- Grabadas 192.444 164.256 5.393 22.795
- Paralelas 10.108 9.182 92 834
- Discrepancias 18.315 17.376 247 692
- Devoluciones: 122.909 120.434 879 1.596
Porcentajes de variacion
- Grabadas -3,3 -3,3 -5,4 -2,7
- Paralelas -7,3 -6,8 -50,8 -3.1
- Discrepancias -18,6 -12,8 -84,2 -30,8
- Devoluciones: -4,2 -4,1 -5,2 -11,8

Fuente: Aplicacion INFO

a) La gestion de la campafia de IRPF es la que requiere mayores recursos por parte de la
Delegacion, al superar las declaraciones por este impuesto en més de cinco veces a la suma de las

presentadas por el IS e IVA.
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b) El numero de declaraciones grabadas en 1997, por todos los impuestos, experimentd una

disminucion del 3,3% respecto de 1996.

c) También se registrd una reduccion del 4,2% en el numero de las declaraciones “a
devolver”, entre 1996 y 1997, que alcanzo el 11,8% en el IVA. Relacionando el importe de las
devoluciones con el nimero de declaraciones, se deduce que el importe medio de las devoluciones
por el IRPF se situd en el entorno de las 77.000 pesetas en 1996, disminuyendo un 6% en 1997
hasta situarse en torno a las 72.000 pesetas. Por el contrario, el importe medio de las devoluciones
por IVA aumentd un 9% en 1997 respecto de 1996 (de 1,21 a 1,32 millones de pesetas); y las del 1S
un 11% (de 0,30 a 0,34 millones de pesetas).

d) El porcentaje de liquidaciones “paralelas” emitidas en el IRPF (por error aritmético o de
criterio) se mantuvo estable en ambos ejercicios (en el entorno del 5,7% de las declaraciones
grabadas), al igual que el relativo al IVA (el 3,7%). En el IS, por el contrario, se observa una caida
considerable, pasando del 3,3% en 1996 al 1,7% en 1997. Destaca también la disminucion que se
observa en el volumen de declaraciones de dicho impuesto retenidas por discrepancias, que pasé de
representar el 27,4% de las declaraciones grabadas en 1996 al 4,6% en 1997. En el IRPF y en el
IVA este porcentaje disminuy6 sélo un punto, situdndose en el 10,6% y en el 3% en el ejercicio de

1997, respectivamente.

3.46.- Para la fiscalizacion de los procesos de gestion sefialados en los puntos anteriores, el Tribunal
solicitd los listados de las declaraciones retenidas de cada uno de los impuestos citados
correspondientes a la camparia de 1996. La Delegacidn no emitié un anico listado de declaraciones
retenidas por cada impuesto, sino que sus Unidades de gestion solicitaron de la Unidad de
Informética la emision de sucesivos listados parametrizados, en funcién de la carga de trabajo.
Varios de estos listados se entregaron al Tribunal, pero incompletos, comunicando ademas la
Unidad de Informatica la imposibilidad de reproducirlos. Por esta razon, no se puede asegurar que
el Tribunal haya dispuesto de toda la informacion relativa a los procesos analizados, lo que impide
garantizar totalmente el alcance de las comprobaciones efectuadas.
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3.47.- A partir de dichos listados, el Tribunal solicit6 y analiz6 la documentacion correspondiente a
una muestra de 462 declaraciones de dicha campafa (273 de IRPF, 65 de IS y 124 de IVA)
representativa de las diferentes decisiones adoptadas en los sucesivos hitos de gestion: liberadas,
requeridas, paralelas, etc.... Las comprobaciones de fiscalizacion han versado exclusivamente sobre
los aspectos propios de la estricta gestion de las declaraciones, sin alcanzar al contenido de las
mismas 0 a cuestiones interpretativas de la regulacion material de los impuestos, que son
competencia de otros 6rganos del Estado. En concreto, las comprobaciones han cubierto los
siguientes aspectos:

a) La procedencia de la retencién de las declaraciones, en funcién de los criterios generales
establecidos por la AEAT para esta camparia.

b) La pertinencia y justificacion de las decisiones adoptadas en cada caso (liberar, requerir,
emitir una liquidacion, acordar la devolucion por menor importe del solicitado, pasar a la

Inspeccidn, etc...)

c) La gestion de los requerimientos por declaraciones incompletas, errores aritméticos y de

criterio, discrepancias, cierre de camparia y no declarantes.

d) La gestion del trdmite de audiencia.

e) La emisidn, calculo, contabilizacion y cancelacion de las liquidaciones practicadas.
f) La gestion de las devoluciones.

g) La procedencia y gestion de los expedientes sancionadores.

3.48.- Como principal resultado de las comprobaciones practicadas sobre la gestion de las
declaraciones tributarias anuales, cabe destacar que, en general, no se han apreciado

incumplimientos relevantes de la legalidad en materia de gestion tributaria ni de los criterios de
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control establecidos por los 6rganos competentes de la AEAT. Sin perjuicio de lo anterior, se han
observado errores y deficiencias de tipo procedimental, los principales de los cuales se resumen en
el cuadro 2.

3.49.- Como se deduce del cuadro 2, existia al menos alguna deficiencia en la tramitacion del 82%
de las declaraciones analizadas, si bien en su mayoria se trata de errores de grabacion o de

insuficiencias de informacion o de justificacion. Asi:

a) En casi el 8% de las declaraciones no constan, ni en la BDP ni en los listados de

retenciones, los motivos que justifican la retencién de la declaracion.

Cuadro 2 - Deficiencias observadas en el analisis de las declaraciones tributarias anuales.

Deficiencias Numero de declaraciones %
examinadas con defectos
No constan los motivos de la retencion 462 35 7,6
No consta justificacién de la decision adoptada 462 66 14,3
No consta actuacion alguna sobre la declaracién retenida 462 21 4,6
No esta grabada en la BDP la decision adoptada 462 227 49,1
Otros errores de grabacién en la BDP 462 149 32,2
No consta justificacion de las actuaciones practicadas 462 63 13,6
Otros defectos formales del procedimiento 462 38 8,2
Expdte. de sancién omitido o con deficiencias 248 22 8,9
Representacidn insuficiente o no consta 162 34 21,0
Discrepancia en motivos retencion entre listado y requerimiento 162 22 13,6
Discrepancias en ejerc.ant. no corregidas y repetidas en 1996 83 7 8,4
Declaraciones sin ninguna deficiencia 462 83 18,0

b) En mas del 14% de las declaraciones (la mayoria “liberadas™) no consta justificacion

suficiente (ni informativa ni documental) de la decision adoptada. En algunos casos dicha decision
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esta basada en documentos presuntamente aportados por el contribuyente, tras el oportuno
requerimiento, que no constan en el expediente comprobado por el Tribunal. Estos documentos

deberian haber justificado rendimientos, retenciones o deducciones.

c) En cerca del 5% de las declaraciones retenidas no existe constancia de haberse practicado

actuacion alguna por la Delegacion.

d) En el 49% no esta grabada en la BDP la decision adoptada sobre la declaracion retenida.

En otro 32% se observan otros errores de grabacion en la BDP.

e) En casi el 14% no consta documentacion justificativa de alguna de las actuaciones
practicadas; en el 21% de las declaraciones en que era procedente, no se acredita o es insuficiente la
representacion del contribuyente requerido; y en poco mas del 8% se aprecian otros defectos

formales del procedimiento.

f) En el 9% de los casos en los que procedia la apertura de un expediente de sancion, se

aprecia su omisién o bien una defectuosa tramitacion del mismo.

g) En cerca del 14% de los casos pertinentes, los motivos de la retencion que figuran en el

listado de retenciones son diferentes de los que figuran en el requerimiento cursado.

h) En mas del 8% de los casos pertinentes (de IVA - no modulos) se aprecian discrepancias,

puestas de manifiesto en ejercicios anteriores, no corregidas y repetidas en el ejercicio examinado.

3.50.- Ademas de las deficiencias de caracter particular apreciadas en el examen de la muestra de
declaraciones expuesta, se han observado otras de caracter general, deducidas de la documentacion

analizada y de la informacion disponible. Estas deficiencias de caracter general son:
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a) Se aprecia un numero muy elevado de requerimientos no notificados o no atendidos

respecto de los cuales no se ha realizado actuacion alguna posterior por la Delegacion.

b) El alto porcentaje de declaraciones retenidas que se liberan, muchas de ellas a partir de la
simple consulta a la BDP, revela una posible insuficiencia en el proceso de cruce de informacion del
que se extraen estos listados de control. Parece deseable, por tanto, que se perfeccionen los
mecanismos de seleccion, con el objetivo de disminuir el nimero de declaraciones que se retienen
de manera incorrecta por no presentar errores o discrepancias reales. De este modo se aligeraria el
trabajo de depuracion de dichos listados por parte de los funcionarios de la Delegacion y se

reducirfa el nimero de requerimientos infructuosos.”

“ Inciso modificado en funcién de las alegaciones
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IV.- ACTIVIDAD DE RECAUDACION

4.1.- La recaudacion de los tributos se puede realizar mediante el pago voluntario por parte del
contribuyente (procedimiento de pago “en voluntaria”) o mediante la exaccion forzosa de la deuda
en periodo ejecutivo (procedimiento de apremio). La regulacion esencial de ambos procesos se
encuentra en la Ley 230/1963 de 28 de diciembre, General Tributaria (LGT), cuya principal
modificacion a los efectos aqui considerados se produjo por la Ley 25/1995, de 20 de julio, y en el
Reglamento General de Recaudacion (RGR), aprobado por el Real Decreto 1684/1990, de 20 de
diciembre. Estas normas se complementan con otras que regulan aspectos especificos del

procedimiento, principalmente los referidos a la competencia de las diversas Unidades de la AEAT.

4.2.- El pago “en voluntaria” tiene lugar cuando el ingreso de la deuda tributaria se efectia dentro
de los plazos y en la forma prevista en los articulos 59 a 61 de la LGT. La gran mayoria de los
ingresos materializados por este procedimiento son autoliquidaciones (principalmente pagos a
cuenta), aunque existen también bastantes supuestos de liquidaciones practicadas por la AEAT. El
procedimiento consiste en el ingreso por el contribuyente del importe de la deuda en una entidad
colaboradora (Bancos, Cajas de Ahorro y Cooperativas de Crédito autorizados por el MEH) o bien
en la entidad que preste el servicio de caja en la Delegaciones y Administraciones de la AEAT. En
ciertos casos, cabe también la posibilidad de ingresar la deuda directamente en la Direccion General

del Tesoro.

4.3.- El procedimiento de apremio consiste en una serie de actuaciones por parte de los érganos de
recaudacion, encaminadas a la investigacion, traba y ejecucion forzosa (embargo) de los bienes y
derechos del deudor, en cuantia suficiente para atender al principal de la deuda y a los recargos e
intereses que procedan, asi como a las costas del procedimiento. Este procedimiento, de caracter
administrativo, se somete a unos requisitos materiales y procesales muy estrictos, regulados de

manera minuciosa en la LGT y en el RGR. El expediente de apremio puede terminar de diversas
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formas. Las principales son las siguientes: por el ingreso de la deuda en cualquier momento del
procedimiento ejecutivo (mediante el mismo procedimiento material que el pago “en voluntaria”);
por la culminacion del embargo y de los trdmites posteriores de realizacion de los bienes; por
prescribir la deuda tributaria; por anulacion de la providencia de apremio o de la deuda; y por

declaracion del crédito como incobrable.”

4.4.- Los ingresos efectuados en las entidades colaboradoras se deben abonar en cuentas
restringidas, cuyos saldos deben ser transferidos por quincenas a la cuenta del Tesoro en el Banco
de Espafia. Las entidades colaboradoras deben centralizar tanto la operacion de ingreso en el Tesoro
de las cantidades recaudadas, como el envio a la AEAT de la informacion necesaria para la gestion
y el seguimiento de las mismas. La informacién remitida (obligatoriamente en soporte informatico)
es cargada en las BDP directamente por los Servicios Centrales de la AEAT, sin que en todo este
proceso se contemple intervencion alguna de las Delegaciones. Por el contrario, los ingresos que se
materializan en la entidad que presta el servicio de caja en la Delegacion si son objeto de control

directo por la misma.

4.5.- De acuerdo con los esquemas de actuacion referidos en los puntos 4.1 a 4.4, la fiscalizacién
sobre la actividad de recaudacion de los tributos de la Delegacion de Ciudad Real se ha limitado a
las actuaciones derivadas de la tramitacién de los expedientes de apremio y a los ingresos
materializados en la entidad de dep6sito que presta el servicio de caja en la Delegacion. Por lo que
se refiere a la comprobacion de la integridad, la contabilizacién y demas requisitos de los ingresos
centralizados, Unicamente se ha constatado la validacién mecanica y el reflejo en la BDP de algunos
ingresos  centralizados relativos a ciertos tipos de declaraciones-liquidaciones o de
autoliquidaciones, cuya copia obraba en la Delegacion (aportadas por los contribuyentes en el sobre

“ Pérrafo modificado en funcién de las alegaciones

INFORME APROBADO POR EL PLENO DEL TRIBUNAL DE CUENTAS EL 30/10/2001 65



de la declaracién anual correspondiente). Muchos otros ingresos, materializados mediante impresos

gue no incorporan una copia para la Administracion, no han podido ser verificados por dicha causa.

4.6.- Por lo que se refiere a los ingresos realizados en la entidad que presta el servicio de caja, se ha
verificado el cumplimiento de los requisitos formales y materiales ordenados por la LGT y el RGR
para el funcionamiento de estas entidades, asi como la integridad y contabilizacién de los ingresos
materializados en el ejercicio de 1996. Todo ello mediante la comprobacién y el anlisis de algunos
arqueos y de la documentacion justificativa de una muestra de los ingresos. No se han observado

deficiencias significativas en estas comprobaciones.

Cuadro 3 — Deudas tributarias canceladas en procedimiento ejecutivo. Ejercicio de 1996

(millones de pesetas)

Naturaleza de la cancelacion n° deudas % importe % imp.medio
(mill.ptas) (miles ptas.)

Ingreso directo 3.700 30,5 398,55 17,5 107,72
Ingreso por aplazamiento y fraccionamiento 373 31 148,64 6,5 398,50
Ingreso por compensacion 202 1,7 234,68 10,3 1.161,78
Ingreso por embargo 5.444 449 597,18 26,2 109,70
Baja por anulacion liquidacién o prov.apremio 406 3,3 111,41 49 274,41
Baja por crédito incobrable 1.172 9,7 728,38 32,0 621,48
Baja por referencia * 97 0,8 27,29 1,2 281,34
Baja por prescripcion 726 6,0 32,89 1,4 45,30
TOTAL 12.120 100,0 2.279,02 100,0 188,04

Fuente: Aplicacién SIR

* La baja por referencia es la que se acuerda como consecuencia de la declaracién de fallido del deudor en otro
expediente.

4.7.- En 1996, las deudas tributarias canceladas en el seno de la Delegacion de Ciudad Real por
medio del procedimiento ejecutivo (expedientes de apremio) ascendieron a 2.279 millones de
pesetas, con el desglose que se presenta en el cuadro 3. Del analisis de dicho cuadro se desprende,

como principal observacion, que el 80% de los expedientes de apremio culminaron mediante su
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efectiva recaudacion. No obstante, dichas deudas no representaban mas que el 60% del importe total
de la deuda cancelada. Como se pone claramente de manifiesto en el cuadro 3, esta circunstancia se
debe, fundamentalmente, a que las deudas que se dieron de baja por incobrables eran de un importe
medio casi seis veces superior a las deudas recaudadas mediante ingreso directo o mediante
embargo. Destaca también el elevado importe medio de las deudas canceladas mediante
compensacion, producto de la aplicacion de esta figura a un nimero pequefio de deudas de gran
importe (grandes empresas y entidades publicas).

4.8.- Para la fiscalizacion de esta area, se ha examinado una muestra de 137 expedientes en
ejecutiva cancelados en el ejercicio de 1996, representativa de cada uno de los distintos modos de
culminar el procedimiento. Los expedientes de dicha muestra suman un importe de 706 millones de
pesetas, lo que supone el 31% del importe total cancelado. Las comprobaciones practicadas han
consistido en verificar, mediante el examen del contenido de los expedientes, el cumplimiento de
los requisitos legales establecidos respecto de cada tipo de expediente, asi como el reflejo de las
actuaciones en el sistema contable y en el modulo especifico existente en la BDP para la actividad
de recaudacion, el Sistema Integrado de Recaudacion (SIR). Los resultados de las comprobaciones

se exponen en los dos préximos puntos.

4.9.- En la mayoria de los expedientes examinados no consta la providencia de apremio individual
ni copia o referencia de una posible providencia colectiva que incluyera al deudor en cuestion. No
obstante, si suele constar la notificacion del apremio al interesado. También falta en bastantes
expedientes la providencia de embargo. Esta providencia es sustituida en algunos expedientes por
una certificacion del Jefe de la Unidad, mientras que, en otros casos, una providencia de tipo
colectivo agrupa a varios deudores. Ninguna de estas dos Ultimas actuaciones esta contemplada, no
obstante, en el RGR.”

“ Pérrafo e inciso modificado en funcién de las alegaciones
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Comentarios a las alegaciones: Las alegaciones sefialan que el articulo 110.2 del RGR ampara la
emisién de providencias de embargo colectivas. Sin embargo, dicho articulo (transcrito en las
propias alegaciones) permite tales providencias colectivas sélo en el caso de acumulacion de
deudas de un mismo deudor, no de las de varios deudores, que es el caso aqui expresado. Por
otro lado, el hecho de que esta providencia no haya de ser notificada al deudor no debe ser Gbice

para su correcta cumplimentacion, como es ldgico.

4.10.- Otros defectos observados, clasificados por tipos de expedientes, son:

a) Expedientes cancelados por ingreso directo: En seis de los catorce examinados no consta

la justificacion del ingreso.=

b) Expedientes cancelados mediante declaracion del crédito como incobrable: En ninguno
de los quince analizados consta la anotacion en el Registro Mercantil, como es preceptivo a tenor
del articulo 165.3 del RGR, al ser dichos deudores empresas inscritas en el citado Registro.
Tampoco consta la realizacion de comprobaciones posteriores encaminadas a la posible
rehabilitacion del crédito. En siete expedientes de este tipo tampoco obra informacion suficiente

sobre los trdmites y actuaciones efectuadas para la investigacion de bienes y ejecucion del embargo.

c) Expedientes cancelados por anulacién de la liquidacion o certificacion como
consecuencia de recursos: En dos de los 16 analizados no se liquidaron intereses de demora por el
aplazamiento concedido para el pago de las liquidaciones que sustituyeron a las anuladas. Tampoco
se impuso el recargo correspondiente por el ingreso extemporaneo de uno de los plazos.

d) Expedientes cancelados por embargo: En 1 de los 21 analizados se trabaron cuentas
corrientes sin ejecutar antes el aval bancario que garantizaba la deuda. No se justifica en dos
expedientes el importe total de las costas exigidas. En tres casos no obra informacién suficiente
sobre las actuaciones de investigacion de otros bienes de realizacion méas inmediata que los

efectivamente embargados y a los que el articulo 131 de la LGT otorga preferencia.
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e) Expedientes cancelados por baja por referencia: En 7 de los 28 examinados no consta la
notificacion de la providencia de apremio. En tres expedientes no obra informacion suficiente sobre
la investigacion de bienes. En ningin expediente consta documentalmente la declaracion de fallido
(solo figura en la BDP) ni su anotacion en el Registro Mercantil. En siete casos no se grabd
correctamente el numero del expediente que causé la baja por referencia. En ningun expediente
consta la comprobacion de la existencia de responsables solidarios o subsidiarios. En un caso figura
en la BDP un participe comunero sobre el que no se efectud actuacion alguna. En ningln expediente
constan comprobaciones encaminadas a la revision de los fallidos y, en su caso, rehabilitacion de

los créditos dados de baja.

f) Expedientes cancelados por prescripcion: En los 23 analizados se han observado demoras
importantes en la practica de las notificaciones (hasta de seis afios las publicadas en el BOP) y en la
formalizacion de la providencia de embargo (hasta de cuatro afios). En doce casos se trataba de
sanciones de trafico, prescritas por el transcurso de un afio. El resto se corresponde con deudas
prescritas por el transcurso de cinco afios. En dos expedientes consta informacion sobre inmuebles y
otros bienes propiedad de los deudores, sobre los que no se practicéd diligencia de embargo. En
ningun caso se han producido actuaciones de derivacion de responsabilidad, ni de investigacion de
responsables solidarios o subsidiarios. Por Gltimo, en cuatro expedientes no consta identificado en la
BDP el funcionario que cancel6 las deudas.

4.11.- Se ha examinado también otra muestra de siete expedientes de deudas “en voluntaria” con
aplazamiento o fraccionamiento aprobados. Algunos de dichos expedientes presentan deficiencias
formales. Asi, en un expediente (presentado segun la BDP el ultimo dia del plazo) no consta el
registro de entrada de la solicitud; en otros tres expedientes no consta la justificacion documental
del aval presentado ni se acredita la representacion; y en otro el compromiso de aval solidario sélo
alcanza a tres meses posteriores al Gltimo plazo (deberia alcanzar al menos a los seis meses

posteriores, segun el RGR). En dos expedientes no existe constancia de que se haya realizado
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previamente una evaluacion de la falta de liquidez y de la capacidad para generar recursos de los

deudores, ni posteriormente controles sobre el cumplimiento de las condiciones impuestas.
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V.- ACTIVIDAD DE INSPECCION

5.1.- En los ejercicios examinados, la Dependencia de Inspeccion de la Delegacion de Ciudad Real
estaba integrada por un Inspector-Jefe, una Unidad de seleccion y comprobacion, tres Unidades de
Inspeccion y una Secretaria administrativa. La Unidad de seleccién y comprobacion (integrada por
un Unico inspector) tenia como funcion principal seleccionar a los sujetos pasivos a incluir en los
programas de inspeccion. Una vez seleccionados los contribuyentes a investigar, se distribuian los
mismos entre las Unidades de Inspeccién (compuestas cada una de ellas por un inspector -Jefe de la
Unidad- y tres subinspectores), que culminaban las actuaciones hasta la elaboracion del acta
correspondiente. Esta Gltima, junto con el resto del expediente, se trasladaba a la Secretaria
administrativa para su posterior tramitacion. Las Administraciones no disponian de personal de

inspeccion, desarrollandose todas las actuaciones por la Delegacion.

5.2.- La actividad de inspeccion tributaria por parte de la AEAT se encuentra regulada,
principalmente, por los articulos 140 a 146 de la Ley General Tributaria (LGT) y por el Reglamento
General de la Inspeccion de los Tributos (RGIT), aprobado por el Real Decreto 939/1986, de 25 de
abril, asi como por diversas normas de desarrollo, esencialmente procedimentales. La fiscalizacion
por el Tribunal de Cuentas del cumplimiento de dicha normativa se ha centrado en tres aspectos: a)
los procesos de planificacién de las actuaciones inspectoras y de seleccion de los contribuyentes a
investigar; b) la formalizacion y tramitacion de las actas incoadas; y c) la emision, contenido y

contabilizacion de las liquidaciones consecuentes.

5.3.- Por lo que se refiere al primero de los tres aspectos mencionados en el punto 5.2, el documento
bésico a considerar es el Plan Nacional de Inspeccion (PNI). Este documento, elaborado anualmente
por el Departamento de Inspeccion Financiera y Tributaria de la AEAT, tiene caracter vinculante
para las Delegaciones sin perjuicio de la iniciativa de los actuarios por motivos de eficacia y
oportunidad, tal como sefiala el articulo 18