Apuntes sobre la

fiscalizacion de los

Ingresos tributarios

Introduccién

Con el presente articulo quiero
presentar algunas de las dificulta-
des gue se le plantean al auditor
que controla los ingresos de carac-
ter tributario en las administraciones
publicas. Por supuesto, sin preten-
der aportar soluciones definitivas v
con la intencion de que sirva de
punto de partida para nuevas apor-
taciones que profundicen en este ti-
po de fiscalizacion.

Las normas gue regulan el con-
trol interno de cualquier administra-
cion publica precisan los tipos de
intervencion que deben realizarse
en el ambito del gasto, mientras que
por el lado de los ingresos indican
que se tomara razon.

Es cierto que el control de gas-
tos se ha desarrollado tanto tedrica
como normativamente, si bien tam-
bien debemos admitir que poco o
nada se ha hecho en este sentido
con los Ingresos.

En la normativa de los organos
de control externo se habla de la
fiscalizacion de los presupuestos
atendiendo a criterios de eficacia,
eficiencia y economia. Sin embargo,
en la practica, nos encontramos
con una situacion parecida a la del
control interno.
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Se ha desarrollado el control del
gasto y es practicamente nexis-
tente el del ingreso. A nadie se le
oculta que esta situacion se debe a
dos motivos:

a) La mayor facilidad para efectuar
el control del gasto.

LOS presupuestos indican quién
y como debe realizar el gasto, |i-
mitando ademas el importe ma-
ximo del mismo. Todo ello facili-
ta su control. Sin embargo, los
INgresos tienen caracter estima-
tivo, no se sabe si se realizaran
0 no y dependen de multitud de
factores externos: la marcha ge-
neral de la economia, la reduc-
cion © no del paro, la implanta-
clon de nuevas empresas, etc.
Factores todos ellos gue no de-
penden directamente de la ad-
ministracion y en los que a cor-
to plazo no siempre se puede
ineiair,

b) Una cierta sensacion de inutili-
dad en el control del ingreso.

Los ingresos devengados (o re-
caudados) ya se han realizado.
Por lo tanto, si el contribuyente
ha cumplido con su obligacion
sque sentido tiene su fiscaliza-
cion’?
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Es evidente que desde un punto
de vista exclusivamente financiero
no tiene mucho sentido fiscalizar lo
ya recaudado. Por ello, juegan un
papel esencial, sobre todo para el
control externo, los criterios de efi-
cacia y economia. Es decir, la cues-
tion seria si se recauda todo lo que
debe recaudarse y si se hace de |la
forma mas barata posible.

Fero al introducirnos en este
campo podemos terminar en la va-
loracion o estimacion del fraude fis-
cal, porgue en el fondo es la cues-
tion gue subyace tras la cuestion de
si Hacienda recauda todo lo que
deberia Ingresarse.

Creo sinceramente que el con-
trol del fraude fiscal es un tema cu-
yva responsabilidad recae en otros
organismos Yy, por lo tanto, queda
fuera de los objetivos de los drga-
nos de control,

No obstante, entre un minimo
control financiero y la evaluacion del
fraude fiscal, entiendo que hay un
importante campo en el que los or-
ganos de control pueden y deben
realizar su trabajo.

Corresponde, logicamente, al
control de gestion o de los procedi-
mientos empleados para gestionar
los ingresos e incluso, en relacion



con el fraude, conocer si hay siste-
mas para evaluarlo, sus componen-
tes y si se toman medidas para su
eliminacion y, en su caso, proponer
estas medidas.

Para iniciar estos comentarios

considero esencial senalar algunas
de las caracteristicas de los ingre-
sos tributarios de las administracio-
nes publicas que inciden en su pos-
terior control.

Tipos de ingresos
tributarios

Sin pretender realizar una clasi-

ficacion cientifica de los ingresos,
podemos considerar, en una prime-
ra aproximacion y a efectos de con-
trol, los siguientes:

a)

b)

Los que responden a un cen-
so o catastro exacto y cuyos
hechos imponibles los marca
en todos sus términos la ad-
ministracion.

Seria el caso de la antigua
contribucion territorial urbana,
cuya denominacion actual es im-
puesto sobre bienes inmuebles.

La existencia de un buen ca-
tastro y su mantenimiento es ba-
sica para su correcta gestion. A
partir de ahi es la propia admi-
nistracion la que realiza la valo-
racion y gira el recibo del im-
puesto a pagar.

Es probablemente el caso
mas sencillo de la gestion y pos-
terior control de los ingresos tri-
butarios. De la administracion
dependen la totalidad de los as-
pectos a tener en cuenta para la
gestion del impuesto: las autori-
zaciones para la construccion,
para la habitabilidad, la confec-
cion del censo, los criterios y ti-
pos de gravamen, etc.

Ademas este tipo de im-
puestos son repetitivos para ca-
da periodo Impositivo.

Los que surgen con caracter
esporadico y circunstancial.

El caso tipico seria el que
corresponde a los impuestos so-
bre sucesiones, transmisiones
patrimoniales y actos juridicos
documentados.

En este caso no se puede
prever ni cuando se produce un
hecho imponible, ni su cuantia.
Normalmente la gestion del im-
puesto viene facllitada porgue
para realizar determinadas ac-
tuaciones es requisito Impres-
cindible pagar los tributos co-
rrespondientes. Por ejemplo, la
inscripcion de los bienes en el
registro de |a propiedad. La ges-
tion del impuesto es relativa-
mente sencilla pero es Impres-
cindible la colaboracion de otras
Instituciones.

Los impuestos cuyos sujetos
pasivos tedricamente se en-
cuentran censados, pero cuyo
importe depende de causas
totalmente ajenas a la admi-
nistracion.

Ejiemplo de esta situacion es
el impuesto sobre socledades.

Las empresas gue estan su-
|etas a este impuesto han tenido
que solicitar de la administra-
cion un "permiso’ para poder
actuar y por lo tanto aparecen
en al menos un censo. Asi, toda
empresa debe estar inscrita en
el registro mercantil o en el de
cooperativas o ha debido solici-
tar su numero de identificacion
fiscal.

Sin embargo, hay que seha-
lar que estos registros no es fa-
cil mantenerlos actualizados. En
este sentido, muchas empresas
siguen como tales pero sin acti-
vidad mientras que otras mu-
chas no se dan de baja simple-
mente por no pagar los
derechos correspondientes. De
hecho, normalmente |os censos
recogen muchas mas entidades
de las realmente existentes.

Si el censo, al menos tedrico,
existe es mayor la dificultad pa-

d)

ra conocer el importe del im-
puesto, ya que depende de la
actividad economica que tenga
la empresa y de otros factores
ajenos a la administracion e in-
cluso a veces a la propia em-
presa.

La gestion del impuesto se
realiza mediante la autoliquida-
cion v, al margen de comproba-
ciones genericas de caracter in-
formatico, la inspeccion fiscal es
la encargada de su control.

Los ingresos en los que la ad-
ministracion no controla di-
rectamente el censo y los im-
portes dependen de causas
ajenas a la administracion.

El caso tipico corresponde al
impuesto sobre la Renta de las
Personas Fisicas, en el que la
administracion tributaria no tiene
el censo total o completo de
contribuyentes ni el importe a in-
gresar depende directamente
de los criterios de la administra-
clon.

Logicamente existen siste-
mas paralelos que permiten dis-
poner de censos aproximados,
pero nunca exactos. Se pueden
utilizar, por ejemplo, los registros
de la seqguridad social. Por ofra
parte, no todos los trabajadores
0 pensionistas tienen obligacion
de declarar, ya que esta obliga-
cion se establece en funcion de
un importe minimo. Aungue los
rendimientos del trabajo son los
que generan el mayor importe
de los ingresos y los gue reper-
cuten en un mayor numero de
contribuyentes, existen otros (de
capital por ejlemplo) de los que
es mucho mas dificil disponer
de un censo.

Cada uno de estos tipos de
iIngresos requiere procedimien-
tos de gestion diferentes y, por
lo tanto, tambien deben ser dife-
rentes los sistemas que debe
emplear el control externo para
su control.

209 @®
P99 @
29e @
299 ®

AUDITORIA
OPERAITVA



eoe e
P0@e @
e9e e
290@® @

AUDITORIA
OPERATIVA

Al margen de la problemati-
ca gue estos diferentes tipos de
iIngresos tributarios generan pa-
ra su gestion y control, hay un
aspecto que afecta a varios de
estos iImpuestos y sobre el gue
me gustaria efectuar algunos
comentarios: la divergencia en-
tre los conceptos IMpositivos
los de recaudacion.

Imaginemos el caso del
IRPF. La declaracion del IRPF en
el ano X corresponde a las ren-
tas devengadas en el ano X-1,
sin embargo los ingresos presu-
puestarios del ano X correspon-
den a:

* | as retenciones del afio X.

* | a declaracion final corres-
pondiente al afio X-1 vy realiza-
da en el ano X.

e Otros conceplos como revi-
siones, inspecciones, etc.

El cuadre de los conceptos
tributarios con los de recauda-
cion es muy complejo. Asi, por
ejemplo, las entidades financie-
ras presentan las retenciones
por operaciones de capital pero
estas afectan tanto a personas
fisicas sujetas al IRPF, como a
juridicas sujetas al de socieda-
des, y no todas las personas fie-
nen obligacion de declarar por
I0 que su cuadre general es muy
dificil. Cuestiones similares pue-
den plantearse con las retencio-
nes del trabajo.

El control de los
organos de control
externo y los tributos

El control de los ingresos tributa-
ros por los organos de control ex-
terno se realiza mediante dos tipos
de informe:

# La fiscalizacion de la Cuentas
Generales.

# La realizacion de informes espe-
cificos sobre determinados im-
puestos o procedimientos tributa-
ros.

Es evidente que la fiscalizacion
completa de los ingresos tributarios
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debera analizar y valorar aspectos

como los siguientes:

< Como se controla el censo y sus
variaciones.

% Como se controla que todos los
obligados declaren.

< Como se controla la razonabilidad
de esas declaraciones, compro-
bandolas, por ejemplo, con los
periodos anteriores.

< Qué control se realiza sobre la re-
caudacion efectiva, principalmen-
te si se separa el proceso de ges-
tion del de tesoreria.

< Analisis de las prescripciones de
los derechos a cobrar.

< Qué tipos de reclamacion y cuan-
do se efectuan.

% Los posibles errores que pueden
surgir en los tratamientos masivos
de informacion y su iIncorporacion
a los diferentes sistemas informa-
ticos.

% El numero de recursos existentes
y los porcentajes de aceptacion y
denegacion.

4 Si en todas las dependencias se
utilizan criterios y sistemas homao-
genecs.

< Si se realizan estudios o analisis
que permitan comparar los con-
ceptos tributarios con los de re-
caudacion.

< Qué estudios se hacen sobre el
efecto real de las diferentes medi-
das fiscales adoptadas y su rela-
cion con los fines que se preten-
dian conseguir

% ol se realizan estudios sobre el
efecto global general de los im-
puestos y su adecuacion a los ob-
jetivos derivados de su implanta-
cion.

< Qué analisis se realizan sobre los
efectos reales de las diferentes
deducciones y desgravaciones.

< Si se comparan los medios utiliza-
dos y los resultados obtenidos en
los diferentes centros gestores o
en distintos periodos de tiempo.

% Si los plazos de la gestion son ra-
zonables.

+ La existencia de objetivos y su ni-
vel de cumplimiento.

A mi entender, trabajos tan com-
pletos exceden de las posibilidades
de hacerlos en el tiempo de realiza-
cion del informe sobre las cuentas
generales. Por ello, para realizar es-
te informe habra que establecer
cual es el minimo de revisiones a
efectuar. En mi opinion, este minimo
debe comprender la revision gene-
ral del procedimiento de gestion y la
razonabilidad de |as cifras de ingre-
sos presentadas en la ejecucion del
presupuesto, guedando el resto ge
puntos a analizar para los informes
especificos sobre la gestion de los
Impuestos.

Un trabajo cuyo alcance recoja
los aspectos anteriormente senala-
dos puede considerarse una aproxi-
macion a la valoracion de la gestion
tributaria en sus aspectos financie-
ro, legal, de eficacia, eficiencia y
economia.

Logicamente, en este analisis no
se incluye la valoracion del fraude
fiscal, aspecto este que, como ya
he comentado, excede de un traba-
|0 de fiscalizacion, y que requiere
unos medios especiales para su
analisis y valoracion. Sin embargo,
habra que comprobar si el gestor
tributario adopta medidas tanto pa-
ra conocer o valorar el nivel de frau-
de, como para analizar sus causas
y actuar en consecuencia.

Como conclusion guiero resaltar
la importancia que para el control
de la actividad financiera del sector
publico presenta una mayor activi-
dad fiscalizadora del area de los in-
gresos tributarios, que tradicional-
mente no ha sido fiscalizada con el
rigor preciso. Esta mayor experien-
cia permitira a los Organos de
Control Externo progresar en el es-
tablecimiento de procedimientos,
guias y sistemas de control gue fa-
ciliten el trabajo a realizar, permitan
la homogeneizacion del control en
las diferentes administraciones vy, en
definitiva, la inclusion de recomen-
daciones que favorezcan la mejor y
mas equitativa gestion de la activi-
dad recaudatoria. =



