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PRESENTACION

La serie “Politicas Presupuestarias y Tributarias” de la Direccién de Programacion del
Sector Publico del ILPES tiene como proposito difundir los documentos que han sido el
soporte de las actividades realizadas en los cursos organizados por esta Direccién:
“Reformas Econémicas y Gestion Estratégica” y “Politicas Publicas: Transparencia en
su gestion”.

El tercer nimero de esta serie contiene una recopilacion de diversos trabajos de
la “Direction Genérale des Imp6ts” (DGI) de Francia, los que fueron presentados por el
Serfior Vincent Mazauric, alto funcionario de esa Direccién, con ocasion del segundo
curso de los mencionados, en que se aborda la problematica de la lucha contra el
fraude tributario.

En un mundo econédmico con muiltiples cambios estructurales, el fraude tributario
es uno de los mayores desafios de las administraciones publicas modernas. La
organizacion contra la evasion tributaria no puede considerarse sin tomar en cuenta un
sinnumero de parametros politicos, econémicos y sociales. En el presente documento,
los ‘propios actores de este proceso llevan a cabo un andlisis pormenorizado y
sistematizado de la experiencia de Francia, la que puede ser muy atil para las
autoridades y especialistas de América Latina abocados a la dificil tarea de
modernizacién de la gestién publica.
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RESUMEN

En un mundo econémico en plena transformacion, la administracién tributaria en
Francia, como la de otros paises, se ve enfrentada a grandes cambios estructurales,
como son la internacionalizacién progresiva de los intercambios, la creciente influencia
de lo financiero en la economia y la desmaterializacién de las actividades econdmicas.
En este contexto, la accion de fiscalizacion tributaria merece una atencion especial,
con una actitud anticipativa, reactiva y rigurosa ante el fraude.

La evasion tributaria es un desafio tan amplio como la variedad de impuestos y
de categorias de contribuyentes de un pais. Se ilustra el problema examinando las
fuerzas y debilidades de la administracion tributaria, en dos sectores fundamentales,
como son las pequefias y medianas empresas y las empresas multinacionales.

Numerosos desarrollos, tanto exégenos como enddgenos, van a afectar el
control tributario en los afios venideros. Su futuro dependera, en gran medida, de Ia
capacidad de los Estados Miembros de la Union Europea de establecer reglas de
procedimientos y de control comunes. Si el nivel de disuasion fuese insuficiente, todo
el sistema tributario francés se veria enfrentado a la competencia tributaria
internacional. En ausencia de progreso en materia de cooperacion y armonizacién,
son previsibles futuros movimientos de deslocalizacion de las bases imponibles.
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l. INTRODUCCION

Hecho individual y sentimiento colectivo, universal pero sensible a las coyunturas y a
las reacciones del poder publico, el fraude tributario es uno de los mayores desafios de
las administraciones financieras de los Estados modernos. La apertura de los
mercados, la facilidad de las comunicaciones y la libre circulacién de los capitales
impiden protegerse con total seguridad, y conducen a numerosos Estados a combatir
en dos frentes: el del fraude en los sectores econdémicos tradicionales y el de los
fraudes méas sofisticados, que sacan provecho de los sistemas financieros
internacionales, franqueando fronteras para escapar rapidamente de los medios

limitados de que disponen las jurisdicciones nacionales.

Para ser aceptada y presentar garantias de servir al bien comun, la lucha contra
el fraude tributario depende de la legitimidad y de la claridad de varias otras politicas
publicas. Generalmente discreta y rara vez popular, también ha de hacer esfuerzos de
transparencia. Como toda politica publica, la organizacién de la lucha contra el fraude
tributario no puede encararse sin tomar en cuenta sus interdependencias con

numerosos parametros politicos, econémicos y sociales;

- La existencia y solidez de un Estado de Derecho, en el cual la

delincuencia y el fraude son reprimidos, disponiendo de una institucionalidad juridica y
judicial creible. En materia tributaria, como en los otros ambitos del derecho, el sistema
de formacion de las leyes, de los recursos y de las sanciones debe ser transparente y

justo;

- El estado de desarrollo de la sociedad: tasa de alfabetizacién y de

educacién, composicion de la poblacién rural y urbana;

- El grado de desarrollo y de apertura de la economia: grado de

intermediacién bancaria, importancia de las transacciones en especie, crecimiento del

PIB, mecanismos de vigilancia en materia de competencia, de aduana y de los

Curso-Seminario “Politicas publicas: transparencia en su gestion” 7



El control de la evasion tributaria en Francia

mercados financieros, facilidad de transferencia de fondos con el exterior, secreto
bancario, importancia de la inversion doméstica en el exterior y de la inversién

extranjera en el pais;

- La conduccién de la politica fiscal y econémica de la Nacién: el gasto

'pL’linco debe ser asignado de manera democratica, transparente y pertinente para no

favorecer el rechazo del impuesto.

Esta lista no es exhaustiva y las problematicas correspondientes surgiran a
menudo en los estudios de caso, pero cada uno debe tener conciencia de la
necesidad de ubicar el combate a la evasion tributaria en su contexto y de concebir
dispositivos adaptados a este contexto. La ley tributaria se ha vuelto compleja con su
modernizacion y su aplicacion les parece pesada a los contribuyentes de buena fe. Es
sin embargo una falacia decir que es esta complejidad que causa el fraude o que lo

facilita.

La complejidad puede ser reducida por dispositivos de simplificacién contable y
tributaria, de pedagogia y de asesoria, de evaluacién preestablecida, que permitirian
evitar a los contribuyentes mé's‘ pequefios uné carga de gestion tributaria demasiado
pesada. En cambio, cualquier decision de politica tributaria que se aleja de Ia
neutralidad para favorecer una actividad, una categoria, un sector o una region, lleva
en si misma un riesgo de explotacién marginal y de abuso, el que debe ser anticipado

y vigilado por la administracion publica.

Aunque se requiere en general de la accién de servicios especializados, la
mision de control tributario no es separable del resto de las actividades de Ia
administracion tributaria, cualquiera sea la estructura de ésta. Todas las misiones

interacttian con el control:

- Las misiones de gestién: identificacién y registro de los contribuyentes,
recoleccion y tratamiento de las declaraciones, seguimiento de los contribuyentes

identificados pero que'ya ho entregan declaraciones. Uné gestién' de buena calidad
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permite concentrar los medios de control en los riesgos mas importantes y los casos
mas significativos. De manera reciproca, un control eficaz ayuda a disuadir a los

actores economicos de escapar al sistema tributario;

- Las misiones de cobranza: la recoleccion de una parte importante del
impuesto a los ingresos del trabajo por retencion en la fuente permite asegurar con
menor riesgo y con menores esfuerzos de control una entrada presupuestaria
significativa. Sin embargo, un sistema en que los ingresos del capital o los ingresos del
trabajo no asalariado no son administrados por retencion en la fuente implica un
esfuerzo de control adicional para evitar una ruptura de equidad entre los ciudadanos y
una evasion tributaria insostenible para el presupuesto. Ademas, el control tributario
debe conciliar el respeto al derecho de apelar del contribuyente y la necesidad de

llegar a una cobranza efectiva;

- Las misiones de otras autoridades publicas: la accion de la administracién

tributaria se cruza, en mdltiples ambitos, con la de otras autoridades publicas:
autoridad judicial, policia, aduanas, administraciones encargadas de aplicar las leyes
laborales o la seguridad social. Esto genera dos desafios. En primer lugar, muchas
informaciones pueden intercambiarse entre estas instituciones. En segundo lugar, las

politicas pueden conducirse mancomunadamente.

Los limites juridicos y los obstéaculos propios a la cultura administrativa de cada
Estado y de cada servicio son frecuentemente barreras en la optimizacién de estas
relaciones, las que deben sin embargo ser desarrolladas y facilitadas. La evasién
tributaria es un problema tan amplio como la variedad de impuestos y de categorias de
contribuyentes de un pais. Para distintos tipos de fraude se van a requerir analisis

diferentes y variados medios de accion.

Parece preferible entonces ilustrar el problema a partir de dos temas precisos,
los que no representan todos los casos de fraude ni todos los instrumentos de combate

a la evasién posible, pero que si permiten examinar las fuerzas y debilidades de las
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administraciones publicas en dos sectores fundamentales, como son las pequefias y

medianas empresas y las empresas multinacionales:

- Las pequefias y medianas empresas son a menudo el sector mas
dinamico de la economia y el principal creador de empleo privado. Pertenecientes a, o
controladas por personas fisicas, éstas escapan a los mecanismos legales de
vigilancia que disciplinan a las grandes empresas: consejos de administracion,

accionistas minoritarios, representantes del personal.

El vinculo estrecho con las personas fisicas de estas empresas exige por parte
de la administracion tributaria un saber hacer y una vigilancia en materia de control de
los ingresos de estas personas: desvio de ingresos a beneficio de los gerentes y
propietarios, financiamiento por la empresa de gastos privados, utilizacion de la
contabilidad y de las operaciones de la empresa para manejar activos personales en el

extranjero.

Por su gran capacidad de reaccion, las pequefias y medianas empresas pueden
instalarse rapidamente en un mercado o un sector en expansion, incluso por poco
tiempo. Pueden recurrir a mano de obra clandestina. Pueden también constituirse
como redes informales cuyo Gnico objetivo es el fraude tributario (falsas facturas,
estafa en la devolucion del impuesto al valor agregado). Faciles de crear y de suprimir,
tienen a veces ciclos de vida que son inferiores al tiempo de reaccién de la
administracion tributaria, la que debe reflexionar sobre su adaptacion a este nuevo tipo

de riesgo.

- Las empresas multinacionales, cuyas transacciones internas representan
mas del 50% del comercio mundial, tienen intereses y politicas que sobrepasan
largamente las fronteras de un Estado. Las transacciones comerciales y financieras
(precios de transferencia) entre las entidades de un grupo multinacional (sociedad

matriz hacia filial, filial hacia matriz, filial hacia filial) pueden desviarse de los términos
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aceptados por entidades independientes (principio de plena competencia). De esta

manera, algunos beneficios y cargas pueden ser deslocalizados.

Aunque es totalmente exagerado pretender que una mayoria de las empresas
multinacionales tiene un comportamiento fraudulento, en el sentido clasico del término,
es sin embargo efectivo pensar que su blsqueda permanente de un éptimo financiero
y su capacidad mundial de previsién y de accién les conducen a decisiones que
pueden ir en contra de los intereses de los Estados, los que deben ejercer una

vigilancia activa.

El control de estas empresas se enfrenta a numerosas dificultades: comprensién
de las politicas seguidas por los grupos multinacionales, conocimiento y analisis de las
transacciones, respeto de las reglas de control internacionalmente admitidas, en
particular aquellas elaboradas en el seno de la OCDE, acceso a la informacién ubicada
en el extranjero, arbitraje entre el rigor de la aplicacion de la ley tributaria y las politicas
publicas destinadas a favorecer la implantacion de empresas extranjeras, conflicto de
intereses entre Estados. Los capitulos siguientes permiten descomponer los diferentes
elementos del tema. En relacién con cada subtema (PYMEs, empresas
multinacionales), se busca hacer un balance critico y buscar perspectivas en los

siguientes puntos:

. imi i6bn  Metodos de identificacion de contribuyentes

e Ri fr Analisis de riesgos a partir de las fuentes
disponibles: controles anteriores, blsqueda de
informaciones, fuentes externas, y en funcién de
las caracteristicas econémicas sectoriales y de las
disposiciones tributarias vigentes - elementos de
definicion de una politica de lucha contra la evasién
y el fraude - politicas alternativas

o QOrganjzacioén ini i Medidas de organizacion que hay que tomar para
responder mejor a los riesgos de fraude
(modalidades de gestion: objetivos, recursos,
organizacion de los servicios, apreciacién de los
resultados, colaboracioén con otros servicios)

Curso-Seminario “Politicas publicas: transparencia en su gestion” 11
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o Métodos Procedimientos de control, sistema de
sanciones, adaptacion de la ley tributaria.

En materia de politica tributaria, grande es la tentacién de adaptar la ley para
crear ventajas tributarias especificas en beneficio de un sector econdmico, una zona
geografica o una categoria social. Si estas politicas, llamadas de gasto tributario,
comunes en el mundo entero, son a menudo atractivas y a veces eficaces, presentan
casi siempre riesgos de fraude o de optimizacién excesiva. Este fue el caso en Francia
de las exoneraciones decididas en favor de las nuevas empresas en el sector
comercial e industrial. Numerosas empresas que fueron creadas no respondian a la
intencion del legislador: extension disfrazada de actividades preexistentes,

presentacion comercial de actividades que en realidad tenian una distinta naturaleza.

En su actividad de control, la administracién busco luchar contra este
fendmeno, a veces sin poder distinguir entre los montajes intencionales y los errores
cometidos de buena fe por empresarios, que esperaban beneficiarse de una legislacion
favorable pero compleja. Hoy en dia, un dispositivo de aviso previo permite al
contribuyente de buena fe consultar en la administracion tributaria sobre su proyecto a
fin de evitar sorpresas desagradables después de varios afios de funcionamiento sin
mayores sobresaltos. Esto también permite a la administracién tributaria orientar sus

medios de control contra casos realmente fraudulentos.

Esta problematica de la orientacion de los controles y de los medios de control
es un problema central para las administraciones tributarias. Un control sin poder o
indulgente con los fraudes mas graves, a veces cometidos por personas muy
conocidas del publico, sera rapidamente privado de legitimidad. Un control excesivo
sobre los casos mas simples y las personas mas débiles o menos capaces de cometer
fraude se tornara rapidamente insostenible para la sociedad. No existe ningln método
absoluto para alcanzar el equilibrio en este campo. A lo sumo se puede sugerir, por

experiencia, estar atento a varios puntos:
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- El desarrollo de un conocimiento de terreno y de experto, por cierto mas de tipo
economico que tributario, que permita a la administraciéon conocer las zonas y

los sectores que presentan los mayores riesgos de fraude;

- Sistemas de toma de decisiones que garantice que la fiscalizacién no descanse
en una sola persona, a fin de reducir el riesgo de arbitrariedad personal y de

ineficiencia;

- Medidas de los resultados obtenidos a fin de responder a un objetivo
indispensable de eficiencia, junto a una lectura critica, ya que una presentacion

estadistica puede esconder realidades menos positivas;

En fin, la credibilidad y el respeto de la administracion descansan en la

honestidad de sus agentes.

Ningin Estado esta al abrigo del riesgo de corrupcion de sus funcionarios y
debe esforzarse por establecer las condiciones que disminuyan este riesgo: un
reclutamiento y promociones reglamentadas y transparentes, que favorezcan el mérito,
un sistema de enmarcamiento de los equipos que no dejen jamas a un agente sélo
delante de la responsabilidad o la tentacién, un salario decente y conforme a las

calificaciones.

Las consideraciones que preceden podran parecer al lector demasiado
generales. Reflejan las convicciones y la experiencia del autor, pero sobre todo
responden a una vision surgida de una semana de intercambios con responsables
latinoamericanos. Ninguna zona del mundo presenta tanto riqueza como pobreza,
tradiciones juridicas como adaptaciones que realizar, paradojas y pasiones. Ningin
funcionario publico esta, y no sélo alli, confrontado a las tensiones del cambio politico
y social. Este contexto requiere de aptitudes profesionales y de calidades humanas
mas alla del promedio y cabe regocijarse que el ILPES, mediante su accién, contribuye

a su desarrollo y su compartir.
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Il. EL CONTROL TRIBUTARIO Y LOS DERECHOS DE LOS CONTRIBUYENTES

No existe la democracia sin la anuencia al impuesto y sin una justa distribucion de
gasto publico entre los ciudadanos. Estos principios constitucionales legitiman la accion

de control de la administracién tributaria:

- dicha accién es la contraparte indispensable de un sistema tributario en el que
la mayor parte de los impuestos son objeto de declaraciones espontaneas. Cabe
recordar que el sistema tributario francés se basa en el principio de la declaracion, la
cual ciertos contribuyentes deben respaldar con una contabilidad al dia y

comprobatoria;

- dicha acci6n de control es el instrumento esencial en la lucha contra el fraude.
Asi pues, la misma protege al contribuyente honesto y establece las reglas de una
competencia leal.

Si los contribuyentes encuentran perfectamente legitimo que la administracion
controle el funcionamiento del sistema de declaraciones, entonces quieren que sus
derechos de ciudadanos - respeto a la libertad individual, derechos de defensa,
recursos, sanciones equitativas - sean respetados. La ley siempre ha procurado
garantizar dicho equilibrio entre las obligaciones y las garantias de los contribuyentes,
entre el poder de control de la administracién y el respeto a los derechos de los

ciudadanos.

La aceptacion del control tributario esta sujeta a dicho equilibrio, y es por ello
que la propia administracién ha otorgado al contribuyente fiscalizado garantias

complementarias a las previstas por la ley.

Si el Parlamento es soberano en la elaboracion de la ley tributarla, el juez es
soberano en la apreciacion del respeto de dicha ley por parte de la administracién: a
las garantias otorgadas por el legislador o la doctrina, se afaden aquéllas

pretorianamente organizadas por el juez.
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La complejidad del procedimiento de imposicién que resulta de dicha estructura
legislativa, jurisprudencial y doctrinal, ha hecho que la tarea de los agentes de la
administracion sea indiscutiblemente mas dificil que en el pasado. El derecho tributario

se ha convertido, a semejanza del derecho penal, en un derecho procesal.

Por otro lado, la seguridad juridica de los contribuyentes ha sido mejorada. Asi,
a través de los afios, la evolucion de las relaciones entre la administracion y los
contribuyentes ha resultado en un significativo fortalecimiento de sus garantias
(particularmente en 1987), en todas las etapas del procedimiento de control y del

procedimiento de ajustes.

Luego de la puesta en ejecucion de esos procedimientos, el contribuyente debe
tener la garantia que siempre estara informado de sus derechos, que el analisis y
rectificacion de sus declaraciones se haran en el marco de un dialogo sereno vy
constructivo con el fiscalizador y que no ser4 privado de la oportunidad de presentar

sus objeciones, siempre y cuando haya cumplido con sus obligaciones de declarar.

El contribuyente fiscalizado debe tener la seguridad de que ciertas decisiones
importantes no seran tomadas Unicamente por el fiscalizador y que él dispondra

siempre de recursos, cualesquiera que sean los resultados del control.

A. s garanti r | contri n n_el momen el procedimiento d
control

1. M lidad ntrol la si i6n del contribuyent

Antes de analizar como se logra ese equilibrio entre los derechos del
contribuyente fiscalizado y los poderes de fiscalizacién de la administracion, es

indispensable precisar las modalidades de control de que dispone esta Gltima.

Los métodos y medios de control estan adaptados a la naturaleza y monto de
los ingresos de los contribuyentes o a la dimension de las empresas por una parte, y a

la importancia de las partidas para el Tesoro, por la otra.
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El control de oficina es la forma mas corriente de control, particularmente para
las personas naturales. El mismo consiste en un examen de la coherencia total de la

situacién del contribuyente.

Realizado esencialmente basandose en los elementos del expediente del
contribuyente, puede igualmente dar lugar a intercambios de correspondencia. La
administracion dirige al contribuyente ya sea solicitudes de informacién a las cuales el
mismo no esta obligado a contestar, o solicitudes de aclaraciones o justificaciones de

caracter mas apremiante.

El control externo reviste dos formas:

= La auditoria de la contabilidad que es el método de control de empresas, el cual
consiste en el andlisis de los datos de la contabilidad de una empresa (individual
o constituida en sociedad), confrontando ciertos datos importantes o hechos, a
fin de comprobar la exactitud de las declaraciones suscritas. Los tipos de
auditorias de contabilidad varian en funcién del tamafio de las empresas, las
anomalias a corregir o el diagnéstico efectuado por el fiscalizador.

= El analisis de la situacién patrimonial personal (A.S.F.P.) que es un método de
control del ingreso global de las personas naturales que no estan obligadas a
mantener registros contables. El mismo consiste en controlar la coherencia, por
una parte, de los ingresos declarados y por la otra, la situacién patrimonial, su
situacion de tesoreria y los elementos del modo de vida del contribuyente.
Dicho procedimiento original se puede combinar con los otros medios de
investigacion a disposicion el servicio.

2. Informacién previa a | ion rol

La fiscalizacion no se puede llevar a cabo sin que el contribuyente haya sido
previamente informado. Todo control, ya sea que se trate de una fiscalizacion contable
0 de un analisis de la situacion tributaria personal, estad precedido del envio o la
entrega de un aviso de fiscalizacién indicando al contribuyente la naturaleza y el objeto
de la fiscalizacion y los afios en cuestion. Dicho aviso sefiala igualmente el nombre y

la identificacion de los interlocutores del contribuyente durante el control.

Igualmente le precisa que tiene la posibilidad de hacerse asistir por un asesor de

su eleccion. Dicho aviso debe enviarse en tiempo habil, es decir varios dias antes del
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inicio de las operaciones, para permitir al contribuyente prepararse para el control.
Respecto a las auditorias de contabilidad, el aviso debe indicar la fecha de la primera

intervencion en la empresa.

En materia de auditoria de contabilidad, la ley permite también al auditor
presentarse de manera imprevista en las instalaciones de la empresa y entregar el
aviso personalmente al contribuyente. En ese caso, el fiscalizador puede en esa
primera visita proceder Unicamente a constataciones materiales. Por ejemplo, puede
realizar un control de las existencias o asegurarse de que hay registros contables, pero
el examen critico de los documentos presentados no se podra realizar sino luego de un

plazo razonable que permita al contribuyente ser asistido, si lo desea, por un asesor.

Ademas del aviso de fiscalizacion, el contribuyente recibe antes de la ejecucion
del control, un folleto que se titula "la carta del contribuyente” que tiene por objeto darle
indicaciones concretas sobre el desarrollo del control y de que conozca las garantias

que lo benefician durante toda la fiscalizacion.

El contenido de ese documento, cuya entrega es obligatoria, es oponible a la

administracién.

3. Un control que se lleva a cabo en un lugar determinado v se basa en un didlogo

con el contribuven

En un sistema de declaraciones, la administracién tributaria tiene como misién
asegurarse de la recepcion regular de las declaraciones de ingresos de los
contribuyentes, las que se presumen son precisas y veraces. Dicho examen debe

realizarse dentro del marco de un dialogo entre el fiscalizador y el fiscalizado.
a) n materi lizaci¢ ntabl
A fin de facilitar el didlogo entre el contribuyente y el fiscalizador, la ley dispone

que la fiscalizacion contable debe realizarse en la empresa o en el lugar en el que los

contribuyentes ejercen su actividad. El fiscalizador puede solicitar la presentacién de
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documentos contables, asi como de todos los comprobantes que justifiquen los

resultados declarados.

Dichos documentos deben examinarse en el lugar. Si resulta dificil realizar el
examen en el lugar, el contribuyente puede solicitar que los documentos se trasladen a
otro lugar (donde su asesor o contador) o a las instalaciones de la administracién. La
solicitud de traslado debe emanar del contribuyente; no es suficiente que é! dé su

acuerdo.

Si el fiscalizador acepta trasladar los documentos, se convierte en el depositario
y entrega al contribuyente un recibo detallado de los comprobantes remitidos, los
cuales restituird, contra descargo del contribuyente, al final del control. Dicho
formulismo esta destinado a evitar toda disputa posterior respecto al numero y la
naturaleza de los documentos remitidos al fiscalizador, asi como permitir al

contribuyente asegurar su defensa.

El traslado de los documentos no debe tener como efecto el privar al
contribuyente de las conversaciones que tiene derecho a llevar a cabo con el
fiscalizador en el lugar. El didlogo entre el fiscalizador y el fiscalizado no es algo
formal, se basa esencialmente en un debate oral y contradictorio, que se realiza en la

empresa.

La fiscalizacién de la contabilidad debe permitir una discusién, consiste en un
dialogo y no en una pesquisa. Ello supone, por ejemplo, un cierto nimero de
intervenciones del fiscalizador en las instalaciones profesionales: el juez estima que
dicho debate oral y contradictorio no se logra cuando el fiscalizador no va mas que de
dos o tres veces a la empresa, por ejemplo, para llevar los documentos y para
restituirlos. |

Dicho debate permite al fiscalizador hacer sus observaciones sobre la
contabilidad mientras que al contribuyente le permite explicar las discrepancias y
anomalias determinadas. Si el juez esta atento a la observacion por parte de la

administracion de la apertufa de un dialogo con el cbntribuyente fiscalizado, que en
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efecto es una de las condiciones esenciales de la regularidad del procedimiento de
imposicién, el mismo admite no obstante la regularidad de dicho procedimiento cuando

es el contribuyente el que se rehusa al debate.

Ademas, la negativa a facilitar la contabilidad y de los comprobantes anexos es
sancionada con una multa. Dicha negativa tiene igualmente una incidencia sobre la
carga de la prueba. La oposicion al control, es decir, el hecho de que el contribuyente
o terceros impidan al fiscalizador el cumplimiento de su mision, acarrea la evaluacion
de oficio de las bases de imposicién y hace que el contribuyente pierda los derechos
atribuidos a un control normal. Ademas, dicha actitud expone al contribuyente a multas

elevadas asi como a sanciones penales.
b) materi ASFP _(“Andlisi ituacié i ial personal”

Con respecto al control de ingresos, la ley no ha precisado donde se
realiza el control. Generalmente se lleva a cabo en la oficina del fiscalizador. Asi el
problema del traslado de los documentos no existe. En el momento de ese control, la
administracion solicita al contribuyente que proporcione sus estados de cuentas
bancarias y similares. Si no lo hace, la administracion los solicita a los

establecimientos financieros que llevan estas cuentas.

En el marco del ASFP, el dialogo con el contribuyente juega también un papel
importante, pero cuando quedan puntos por explicar, se pone en ejecucion un
procedimiento escrito de solicitud de aclaraciones o justificaciones, el cual se define de

manera precisa.

4.

Los medios de control se adaptan al tamafio de las empresas. La duracién de la

intervencién en el lugar la limita el legislador a tres meses para las auditorias de

contabilidad de las pequefias empresas (aquélias en las que el volumen de negocios
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se basa en un régimen de declaracion simplificada. El fiscalizador puede, sin embargo,
regresar a la empresa después de la expiraciéon del plazo, para dar a conocer las

observaciones luego de la conclusién de las tareas de control.

Esta limitacién en la duracién de las intervenciones de la administracion tiene
por objeto aliviar los apremios inherentes al control que pesan sobre la gestién de una
pequefia empresa, e igualmente favorecer la aceptacion del control. La duracién de
las intervenciones del servicio en las grandes empresas no esta limitada por ley,
tomando en cuenta el volumen de datos a tratar y de la informatizacién de su
contabilidad. Los fiscalizadores pueden ademas ser asistidos por especialistas en

informatica.

Cuando haya concluido el control de una empresa pequefia o grande, la
administracién no tiene posibilidad de proceder, salvo en caso excepcional, a una
segunda fiscalizacion de contabilidad por el mismo impuesto y el mismo periodo. Se
pueden realizar nuevas correcciones solamente en el marco de un control de oficina,

por consiguiente, fuera de toda nueva investigacion en la empresa.
b) n ri ASFP

La duracién del ASFP no puede exceder un periodo de un afo, contado a
partir de la fecha de recepcion del aviso de fiscalizacion hasta la fecha de envio de la
notificacion de ajustes. Dicho plazo se aumenta a dos afos en caso de descubrir, en
el transcurso del control, una actividad oculta o de la puesta en ejecucion, durante el
plazo inicial de un afio, del derecho de traslado del caso ante el ministerio publico o la

autoridad judicial.

El legislador ha dispuesto que dicho periodo puede ser prorrogado en un cierto
numero de casos, y particularmente cuando la administracién esta obligada a poner en
ejecucion su derecho de comunicacién ante los establecimientos financieros para
obtener los estados de cuenta que el contribuyente no ha querido proporcionarle o
cuando la administracion solicita la asistencia administrativa en otros paises para

obtener datos sobre su situacioén o sus ingresos en el extranjero.
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Cuando se haya concluido un ASFP, la administracién no puede proceder a
rectificaciones por el mismo periodo en materia del impuesto sobre la renta, a menos
que el contribuyente haya proporcionado a la administracién, en el transcurso de ese

control, elementos incompletos e inexactos.

B. arantias otorgadas al contribuyen n el procedimiento de ajuste

1. Informacién obligatoria sobre los resultados del control

La administracion debe, al concluir el control, informar por escrito al
contribuyente sobre los resultados de sus investigaciones, ya sea que proceda o no a
una rectificacién de los resultados declarados y cualquiera que sea el procedimiento a
seguir, procedimiento de refutacién o procedimiento de oficio. La conclusién del
control se materializa entonces mediante el envio: ya sea de un aviso de ausencia de
ajuste; ya sea una notificacion de ajuste, que es el acto a través del cual el fiscalizador

da a conocer al contribuyente las rectificaciones que se propone realizar.

La administracion tiene la obligacion de explicar de manera detallada los ajustes
a fin de permitirle al contribuyente que contintie el dialogo con la administracion si se
ha aplicado el procedimiento de refutacion, o de oponerse posteriormente a la

imposicion en el campo contencioso, si no se ha beneficiado de este procedimiento.
2. n pr imiento de aj neralmen ntradictori

El procedimiento comln es contradictorio. Se realiza Unicamente cuando el
contribuyente ha incumplido gravemente sus obligaciones tributarias y, particularmente,
cuando no ha presentado sus declaraciones en los plazos fijados. El procedimiento de
ajustes contradictorio prolonga el didlogo iniciado en la fase de control entre el

fiscalizador y el contribuyente.

La notificacion que se dirige a este Gltimo es una propuesta de rectificaciones
que debe entonces ser justificada para permitir al contribuyente formular sus

observaciones o dar a conocer su aceptacion.
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De esa |justificacion de la notificacion, depende Ila posibilidad por el
contribuyente de dialogar con la administracién. Es por ello que el juez ha precisado
los elementos de la justificacion: la notificacién indica el impuesto y el afio en cuestion,
y para cada una de los ajustes proyectados, la naturaleza, el motivo y el monto. El
caracter suficiente de la justificacion no esta ligado a la pertinencia de los motivos, sino

mas bien a su mencion en la notificacién, lo que permite al contribuyente discutirios.

Después del 1° de enero de 1990, el contribuyente es igualmente informado en
la notificacién de las consecuencias financieras de los ajustes realizados, es decir, el
monto de los derechos y multas que resulten de esas rectificaciones. El contribuyente
dispone de un plazo de treinta dias para responder a la notificacién. Durante ese
plazo, la administracién no puede proceder a cobrar las imposiciones complementarias

proyectadas.

El contribuyente puede, para responder a esta notificacion, obtener la asistencia
de un asesor, dicha informacion figura ademas en la notificacién de rectificacién. Si el
contribuyente no responde en los plazos legales, se considera como si hubiese

tacitamente aceptado los ajustes y se acaba el procedimiento.

Asi pues, ya sea tacita o expresa, la aceptacion de las rectificaciones, tiene
como consecuencia hacer soportar al contribuyente la carga de la prueba en caso de
reclamacion posterior. Cuando el contribuyente, en cambio, rehusa parcial o
totalmente las rectificaciones y hace llegar observaciones a la administracion, esta
altima debe responder de manera justificada a sus observaciones, e indicarle si los

ajustes se mantienen o se abandonan.

La administracién no puede proceder a recaudar un monto superior a los ajustes
notificados y no puede basarse en asuntos distintos a los que aparecen indicados en la
otra notificacion. Si la administracion desea cambiar el contenido de la otra, debe
proceder a una nueva notificacion, que ofrezca al contribuyente un nuevo plazo de

respuesta de treinta dias.
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Cuando la administracion ha recurrido al procedimiento contradictorio y el
contribuyente ha rehusado los ajustes, la carga de la prueba incumbe, en caso de

litigio posterior, salvo en casos excepcionales, a la administracion.

3. Un_ procedimiento de rectificaciones en el que la _administracién _esta
mprometida por la ici reviamente ado a

De manera general, la administracion esta ligado a la interpretacion de los textos
tributarios que ha dado a conocer expresamente por via de instruccion o mediante
respuesta individual dirigida al contribuyente fiscalizado. No puede entonces
efectuarse ninguna rectificacion desde el momento en que el contribuyente ha aplicado
la doctrina administrativa en vigor al momento en que ha suscrito su declaracién, aun si

esa doctrina ha sido posteriormente modificada.

La administracién esta igualmente ligada desde el momento en que formalmente
ha adoptado una posicion sobre la apreciacién de una situacién de hecho relacionada
con el contribuyente, hasta cuando, llegado el caso, esa toma de posicion haya sido
modificada o adaptada.

4, i roporcional las i i metida
Se informa al contribuyente siempre, antes de proceder a la recaudacion, de las

sanciones susceptibles de ser aplicadas. Dicha informacién es ademas, incluida en la

notificacién de ajustes si se sigue el procedimiento contradictorio.

El réegimen de sanciones fue simplificado en 1987. Se basa en |a aplicacion, en
practicamente todos los casos, de un interés de mora comun a todos los impuestos
que no tiene el caracter de una sancién, sino que constituye el precio del tiempo.

Dicho interés de mora se calcula a la tasa de 0,75% por mes.

No obstante, si el contribuyente ha incumplido las obligaciones, es de mucha
importancia que le sea reclamado, ademas del interés de mora, un recargo
proporcional a los impuestos eludidos (40% en caso de mala fe, 80% en caso de

maniobra fraudulenta o de abuso de derecho, 150% en caso de oposicién al control
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tributario). Presumiéndose la buena fe del contribuyente el legislador ha sometido la

decision del fiscalizador de descartarla, a la aprobacién de su superior jerarquico.

La omision de la declaracion dentro de los plazos, es también severamente
sancionada, por cuanto una multa, que oscila entré 10% a 40% segun la fecha de
regularizacion de su situacion por el contribuyente, es afadida al interés de la
moratoria. La administracién puede, mediante acuerdo, moderar las multas distintas al
interés de mora aplicadas al contribuyente y concederie, en algunos casos, plazos para

el pago.

Si la administracion visualiza dicha posibilidad desde el envio de la notificacién
de rectificacion, se lo informa al contribuyente en dicho documento. EI contribuyente
puede igualmente solicitar el beneficio de un acuerdo, antes o después del inicio del
proceso de recaudacion de los impuestos. Si se llega a un acuerdo, las propuestas le
son notificadas por el director, por escrito, y el contribuyente dispone de un plazo de

treinta dias para responder a la misma.

Si el contribuyente acepta esas propuestas, debe renunciar a todo recurso

contencioso.

C. El contri nte fiscaliz ' recur iver:

La existencia de desacuerdos en el momento de un control no resulta
sorprendente, tenida cuenta de la complejidad de la tributacién. En caso de
desacuerdo con el fiscalizador sobre los resultados del control, el contribuyente
dispone de un cierto numero de recursos, tanto dentro, como fuera de la

administracion.
1. Recur ntr ministracién

A fin de garantizar la calidad de las posiciones adoptadas por la administracion,
esta Ultima ha organizado una serie de recursos internos. El contribuyente puede asi
apelar al superior jerarquico directo del fiscalizador cuyo nombre aparece en el aviso

de fiscalizacién.
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Si luego de ese contacto, persiste el desacuerdo, el contribuyente puede recurrir
a un representante directo del Director competente, interlocutor departamental o
regional. Los recursos internos constituyen la forma normal y mas rapida de solucionar

las dificultades que pueden surgir en el transcurso de un control.

No obstante, todo ciudadano que se considere afectado puede dirigirse
directamente, o a través de un intermediario (un sindicato profesional o un elegido
frecuentemente) al Ministro. En este caso, él solicita un analisis del asunto a la

administracion, antes de tomar su decision.
2. Recurso organismos paritari

Cuando se trata del impuesto de sociedades, de los beneficios industriales y
comerciales, de los beneficios no comerciales, de los beneficios agricolas y de los
impuestos sobre el volumen de negocios, en particular, el contribuyente puede solicitar
la participacion de una comision departamental si el litigio se basa en cuestiones de

hecho o en un problema de evaluacion.

Dicha comisién no tiene competencia en materia de derecho, lo que a veces
presenta problemas de limites entre la evaluacion de los hechos y su calificacion
juridica. La misma tampoco tiene competencia si las rectificaciones han sido

notificadas como consecuencia del procedimiento de evaluacion de oficio.

La comision departamental de impuestos indirectos y de los impuestos sobre el
volumen de negocios cuyo papel es facilitar la solucion de los diferendos en una etapa
precontenciosa, esta presidida por un magistrado del tribunal administrativo y
compuesta por representantes de la administracion asi como representantes de los

contribuyentes, entre los que figura un contador.

El contribuyente también puede solicitar que uno de los representantes de los
contribuyentes sea designado por una organizacion profesional de su eleccién. En lo
que respecta al funcionamiento de dicho organismo, al contribuyente se le notifica, con
treinta dias de antelacion, la fecha de la reunién de la comisién. El informe presentado

por la administracién puede ser consultado por el contribuyente. El contribuyente
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puede presentar sus observaciones por escrito, y ser escuchado en el momento de la

sesion con el asesor de su eleccién.

Después de la sesion, la comision emite una opinién sobre el litigio. Dicha
opinion es notificada al contribuyente por escrito. La Administracién no esta obligada a
ajustarse a dicha opinién. Como regla general, la administracién soporta la carga de la
prueba, independientemente del sentido del aviar de la comisién y particularmente en
el caso de auditoria contable cuando la contabilidad presentada es llevada en forma

correcta.

La opinion de la comisién puede, sin embargo, tener incidencia en la carga de la
prueba ante los tribunales. Ello es asi cuando la contabilidad no ha sido presentada o
cuando la administracion prueba que la contabilidad es gravemente irregular y que ella

ha seguido en este (ltimo caso la opinién de la comisién para liquidar el reparo.

Cuando el litigio se refiera a los derechos de registro, el contribuyente puede
recurrir a otra comisién departamental, la comisién de conciliacién, que tiene
competencia en los litigios relativos al valor de los bienes. Esta es presidida por un
magistrado del érgano judicial y compuesta por un notario, representantes de los

contribuyentes y representantes de la administracién.

La opinién dada por ese organismo no tiene incidencia en la carga de la prueba

que incumbe en todos los casos a la administracion.

3. Recursos ante los tribunales

Como todas las actividades administrativas, el control tributaria esta sometido al
control del juez. Al final del control, los impuestos complementarios adeudados deben
ser recaudados. El contribuyente puede entonces refutar los resultados de la

fiscalizacion, cualquiera que sea el procedimiento seguido por la administracion.

Debe dirigir su recurso a la administraciéon tributario.  Para hacerlo,

generalmente dispone de un plazo que se extiende hasta el 31 de diciembre del
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segundo afo siguiente a la recaudacion. En esa reclamacion, el contribuyente puede

solicitar una suspensién de pago por la parte de los impuestos en disputa.

La suspension de pago es otorgada automaticamente si el contribuyente
presenta garantias suficientes al funcionario encargado de la recaudacion. Si el
recaudador rechaza las garantias presentadas, el contribuyente puede, en un plazo de
quince dias, refutar esa decisién ante el juez, mediante un procedimiento de pedimento
de ejecucion urgente y provisional. E| Director de los servicios tributarios dispone,
como regla general, de un plazo de 6 meses para tomar una decisiéon sobre la

reclamacion.

A falta de decisién en ese plazo el contribuyente puede recurrir directamente al
tribunal administrativo o al tribunal de gran instancia, segiin la naturaleza de los
impuestos en disputa. Si la decision del director es favorable al contribuyente, en su
totalidad o en parte, se pronuncia un desgravamen de los impuestos correspondientes.
Dicha decisiéon conlleva, si se efectia, el reembolso, ya sea de los impuestos ya
pagados, ya sea de las sumas depositadas como garantia en el caso de suspension

del pago.

Si la administracién rechaza en su totalidad o en parte, la reclamacién del
contribuyente, debe indicar los motivos de ese rechazo. El contribuyente dispone
entonces de un plazo de dos meses a partir de la notificacién de la decision de la
administracion para recurrir al juez competente. La prérroga de pago eventualmente
obtenida en el momento de presentacién de la reclamacion es mantenida hasta la

decision del tribunal.

Si el fallo emitido por el tribunal le es favorable, las sumas pagadas injustamente

seran reembolsadas al contribuyente, aun si la administracién apela dicha opinion.

Si el fallo le es desfavorable, el contribuyente puede recurrir a las instancias

superiores, es decir:

- el Tribunal administrativo de apelacion territorialmente competente, si el fallo ha

sido emitido por el tribunal administrativo;
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- el Tribunal de Casacion, si se trata del fallo de un tribunal de gran instancia.

Estos procedimientos que deben presentarse en un plazo de dos meses a partir
de la notificacion de la opinién del tribunal, no son motivo de suspension del pago. Los

derechos y multas son entonces reclamados al contribuyente.

Cabe precisar que el contribuyente dispone, en la argumentacién de su defensa
ante el juez, de los mismos derechos de los que dispone la administracion. Tiene
entonces la posibilidad de presentar, en todo momento del proceso, todo medio de
derecho nuevo destinado a establecer el caracter excesivo o irregular de los impuestos

complementarios en litigio.

1. D minacion ici

En 1987, el legislador limité el campo de aplicacion de la determinacion de oficio

en ciertos casos en que el contribuyente habria incumplido sus obligaciones tributarias:

- omision de la declaracion o presentacion fuera de plazo a pesar de los
requerimientos previos que otorgan al contribuyente un plazo para
regularizar su situacién (salvo en materia de impuestos sobre el volumen
de negocios); ‘

- oposicion al control tributario:

- omision de la designacién de un representante en Francia de una persona o
sociedad domiciliada en el extranjero.

En materia de procedimiento de ajustes, Ia regla es el procedimiento
contradictorio (méas del 80% de los controles), siendo la excepcién el procedimiento de

determinacion de oficio.

Aun en caso de omisién de presentacion de la contabilidad o en casos de
graves irregularidades que ponen en duda el caracter probatorio de la contabilidad, la
administracién utiliza el procedimiento de rectificaciones mediante el proceso
contradictorio. De todas maneras, la prueba esta a cargo del contribuyente en caso de
omision de presentacion de la contabilidad.
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El contribuyente, si no puede beneficiarse de todas las garantias, es, no
obstante, informado por medio de una notificacion de rectificacion, al menos treinta
dias antes de que se proceda a efectuar la recaudacion de los impuestos, de las
modalidades de determinacién de las bases de imposicion y de los motivos por los

cuales se ha mantenido en su contra un procedimiento de determinacion de oficio.

Dicha notificacién no otorga al contribuyente plazo de respuesta, no obstante,
las observaciones eventuaimente formuladas por el interesado son examinadas con

atencion y tomadas en cuenta, si procede.
2. Los pr imientos especiales

Estos procedimientos, que son dos, fueron profundamente modificados por el
legislador en 1987. La decision de recurrir a esos dos procedimientos excepcionales,
que representan varios casos de aplicacién por afio, es tomada por un agente que

tenga al menos el grado de inspector principal que aprueba la notificacién de ajustes.
a) a evaluacion de los ingresos lementos del tren de vida

Este procedimiento permite a la administracion, en caso de desproporcion
importante entre el tren de vida de un contribuyente y sus ingresos declarados,
establecer las bases de imposicion, teniendo en cuenta ciertos elementos del tren de

vida (residencias, vehiculos, barcos,..).

La aplicacion de este procedimiento estd reservada a los casos en que el
ingreso evaluado segun una tabla establecida por la ley sobrepasa cierto monto (287
750 Francos en 1994), revalorizado cada afio. Dicha evaluacién debe revelar una
discrepancia manifiesta (mas del tercio) y duradera (dos arios seguidos), con el ingreso
declarado. Los elementos de calculo de la base imponible son notificados al
contribuyente quien puede aportar la prueba para demostrar que sus ingresos, la
utilizacion de su capital o los préstamos que ha obtenido le han permitido garantizar su
estilo de vida.
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b) El procedimiento de represién de los abusos del derecho

Este procedimiento esta destinado a frustrar las maniobras que tengan
por objeto eludir el impuesto utilizando disposiciones juridicas que, aunque
aparentemente son regulares, no corresponden al verdadero caracter de las
operaciones realizadas. Cuando el contribuyente, previo a la conclusién de un contrato
0 un convenio, ha consultado por escrito a la administracién central, proporcionandole
todos los elementos Utiles para apreciar la verdadera envergadura de dicha operacion
y la administracién no ha respondido en un plazo de seis meses a partir de la solicitud,

el procedimiento de represién de los abusos del derecho no es aplicable.

En caso de desacuerdo sobre las rectificaciones notificadas en el marco de este
procedimiento, el litigio puede ser sometido, a solicitud del contribuyente o de la
administracion, a la opinién del comité consultivo para la represion de los abusos del
derecho. Si la administracién no esta conforme con la opinion del comité, la carga de

la prueba le incumbe en caso de proceso contencioso posterior.

La administracion puede solicitar al contribuyente aclaraciones sobre su

declaracion de impuesto sobre la renta. Puede igualmente solicitarle justificaciones
sobre ciertos puntos tales como su situacién familiar, sus ingresos de bienes raices,
sus bienes o ingresos de bienes en el exterior. Las solicitudes de este tipo

generalmente se formulan en el marco del control de oficina.

La administracién puede igualmente solicitar al contribuyente que le proporcione
justificaciones, cuando la misma ha conseguido elementos que le permitan establecer
que puede tener ingresos mas significativos que los que ha declarado; o proveniente
de otras fuentes distintas a las categorias de ingresos conocidas por el servicio. El
contribuyente que se abstiene de responder en un plazo de dos meses, incurre en la
aplicacion de una tributacién de oficio. La jurisprudencia ha precisado las condiciones
de envio de la solicitud de la administracién y él contenido de la respuesta del

contribuyente.
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El envio de la solicitud esta subordinado a la posesion por la administracién de
serios indicios que permitan presumir por ejemplo, la cuantia de los gastos del
contribuyente, un monto no explicado de un balance de tesoreria, la cuantia de sumas
que figuran en las cuentas bancarias, etc.. Sin embargo, la diferencia debe ser
significativa, particularmente en el caso de ciertos contribuyentes. En caso de
respuesta insuficiente del contribuyente, el servicio le envia un requerimiento para que

precise su respuesta.

En caso de omisién de respuesta o de respuesta que finalmente se considere
como insuficiente luego del requerimiento, la administracién puede gravar de oficio
como ingresos de origen no determinado, las sumas cuyo origen no ha podido ser
justificado. En ese caso, el contribuyente puede solicitar la accion de la comisién
departamental de impuestos directos y de los impuestos sobre el volumen de negocios
que esta compuesta, ademas del presidente, por representantes de la administracion y

representantes de organismos profesionales.

Por motivos que se relacionan con la proteccién de la vida privada, el
contribuyente puede solicitar que su expediente sea examinado por la comisién de un
otro departamento distinto al de su residencia. Dicho procedimiento de interrogacion y
de tributacién particular del contribuyente es, habida cuenta de su delicado mane;jo,

utilizado de hecho s6lo en el marco del analisis de la situacion tributaria personal.

Al terminar esta presentacion se puede concluir con varios comentarios. Es
necesario respetar las garantias otorgadas a los contribuyentes y restablecerlas

cuando son cuestionadas.

No obstante, no se debe debilitar el poder de control de la administracién. La
misma tiene como mision asegurar la recaudacién del impuesto y verificar que la ley
sea correctamente aplicada. Por lo tanto, debe contar con los medios para lograr esa
mision.

Ademas de las garantias especificas que le son otorgadas al contribuyente en el

marco de un control tributario para permitirle estar informado y defenderse, el mismo se
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beneficia de otra garantia fundamental: la seguridad de que las informaciones que le
conciernen no seran divulgadas en publico. Los agentes de impuestos estan en efecto
sometidos al secreto profesional en todas las circunstancias, aun cuando los mismos
sean cuestionados por los medios en relacién con un caso en particular. La violacion
del secreto profesional es merecedora de sanciones penales. La administracion no se
desvincula del secreto profesional, salvo en los casos estrictamente previstos por la
ley, particularmente frente a autoridades de control (Tribunal de Cuentas) o

autoridades judiciales.

Los poderes de la administracién se ajustan a la Convencidn Europea de
salvaguarda de los derechos del hombre y de las libertades fundamentales, que
permiten a un Estado tomar medidas para garantizar "el bienestar econémico del pais"
con miras a una reparticion equitativa de las cargas publicas. Es dificil lograr y
mantener el equilibrio perfecto entre los derechos de los contribuyentes y los poderes

de la administracién en un ambiente de constante evolucion.

El control tributario, para ser eficaz, debe adaptarse permanentemente al
ambiente econémico y tecnolégico de los contribuyentes, marcado por el constante
desarrollo de las técnicas de comunicacion y tratamiento de la informacién. El ejercicio
de las libertadas individuales no podria en modo alguno excusar el fraude tributario u

obstaculizar su represion.
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lll. LA EVOLUCION DEL CONTROL TRIBUTARIO

A. Riesgos riccion
1. Un mundo némi n plena transformacion

Nuestro entorno econdémico ha cambiado considerablemente en los Ultimos

anos. Se han producido a lo menos cinco cambios estructurales:

- La_internacionalizacién progresiva e_irreversible de los intercambios. Los

obstaculos a los intercambios comerciales y financieros con el exterior han sido

desmantelados. Se trata a la vez del abandono del control de cambios, del abandono
del control de capitales y de la supresion de las barreras aduaneras en las fronteras de
la Comunidad con la creacién de un gran mercado interno. Esta desaparicion de las

barreras aduaneras se aplica no sélo a los bienes fisicos, sino también a los servicios;

- La creciente influencia de lo financiero en la economia. Varias razones para

este cambio: la nueva ley bancaria de 1983 aumenté la competencia entre las redes
terminando con la especializacion que prevalecia en el pasado; esta evolucién ha ido a
la par con el desarrollo de nuevos instrumentos financieros que han puesto al alcance
de particulares y pequefias y medianas empresas (PYMEs) instrumentos sofisticados
de colocaciones, de especulacién, de cobertura y de optimizacion tributaria; esta
evolucion ha sido ademas acentuada por circunstancias econémicas (tasas de interés
reales elevadas, endeudamiento significativo de los agentes econdmicos...) que han
favorecido el arbitraje de las empresas en beneficio del ahorro, 0 mas precisamente de
la economia financiera en detrimento de la economia real. Estos cambios también han
significado una desintermediacion creciente del financiamiento de las empresas (menor
importancia de los establecimientos de crédito), contrapartida del desarrollo del

financiamiento en los mercados y del desarrollo de los servicios financieros;

- La desmaterializacién de las actividades econémicas. El primer paso fue la

desmaterializacién del papel financiero (acciones y obligaciones). Esta tendencia
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abarca la totalidad de las operaciones econdémicas, desde la desmaterializacion de la
facturacion hasta la desmaterializacion de la transaccién que se producen con el

Minitel e Internet.

- La capacidad de reaccion creciente del sistema econdmico, que se percibe en

numerosos aspectos. Los estudios de la Direction de la Prévision muestran que las
empresas son mas sensibles que en el pasado a las fluctuaciones de la coyuntura: han
reducido considerablemente sus existencias, especialmente de materias primas, y se
organizan para tener una produccién de flujo continuo y favorecen el desarrollo de
circuitos cortos de produccién. En materia tributaria, las empresas buscan mas que en
el pasado la optimizacién tributaria, incluso recurriendo a montajes juridicos complejos,
que es facilitada por la diversificacion y la flexibilidad de las nuevas estructuras

juridicas;

- Los paraisos tributarios son présperos y su nimero continia aumentando,
paralelamente a la multiplicacién de zonas o regimenes de tributacién derogatoria en

otros Estados.

A estos cinco cambios debe también agregarse la concomitancia de una floja
coyuntura y del aumento importante de las cotizaciones sociales y tributarias que
incitan a la deslocalizacién o al desarrollo de la economia subterranea, alcanzando a
sectores que no eran afectados en el pasado, como por ejemplo las actividades

financieras.
2. Rigi ambié ican ision la DGI
El control tributario, como otras misiones, ve limitada su eficacia por rigideces

exbgenas. Estas son principalmente de tres tipos.

- La compartimentacion de las estructuras, producto de la historia de la DGI, que
reduce la fluidez de la informacién, y cuya ilustracién ejemplar es la distincion entre el
mundo tributario y el mundo relacionado con los bienes raices. Esta compartimentacion

conduce a una parcelacion de la informacién y a la dificultad de recolectar rapidamente
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en su totalidad las informaciones disponibles en un momento dado sobre un

contribuyente.

- La introversién de los servicios, que no tienen suficiente gusto ni reflejo de
terreno, que a veces sélo administran un contribuyente virtual sin tener una percepcion

concreta de su actividad, de su riqueza y de la consistencia entre ambas.

- La pesadez de la gestion de personal que limita la capacidad de reaccién de la
estructura a los nuevos mecanismos de fraude y frena la adecuacién de los medios a
los desafios. Las concesiones hechas a lo largo de los afios a los actores sociales, el
mito del inspector hombre que puede hacerlo todo ha llevado a la ausencia de carrera
funcionaria y a una insuficiente valorizacion de las inversiones de formacién
profesional. Los cambios de destino optimizan asi en primer lugar las preferencias

individuales, en detrimento de los intereses de la colectividad.

El control tributario sufre también de rigideces que le son intrinsecas. Una
concepcion dispersa lieva a compartimentar demasiado, por una parte, las actividades
de investigacion, el control de documentacién, el control externo; y por otra parte, el
control de los ingresos de los individuos, el control de las personas juridicas y el control
del patrimonio.

Un discurso demasiado orientado a los resultados cifrados y un dispositivo de
seguimiento que toma en cuenta de manera insuficiente la dimension cualitativa ha
llevado a desvios que conducen en el mejor de los casos a un manejo mecanico de los
resultados anuales y en el peor a mostrar resultados que no tienen ninguna relacién

con la realidad.

- La aceptacién que el control externo es un mundo aparte, con sus reglas, sus
objetivos cuantitativos, sus deducciones y que no puede cuestionarse en sus métodos

sin perder en eficacia y en disuasion.
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Estas rigideces tienen una consecuencia: una inercia demasiado fuerte que
puede resultar peligrosa a largo plazo para la credibilidad del conjunto de la

organizacion tributaria.

3. (0) fios de los afios venideros en términ control

Cinco ambitos, en los cuales la accion de control se encuentra con dificultades

de naturaleza distinta, merecen una atencién especial.

- El IVA: la movilizaciéon de los servicios es todavia hoy insuficiente. En términos
de gestion, se han tomado algunas medidas (reembolso del crédito del IVA) y se van a
tomar otras (compras en franquicia, representantes tributarios). En términos de control,

se esboza una tipologia de los sectores riesgosos:

= Los sectores tradicionales de fraude (textil, animales vivos de matadero...)

= Los sectores que se benefician de regimenes impositivos especiales o
derogatorios (medios de transporte, incluyendo aviones y barcos, residuos de
industrias nuevas, inmobiliario...)

= Los sectores econémicos que comercializan bienes de pequefio volumen y de
alto valor agregado (microprocesadores, teléfonos moviles, tarjetas
telefénicas...).

En numerosos Estados de la Unién Europea, se constata que el fraude al IVA
proviene en parte de personas vinculadas al crimen organizado. Los riesgos son
menores Y los rendimientos superiores a las actividades criminales tradicionales. Estos
fraudes estdn en ocasiones ligados a otros delitos (robos, falsificacion de
documentos...). Estos desarrollos recientes plantean el problema de la adecuacién de

las herramientas tradicionales de control.

- La tasa profesional: la tasa profesional es hoy el primer impuesto directo pagado
por las empresas francesas. Es por lo tanto legitimo ver que se ejerce cada vez mas la

imaginacion de las empresas en este ambito. En consecuencia, los resultados del

control han aumentado sensiblemente en los Ultimos afos. Sin embargo, la conjuncién
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de la ausencia de directivas precisas, de la ausencia de decisién en materia de
aplicacion de las sanciones, de la imposibilidad de aplicar los procedimientos de
represion de abusos y de un costo potencialmente elevado de los recordatorios para el
Estado han llevado a los servicios a limitar su movilizacién. Esta situacién no es

satisfactoria en el plano de la equidad y de las reglas de la competencia.

- El impuesto sobre las sociedades de los grupos multinacionales: en los afios

recientes se han multiplicado en varios Estados vinculados con Francia regimenes
tributarios “agresivos” destinados a deslocalizar algunas actividades intra-grupo de alto
valor agregado y cuya localizacién tiene pocas restricciones (servicios de tesoreria, de
coordinacién, de prestaciones de servicios intra-grupos...). Estos regimenes tributarios,
ademas de la sub-imposicion y de la no-tasacién de una actividad que implican, tienen
una incidencia sobre los precios de transferencia practicados en el interior de los

grupos.

Mas alld de una reciente sensibilizacion de los organismos multinacionales
(Uniodn Europea y OCDE) sobre este tema, que no se traducira necesariamente en
un futuro cercano en el desmantelamiento de todos los regimenes involucrados, se
debera mantener una especial atencién a los flujos intra-grupos, en particular a través
del seguimiento de las reestructuraciones de grupos que se reorganizan cada vez mas
sobre una base mundial, individualizando ciertas funciones asignadas a estructuras de

gestién en el exterior.

- | I I nsi ja_global de la situacién tributaria de las personas

fisicas en relacion en especial al impuesto al ingreso y el ISF (Impuesto de Solidaridad
sobre la Fortuna): los progresos en este tema se ven obstaculizados por la
compartimentacion de los servicios y la parcelizacién de nuestro sistema de
informacion. Por otra parte, la nocion de verificador “polivalente” existe sélo para las
personas juridicas, y no hasta ahora para las personas fisicas. Ello permitiria mejorar

nuestra capacidad de anticipar los montajes financieros que buscan explotar de
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manera abusiva cualquier nicho de exoneracion tributaria (desde la inversién en los

DOM -Departaments d’Outre Mer- a los PEA —Plan de Ahorro en Acciones).

- Las contribuciones sociales: por cierto, una parte de éstas escapan a la accién
de control y de cobertura de las administraciones financieras. Sin embargo, el mayor
peso de estas contribuciones y el cambio anunciado de una parte creciente de las
cotizaciones sociales hacia las CSG (cotizaciones sociales generalizadas) va a llevar al
desarrollo de montajes que buscan eludir este tipo de imposicion. Actualmente, se han
concebido en la DGI pocos procedimientos de deteccion de fraudes. Este tema va a

adquirir mayor importancia en los afios que vienen.

B.  Elfuturo del control tributario
1. L rollos intern

Estas evoluciones incluyen no sélo el oficio del fiscalizador, sino también sus

instrumentos técnicos.
a) ién del ofici li

El oficio de fiscalizador debera evolucionar profundamente en los afios que

vienen, tanto en términos de racionalizacion como de especializacién.

La racionalizacién pasa en primer lugar por una aproximaciéon a la vez mas
anclada en la realidad y mas metédica del control y de la investigacién. Hoy en dia, el
control se lieva a cabo frecuentemente sin un verdadero hilo conductor, sin reflexion
previa, y ampliamente guiado por la costumbre y la experiencia adquirida a través de
los afios. Es el caso del control externo, y es igualmente cierto para el control de
documentacién o el control de impuestos de bienes raices de las declaraciones de

sucesion.

La heterogeneidad del contenido del control que se desprende de lo anterior
atenta contra la eficacia global de la Iu'c‘;ha contra el fraude y se opone a la idea
fuertemente arraigada en el conjunto de los funcionarios de la DGI de igualdad frente a

las cargas publicas.
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Un equipo de trabajo esta actualmente reunido para elaborar una metodologia
de control cuyos principios se inspiren de los instrumentos desarrollados en los
gabinetes de auditoria del sector privado. El objetivo es el de poder ofrecer a todo
fiscalizador una guia de control externo concebida en torno a médulos de preguntas y
de pruebas cuyo detalle y amplitud de la muestra estén determinados por los
resultados obtenidos en cada etapa (nivel) de investigacion. Naturalmente la ambicién
es ofrecer un instrumento lo suficientemente flexible para dejar espacio a la inteligencia

del fiscalizador.

La profesionalizacion pasa asimismo por el control de nuevos instrumentos,
especialmente informaticos. Hoy en dia, la “expertise” del control de las contabilidades
informatizadas se concentra en las BVCI (brigadas de verificacion de las contabilidades
informatizadas). Aunque éstas intervienen en un ndmero creciente de casos (625
casos en 1996, 1700 en el curso de los tres Ultimos afios), los recursos humanos
destinados a esta tarea siguen limitados (9 brigadas integradas por 62 fiscalizadores
informaticos). Estas cifras deben compararse con las cerca de 15500 controles de
contabilidad de la DVNI (direccién de las verificaciones nacionales e internacionales) y

de las DR (direcciones regionales) que se realizan cada afio.

Con el desarrollo de la informética y de los nuevos medios de comunicacién y de
desmaterializacion de los flujos comerciales, es ilusorio pensar que las solas BVCI, aun
con mayores recursos, podran enfrentar la totalidad de pedidos de asistencia que no

dejaran de crecer en los afos que vienen.

Es entonces necesario formar progresivamente una parte significativa de los
fiscalizadores, especialmente regionales, en el manejo de controles en un medio
contable informatizado con la ayuda de programas que permitan trabajar sobre los
ficheros de las empresas. Ya existe una experiencia en curso para identificar cuales
serian las dificultades técnicas y determinar cuéles son los programas existentes que
pueden responder a nuestras necesidades. El objetivo es vincular la intervencién de

las BVCI a los desafios y a las dificultades técnicas encontradas.
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La especializacion profesional es igualmente necesaria. Es iluso pensar que
nuestros fiscalizadores pueden ser omniscientes, cuando en el sector privado se asiste
a una especializacion cada vez mas marcada. Este proceso ya se ha iniciado. La
especializacion clasica de control de ingresos/verificacion de contabilidad se ha
completado recientemente por la creacion en la DVNI de “corresponsales
internacionales” encargados de ayudar a las brigadas de la DVNI que tienen un
problema de tributaciéon internacional. Este esfuerzo debe acrecentarse en ciertas

direcciones regionales.

Un proyecto idéntico puede aplicarse en el ambito de la tributacién de
operaciones financieros y en especial en materia de gestion de tesoreria. Los
productos financieros utilizados son hoy en dia técnicamente complejos y la tributacién
aplicable a estos diferentes productos y a sus rendimientos lo es aun mas. Existe por

lo demas una reflexién sobre la creacion de “corresponsales financieros” en la DVNI.

Finaimente, la eventualidad de una organizacién interregional de control
tributario debe llevar a considerar la creacion a este nivel de brigadas especializadas
en ciertos sectores socio-profesionales que tengan en cuenta las especificidades

sectoriales de las zonas geograficas cubiertas.
b) i 2cni n rniz
Las herramientas técnicas de control deben evolucionar en tres sentidos.

En primer lugar, deberan ser de una concepcién mas integrada y de una
utilizacién mas amigable. Al respecto, las aplicaciones que han privilegiado la
ergonomia y la integracién de los diferentes aspectos de la misién dentro de un
conjunto informatico coherente deben servir como modelo. En materia de control
externo, las aplicaciones financieras han evolucionado en este sentido. Atn no cubren

sin embargo todos los casos.

Luego, es necesario integrar en los instrumentos de gestién y de control una
concepcion en términos de riesgo, como lo han hecho algunos de nuestros socios

europeos. Esta se concibe generalmente como una herramienta de programacion del
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control. Esta metodologia no tiene como ambicion sustituir la apreciacion humana del
fiscalizador, sino de ayudar a la toma de decisiones (de iniciar un CSF — Control “sur
pieces” o de documentacion, de iniciar un control tributario externo, de poner a la
empresa bajo vigilancia) a partir de elementos objetivos de apreciacion de la situacion
de la empresa cuya pertinencia ha sido verificada en una muestra representativa. La
aceptacion y la racionalizacién de la apreciacién del riesgo hacen deseable una

adaptacion de las herramientas informaticas para integrar esta nueva concepcion.

Finalmente, las herramientas de seguimiento del control deben acompanar el
desarrollo de los oficios y en especial el del fiscalizador. La cuantificacién del trabajo de
los fiscalizadores a través de un objetivo de 12 controles por afio no se adapta a la
realidad actual. La ampliacién de las modalidades de control (VGPE -verificacién
general de las pequefias empresas -, tal vez un dia verificaciones “‘express”, es decir
intervenciones breves seguidas de una modalidad acelerada de cobranza) y el énfasis
que se ha puesto en algunas operaciones (controles coordinados, verificacién de

grupos) muestran claramente la inadecuacién del sistema actual.
c) ion de | direccid ntrol tributari

Manteniéndose con efectivos reducidos, la Subdireccion de control
tributario ha tenido cambios en sus misiones y sus cargas en los Gltimos afios. Mas que
en el pasado, es hoy una estructura de gestion. El desarrollo y la reactivacion de varias
aplicaciones informaticas y la ayuda a los CSP (control de documentacién) movilizan

asi una parte importante de los medios de la subdireccién.

Estas tareas limitan excesivamente el tiempo que deberia destinarse a tres

aspectos esenciales del manejo de la mision:

= la animacién de la red, la explicacién de las orientaciones y la sensibilizaciéon a
los temas de amplitud nacional por una presencia de terreno mas regular en
apoyo a los servicios;

= la explotacién y analisis sistematico de los resultados del control para afinar la

estrategia global y desarrollar la capacidad para detectar y anticipar los nuevos
mecanismos de fraude;
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= los vinculos con el SLF (Servicio de Legislacién Fiscal) para evaluar y anticipar
los problemas que se plantean con las evoluciones legislativas y reglamentarias
en relacion al control.

Los desarrollos iniciados y esperados implican un marcado reposicionamiento

en estos tres tipos de funciones.

Por otra parte, es importante que la subdireccion avance en su control de las
relaciones y de la comunicacién con los servicios desconcentrados. Dos ambitos

requieren de esfuerzos especiales:

- La percepcion que tienen los servicios de la evaluacion sobre su trabajo y
sus resultados. Muchos prejuicios por un lado, torpezas y un pesado pasado y
presente estadistico por otro, perturban la calidad de las relaciones y el contenido de

los intercambios con los escalafones operacionales.

- La capacidad de gestionar en el tiempo la coherencia, la jerarquia y la
cronologia de los mensajes dirigidos a los servicios con el fin de que éstos puedan
integrarlos en su dimensién DPA (diagn6stico — plan de accion) y gestionarios en su

duracion.

Frente a la complejidad creciente de la tributacién y a la difusién de los montajes
tributarios entre los actores econémicos que recurrian poco o nada a ellos en el
pasado, es indispensable que la Subdireccién conserve un polo de “‘expertise” hacia el
cual las direcciones regionales puedan orientarse en los casos mas delicados. Este
polo contribuira asimismo, en el respeto de la autonomia de accién de las direcciones
competentes, a la armonizacion en todo el territorio del tratamiento tributario de los
controles, exigencia cada vez mas manifiesta de los contribuyentes. Paralelamente, el
papel de la Subdireccion podria acrecentarse en el ambito del seguimiento de los

casos mayores que requieren de una intervencion coordinada de los servicios.

Los desafios de la tributacién internacional requieren también de la existencia

de una division de tributacién internacional:
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= Esta debe encargarse de la “expertise” de casos particulares en el contexto de
un riesgo acrecentado de deslocalizacion de la base imponible, que se trate de
comportamientos ligados a la “competencia tributaria” practicada en algunos
Estados, o que se trate de la agresividad de algunos otros en materia de control
de las transacciones internacionales (precios de transferencia);

= Al respecto, la imbricacién cada vez mas estrecha de la gestion tributaria
nacional en un conjunto de dimensién internacional (Unién Europea
especialmente) aumenta asimismo la necesidad de coordinacién y de
intercambios con los diversos paises miembros: asistencia administrativa,
interpretacién de los textos convencionales, relaciones institucionales. ..

2. rrol i

Mas alla de las iniciativas ya emprendidas, se perfila una nueva concepcién del
control. Esta merece ser enunciada y sostenida por un desarrollo tanto de los medios
juridicos como de la organizacién de las estructuras y debe apoyarse sobre un sistema

de informacién moderno.
a) Einali larifi | control
- rmar | jetiv | control v el principi neutralidad

El control tributario rectifica dos tipos de situaciones radicalmente diferentes:

= Por una parte sanciona el fraude propiamente tal:

= Por otra parte, rectifica comportamientos que, sin ser fraudulentos, han sido
adoptados por el agente econémico en un objetivo de optimizacion de su
situacion tributaria.

Estos dos Ob]etIVOS no estan claramente afirmados ni distinguidos. Sin embargo,
obwamente la actitud de la admlmstramon en estos dos casos no debe ser la misma.
El control es frecuentemente vivido tanto por el fiscalizador como por el controlado
como un acto de represién. Y sin embargo también tiene una vocacién preventiva, e

incluso pedagégica en algunos casos:

= Por la ejemplaridad de la sancion, que previene los fraudes por venir;
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= Por el caracter informativo del control, en la medida en que el procedimiento
contradictorio favorece el diadlogo y debe permitir a la administracién enviar un
cierto numero de mensajes.

En un contexto de complejidad creciente de la tributacién — lo que hace su
aplicacion cada vez mas dificil e incierta, sobretodo para las pequefias y medianas
empresas — conviene rehabilitar el lado preventivo del control. Esta aproximacion

supone una neutralidad sin fallas con relacion a los operadores y reconocida por ellos.

Una accion de esta naturaleza puede limitar el campo de errores para poder
destinar mejor los medios de control al verdadero fraude. Paralelamente, ésta implica
también una redefinicion del papel y de las modalidades de intervencién de los

gestores con las empresas, y sobre todo con las empresas nuevas.

- Una_concepcién lineal del_control que afirma claramente la imbricacion v

la_continuidad entre el control de la documentacion y el control en el lugar.

La presencia de la administracion tributaria junto a los operadores es en general

percibida y presentada hacia afuera como un control tributario externo. Pero el control
de la documentacion es un elemento esencial de esta presencia, y el control de oficina

es en realidad su prolongacion.

Esta percepcion reducida proviene en parte de la compartimentacién que existe
entre gestores y fiscalizadores cuando en realidad el control tributario externo tiene
como objeto en primer lugar ilustrar al gestor sobre una incoherencia inexplicable de la
oficina. En este sentido, la visita en el lugar del operador no debe tener
necesariamente una connotacién represiva, sino reflejar la preocupacion de la
administracion en eliminar rapidamente cualquier ambigliedad. Es ademas un medio
para subrayar la continuidad que existe entre la gestién de un portafolio de

contribuyentes y el control de estos ultimos.

Por otra parte, este principio de continuidad entre estas dos modalidades de

intervencion no hace mas que ilustrar la doble preocupacion de equilibrar la inversion
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en control con los riesgos y los desafios financieros y de integrar en los procesos de

decision el analisis de riesgo.
- n itud anticipativa, reactiva v riqur fren | fraude

En cambio, “el verdadero fraude” debe ser objeto de una sancion rapida,
rigurosa y ejemplar, relevada por una accién de cobranza igualmente determinada y
rapida. La confusion existente sobre los objetivos del control tributario no permite
distinguir los casos fraudulentos de los casos para los cuales se identifican sélo

simples errores o divergencias en la comprensién de los textos.
b) ios juridi izacién
Tanto los medios juridicos como la organizacion de los servicios deberian

ser consistentes con estos objetivos.

nuev ici ien

La simple visita al lugar de un operador se concibe hoy sélo en un marco de
procedimientos claramente definido: derecho de comunicacioén, derecho de
investigacion, procedimiento de investigacion, o examen contencioso en el lugar. Fuera
de estos marcos definidos, cualquier intento de visita en el lugar con fines preventivos
o de contacto inicial puede ser considerado como un comienzo de verificacién sin

envio del aviso correspondiente.

A la inversa, frente a una empresa que no coopera, la administracién esta
encerrada en un entramado legislativo reglamentario, de jurisprudencia y de
costumbres que perjudica su capacidad de reaccién, su capacidad de recolectar
elementos materiales y objetivos, y su capacidad de sancionar efectivamente

financieramente y penalmente el fraude.
Las modificaciones por considerar podrian ser las siguientes:

= Abrir la posibilidad de un contacto con la empresa fuera de cualquier instruccion
judicial, lo que permitiria a la administracién tributaria conocerla mejor. Como
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contrapartida, los servicios podrian responder por escrito a preguntas
elementales planteadas por empresas nuevas que requieren seguridad juridica.

= Crear procedimientos de control del IVA basados en intervenciones inopinadas,
pero limitadas en el tiempo y que puedan finalizar en una cobranza rapida de los
derechos eludidos. El objetivo es intervenir rapidamente, en especial con las
empresas nuevas, para evaluar concretamente el riesgo que éstas representan
sin tener que recurrir a una instruccion pesada y lenta que permita al operador
organizar su insolvencia, si no lo habia hecho con antelacién;

= Permitir someter una causa a la autoridad judicial para obtener garantias que
permitan salvaguardar los intereses del Tesoro.

- En el plano de los medios de lucha contra la evasion y el fraude tributario

internacionales, el dispositivo legislativo francés ha sido adaptado a los estandares
internacionales en vigencia en los principales paises asociados en materia de control
de las operaciones de las empresas; refuerzo de la legislacion en materia de precios
de transferencia y establecimiento de un dispositivo de informacion especifica de la

administracion tributaria en este ambito.

En cambio, la lucha contra la evasién y el fraude internacional efectuados por
las personas fisicas en materia de impuestos al ingreso y a la riqueza no se sustenta
actuaimente en ningin medio otro que el cuestionamiento de la residencia en el
extranjero, y no dispone de ningln instrumento juridico adaptado a montajes juridicos

cada vez mas numerosos.

A la manera de las legislaciones de Estados Unidos, Canada, Australia y Nueva
Zelandia, se debera estudiar el principio de una imposicion de los ingresos resultantes
de la tenencia de activos en el exterior por personas fisicas en la forma de
participaciones o acciones de sociedades, o de derechos en las entidades sobre las

cuales tienen control.

Visi n

= De una parte, experimentar en términos organizacionales la separacién entre el
control clasico y la lucha contra el fraude identificando claramente brigadas
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encargadas de tomar a cargo las investigaciones de empresas sospechosas de
cometer operaciones fraudulentas. Estas brigadas especializadas serian,
especialmente a escala regional o interregional, los socios privilegiados de los
servicios de investigacion y estarian encargadas de tomar a cargo de manera
prioritaria los expedientes que emanen de estos servicios y los casos que hagan
presagiar persecuciones judiciales. Su modo de organizacién deberia ser mas
flexible y permitir, si se justifica, la constitucion de grupos mixtos
investigadores/fiscalizadores que permitan utilizar todo el espectro de
procedimientos de investigacion y control;

= De otra parte, mejorar el seguimiento y la observacion del comportamiento y de
la estrategia tributaria de los grandes grupos econémicos que representan la
fuente esencial del PIB de nuestra economia creando una direccién nacional de
gestion de los expedientes de las grandes empresas. Direccidn estrechamente
ligada a la DVNI (Direction des Vérifications Nationales et Internationales),
participaria en la programacion de los controles, dilucidaria las decisiones de
estrategia de control de los grupos y aseguraria el seguimiento de los controles
en curso.

c) i i i ibl
Los cambios profundos en las modalidades de control deben acompafarse de

modificaciones igual de profundas de la gestion de la informacién. Deben desarrollarse

cuatro ambitos.

Jni n ' inistraciones a la vez para las personas

juridicas y fisicas que le permitan comunicar e intercambiar informaciones con el

- ol Oolrizaga D

Al O A

mundo exterior. Se trata por cierto de una decision poliitica, pero es también la

afirmacion de la necesidad de una mejora de la eficiencia de la accién administrativa.

dp_c_um_e_rnagng_g_la__QQj explotando todas las potencialidades -que ofrecen

actualmente las redes de tipo Intranet. Algunos de nuestros socios extranjeros tienen

como minimo una centralizacion del conjunto de informaciones relativas a un
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contribuyente (ltalia, Espaia) o implementan estructuras de tipo “Datawarehouse™
(Gran Bretana, Suecia, Finlandia, Dinamarca). La administracién tributaria francesa
debe superar el modelo informatico de los afios ochenta que separa herméticamente el
mundo territorial (bienes raices) del mundo tributario, el mundo de la persona fisica del

de la persona juridica.

Concretamente, los agentes de la DGI deberian poder acceder a la vez en sus
pantallas:
= A todas las informaciones de la DGI sobre la empresa, sus dirigentes, y todas
las estructuras juridicas relacionadas;
A todas las informaciones publicas via Internet:;
A todas las informaciones abiertas por el ejercicio del derecho de comunicacion;
A los archivos de las empresas mismas;

R

A las informaciones en posesién de otras administraciones.

- Es también estratégico estudiar rapidamente la implementacién _de

técnicas de “data mining” (técnica de explotacién de las informaciones provenientes de
varias fuentes de documentacién) que permitan el aprovechamiento metédico de los

recursos de documentacion de la DGI. La utilizacién 6ptima de estos medios supone

ademas desarrollar las competencias humanas requeridas.

- ’PQr otra parte, es esencial dotar a las estructuras de control y de
investigacion de instrumentos de gestion de la informacion. El objetivo es conservar la
memoria de las operaciones de control constituyendo oficialmente un fichero nacional
de los controles tributarios que registre de manera nominativa y detallada la totalidad
de las operaciones realizadas. Esta fuente de documentos permitiria la realizacion de

estudios macroeconémicos sobre el perfil del fraude.

' Base de documentos de gran capacidad concebida para facilitar el acceso a diferentes
informaciones que estan vinculadas entre si y que permiten estudiar los datos y su contexto con ayuda de
la aplicacion de principios estadisticos.
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- Finalmente, el crecimiento constante y rapido de las necesidades de

intercambio _con terceros paises supone en el mediano plazo modalidades mas

flexibles de asistencia administrativa, lo que exigira ademas un esfuerzo importante de

formacioén lingtistica (dominio de al menos un idioma extranjero).

3. Los hipotéti desarroll xtern

La organizacion futura del control tributario dependera también de los
desarrollos que se pueden anticipar, sin certidumbres sobre sus efectos reales, su
amplitud o la fecha de su ocurrencia. Estos se clasifican mas abajo por orden de

probabilidad decreciente:
a) jurisprudenci

La influencia dominante del derecho anglosajon sobre las jurisprudencias de la
CJCE (Corte de Justicia de la Comunidad Europea) y de la CEDH (Corte Europea de
los Derechos Humanos) puede llevar a nuevos desarrollos que extiendan los derechos
de la defensa (derecho a la ausencia de respuesta, seguridad del contribuyente,
acceso a las informaciones utilizadas). La garantia de un proceso equitativo incluye
también, segun la CEDH, el derecho a un juicio en un plazo razonable. Al respecto, el
tiempo excesivo} de los plazos de la justicia es una de las desventajas mas evidentes

del sistema francés.

Ademas, el sistema de penalidades existente debera probablemente ser
completamente reconsiderado si la jurisprudencia entrega a los jueces su modulacion y

contempla la posibilidad de acumulacién de las sanciones tributarias y penales.

b) = Latecnologia

El desarrollo del comercio electrénico plantea desde ya problemas de aplicacion
de las reglas actuales de la base imponible, especialmente en el caso de operaciones
referidas a transacciones inmateriales que dan lugar a pagos desmaterializados y

deslocalizados. ~ Conducira también a repensar las modalidades tradicionales del

control.
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c)  Elcambio al Eurg

El cambio al Euro, derribando las ultimas fronteras monetarias, borrara también
muchas barreras psicolégicas y producira movimientos financieros transfronterizos de
mayor magnitud y del conjunto de los contribuyentes. Se planteara en consecuencia
inevitablemente la cuestién de la aplicacién uniforme sobre el territorio de la Unién de

las reglas referidas al secreto bancario.

d) La armonizacién comunitaria

Cualquiera sea el sistema de control, nacional o comunitario, sera indispensable
armonizar las legislaciones, los métodos y los procedimientos. Varios ejemplos de esta

necesidad pueden citarse:

- ¢Como controlar las plusvalias de participacion o los ingresos de
capitales en Francia sin armonizacion de las reglas de imposicion, de cobranza y de

control?

- ¢Como admitir que subsistan en las puertas del gran mercado interior
regimenes como los de las islas Anglo-Normandas, de Ménaco, de Andorra, de

Gibraltar o de Liechtenstein?

- ¢Como imaginar que el objeto imponible no va deslocalizarse si en

Francia la presion tributaria se mantiene mas pesada y el control mas eficaz?
e) El rcer la informacién tri ri

La convergencia entre la mediatizaciéon creciente y Ia multiplicacién de las
informaciones difundidas especialmente en la red Internet podria impulsar una nueva
reflexion sobre los limites e inclusive el futuro de la regla de secreto tributario, como
también sobre los criterios de la CNIL (Comisién Nacional de Informatica y Libertades)

relativos a la interconexién de los archivos.
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f) La cesion del control a la Comunidad Europea, especialmente en materia
de IVA

La comision busca desde hace varios afios hacer reconocer los ingresos de IVA
como un recurso propio directo de las finanzas comunitarias. Ademas, la légica del
régimen comln de IVA implica a mediano plazo a lo menos la tutela comunitaria del

IVA, e incluso su “comunitarizacion” pura y simple.

Existe asi una probabilidad real que las instancias comunitarias se asignen un
dia los medios juridicos y humanos para realizar por si mismas el control de los
ciudadanos, sustituyéndose a los organismos de control o reduciendo fuertemente su

autonomia de decisiones.

9) ién al judici I

La cesiéon al poder judicial del control existe en algunos paises socios,
especialmente anglosajones. Esta consiste en poner en manos de la justicia para

investigacion y sanciones los controles que hayan evidenciado un cierto nimero de

indices que hacen presumir la constitucién de un delito de fraude tributario.

Esta practica tiene la ventaja de permitir recurrir a instrumentos de investigacion
de mucho mayor magnitud que los que pueden ser utilizados por la administracion

tributaria.

Esto significaria en realidad ir hasta el final de la l6gica presentada mas arriba
de una mayor separacion entre el control de las obligaciones de declaracién y la lucha

contra el fraude.

Pero presentaria algln interés sélo si se retinen las siguientes condiciones

previas:

=  Magistrados formados y especializados en las cuestiones tributarias;

=  Plazos de instruccién y de juicio reducidos con la asignacién a las jurisdicciones
de personal suficiente;

=  Respuestas mas rapidas a las comisiones internacionales que a las demandas
de asistencia administrativa tributaria.
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Numerosos desarrollos tanto exégenos como endégenos van a afectar el control
tributario en los afios que vienen. Tanto los métodos de control como su organizacion
son afectados por la internacionalizacién de las economias y el desarrollo de nuevas

técnicas.

El futuro del control tributario dependera en gran medida de la capacidad de los
Estados miembros de la Unién Europea para establecer de comun acuerdo reglas de

procedimiento y de control.

En ausencia de progresos en materia de cooperacién y armonizacién entre
Estados miembros, son previsibles importantes movimientos de deslocalizacion de las

bases imponibles.

Si el nivel de disuasion se revelara insuficiente a escala nacional, seria todo el
sistema tributario francés que deberia manejarse con la restriccién de la competencia

tributaria internacional para tratar de salvaguardar sus ingresos.
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