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Prefacio a la edicion en espanol

Por Emilio Pineda y Ubaldo Gonzdlez de Frutos

Este libro es la traduccion de Cooperative Compliance, publicado originalmente en sep-
tiembre de 2021, y que se ofrece ahora en nuestro idioma gracias a la Universidad de
Economia y Empresa de Viena y Kluwer Law International B.V.

Muy buenas razones subyacen a la decision de llevar adelante esta empresa:

«  En primer lugar, salvo honrosas y recientes excepciones,? las publicaciones en espa-
Aol sobre el tema son escasas, y resulta necesario cubrir esta brecha porque los tex-
tos en inglés no son practicos como documentos de trabajo en las administraciones
tributarias de América Latina y el Caribe.

*  En segundo lugar, actualmente el cumplimiento cooperativo constituye un enfoque
que utilizan seis de cada diez administraciones tributarias del mundo entero,® aun-
que su uso esté escasamente extendido en América Latina y el Caribe: solo Brasil
tiene un programa formal de cumplimiento cooperativo* y algunos otros paises de la

1J. Owens, J. y J. Leigh-Pemberton (2021), Cooperative Compliance, a Multistakeholder and Sustainable
Approach to Taxation. Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International B.V.

2 D. Quifones, E. Huiskers-Stoop e |. Mosquera (2022), Iniciativas de cumplimiento cooperativo como me-
canismo preventivo. En: CIAT, GIZ y Eurosocial (eds.), Manual sobre la Planeacion Tributaria Internacional.
Disponible en: https://www.ciat.org/manual-sobre-el-control-de-la-planeacion-tributaria-internacional
-del-ciat-5-5-iniciativas-de-cumplimiento-cooperativo-como-mecanismo-preventivo/.

3 El 69% de los paises pequefios, el 60% de los paises de bajos ingresos y el 54% de los paises avanza-
dos. Estos datos corresponden a 2017. Véase W. J. Crandall, E. Gavin y A. R. Masters (2021), /ISORA 2018,
Understanding Revenue Administration, pagina 56. Washington, D.C.: FMI. Cifras similares se ofrecen
en OCDE (2022), Tax Administration 2022: Comparative Information on OECD and other Advanced and
Emerging Economies, pagina 159. Paris: OCDE (https://doi.org/10.1787/1e797131-en).

4 Llamado Confia, Programa de Conformidade Cooperativa Fiscal da Receita Federal. Disponible en:
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/confia.
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region estan empezando a construirlo.® Esto no quiere decir que la cooperacion con
los contribuyentes sea ajena a nuestra cultura: todos los paises de la regiéon prestan
a los contribuyentes servicios que podrian facilmente incardinar en un programa for-
mal de cumplimiento cooperativo.®

*  Finalmente, abrir una reflexion sobre la escasez de programas en América Latina
y el Caribe es pertinente porque esta herramienta actua sobre dos magnitudes
en las cuales la regién es deficitaria: i) el cumplimiento tributario, con tasas de
evasion cercanas al 30% en el caso del impuesto al valor agregado (IVA) y proxi-
mas al 50% en el impuesto sobre la renta’, y ii) la débil confianza de ciudadanos y
empresas en los servicios publicos.® El cumplimiento cooperativo modifica ambos
vectores, al garantizar que las grandes empresas exhiban un mejor cumplimiento
tributario, sustituyendo el tradicional enfoque de vigilancia y represiéon del fraude
por otro orientado al cumplimiento, y lo hace a partir, precisamente, de la con-
fianza mutua.

El objetivo de este manual, que forma parte de un programa de fomento del cumpli-
miento cooperativo que impulsamos desde el Banco Interamericano de Desarrollo (BID),
es reducir progresivamente los déficits de cumplimiento tributario y de confianza institu-
cional para incrementar los ingresos y mejorar el clima de negocios, elementos clave para
atraer inversién extranjera.

Ahora bien, éen qué consiste el cumplimiento cooperativo? Podemos definirlo como
un programa abierto a las grandes empresas® que voluntariamente deseen adherirse,
en el cual las autoridades tributarias ofrecen servicios de la mayor calidad y puntuali-
dad, que les brindan a los contribuyentes la seguridad juridica que demandan los inver-
sionistas internacionales y que reducen la litigiosidad. Los contribuyentes, por su parte,
garantizan a la administracion tributaria que cumplirdn voluntariamente sus obligacio-
nes fiscales y pagaran el importe correcto al vencimiento del periodo impositivo. La base
del programa es la confianza mutua, que en el caso de la administracidn tributaria suele

5 Es el caso de Ecuador, que estd implementando un programa para el periodo 2022-25 (https://www.sri
.gob.ec/programa-cooperativo-de-cumplimiento-fiscal#%C2%BFqu%C3%A9-es?) o de Peru, pais que,
apoyado por el BID, implementara un programa piloto de cumplimiento colaborativo entre 2023 y 2025.
6 L. Cremades Ugarte, |. G. Arias Esteban y D. Vargas (2015), Relacion cumplimiento cooperativo tribu-
tario: su realidad actual en paises miembros del CIAT de América Latina, Caribe, Africa y Asia. Ciudad
de Panama: CIAT. Disponible en: https://www.ciat.org/Biblioteca/DocumentosdeTrabajo/2015/2015_DT
-2_cumplimiento_cooperativo.pdf.

7 CEPAL (2020), Panorama Fiscal de América Latina y el Caribe 2020 (LC/PUB.2020/6-P), pp. 83-97.
Santiago de Chile: CEPAL.

& P. Keefer y C. Scartascini (eds.) (2022), Confianza: la clave de la cohesion social y el crecimiento en Amé-
rica Latina y el Caribe. Washington, D.C.: BID. Disponible en: https://flagships.iadb.org/es/DIA2021/Conf
ianza-La-clave-de-la-cohesion-social-y-el-crecimiento-en-America-Latina-y-el-Caribe.

9 Algunas administraciones tributarias lo extienden también a las pequefias y medianas empresas (pymes)
a través de programas con intermediarios fiscales.
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requerir una verificacion previa del Marco de Control Fiscal (MCF) del contribuyente para
lograr lo que se denomina confianza justificada.

El concepto se origind en Paises Bajos en 2005, cuando la administracion tributaria
implementd una modalidad de relacién con las grandes empresas, denominada horizon-
tal monitoring, que buscaba apalancar el cumplimiento a partir de otorgar confianza a
dichas firmas.'° El adjetivo horizontal aludia a una nueva cultura de relacidn entre pares,
opuesta al principio vertical del enfoque cldsico, mientras que el sustantivo monitoring
denotaba una forma de seguimiento suave o monitoreo, de distinta naturaleza a la perse-
cucion del fraude bajo el modelo clasico.

En 2008, la Organizacion para la Cooperacidon y el Desarrollo Econdmicos (OCDE)
adoptd este enfoque en su estudio sobre el rol de los intermediarios fiscales" y le dio el
nombre de “relacion mejorada” (enhanced relationship), expresidon poco afortunada por-
que daba la idea de que los contribuyentes que ingresaban en un programa coopera-
tivo tenian una relacién privilegiada con Hacienda. Como este resultado iba en contra del
principio de igualdad, la modalidad empezé a denominarse “cumplimiento cooperativo”,
con lo que se aludia a un marco general de derechos y obligaciones en lugar de referirse
a una relacion juridica individualizada. Asi, en 2013, la OCDE publicd un informe funda-
mental en la elaboracién tedrica del concepto y en su desarrollo posterior, el cual subra-
yaba la evolucion desde su propio titulo: La relacion cooperativa: Un marco de referencia.
De la relacion cooperativa al cumplimiento cooperativo.’?

El siguiente hito fundamental tuvo lugar en 2016, cuando vio la luz otro informe de
la OCDE, en este caso dedicado a resolver otro problema que se habia puesto de mani-
fiesto: no era suficiente que la administracién tributaria tuviera confianza en las buenas
intenciones de los contribuyentes; debia sustanciarla mediante evidencias sdélidas de que
la empresa contaba con una politica de cumplimiento fiscal ortodoxa. No bastaba la con-
fianza, tenia que ser confianza justificada, y el mejor modo de garantizarla era un MCF
soélido. El informe sobre cdmo crear mejores MCF para el cumplimiento cooperativo™ vino
a remediar esa carencia.

Sin embargo, la OCDE no continud con esta tarea de produccion de derecho indica-
tivo, a pesar de que quedaban importantes dreas por desarrollar. Entre ellas, faltaba una
metodologia que permitiese responder a la pregunta de si los beneficios del programa
superan a sus costes; no estaba resuelto el desafio de garantizar mediante estandares

10 Belastingdienst(s/f),HorizontalmonitoringreportpresentedtotheStatesecretary, Mr. Weekers.Disponible
en: https://download.belastingdienst.nl/belastingdienst/docs/horizontal_monitoring_report_presented
_mr_weekers_tz0171z1fdeng.pdf.

" OCDE (2008), Study into the Role of Tax Intermediaries, pagina 5. Paris: OCDE. Disponible en: https://
www.oecd.org/tax/administration/39882938.pdf.

2. OCDE (2013), La relacion cooperativa: Un marco de referencia. De la relacion cooperativa al cumpli-
miento cooperativo. Paris: OCDE. Disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/9789264207547-es.

13 OCDE (2016), Co-operative Tax Compliance: Building Better Tax Control Frameworks. Paris: OCDE.
Disponible en: https://doi.org/10.1787/9789264253384-en.
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o procedimientos de auditoria el correcto funcionamiento del MCF, ni habia directrices
sobre codmo comunicar a la sociedad los beneficios de un programa que, debido a su
naturaleza técnica, es dificil de entender por legos y que se presta a apriorismos. Todas
estas son materias que se abordan en el presente manual, el cual, a su vez, se basa en
los fundamentos de los informes anteriores de la OCDE. El valor de todo este contenido
y la relacion de cooperacion institucional entre el BID y la Universidad de Economia y
Empresa de Viena en materia de fiscalidad internacional han sido los elementos impul-
sores para publicar el manual.

La motivacion que nos inspira es la oportunidad que vislumbramos en los Programas
de Cumplimiento Cooperativo (PCC) para América Latina y el Caribe.” Un enfoque siste-
matico nos deberia conducir a mejorar el cumplimiento de los grandes contribuyentes y
a ganarnos su confianza, lo cual debe repercutir, en definitiva, en mayores flujos de inver-
sion directa. No podemos olvidar que las empresas matrices de la mayoria de los inver-
sionistas importantes de la regidn son contribuyentes en paises que tienen programas
similares y, por lo tanto, ofrecer estos programas en la sede de las filiales es extender una
practica que las matrices conocen y aprecian.

Con la finalidad de acometer este reto, desde el Banco hemos preparado un pro-
grama de apoyo que incluye materiales técnicos —como este manual—, didlogo de poli-
ticas y soporte directo a los paises que quieran implementar un PCC formal. Para ello,
trabajamos mediante proyectos piloto, que permiten que la administracion tributaria
ponga en marcha el marco regulatorio y administrativo necesario; acompafiamos a los
paises en el didlogo con el sector privado y los intermediarios tributarios; procuramos
proporcionar formacion especifica para los funcionarios y un programa de gestion del
cambio; testeamos los diversos elementos del PCC con un nimero reducido de contribu-
yentes, y —una vez realizadas las adecuaciones correspondientes— impulsamos su lanza-
miento como programa de alcance general.

Adicionalmente, apoyaremos la investigacion relacionada con principios del cumpli-
miento cooperativo que, ademas de ampliar el conocimiento y facilitar la implementa-
cion de los PCC, sea util para resolver problemas de dimensién regional, por ejemplo,
en temas como la percepcion y la comunicaciéon social sobre el cumplimiento coope-
rativo en América Latina y el Caribe, los elementos que pueden conformar un enfoque
latinoamericano uniforme para los marcos de control fiscal, o las metodologias de anali-
sis de costo-beneficio de los programas que funcionen mejor. No podemos olvidar que,
por compartir un espacio geografico, linglistico, cultural, de tradicidon juridica y de simi-

4 Calijuri, M. E., M. C. Mac Dowell y E. Cemefio (2022), Programas de cumplimiento tributario coope-
rativo: una gran oportunidad para América Latina y el Caribe. Washington, D.C.: BID. Texto de blog.
Disponible en: https://blogs.iadb.org/gestion-fiscal/es/programas-de-cumplimiento-tributario-coopera
tivo-una-gran-oportunidad-para-america-latina-y-el-caribe/.
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lares desafios sociales, América Latina y el Caribe se presenta como una region idénea
para implementar soluciones uniformes que otorguen cohesién a las politicas nacionales,
aumenten la institucionalidad y favorezcan a los paises menos desarrollados, al poner al
alcance de su mano politicas regionales. Ya la Unidn Europea esta trabajando en un enfo-
que regional para el cumplimiento cooperativo en materia de precios de transferencia,
el European Trust and Cooperation Approach (ETACA),®> que merece la pena examinar
como modelo para un posible esquema latinoamericano.

Confiamos en que este invaluable material sirva de orientacion para que grandes
empresas, administraciones tributarias y otros interesados puedan alcanzar todas estas
metas.

Washington, D.C., marzo de 2023

15 Comisién Europea (2020), Guidelines European Trust and Cooperation Approach. Bruselas: Comisidn
Europea. Disponible en: https://taxation-customs.ec.europa.eu/eu-cooperative-compliance-program
me/european-trust-and-cooperation-approach-etaca-pilot-project-mnes_en#:~:text=The%20aim%20of
%20this%20non,well%20as%20amongst%20tax%20administrations.
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Prefacio a la edicion en inglés

Los editores de esta publicacidon quieren expresar su gratitud a J. Gegios por la forma en
que organizé el trabajo de los diferentes grupos durante la toda la duracidn del proyecto.
Sin su dedicacion, la finalizacion de este libro habria sido una tarea imposible. También
quieren dar las gracias a Angelina Papulova y Karina Prugger, por su colaboracidn, asi
como a Jenny Hill, quien se ocupd de la revision linglistica del texto.

Por ultimo, un reconocimiento a los lideres de los grupos de trabajo y a los principa-
les autores de los capitulos enumerados, que se detallan en el capitulo 1, por el tiempo
que han dedicado a este proyecto, por la sabiduria que han aportado y por la paciencia
gue han tenido con nosotros.

XX -







CAPITULO

Introduccion y resumen
general

1.1. Introduccion

El panorama de los impuestos a la renta de sociedades ha cambiado profundamente en las
ultimas dos décadas. El mayor interés publico en las cuestiones fiscales se produce en el
contexto de la globalizacion, del impacto continuo de la crisis financiera y econdmica mun-
dial de 2007 y 2008 y, desde 2020, de la agitacién sociopolitica y econdmica desatada por
la emergencia sanitaria de la COVID-19. Los gobiernos ahora tienen déficits verdaderamente
sin precedentes, y los niveles de deuda publica se estan disparando.’® En particular durante
los ultimos cinco afos, los gobiernos han comenzado a implementar una serie de medidas
de politica fiscal coordinadas internacionalmente para reducir el incremento de los efectos
erosionantes sobre los ingresos y las bases impositivas de los paises, producto de la elusion
del impuesto sobre la renta y de las practicas fiscales nocivas entre los paises.” Ha quedado
claro para los lideres politicos que cualquier solucién requiere una cooperacion administra-

6 T, Kinder y E. Agyemang (2020), It’'s a Matter of Fairness’: Squeezing More Tax from Multinatio-
nals, Financial Times, 8 de julio. Disponible en: https://www.ft.com/content/40cffe27-4126-43f7-9cOe
-a7a24b44b9bc.
7 N. Sarfo (2020), How the OECD Became the World’s Tax Leader, Forbes, 11 de agosto. Disponible
en: https://www.forbes.com/sites/taxnotes/2020/08/11/how-the-oecd-became-the-worlds-tax-leader/
#7b1dfd686628.
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tiva mas intensa a nivel internacional y una mayor transparencia a través del intercambio
de informacidén. Naturalmente, a los ciudadanos les preocupa que el costo de la pandemia
sea compartido de manera justa y transparente entre los contribuyentes. Recientemente,
muchas empresas recibieron beneficios fiscales como parte de los subsidios publicos por
la pandemia de la COVID-19, aunque inmediatamente se comunicd que el acceso a estos
paquetes de apoyo deberia estar condicionado a su buena gobernanza fiscal®

El sistema tributario desempefa un papel crucial en los esfuerzos por resolver los acu-
ciantes problemas mundiales de estos tiempos, como hacer frente a las consecuencias
econdmicas de la pandemia, a la transformacion digital y del medio ambiente y al cambio
climatico.® Es importante destacar que la fiscalidad ha evolucionado hasta convertirse en
un tema que implica no solo cuestiones juridicas y financieras, sino también aspectos no
financieros. Los impuestos, junto con los objetivos ambientales, sociales y de gobernanza
(ESG, por sus siglas en inglés), la transparencia y los Objetivos de Desarrollo Sostenible
(ODS) de Naciones Unidas, han llegado a la mesa de los consejos de administracion.

Cada vez mas se espera que las empresas asuman un mayor compromiso con la socie-
dad en lo que respecta a la responsabilidad empresarial, a la presentaciéon de informes cor-
porativos y al comportamiento fiscal aceptable.?° Desde una perspectiva tributaria, existe
una creciente demanda publica por saber quién paga qué y ddnde, y, en consecuencia,
la demanda de mayor transparencia fiscal publica ha ganado terreno en los ultimos afos.
También ha habido una creciente presion politica en Europa y en Estados Unidos para
hacer publicos los informes pais por pais,” que ya se introdujeron en la Unidn Europea
(UE) en la ultima década, aungque solo para los bancos y las grandes empresas extracti-
vas y madereras, en virtud de la Directiva de Requisitos de Capital IV de la UE (CRD V)%
y de la Directiva Contable de la UE, respectivamente. Sin embargo, en marzo de 2021, una
amplia mayoria de los 27 Estados miembros de la UE voté a favor de ampliar los informes
pais por pais publicos a todos los demas sectores y determind un texto final de compro-
miso rapido de la directiva con el Parlamento Europeo y la Comisiéon. En Estados Unidos,

8 S, Van Dorpe, E. Brauny y T. Larger (2020), If You Want Bailout in Europe, Don’t Use Tax Havens, Poli-
tico, 23 de agosto. Disponible en: https://www.politico.eu/article/if-you-want-a-bailout-in-europe-dont-
use-tax-havens/.

9 E. Van der Enden y B. Klein (2020), Good Tax Governance? ... Govern Tax Good! Nordic Tax Journal, 19
de mayo. Disponible en: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3610858.

20 H, Gribnau (2020), Why Social Responsible Corporations Should Take Tax Seriously. Copenague:
Ex Tuto Publishing. Disponible en: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3604256.
A-G. Jallai (2020), Good Tax Governance: International Corporate Tax Planning and Corporate Social
Responsibility: Does One Exclude the Other? Tilburg Law School. Disponible en: https://papers.ssrn.com
/sol3/papers.cfm?abstract_id=3688985.

21 B. Van der Made (2020), The Revival of Public CobCR Amid New Interest in ESG Transparency, Internatio-
nal Tax Review (marzo). Disponible en: https://www.internationaltaxreview.com/article/blkzwk5641d7k3
/european-union-the-revival-of-public-cbcr-amid-new-interest-in-esg-transparency.

22 X.Urbach, B. Van der Madey E. Van der Aar-Melger (2018), Tax Transparency Benchmark 2018. Paises Bajos:
VBDO. Disponible en: https://www.vbdo.nl/wp-content/uploads/2018/11/TaxTransparencyBenchmark2018
-l.pdf.
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se presentd un proyecto de ley sobre los informes pais por pais publicos en la CAmara de
Representantes, aproximadamente al mismo tiempo.?®> En marzo, el Panel de Alto Nivel de
Naciones Unidas sobre Rendicion de Cuentas, Transparencia e Integridad (FACTI) emitid
su informe final con una recomendacidén clave para abordar la transparencia fiscal al exi-
gir que todas las entidades multinacionales privadas divulguen informacion contable y
financiera distinguiendo pais por pais.?* Esto significa que es muy probable que los infor-
mes pals por pais publicos se extiendan globalmente mas alld de Europa y Estados Unidos.

La novedad de este debate ha sido que los inversionistas institucionales se han
convertido en el motor de esta demanda de mayor transparencia. Esto se reflejé en la
introduccion de GRI 207: Tax 2019%° en diciembre de 2019, que es el primer estandar
de reportes de sostenibilidad voluntario e independiente para informes fiscales publicos
financieros y no financieros, emitido por la Iniciativa Mundial de Informacidén (GRI, por sus
siglas en inglés).?¢

Los inversionistas, las organizaciones de la sociedad civil, los sindicatos y otras par-
tes interesadas de todo el mundo han expresado su apoyo a esta nueva norma tributaria,
dado que ayudara a satisfacer su creciente demanda de transparencia fiscal;?” ya hay mas
de 450 miembros activos de una variedad de organizaciones en los debates GRI.

Varias empresas multinacionales (EMN) ya han respondido a los pedidos de mayor
transparencia y comenzaron a divulgar voluntariamente sus informes pais por pais?®
(por ejemplo, los informes de impuestos pagados publicados por Vodafone, Shell, Anglo
American, Grupo NN, BP, Orsted, Philips y Allianz).?°® Un nimero cada vez mayor de

23 The Disclosure of Tax Havens and Offshoring (2021). Disponible en: https://financialservices.
house.gov/uploadedfiles/02.25_bills-1172ih.pdf.

24 UN FACTI Panel Report - Financial Integrity for Sustainable Development (2021). Disponible en: https://
uploads-ssl.webflow.com/5e0bd9edab846816e263d633/602e91032a209d0601ed4a2c_ FACTI_Pa-
nel_Report.pdf.

25 KPMG Survey of Corporate Responsibility Reporting 2017 (2021). Disponible en: https://www.
globalreporting.org/standards/media/2513/gri-207-tax-standard-2019-factsheet.pdf.

26 B, Eccles (2020), The Time Has Come for Tax Reporting Transparency - Thank You Global Repor-
ting Initiative!, Forbes. Disponible en: https://www.forbes.com/sites/bobeccles/2020/04/1 5/the-ti-
me-has-come-for-tax-reporting-transparency-thank-you-global-reporting-initiative/#79 375cc7168f.

27 GRI (2019), Backing for GRI’s Tax Standard. Disponible en: https://www.globalreporting.org/news
/news-center/backing-for-gri-s-tax-standard/.

28 M. Posner (2020), What’s Driving the New Push to Measure Companies on Social Performance, Forbes,
20 de febrero. Disponible en: https://www.forbes.com/sites/michaelposner/2020/02/20/whats-driving
-the-new-push-to-measure-companies-on-social-performance/#59afca495199.

29 VVodafone, Tax and Our Total Economic Contribution to Public Finances 2018 (disponible en: https://
www.vodafone.com/content/dam/vodcom/sustainability/pdfs/vodafone_2018_tax.pdf); Shell, Tax Con-
tribution Report 2018 (disponible en: https://reports.shell.com/tax-contribution-report/2018/); Anglo
American, Tax and Economic Contribution Report 2019 (disponible en: https://www.angloamerican.com/
~/media/Files/A/Anglo-American-Group/PLC/investors/annual-reporting/2020/tax-and-economic
-contribution-report.pdf); Orsted, Annual Report 2020,125-192 (disponible en: https://orstedcdn
.azureedge.net/-/media/annual2020/annual-report-2020.ashx?rev=3f951652f6c243ef83ded864b6b
670b2); Grupo NN, Total Tax Contribution Report 2019 (disponible en: https://www.nn-group.com/In
-society/NNs-approach-to-tax.htm).
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empresas también revela por propia iniciativa informacion sobre su estrategia fiscal y
sus riesgos principales. Algunas, como el Grupo NN, incluso eligen publicar su Marco de
Control Fiscal (MCF).3° Este tipo de divulgacién voluntaria sugiere un cambio en la men-
talidad de las EMN y en su comportamiento, ya que han decidido facilitar la comprensién
publica de su estrategia fiscal con el fin de ser parte de la buena ciudadania corporativa o
con el propdsito de mejorar la reputacion de su gestidn al hacerlo de manera proactiva.®

Adicionalmente, hay un aumento de los requisitos obligatorios de informacidn cor-
porativa que las EMN deben cumplir y las administraciones tributarias auditar, inclui-
das las diversas modificaciones a la directiva de la UE sobre cooperacion administrativa,
la CRD IV de la UE*? y las directivas de contabilidad, y la Accidon 13 de informes pais
por pais del proyecto para el combate de la Erosion de Bases y Trasvase de Beneficios
(BEPS, por sus siglas en inglés) de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE). Por lo tanto, muchos departamentos fiscales y administraciones tri-
butarias estdn descubriendo que las herramientas y los conocimientos internos tradicio-
nales pueden no estar a la altura de la sofisticacion y la precisidon que se les exige ahora,
por lo que deberan invertir mas en sistemas de tecnologias de la informacién y las comu-
nicaciones (TIC).3®* También es cada vez mas necesario que las administraciones tributa-
rias comprendan mejor los datos que estdn agregando. En este contexto, el aumento del
flujo de la informacidn no es solo una oportunidad para las administraciones tributarias,
sino también una carga que deben afrontar. Dado que muchas de ellas se estan digitali-
zando, tienen un acceso cada vez mayor a megadatos y analitica avanzada. Ademas, tras
la pandemia de la COVID-19, las administraciones tributarias pueden haberse sentido pre-
sionadas para acelerar la digitalizacion de sus operaciones, incluyendo lo que se conoce
como auditorias remotas,** e intentar elevar la cantidad de inspecciones conjuntas con
otras administraciones tributarias.®®

30 /bid.

31 X.Urbach, B. Van der Made y E. Van der Aar-Melger (2018), Tax Transparency Benchmark 2018. Paises Bajos:
VBDO. Disponible en: https:/www.vbdo.nl/wp-content/uploads/2018/11/TaxTransparencyBenchmark2018
-1.pdf. Para un analisis de los motivos externos e internos de las multinacionales, véase H. Gribnau y A-G
Jallai (2017), Good Tax Governance: A Matter of Moral Responsibility and Transparency, Nordic Tax Journal,
19 de mayo. Disponible en: https:/papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3021914.

32 Capital Requirements Directive (CRD). Directiva 2013/36/EU relativa al acceso a la actividad de las en-
tidades de crédito y a la supervision prudencial de las entidades de crédito y las empresas de inversion,
por la que se modifica la Directiva 2002/87/CE y se derogan las Directivas 2006/48/CE y 2006/49/CE.
33 A, Jones (2020a), Digital Audits Risk Alienating MNEs from Revenue Authorities. International Tax Re-
view, 24 de agosto. Disponible en: https:/www.internationaltaxreview.com/article/2a6abmt28fn53ve2l41z4
/digital-audits-risk-alienating-mnes-from-revenue-authorities.

34 A, Jones (2020b), Desk Audits for MNEs to Increase After COVID-19. International Tax Review, 23 de ju-
lio. Disponible en: https://www.internationaltaxreview.com/article/bimlyr7b5sljzj/desk-audits-for-mnes
-to-increase-after-covid-19.

35 J, White (2020), Joint Audits to Increase After COVID-19. International Tax Review, 21 de mayo. Dis-
ponible en: https://www.internationaltaxreview.com/article/bllggwznghxpgd/joint-audits-to-increase
-after-covid-19.
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El incremento de las obligaciones de informacion y transparencia puede fortalecer
|los procesos de las administraciones tributarias, pero solo dard como resultado mejoras
duraderas en el cumplimiento tributario si dicha informacion se utiliza de manera efec-
tiva. Si el resultado principal es el aumento del nimero de conflictos fiscales y se genera
mayor incertidumbre, la inversion y la recuperacion econdmica se veran en dificultades.

El concepto de cumplimiento cooperativo se desarrolld6 como un elemento estra-
tégico para conciliar las mejoras en el cumplimiento de las obligaciones fiscales con
un buen entorno empresarial, dentro de una estrategia de control fiscal mas amplia.
Esencialmente, esto se logra mediante una mayor y mas temprana certidumbre fiscal
por parte de la administracion tributaria a cambio de transparencia y revelacion de infor-
macion por parte de los contribuyentes. Esta interaccion se basa fundamentalmente en
la integridad de los sistemas de informacién de los contribuyentes a las administracio-
nes tributarias. La tecnologia en la que se apoyan estos sistemas es cada vez mas impor-
tante y parte integral del proceso de divulgacién de informacién en algunos paises. El
impacto potencial de la tecnologia tributaria ya se puede ver en la llamada nueva ola de
Programas de Cumplimiento Cooperativo (PCC) en paises tan diversos como Austria,
Bélgica, Honduras, Nigeria, Polonia, Rusia y Zambia.3¢

En 2018, el Centro de Politica Fiscal Global (GTPC, por sus siglas en inglés) del
Instituto de Derecho Fiscal Austriaco e Internacional de la Universidad de Economia
y Empresa de Viena (WU), en cooperaciéon con la Camara de Comercio Internacional
(ICC, por sus siglas en inglés) y la Asociacion de Administraciones Tributarias de la
Commonwealth (CATA, por sus siglas en inglés), desarrolld un proyecto para examinar
como se podria alentar a mas paises a participar en los PCC. La iniciativa reunié a mas
de 200 personas de 25 paises, incluidos funcionarios publicos, empresas y representan-
tes del sector académico. El presente informe es el resultado de estos dos aflos de dis-
cusién y se concentra en la implementacioén practica de los principios que son la esencia
del concepto de cumplimiento cooperativo. El objetivo es ayudar a los contribuyentes y
a las administraciones tributarias a aprovechar todo su potencial para mitigar la incerti-
dumbre fiscal y, al mismo tiempo, abordar las preocupaciones legitimas del resto de las
partes interesadas. Se espera que este informe, que recoge perspectivas muy diversas,
contribuya al didlogo en curso en la OCDE, la UE, Naciones Unidas y otros foros fiscales
regionales e internacionales.

No existe un enfoque Unico para el cumplimiento cooperativo; sin embargo, se identi-
fican algunas de las mejores practicas. Los paises deberan ajustarlas a sus propias circuns-
tancias sociales, culturales, politicas e institucionales, y adoptar un criterio flexible sobre
como disefar e implementar estos programas. Los enfoques de los diversos participantes

36 K. Bronzewska y A. Majdanska (2019), The New Wave of Cooperative Compliance Programmes and
the Impact of New Technology, European Taxation, 59(2/3). Disponible en: https://www.ibfd.org/shop
/journal/new-wave-cooperative-compliance-programmes-and-impact-new-technology.
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han permitido que este estudio se beneficie de las multiples perspectivas de los paises
y también de los diferentes puntos de vista de las partes interesadas. Muestra que, den-
tro de cada uno de los grupos, hay distintas posiciones. La sociedad civil, por ejemplo,
abarca una variedad de colectivos, desde sindicatos hasta organizaciones no guberna-
mentales (ONG), y los intereses empresariales varian segun el tamafo de la empresay el
sector. Por ello, no es de extrafiar que estos subgrupos tengan posturas disimiles.

Los hallazgos y los puntos de vista expresados pertenecen a los autores y no refle-
jan necesariamente la opinidn de sus organizaciones. Es importante enfatizar que, si bien
todos los participantes han respaldado las lineas generales del informe, todavia existen
algunas diferencias de parecer sobre las recomendaciones especificas, que se indican en
el texto.

Una de las caracteristicas definitorias del proyecto es la participacion de los principa-
les interesados en los PCC. Si bien todos han desempefiado un papel activo en la redac-
ciéon de este informe, se debe hacer una mencidén especial a quienes dirigieron los cinco
grupos de trabajo y fueron coautores de cada capitulo.

Grupo de Trabajo 1: Identificacion de criterios de acceso al
cumplimiento cooperativo

Lider: Lars Andersen (EY).
Autores: Lars Andersen (EY), Tom Ickeringill (Allens Australia), Kjerstin Wayen Funderud
(Administracion Tributaria de Noruega).

Grupo de Trabajo 2: Desarrollo de legislaciones modelo para
facilitar el funcionamiento de programas

Lider: Elly Van de Velde (Universidad de Hasselt).

Autores: Elly Van de Velde (Universidad de Hasselt), Kristof Wauters (Universidad de Hasselt),
Francesco Cannas (Universidad de Hasselt), Jon Altuna Azkargota (Repsol), Per Gyllenstierna
(Agencia Tributaria de Suecia), David Spencer (Anglo American), Lydia Sofrona (FMI), Hans
Gribnau (Universidad de Tilburg), Esther Huiskers-Stoop (Universidad de Leiden).

Grupo de Trabajo 3: Hacia un estandar de garantia en la
comprobacion inspectora para los marcos de control tributario

Lideres: Irene Burgers (Universidad de Groningen) y Jonathan Leigh-Pemberton (WU).
Autores: Irene Burgers (Universidad de Groningen), Jonathan Leigh-Pemberton (WU),
Alicja Majdanska (Henkel), Katarzyna Bronzewska (Grupo ARQ), Yuchen Wu (WU), lvan
Rodionov (EY Rusia), Anastasia Shesler (EY Rusia), Maxim Zhavoronkov (EY Rusia) y
Angelina Papulova (WU).
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Grupo de Trabajo 4: Desarrollo de una metodologia para medir los
costos y beneficios de los Programas de Cumplimiento Cooperativo

Lideres y autores: Kirsti Piiskoppel (Administracidn Tributaria de Finlandia) y Jonathan
Leigh-Pemberton (WU).

Grupo de Trabajo 5: Comunicar el cumplimiento cooperativo y
obtener la confianza de la sociedad

Lider: Bob van der Made (PwC).

Autores: Bob van der Made (PwC), Eelco van der Enden (PwC), Bronte Klein (PwC),
Domenic Dirnbacher (Ministerio de Finanzas de Austria), Hans From (EY Dinamarca),
Hans Gribnau (Universidad de Tilburg), Esther Huiskers-Stoop (Universidad de Leiden),
Joost Kutsch-Lojenga (Shell), Raelene Martin (ICC), Rachel Craig (Anglo American),
David Murray (Anglo American), Jeffrey Owens (WU).

Ademas de estos lideres de grupo y autores, se debe dar las gracias a todos los par-
ticipantes del proyecto que contribuyeron activamente en la redaccién de los capitulos
correspondientes (para obtener una lista completa, consultese el anexo | al final de este
libro).

1.1.1. Resumen

El cumplimiento cooperativo ahora se reconoce como un método efectivo para mejorar
el cumplimiento tributario, tanto a nivel nacional como internacional. Es una alternativa
viable a los métodos contenciosos para asegurar que se lleven a efecto las obligaciones
fiscales y conduce a una mejor comunicacion entre los contribuyentes y las administra-
ciones tributarias. La mala comunicacion es una de las razones por las que estas enti-
dades no comprenden la naturaleza de las operaciones de las grandes empresas y sus
complicadas estructuras y transacciones. Esto, sumado a la falta de transparencia de
los contribuyentes y de las administraciones tributarias, puede dificultar la identificacion
precisa y la resolucidon concreta de los riesgos de cumplimiento tributario.

Los primeros PCC se implementaron en los paises miembros de la OCDE en la pri-
mera década del siglo XXI sobre la base de una serie de informes de la organizaciéon que
analizan estos programas: Study into the Role of Tax Intermediaries (2008); La relacion
cooperativa: Un marco de referencia. De la relacion cooperativa al cumplimiento coopera-
tivo (2013); Co-operative Tax Compliance: Building Better Tax Control Frameworks (2016).

En los ultimos afos, paises no pertenecientes a la OCDE tan diversos como Rusia,
Nigeria y Zambia, entre otros, han implementado estos programas. En 2018, la OCDE
lanzd un nuevo proyecto de garantia de cumplimiento internacional junto con ocho pai-
ses, el Programa Internacional de Confianza en el Cumplimiento (ICAP, por sus siglas en
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inglés), que inicié un proceso cooperativo multilateral de evaluacion y garantia de ries-
gos. Actualmente, hay 22 paises que participan en el programa, y la mayoria de ellos y
de las empresas involucradas ya eran integrantes del PCC mas tradicional. Este nimero
ahora estd aumentando a medida que el programa pasa de ser un estudio piloto a un pro-
grama regular del Foro de Administraciones Tributarias. A diferencia del PCC, el alcance
del ICAP se limita a la evaluacion del riesgo, pero hace posible que las administraciones
tributarias participantes colaboren entre siy con el contribuyente en ese proceso. Uno de
los beneficios es que las administraciones tributarias pueden comprender mejor la infor-
macion de los informes pais por pais y utilizarla de manera efectiva.

A pesar de estos avances, todavia hay muchas preguntas abiertas sobre coémo dise-
Aar los programas, y este informe aborda estas cuestiones para aquellos paises y empre-
sas que actualmente estan considerando iniciarlos.

1.1.2. Marco general
El proyecto se dividid en los siguientes cinco temas interrelacionados:

1. ldentificar los criterios para acceder al cumplimiento cooperativo.
Desarrollar una legislacion modelo para facilitar la operacion de los programas.
Diseflar un estadndar de garantia mediante una auditoria para los Marcos de Control
Fiscal (MCF).

4. Desarrollar una metodologia para medir los costos y beneficios de los PCC.

5. Comunicar el cumplimiento cooperativo y obtener la confianza de la sociedad.

Cada uno de estos temas fue tratado por un grupo de trabajo especifico compuesto
por diferentes partes interesadas, y cada equipo desarrolld su propia estrategia de inves-
tigacion, principalmente mediante la emisidon de cuestionarios a los miembros del pro-
yecto y a otros integrantes. Cada grupo de trabajo prepard informes preliminares en 2019
y 2020. Asimismo, una serie de conferencias reunid a todos los grupos en debates pre-
senciales y virtuales para desarrollar un entendimiento comun, y cada uno presentd en
estos espacios sus resultados generales y conclusiones preliminares a los demas parti-
cipantes. Ademas, representantes de paises que operan programas piloto o estan con-
siderando iniciarlos (Ghana, Honduras, Kenia, Malasia, Nigeria, Peru y Zambia), asi como
de otros paises con programas establecidos, compartieron su experiencia con el grupo y
describieron las oportunidades y los desafios que enfrentan.

Al comienzo de su trabajo, los grupos consideraron si debia haber un capitulo sepa-
rado sobre coémo las nuevas tecnologias pueden afectar el disefio de los PCC. Algunos
paises, por ejemplo, estdn investigando de qué manera se podrian utilizar estas tecnolo-
gias para ampliar los beneficios de tales programas a las pequefas y medianas empre-
sas (pymes), a través de proveedores de servicios. Otros estan examinando cémo pueden
ayudar a acceder a los riesgos y a monitorear la efectividad de estos programas. Sin
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embargo, se decidid que el potencial de las nuevas tecnologias para colaborar con la
entrega de los PCC se integraria en los otros capitulos en lugar de abordarse en uno
aparte. Se anticipa que, como parte del seguimiento de esta investigacion, se profundi-
zard el trabajo en el disefio de un programa digital de cumplimiento cooperativo.

El enfoque principal de este informe estd en los programas de cumplimiento unilate-
ral; sin embargo, hubo alguna discusion en los grupos sobre el cumplimiento cooperativo
multilateral en las regiones econdmicas integradas (por ejemplo, la UE), que sera objeto
de observacion.

Este capitulo también describe los origenes y el alcance del proyecto, y su relevan-
cia para el entorno fiscal actual, el marco econdmico y politico mas amplio, las iniciativas
internacionales y la transformacion digital. Ademas, desarrolla los fundamentos del con-
cepto de cumplimiento cooperativo y la evolucion de los PCC. En los demas capitulos se
plantean las principales cuestiones conceptuales, legales y politicas que surgen en rela-
cion con estos temas.

El anexo | proporciona una lista completa de todos los miembros del grupo de tra-
bajo que contribuyeron a la realizacion de este informe. Los anexos Il, Il y IV aportan el
modelo del cuestionario que se utilizé para los capitulos 2, 4 y 6. El anexo V presenta una
plantilla creada para los programas piloto asociados con el proyecto. Este disefio ofrece
un marco para la gestion de un proyecto piloto e incluye un prototipo de memorandum
de entendimiento entre la administracidn tributaria y los contribuyentes participantes.
La bibliografia ofrece una lista de publicaciones relevantes y documentacion relacionada
con el cumplimiento cooperativo.

1.2. El papel de la certidumbre fiscal en la promocién de un
enfoque sostenible y de miiltiples interesados en la tributacion

Los trabajos realizados por la OCDE y el Fondo Monetario Internacional (FMI) sugieren
que brindar una mayor seguridad en materia impositiva, tanto a los gobiernos como a las
empresas, puede fomentar la innovacion y el crecimiento.’” Esta seccidon repasa breve-
mente lo que se entiende por certidumbre fiscal, su impacto potencial en la inversiéony las
formas en que los PCC pueden conducir a un enfoque sostenible de los sistemas tributa-
rios y a mejorar su funcionamiento.

1.2.1. Los problemas

La certidumbre fiscal y la previsibilidad son componentes clave para proporcionar
un entorno fiscal propicio para el comercio y la inversién transfronterizos, vy, a largo
plazo, es de interés, tanto para los gobiernos como para las empresas, minimizar la

37 OCDE y FMI (2019), 2079 Progress Report on Tax Certainty, Paris: OCDE. Disponible en: https://www
.0ecd.org/tax/g20-report-on-tax-certainty.htm.

INTRODUCCION Y RESUMEN GENERAL 9


https://www.oecd.org/tax/g20-report-on-tax-certainty.htm
https://www.oecd.org/tax/g20-report-on-tax-certainty.htm

incertidumbre fiscal todo lo posible. La certidumbre fiscal se puede definir como la
capacidad de realizar una evaluacion precisa de los costos fiscales y de cumplimiento
asociados con una inversion o con su continuacion en un pais durante su ciclo de vida.
Esto requiere determinar el equilibrio adecuado entre facilitar el cumplimiento e iden-
tificar y frenar la planificacion fiscal agresiva. Lograr la certidumbre fiscal puede ser
particularmente dificil en paises que estan experimentando una rapida transformacién
econdmica y tienen una experiencia limitada en cuestiones fiscales internacionales.

« Algunos factores relevantes para evaluar el impacto de la incertidumbre fiscal
sobre el crecimiento

Actualmente, las empresas y los gobiernos operan en un entorno que se caracteriza por una
creciente incertidumbre econdmica y politica. No estd claro si la economia mundial podra
recuperarse rapidamente de la recesién provocada por la pandemia de la COVID-19, y en
los ultimos tiempos las organizaciones internacionales han reducido sus expectativas de
crecimiento.’® Las actualizaciones recientes del informe sobre las inversiones en el mundo
(UNCTAD, 2020) muestran una fuerte disminucion del nivel de inversion extranjera directa
(IED) en China, India y Brasil, y una caida general en todo el mundo, con una IED que se man-
tiene por debajo de los niveles anteriores a la crisis de 2007.%°

Una serie de factores estructurales estdan aumentando la incertidumbre global, y esto
puede influir en las decisiones de las EMN en cuanto a realizar inversiones y, en caso de
ponerlas en marcha, donde localizarlas:

«  El potencial de guerras comerciales y el debilitamiento de las instituciones interna-
cionales.

* Las grandes fluctuaciones en los precios de las materias primas.

« El auge de las tecnologias disruptivas.

Al mismo tiempo, el entorno politico es fragil: el Brexit; los ciclos electorales recientes
en Asia, Estados Unidos, Europa y Africa; los desarrollos en las economias emergentes;
los conflictos en Oriente Medio y algunos paises africanos, y la pandemia de la COVID-19
en curso. Ademas, es probable que los déficits fiscales resultantes de la emergencia sani-
taria mundial den lugar a aumentos impositivos, y posiblemente esta medida incluya a
las empresas. La fiscalidad de las EMN continua siendo el centro del debate internacional
dentro del G20 y del Marco Inclusivo de la OCDE sobre BEPS, y se estdn debatiendo acti-
vamente propuestas para imponer tipos impositivos minimos a los beneficios de estos

38 FMI (2020), Perspectivas de la Economia Mundial. Washington, D.C.: FMI. Disponible en: https://www
.imf.org/en/Publications/WEO.

39 UNCTAD (2020), World Investment Report. Ginebra: UNCTAD. Disponible en: https://unctad.org/en
/pages/PublicationWebflyer.aspx?publicationid=2769.
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grupos. Mientras tanto, la pandemia, los posibles incrementos arancelarios y la hostilidad
popular hacia la globalizacidon en algunos mercados estan impulsando una reevaluacion
de las cadenas mundiales de valor.

Este es el entorno en el que los gobiernos y las empresas deben operar y en el que
comparten el interés por promover un didlogo abierto y constructivo.

1.2.2. éCuadles son los requisitos fundamentales para proporcionar un
entorno fiscal sostenible?

Hay una variedad de formas en que los gobiernos pueden proporcionar medidas para

lograr una mayor certidumbre fiscal, que son las siguientes:

i. A nivel de politica fiscal:

a. Una legislacion inequivoca y clara que ofrezca poca o ninguna oportunidad para
interpretaciones erréneas involuntarias.

b. Un marco legal que lleve a cabo los objetivos de politicas determinados por el
gobierno.

c. Leyes para minimizar los costos administrativos que logren el equilibrio ade-
cuado entre el cumplimiento tributario y la carga sobre los contribuyentes.

d. Una legislacion que se ajuste, en la medida de lo posible, a las normas internacio-
nales y a las mejores practicas, tanto en lo que respecta al contenido como a la
practica administrativa (lo cual incluye evitar la doble imposicidn, no exigir cos-
tos de cumplimiento innecesarios a las actividades transfronterizas y prevenir la
competencia fiscal perniciosa).

e. Normativas que adopten un enfoque basado en principios.

ii. A nivel de las administraciones tributarias:

a. Laadministracion estd motivada y es capaz de aplicar la legislacion tributaria de
acuerdo con la letra y el espiritu de la ley.

b. Cuenta con el respaldo de plataformas administrativas y de tecnologias de la
informacion eficientes y eficaces.

c. Dispone de herramientas para garantizar que los contribuyentes cumplidores
sean atendidos de la manera mas eficiente posible, proporcionandoles claridad
sobre las posiciones tributarias en las etapas mas tempranas.

d. Establece medidas para garantizar que los contribuyentes incumplidores sean
identificados y tratados adecuadamente.

e. La respuesta de la administracion tributaria tiene que ser proporcional al com-
portamiento de los contribuyentes.

f. Deben existir controles y equilibrios para asegurar que los elementos anteriores
estén garantizados continuamente, incluso a través de la disponibilidad de pro-
cesos de mediacion y de procedimientos de apelacion administrativos y judicia-
les que funcionen de manera adecuada.
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g. La administracion tributaria proporciona métricas para evaluar las medidas de
éxito a la hora de lograr un alto cumplimiento, que van mas alld de las simples
medidas de rendimiento sobre ingresos.

Las empresas también pueden desempeiar un papel en la promocion de un entorno
fiscal mas abierto y sostenible al adoptar las siguientes conductas:

*  Respetar tanto el espiritu como la letra de la ley, tal como se establece en las
Directrices de la OCDE para EMN.4°

*  Brindar informacidén precisa, completa y oportuna a las administraciones tributarias
para permitirles tener un conocimiento general de las estrategias empresariales y fis-
cales (esto seria consistente con la tendencia actual de publicar los informes pais por
pais, con el uso de la documentacion especifica de los grupos transnacionales y loca-
les y con las disposiciones nacionales que exigen la divulgacion de esquemas de elu-
sion fiscal y de posiciones fiscales inciertas).

*  Garantizar la coherencia de la informacion suministrada a las diferentes administra-
ciones tributarias de todo el mundo.

* Introducir un MCF que funcione correctamente y que vincule la realidad empresa-
rial con el cumplimiento fiscal al poner a disposicidon la informacion correcta en el
momento adecuado y que garantice que esta informacion se proporcione a las admi-
nistraciones tributarias cuando sea requerida.

Los PCC, que son el foco de este informe, pueden promover una perspectiva mas sos-
tenible de la tributacién y satisfacer las necesidades de los diferentes grupos interesados.

1.3. Resumen de recomendaciones

Esta seccion proporciona una descripcion general de las principales recomendaciones
que se desarrollan en los diferentes capitulos. Se anima al lector a examinar los aparta-
dos finales de cada uno para obtener una explicacion mas detallada de estas sugerencias
y las condiciones en las que pueden ser relevantes para un pais.

1.3.1. Recomendaciones sobre los criterios de identificacion para

el acceso al cumplimiento cooperativo
Sobre la base del andlisis del capitulo 2, las recomendaciones generales del grupo para
diseflar un PCC efectivo, en lo que respecta a los criterios de acceso, se describen a con-
tinuacion:

40 OCDE (2011), OECD Guidelines for Multinational Enterprises. Paris: OCDE. Disponible en: http://
mneguidelines.oecd.org/guidelines/.
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* Los siguientes principios deben llevarse a cabo antes de que una administracion
tributaria admita a una empresa en un PCC. Tiene que haber un MCF eficaz y un
compromiso de respetar las normas internacionales sobre el cumplimiento fiscal
generalmente aceptadas.

« Un programa formal de cumplimiento cooperativo debe ser voluntario y no obliga-
torio. Una vez que un contribuyente corporativo ha ingresado a dicho programa, no
debe haber restricciones para que se retire.

«  Las administraciones tributarias tienen que conservar la facultad de decidir si acep-
tan a los contribuyentes en un PCC. Una vez que estos hayan ingresado, hay que
permitir que la administracion tributaria anule su participaciéon. En aras a la transpa-
rencia, es necesario exigir a la entidad que fundamente sus razones para no aceptar a
los contribuyentes en el programa o para dar por terminada la participacion de aque-
llos que ya formaban parte de él.

*  Los criterios de admisién en cada jurisdiccidn deben estar disponibles publicamente.

* Las administraciones tributarias deberian determinar qué impuestos incluir en su
PCC, aunque, idealmente, tendrian que trabajar en la incorporacion de los principales
de una jurisdiccidn, directos e indirectos.

El capitulo reconoce las diferentes opiniones sobre si la identidad de los contribu-
yentes que participan en los PCC debe revelarse publicamente, 1o que refleja las distintas
posiciones hacia la confidencialidad fiscal en cada pais.

1.3.2. Recomendaciones de legislacion modelo para facilitar
los Programas de Cumplimiento Cooperativo

El capitulo 3 examina los problemas legales que pueden surgir al implementar y mante-
ner un PCC. Mientras que la mayoria de las jurisdicciones introdujeron los programas por
medio de acciones administrativas, una pequefa minoria los establecid a través de dis-
posiciones legales.

Sobre la base de la investigacion que se llevd a cabo, el grupo elabord las siguientes
recomendaciones:

1.  Engeneral, la falta de un fundamento legal para los PCC no se considera un problema
en la mayoria de las jurisdicciones. No obstante, en algunas, las disposiciones legales
son necesarias, mientras que, en otras, se cree que no son esenciales, ya que estos
programas se enmarcan en la discrecionalidad general de la administracién fiscal.
En aquellas jurisdicciones con tradicion de derecho civil o que aceptan desde hace
tiempo el derecho escrito, ya se han adoptado normas legales en materia de cum-
plimiento cooperativo. Varias jurisdicciones consideran gue una base juridica puede
aportar ciertas ventajas; concretamente, podria conducir a una aplicacién mas uni-
forme del programa, en especial en el ambito de la proteccion de los derechos de las
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partes y de las disposiciones que podrian contribuir a formalizar los poderes y la con-
fidencialidad de las administraciones fiscales.

2. En general, existe un consenso acerca de que el contenido de un PCC no deberia
estar necesariamente regulado por ley, para garantizar de este modo la flexibilidad
tanto de la administracion fiscal como del contribuyente. Aun asi, de las respuestas
a la encuesta se desprende que es recomendable regular los siguientes elementos:

* lacompetencia de la administracion tributaria para entablar una relacion de cum-
plimiento cooperativo;

* la decision o el umbral de participacion;

* la confidencialidad de la informacién proporcionada por el contribuyente;

« el caracter vinculante de las decisiones de la administracion tributaria;

* las posibilidades de apelacidn;

* el uso de la informacion proporcionada por el contribuyente durante y después
de la finalizacién del acuerdo de cumplimiento cooperativo.

Se recomienda que un acuerdo del PCC, conforme con las mejores practicas, incluya
lo siguiente:

1.  Los objetivos del programa.
2. Un compromiso general de:
* Imparcialidad, proporcionalidad y trato justo en la ejecucién del PCC.
*  Transparenciay confianza mutua entre la administracidn tributaria y el contribuyente.
¢ Una relacion inequivoca basada en la cooperacion y el entendimiento mutuo
gue redunde en una mayor certidumbre y una menor carga administrativa para
ambas partes.
3. Laduracion del acuerdo.
4. Reconocer que las partes pueden tener diferencias legitimas de interpretaciéon de la
legislacion fiscal, sin que ello contravenga el espiritu de un PCC.

Se considera beneficioso contar con un marco ampliamente coherente para el desarrollo
del cumplimiento cooperativo, motivo por el cual las directrices genéricas proporcionadas por
la OCDE fomentan el desarrollo de un enfoque comun. Dentro de la UE, también puede ser
favorable garantizar la aplicacion de principios comunes en cada jurisdiccion, especialmente
en su contexto de mercado Unico. En este caso, el cumplimiento cooperativo sacaria provecho
de la integracion dentro de las diversas iniciativas de politicas en el ambito de la fiscalidad, por
ejemplo, las orientaciones para un modelo de cédigo del contribuyente europeo.”

4 Comision Europea (2016), A European Taxpayers’ Code. Bruselas: Comision Europea. Disponible en:
https://taxation-customs.ec.europa.eu/system/files/2016-11/guidelines_for_a_model_for_a_european
_taxpayers_code_en.pdf.
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Més concretamente, de conformidad con las Directrices de la UE para los acuerdos
previos sobre precios de transferencia,*? podrian desarrollarse reglas similares para el
cumplimiento cooperativo como un instrumento de derecho indicativo (soft law).

1.3.3. Recomendaciones sobre una norma de garantia de auditoria para
el Marco de Control Fiscal

Sobre la base del analisis del capitulo 4, el grupo de trabajo formula las siguientes suge-

rencias:

«  EIMCF desempefa un papel crucial en el cumplimiento cooperativo, y las declaracio-
nes fiscales y el suministro de informacién de las empresas deberian ir acompafiados
de una declaracion de control fiscal emitida por la alta direccion, como parte de la
informacidén que se incluye en el modelo de cumplimiento cooperativo. Dicha decla-
racion tendria que estar respaldada por una auditoria externa. EIl MCF debe revisarse
peridodicamente para asegurar que identifique los riesgos y los cambios clave en el
entorno operativo de la empresa.

* Un criterio Unico para el disefio de los MCF es inadecuado si se tiene en cuenta que
los paises presentan diferentes limitaciones en sus enfoques para lograr un buen
cumplimiento. No obstante, el capitulo 4 sostiene que es deseable y posible acordar
una norma de garantia de auditoria explicita para los MCF. Alli se describen los prin-
cipales elementos de una posible norma y un modelo de capas que visualiza el pro-
ceso global de garantia.

El grupo respaldod los seis elementos esenciales formulados por la OCDE en 2016 para
gue las administraciones tributarias evalten los MCF:

Establecer una estrategia fiscal.

Aplicarla de forma global.

Asignar responsabilidades claras.

Tener normas de gobernanza bien documentadas.
Realizar pruebas periddicas.

R N

Estar auditado para ofrecer garantia.

Estas acciones contribuiran a garantizar que el MCF sea capaz de ofrecer garantias a
todas las partes interesadas.

42 Comunicacion de la Comision al Consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Econdmico y Social Eu-
ropeo sobre el trabajo del Foro Conjunto de Precios de Transferencia de la UE en el campo de los pro-
cedimientos para evitar y resolver disputas y sobre las directrices para los acuerdos previos de precios
de transferencias dentro de la UE {SEC(2007) 246}/* COM/2007/0071 final */,. Disponible en: https://eur
-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/?uri=celex%3A52007DCO071.
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Una de las principales ventajas de contar con una norma de garantia de auditoria comun
para los MCF es que puede orientar el trabajo de los auditores internos del contribuyente,
del auditor externo y de la inspeccion tributaria. Esto hard que los resultados de los proce-
sos de comprobacion interna y de la auditoria externa sean mas valiosos para la adminis-
tracion tributaria y mas transparentes. Adoptarla como norma reducird la incertidumbre de
las empresas sobre lo que se espera de ellas y la inspeccion tributaria podria basarse en el
trabajo ya realizado internamente y por el auditor externo, en lugar de duplicarlo.

El grupo desarrolld un modelo de capas del MCF que comprende cinco pilares corres-
pondientes a los cinco primeros principios formulados por la OCDE, apoyados por tres
capas adicionales de procesos de verificacion. Este modelo proporciona un marco con-
ceptual en el que podria basarse una norma de auditoria, ya que especifica los compo-
nentes necesarios del MCF y los procesos de verificacion que deberian aplicarse al mismo.

En los anexos se recogen las practicas de los paises con respecto a los requisitos y a la
fiscalizacion de los MCF de Australia, Austria, China, Alemania, Italia, Polonia y Rusia, con el
fin de mostrar como han abordado algunas de las cuestiones planteadas en este informe.

Para completar el trabajo, queda por concretar las ideas analizadas en el capitulo 4
en un estandar formal de garantia de auditoria. Esto podria ser abordado por el Foro de
Administracién Fiscal de la OCDE, dado que ha dirigido gran parte del trabajo reciente
sobre el cumplimiento cooperativo. A nivel de la UE, podria adoptar la forma de un ins-
trumento de soft law, como el Cédigo de Conducta de la UE. A nivel nacional, el enfoque
correcto dependerd de la estructura juridica del pais, pero, en cualquier caso, las normas
de derecho positivo podrian complementarse con directrices para el contribuyente y con
orientaciones y procedimientos internos para la administracion tributaria. Disponer de un
criterio comun para lograr el nivel de seguridad deseado contribuira a un uso mas amplio
del modelo de cumplimiento cooperativo sobre una base multilateral.

1.3.4. Recomendaciones sobre la metodologia para evaluar los costos
y beneficios del cumplimiento cooperativo

El objetivo de este capitulo fue examinar el Marco de Cumplimiento Cooperativo con la

intencién de establecer una metodologia para medir sus costos y beneficios. Las princi-

pales consideraciones son las siguientes:

*  El grupo de investigacion identificd una serie aspectos que deben tenerse en cuenta
en una evaluacion: la estabilidad del sistema tributario, la certidumbre fiscal, los
costos operativos, el marco de accién a largo plazo, los canales de resolucion de
conflictos, la necesidad de que la administracion tributaria oriente a los grandes con-
tribuyentes y el reconocimiento de la confianza legitima como concepto juridico.

* La capacidad de medir la rentabilidad de un Marco de Cumplimiento Cooperativo
en términos de eficacia y eficiencia influird en la disposicién de los contribuyentes a
adherirse a los programas.
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*  Se considerd que la medicion puede ayudar a promover los PCC. El calculo de la rela-
cion costo-beneficio, sobre todo teniendo en cuenta la necesidad de realizar alguna
inversion inicial durante la fase de puesta en marcha, es importante para que los
grandes contribuyentes puedan decidir si se adhieren al programa y para que los
gobiernos lo propongan.

« La investigacion identificd las medidas que determind como mas relevantes y que
servirian como un conjunto estandarizado de métodos de medicién que podrian fun-
cionar a nivel internacional y no solo en una jurisdiccidn especifica.

*  El grupo estuvo de acuerdo en que, a la hora de evaluar los costos y beneficios, es
esencial que se tengan en cuenta los intereses de todas las partes interesadas, inclui-
dos los asesores y el publico en general (sociedad civil).

La conclusién que se extrae es que muchos de los indicadores actuales son principal-
mente factores de gestidon que se centran en el proceso de cumplimiento. No estd claro
que la medicién de la eficiencia del proceso sea suficiente como medio de comparacion,
ya que indica relativamente poco sobre los resultados de cumplimiento que se consiguen.

Sobre la base del andlisis realizado en el capitulo 5, los siguientes métodos de medi-
cidén tomados en conjunto pueden, no obstante, proporcionar una primera evaluacion de
la eficiencia y la eficacia de un PCC:

« Lafrecuenciay laduracidon de las inspecciones fiscales y el acceso a los acuerdos pre-
vios sobre precios de transferencia y a las consultas vinculantes.

* Las medidas de eficiencia de costos podrian incluir la evaluacion del proceso de
cumplimiento (costo en términos de tiempo empleado para analizar el riesgo de la
declaracion) y los aportes de los empleados de tiempo completo en la gestion del
cumplimiento del contribuyente.

*  En cuanto a los métodos para medir la eficacia, el grupo de investigacion identifico
las siguientes medidas, muchas de las cuales ya se utilizan: recaudacion tributaria
obtenida por la administracion tributaria (diferencia entre todos los grandes contri-
buyentes fuera del programa y los que estan inscritos en el Marco de Cumplimiento
Cooperativo), ingresos fiscales por empleados a tiempo completo y encuestas de
satisfaccion de los contribuyentes.

La frecuencia de los informes puede variar de trimestral a anual. Mejorar la calidad
de la relacion con la administracion tributaria y los niveles de confianza es un objetivo
importante de los marcos de cumplimiento cooperativo. Esto puede evaluarse mediante
encuestas periddicas a los grandes contribuyentes y al personal que trabaja en las ofi-
cinas de la administracion tributaria destinadas a este segmento. Podria ampliarse para
evaluar el desempefo de la administracion tributaria en relacion con los aspectos clave
de sus responsabilidades.
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El grupo estudid si la tasa fiscal efectiva (TFE) de los contribuyentes inscritos en un
PCC, independientemente de cdmo se calcule, tendria que compararse con el de los con-
tribuyentes que no participan en él, con el fin de medir la eficacia de estos programas. En
principio, no deberia ser diferente; lo que puede variar es el tiempo y el esfuerzo nece-
sarios para alcanzarlo. Por esta razén, el grupo concluyd que la TFE no se considera una
métrica util, sobre todo porque el propdsito del cumplimiento cooperativo, como con-
cepto, no es afectar a la cuantia de la deuda tributaria del contribuyente, sino garantizar
gue se determine correctamente la deuda tributaria a través de un proceso menos con-
flictivo y costoso que el tradicional, de caracter coactivo.

También se tuvo en cuenta el resultado de la evaluacion del riesgo del contribuyente por
parte de la administracion tributaria. Sin embargo, no esta claro que sea una métrica util, al
menos externamente. El grupo considerd que un indicador de seguridad juridica fiscal, como
el descrito en el capitulo 4, seria una buena medida del éxito. Estaria compuesto por el total
de impuestos pagados por los contribuyentes en el PCC, menos las cantidades que son objeto
de controversia y que, por tanto, podrian considerarse correctamente declaradas y pagadas.
El indicador de impuestos garantizados puede complementarse con un informe sobre las
posiciones fiscales inciertas. No obstante, solo algunos paises obligan a los grandes contribu-
yentes a revelarlas y, como se explica en el capitulo 4, la transparencia fiscal va en aumento.

Independientemente de las medidas especificas que una administracion tributaria elija
para hacer un seguimiento de la eficiencia y la eficacia de su PCC, es importante, antes de
su implantacion, determinar la situacion actual como punto de referencia con la que sea
posible comparar el desempefio posterior y como se vera afectado por el programa.

Hubo consenso en el grupo sobre la necesidad de evaluar los PCC, tanto en términos
de su eficiencia como de su eficacia, a la hora de obtener resultados positivos en materia de
cumplimiento. Al evaluar los costos y beneficios de estos programas, es importante tener
en cuenta los intereses de todas las partes interesadas, incluidos los asesores y la socie-
dad civil, y no solo los de los afectados de manera directa. Sin embargo, se reconocid que
puede ser mas complicado acceder a los datos sobre los costos y beneficios para algunos
grupos de interés, y eso debe tenerse en cuenta para medir el éxito de los PCC. También se
llegd a la conclusion de que la valoracion del buen funcionamiento de estas medidas debe-
ria permitir la comparacion entre los resultados de cumplimiento logrados por el programa
y los de los contribuyentes fuera él. Revisando los indicadores de rendimiento que ya se uti-
lizan, se constatd que muchos de ellos se centran en el proceso de cumplimiento. No estd
claro que medir la eficacia del proceso sea suficiente como medio de comparacion, ya que
indica relativamente poco sobre los resultados de cumplimiento que se consiguen. Por ello,
el grupo de investigacion decidid que debian considerarse medidas adicionales que ayuda-
ran a determinar la efectividad del proceso y llegd a la conclusion de que la evaluacion de
los PCC deberia basarse en un conjunto de indicadores, en lugar de en una sola cifra. Para
esto, se identificd una combinacién de medidas cuantitativas y cualitativas que evaluan el
rendimiento de estos programas en las siguientes seis dimensiones:
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Cumplimiento de la normativa fiscal/nivel de riesgo fiscal.
Seguridad juridica.

Gestion del riesgo fiscal del contribuyente.

Costos.

Confianza reciproca y buenas relaciones.

I N N

Satisfaccién del contribuyente.

Por ultimo, el grupo identificd la importancia de realizar una evaluacién compara-
tiva de las mejores practicas existentes antes de que una administracion tributaria esta-
blezca un PCC.

1.3.5. Recomendaciones sobre la difusion de los Programas de

Cumplimiento Cooperativo: obtener la confianza de la sociedad
Las empresas y las administraciones tributarias deben desarrollar una estrategia cohe-
rente de informacién y comunicacion publica sobre el cumplimiento cooperativo. Esto
puede incluir la participacion de diferentes grupos interesados para analizar y evaluar los
enfoques y puntos de vista existentes.

Se identificaron las siguientes recomendaciones de buenas practicas para que sean
tomadas en consideracion por las administraciones tributarias y los grandes contribuyen-
tes, los politicos, los responsables de la adopcidn de politicas y la sociedad civil, con el fin
de obtener mayor confianza de la ciudadania en estos programas:*?

* Cambiar el “dime” por el “muéstrame” a la hora de proveer informacién y defender
los sistemas de cumplimiento cooperativo y sus beneficios para las administraciones
fiscales, las empresas, los asesores fiscales y la sociedad en general.

+  Divulgar publicamente, y de forma voluntaria, la informacion sobre el impuesto de
sociedades mas relevante y significativa, incluida la informacién no financiera (ESG).

« Parallevar a cabo este proceso, utilizar una norma global de informacidn fiscal acep-
tada internacionalmente, por ejemplo, la Accidn 13 del informe pais por pais del pro-
yecto BEPS de la OCDE o el GRI 207: Tax 2019.

*  Proporcionar seguridad basada en la auditoria (interna y externa) sobre las declara-
ciones realizadas vy las cifras de la declaracion de impuestos.

«  Desarrollar una norma global de garantia para las administraciones tributarias, acep-
tada internacionalmente, que permita mejorar su transparencia y credibilidad, y la
confianza de los ciudadanos en ellas.

«  Divulgar evaluaciones periddicas del impacto del cumplimiento cooperativo de la
administracion tributaria.

43 Aunque todos los miembros del Grupo de Trabajo 5 han participado en las entrevistas y han contribui-
do ala orientacién de este capitulo, no todos estan necesariamente de acuerdo con las recomendaciones
de este informe.
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*  Publicar la informacién relacionada con los PCC en una pagina web gubernamental
especifica y de acceso publico.

« Ampliar los principios del cumplimiento cooperativo a las pymes y a otras categorias
de empresas.

«  Explorar el uso del cumplimiento cooperativo para los individuos de alto poder adqui-
sitivo.

*  Aprovechar la tecnologia y la transformacién digital para acelerar la simplificaciéon de
la relacién entre los contribuyentes y las administraciones tributarias.

«  Explorar los PCC multilaterales, especialmente en el marco de una iniciativa de la UE.

*  Promover la colaboracion y el didlogo con todas las partes interesadas en el disefio,
la evaluaciéon y la mejora de los PCC.

«  Destinar recursos a las administraciones tributarias para fomentar las habilidades de
comunicacién y de relacion, el nivel de conocimiento de los controles fiscales y la
gestion de riesgos (incluyendo el MCF), en los modelos de negocio y en la formacion.

* El cambio de los ejecutivos superiores en cuanto a la forma de gestionar, tanto de la
administracién tributaria como de las multinacionales, es indispensable para conse-
guir el nuevo comportamiento que se demanda hacia el publico en general.

*  Garantizar la reciprocidad entre las administraciones tributarias y las empresas en
cuanto al compromiso de cumplimiento (quid pro quo), aunque ello no debe suponer
una carga de cumplimiento excesiva.

* Invertir en investigacion empirica para demostrar que los PCC son eficaces y pueden
beneficiar a la sociedad en general.

«  Asegurar el andlisis sistematico de los PCC vy las revisiones periddicas para poder con-
firmar que dichos programas, asi como las leyes y los reglamentos existentes, siguen
siendo adecuados a su propdsito y estan justificados desde una perspectiva social.

«  Elevar la buena gobernanza fiscal a un criterio de seleccién por inversionistas, por
derecho propio, para seguir incrementando los estdndares de comportamiento fiscal
e inversiones responsables.

«  Considerar la transparencia fiscal no solo como un riesgo externo en el que las orga-
nizaciones estan obligadas a participar, sino también como una oportunidad para
generar confianza en la sociedad.

1.4. Observaciones finales

Todos los integrantes de este proyecto han adquirido una mayor comprension de las
cuestiones conceptuales y practicas que se les presentan a los gobiernos y a las empre-
sas que participan o se plantean participar en los PCC. Aunque siguen existiendo dife-
rentes puntos de vista sobre la forma precisa en que deben disefarse estos programas,
todos coinciden en que constituyen un complemento Util para las formas existentes de
interaccion entre las administraciones tributarias y los contribuyentes, y que fomentan el
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transito de un enfoque conflictivo a otro mas abierto y constructivo. Se espera que las
mejores practicas identificadas en este informe alienten a mas paises, incluidas las eco-
nomias en transicion y los paises en desarrollo, a explorar cdmo se puede disefiar un PCC
para satisfacer sus necesidades especificas. El grupo reconocié que algunas partes inte-
resadas seguiran siendo escépticas con respecto a este enfoque de la fiscalidad, pero la
expectativa es que el estudio proporcione una base mas firme para un debate continuo.

Los participantes en este proyecto creen que el informe contribuird al didlogo en
curso sobre la utilidad y el disefio de los PCC. El grupo tiene previsto continuar con su tra-
bajo, centrandose en los siguientes aspectos:

1. Supervisar la experiencia de los paises y sus recomendaciones, invitando a los gobier-
nosy alas empresas a que aporten sus opiniones y utilizando las practicas adquiridas
para seguir desarrollandolas, por ejemplo, en lo que respecta al marco juridico en el
gque funcionan los programas y su aplicabilidad a las pymes.

2. Profundizar en el andlisis de las metodologias empleadas para evaluar los costos y
beneficios de los programas a partir de las experiencias de los paises, especialmente
de aquellos que los han introducido recientemente, utilizando nuevas investigaciones
académicas. Se hara un esfuerzo por ampliar la metodologia a la experiencia de las
empresas, ya que el informe se centrd Unicamente en la de las administraciones tri-
butarias.

3. Perseguir la idea de desarrollar una norma de garantia de auditoria externa del MCF,
entablando un didlogo con los organismos de normalizacién contable.

4. Explorar el disefio de los PCC multilaterales, en especial en el contexto de los traba-
jos recientemente iniciados por la Comisidén Europea en este ambito.

Ademas, el grupo seguird trabajando con los paises que han puesto en marcha los
PCC hace poco (por ejemplo, Bélgica, Honduras, Kenia, Nigeria y Zambia) y con los que
han indicado que estan interesados en estudiar cdmo funcionarian estos programas en
su entorno (entre ellos, Colombia, Ghana, Malasia y Peru).
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CAPITULO

Determinacion de los
criterios de acceso al
cumplimiento cooperativo

2.1. Introduccion

2.1.1. Resumen

El Grupo de Trabajo 1 (GT1) examind los requisitos que deben cumplir los contribuyentes
antes de ser aceptados en un Programa de Cumplimiento Cooperativo (PCC). Al llevar a
cabo este trabajo, se dio cuenta de que los paises han desarrollado una amplia gama de
criterios, tanto cuantitativos (tamafo, volumen de negocios, etc.) como cualitativos (por
ejemplo, historial de cumplimiento). En algunos paises, estas pautas estan recogidas en
la legislacion o publicadas en las directrices administrativas. En otros, no se divulgan en
absoluto. El objetivo del GT1 ha sido identificar las mejores practicas en el desarrollo de
los criterios para el ingreso en los Programas de Cumplimiento Cooperativo (PCC). Esta
guia de mejores practicas esta disefada para ayudar a los gobiernos y a las autoridades
fiscales a elaborar dichos programas.

2.1.2. Alcance de este capitulo
Este capitulo resume la labor y los resultados de los debates del GT1.
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En la seccion 2.2, figura un resumen de las recomendaciones sobre los criterios de
acceso. En la seccidn 2.3, se hace un examen mas detallado de las cuestiones especificas
gue se han tenido en cuenta para elaborar estas sugerencias (las medidas adoptadas por
cada pais se analizan en el apéndice de este capitulo).

2.2. Resumen de recomendaciones

2.2.1. Disefio de un Programa de Cumplimiento Cooperativo
A continuacidn, se exponen las recomendaciones generales de los autores para el disefio
de un PCC eficaz:

1. Conun enfoque de cooperacion y colaboracion, se pueden obtener beneficios de un
programa formal de cumplimiento cooperativo que sea voluntario y no obligatorio.
Una vez gue un contribuyente corporativo ha entrado en un programa de este tipo,
se le debe permitir salir libremente (véase la seccién 2.3.2).

2. Las administraciones tributarias deben conservar la facultad de decidir si aceptan
a los contribuyentes en un PCC. Una vez que un contribuyente haya entrado en un
programa de este tipo, la administracidn tributaria tendria que poder retirarlo. Sin
embargo, en aras de la apertura y la transparencia, la autoridad fiscal deberia estar
obligada a explicar los motivos (véase la seccion 2.3.3).

3. Los criterios de acceso en cada jurisdiccion deben ser publicos. Mas concreta-
mente, es preciso que se publiquen en el sitio web de cada administracion tribu-
taria y sean accesibles para los contribuyentes y el publico en general (véase la
seccién 2.3.7).

4. Las administraciones tributarias deberian tener la libertad de decidir qué impuestos
incluir y cudles no en sus regimenes de cumplimiento cooperativo. Sin embargo, es
necesario que trabajen para incorporar todos los impuestos de una jurisdiccion, tanto
|los directos como los indirectos (véase la seccién 2.3.9).

5. En este capitulo se reconocen las diferentes opiniones sobre si la identidad de los
contribuyentes que participan en los PCC debe hacerse publica. Esto refleja los dis-
tintos niveles de importancia que se le concede a la confidencialidad fiscal en cada
pais. Se recomienda lo siguiente:

*  Respetar el derecho soberano de las jurisdicciones que otorgan un gran valor a la
confidencialidad fiscal y no exigirles a las administraciones tributarias que publi-
quen los nombres de las empresas participantes.

« Alentar a las administraciones tributarias de las jurisdicciones que no tienen esta
preocupacion a que publiquen los nombres de las empresas participantes.

*  Mantener la confidencialidad de los nombres de los contribuyentes corpora-
tivos a los que se les ha denegado el acceso al programa (véase la seccion
2.3.10).
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2.2.2. Criterios recomendados para el acceso a los Programas de
Cumplimiento Cooperativo

Se recomienda que se cumplan las siguientes condiciones antes de que un contribuyente

sea aceptado en un régimen de cumplimiento cooperativo:

*  Tener, desarrollar o comprometerse a establecer un Marco de Control Fiscal (MCF)
eficaz. Si no lo tiene, o posee uno ineficaz, deberd demostrar su empefo por mejo-
rarlo antes de permitir que se incorpore al programa.

*  Tener un historial continuado de buen comportamiento en el cumplimiento de las
obligaciones fiscales o contraer el compromiso de mejorarlo. Por ejemplo, un contri-
buyente con un historial de sanciones, retraso en la presentacién o en el pago de sus
declaraciones fiscales, deberd demostrar que se propone realizar cambios efectivos
en su modo de proceder antes de ser aceptado en el programa.

*  Si bien el umbral de entrada debe fijarse en un nivel suficientemente alto para ase-
gurar que la aceptacion en el régimen sea significativa, tanto para el contribuyente
como para la administracion tributaria, los programas no deben estar disponibles
solo para quienes presentan un MCF casi perfecto y un historial de cumplimiento
impositivo limpio. La administracién tributaria debe centrarse en la voluntad que
demuestra el contribuyente de acatar los principios de cumplimiento cooperativo
(véase la seccion 2.3.4).

Antes de ser admitido en un PCC, el contribuyente debe ser sometido a una revisidn
previa, que tiene que incluir una evaluacion de su MCF (o de su voluntad de establecerlo)
y de su comportamiento en materia de cumplimiento fiscal (o su intenciéon de mejorarlo,
si es necesario). La revision debe ser exhaustiva, pero no tan rigurosa como una inspec-
cion fiscal (véase la seccion 2.3.5).

El contribuyente corporativo que solicite el ingreso deberd hacerlo mediante una carta
de intenciones, suscrita por el personal de la alta direccién de la entidad y refrendada por
un funcionario de alto nivel de la administracion tributaria. En concreto, debe ser firmada
por el director general o el director financiero de la empresa (véase la seccion 2.3.8).

Cabe destacar que no es necesario considerar que los umbrales de tamafio, como
el volumen de negocios, sean una base apropiada para la admision. Ello se debe a que
es poco probable que las pequefias y medianas empresas (pymes) estén interesadas en
participar en los PCC, y también que las administraciones tributarias estén motivadas
para aceptarlas en los programas. Dicho de otra manera, el costo para las pymes y para
las administraciones tributarias es, posiblemente, superior a los beneficios, por lo que se
crea un fuerte desincentivo natural sin tener que exigir un umbral adicional de tamafo.
Sin embargo, tampoco se debe impedir que las administraciones tributarias establezcan
valores minimos de ingresos para la empresa, por ejemplo, para estimar y gestionar mas
eficazmente la asignacion de recursos (véase la seccion 2.3.6).
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2.3. Examen detallado de cuestiones especificas

2.3.1. Panorama general

Para que los PCC sean eficaces y eficientes tanto para los contribuyentes corporati-
VvOs como para las administraciones tributarias, es importante asegurar que el PCC esté
bien orientado. Las administraciones tributarias desean que un PCC esté diseflado de tal
manera gue reduzca significativamente los recursos necesarios y el tiempo que se tarda
en liguidar y recaudar los impuestos. Los contribuyentes, por su parte, esperan que los
programas se estructuren de forma que ofrezcan certidumbre, reduzcan el riesgo de ins-
peccién y disminuyan de forma considerable los costos de cumplimiento.

Un PCC bien orientado requiere pautas especificas de seleccidn, que pueden ser fac-
tores cuantitativos o cualitativos. El objetivo de este capitulo es conocer los programas
existentes, identificar sus criterios de acceso y acordar las mejores practicas para un con-
junto de principios.

2.3.2. iDebe ser voluntario el Programa de Cumplimiento Cooperativo?
El cumplimiento cooperativo es un concepto basado en la confianza y la cooperacidén. Por
ello, los participantes del GT1 estuvieron de acuerdo en que la participacion de un contri-
buyente en un PCC sea voluntaria y no obligatoria. Asimismo, los contribuyentes deben
poder abandonar libremente estos programas en cualquier momento.

Se plantea una cuestion importante sobre si la adhesiéon a un PCC debe ser automa-
tica para la administracion tributaria, en caso de que el contribuyente que la solicita cum-
pla todos los requisitos aplicables. El GT1 sefald la relevancia de lo siguiente:

a. Capacidad de la administracién tributaria: itiene la administracidn tributaria la capa-
cidad financiera y el personal necesario para ejecutar eficazmente el programa para
todos los contribuyentes que cumplan los criterios?

b. Riesgo de percepcion de trato de favor: épuede la admision o la denegacidn selectiva
de los contribuyentes que cumplan con los criterios objetivos y publicamente dispo-
nibles dar lugar a la impresién de que los contribuyentes son “los elegidos”, lo cual
socavaria la integridad del programa?

c. Costos y beneficios: ies posible para la administracion tributaria medir los costos y
beneficios del programa y utilizar legitimamente esa informacidn para decidir si se
acepta o se rechaza a un contribuyente? (Véase el capitulo 5).

En muchos paises, los PCC no estan incorporados en la legislacion nacional ni son
susceptibles de un recurso judicial. Esto hace que los contribuyentes teman que, aunque
cumplan todos los criterios pertinentes, no puedan impugnar la decisidon. También, puede
provocar la percepcion generalizada de que la adhesidon a un PCC es selectiva y, tal vez,
arbitraria.
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Por ello, la decision de rechazar a un contribuyente que parezca cumplir todas las
pautas que corresponden deberia ir acompafiada de una declaracion escrita de la admi-
nistracion fiscal en la que se detallen claramente los motivos por los que ha ejercido su
discrecionalidad de esa manera. Esto es coherente con los principios de apertura y trans-
parencia. Si un contribuyente cumple todos los requisitos, la Unica base aceptable para
gue una administracion fiscal no lo admita en el programa es que los costos superen los
beneficios. Dado que estos programas tienden a mejorar la trayectoria de cumplimiento
de los contribuyentes vy, a largo plazo, a reducir l0s recursos necesarios que se destinan
a las inspecciones y a los litigios, se espera que esta circunstancia sea poco frecuente.
Algunos ejemplos podrian ser:

*Una administracion tributaria dispone de un nivel predeterminado de recursos para
gestionar su PCC. Aceptar a demasiados contribuyentes podria diluir significativa-
mente la calidad o el rigor del programa.

*Una pyme con un modelo empresarial sencillo y un sélido historial de cumplimiento
de sus obligaciones fiscales probablemente prefiera participar en un PCC. Esto
puede deberse, por ejemplo, a que la empresa desea poder promocionar su historial
de cumplimiento de las obligaciones fiscales, aunque su aceptacion en el programa
no suponga ningun beneficio tangible para la administracion fiscal.

Las administraciones tributarias deben estar autorizadas a retirar los beneficios de un
programa a un contribuyente si este deja de cumplir los requisitos necesarios (por ejem-
plo, si se descubre que tiene un deficiente marco interno de gobernanza fiscal). En tal
caso, debe detallar claramente en una declaracién escrita por qué ha ejercido, segun su
criterio, esta facultad.

Se constata que no todos los PCC actuales son voluntarios. Cuando este es el caso,
normalmente se debe a que los programas tienen objetivos diferentes. Algunos ejem-
plos son:

a. Evaluaciones de riesgo realizadas por las administraciones tributarias en un amplio
conjunto de empresas (por ejemplo, los 1.000 contribuyentes mas grandes o aque-
llos de un sector especifico).

b. Algunas administraciones tributarias proporcionan un gestor de relaciones especi-
fico para el contribuyente, con el cual se espera desarrollar una relacion de coopera-
cion en materia de cumplimiento.**

Estos programas no se consideran PCC formales, y el principio de voluntariedad no
se ve socavado por ellos.

44 Programa para gestores de relaciones con clientes de la Agencia Tributaria del Reino Unido (HMRC,
por sus siglas en inglés). Véase https://www.gov.uk/guidance/large-business-strategy.
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2.3.3. Si es voluntario, ¢deben las administraciones tributarias estar
obligadas a aceptar la adhesidon de los contribuyentes?

Tal como se indica en la seccidn 2.3.2, los participantes del GT1 no estan de acuerdo en

que las administraciones tributarias se vean obligadas a aceptar a los contribuyentes en

un PCC, cualquiera sea la situacion (con independencia de que cumplan o no los criterios

pertinentes). Los motivos para no aceptar a los contribuyentes pueden ser, entre otros,

los siguientes:

*  No disponer de un MCF adecuado o no tomar medidas para desarrollarlo (véase la
seccion 2.3.4).

* Que su MCF no cumpla los criterios de calidad apropiados, o0 que no supere una
revision de estos criterios realizada por la administracidn tributaria (véase la seccion
2.3.5).

* No revelar posiciones fiscales inciertas.

*  Ser considerado un contribuyente de alto riesgo por la administracion tributaria (por
ejemplo, por participar en estrategias tributarias agresivas o por su historial de san-
ciones).

«  Tener antecedentes de cumplimiento fiscal inadecuado, como la presentacién de
declaraciones fuera de plazo o un historial de pagos impositivos con retraso.

La razon de fijar los umbrales de entrada en un nivel alto es garantizar que la acep-
tacion en el programa tenga sentido tanto para el contribuyente como para la adminis-
tracidn tributaria. Solo deben ser admitidos aquellos que demuestren su voluntad de
cumplir la letra y el espiritu de la legislacion fiscal de manera abierta y transparente. Los
recursos necesarios para examinar y controlar a un contribuyente de alto riesgo podrian
ser importantes y, cuando no haya pruebas suficientes de que el contribuyente esta dis-
puesto a cooperar con la administracion tributaria pertinente, es probable que los costos
de su inclusién en el programa sean superiores a los beneficios.

No obstante, un PCC no deberia estar disponible solo para aguellos contribuyentes
con un MCF y un historial de cumplimiento casi perfectos. De hecho, los beneficios de
estos programas son mayores cuando un contribuyente es capaz de mejorar su MCF vy
su comportamiento fiscal. Por lo tanto, la administracion debe centrarse en la voluntad
demostrada por el contribuyente de acatar las obligaciones tributarias para decidir si lo
acepta o no. Por supuesto, la decision se basard, al menos en parte, en sus antecedentes;
sin embargo, un historial imperfecto no deberia impedir, por si mismo, que participe en
un PCC cuando manifieste su decisidon de mejorar.

En el caso de que se rechace la entrada de un contribuyente en el PCC, ya sea por no
cumplir los principios objetivos o porque la administracion tributaria aplique su criterio,
los participantes del GT1 opinan que la administracion deberia detallar claramente la fun-
damentacion de su decision en un escrito.
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Si una empresa ha subsanado los puntos débiles expuestos en la resolucion de la
administracion fiscal, deberia poder volver a presentar su solicitud mas adelante.

2.3.4. iDeberia exigirse al contribuyente que tenga una estrategia
fiscal y un marco de control interno establecido o en
funcionamiento antes de ser aceptado?

El GT1 observd que algunos paises exigen a las empresas grandes o publicas que divulguen

sus estrategias fiscales, y entiende que es la mejor iniciativa, pero no cree necesario que deba

ser un requisito para incorporarse a un PCC. Se considera una mejor practica que dichas
estrategias fiscales sean acordadas por el consejo de administracion de la empresa matriz,
con lo cual se garantiza que exista una pauta adecuada a nivel de los ejecutivos superiores.

El GT1opina que el hecho de tener, o comprometerse a establecer, un adecuado MCF
interno debe ser la base para entrar en un PCC. Un contribuyente (tanto si se trata de
una empresa matriz como de una filial nacional de un grupo internacional) debe tener un
marco apropiado de control fiscal interno o ser capaz de demostrar a la administracion
tributaria que estd adoptando medidas tangibles para disefarlo y aplicarlo.

Ademas, el GT1 afirma que no se debe permitir la entrada en un PCC a un contribu-
yente que no tenga un MCF interno y no pueda demostrar que estd tomando medidas
para desarrollarlo o dispuesto a mejorar su eficacia (véase la seccién 2.3.5 para obtener
mas detalles sobre como determinar la eficacia del MCF interno de un contribuyente y el
capitulo 4, que analiza una norma de garantia de auditoria para los MCF).

Como minimo, el contribuyente debe ser capaz de demostrar a la administracion tri-
butaria lo siguiente:

*  Qué controles internos existen o estan previstos en relacion con las areas de riesgo
clave identificadas por el contribuyente o la administracion tributaria.

* Quién es, o sera, responsable del funcionamiento de estos controles.

*«  Como aborda o abordard cualquier falla que presenten.

«  Como pretende mejorar cualquier deficiencia en su marco de control interno.

2.3.5. éDeberia exigirse al contribuyente que pase por una revision
especifica? En caso afirmativo, ¢deberia ser una auditoria
completa?

El GT1 opina que una inspeccién del contribuyente, o una auditoria completa de su MCF

interno, no seria necesaria. En cambio, recomienda una revision especifica del MCF

interno centrada en los siguientes componentes:

«  Desde una perspectiva cuantitativa, aguellos cuyo incumplimiento tendria un impacto

material en el nivel de impuestos pagados en la jurisdiccion de la administracion tri-
butaria.
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«  Desde el punto de vista cualitativo, los que estdn relacionados con los mecanismos
gue la administracion fiscal considera de riesgo medio a alto.

Esto concuerda, en general, con la practica de los PCC actualmente existentes. El GT1
recomienda que la seleccion de estos componentes surja como resultado de la coopera-
cién entre la administracion tributaria y el contribuyente.

Los tipos de actividades llevadas a cabo por una administracion tributaria durante
una revision podrian incluir:

«  Determinar si el contribuyente tiene una estrategia fiscal y, en caso afirmativo, si
incluye una declaracion sobre cdmo gestiona todo el riesgo fiscal.

*  Precisar como y a qué nivel controla el contribuyente el riesgo fiscal. Un contribu-
yente que, por ejemplo, tenga la supervision del riesgo fiscal incorporada a un nivel
superior, puede indicar un mayor compromiso de toda la empresa con el cumpli-
miento de las normas fiscales.

* Revisar el historial del contribuyente en cuanto a las declaraciones presentadas, los
ingresos efectuados y los ajustes posteriores a la declaracion. Un contribuyente que,
por ejemplo, haga muchas correcciones con posterioridad a la presentaciéon de la
declaracion podria indicar defectos en el control interno.

« |dentificar la informacidon que se posee sobre el contribuyente para asegurar una
comprension holistica de sus negocios, operaciones y asuntos fiscales. Un contribu-
yente que no ha sido inspeccionado puede, por ejemplo, tener que someterse a un
ejercicio de recopilacion de informacidon mas intensivo que uno que ha sido supervi-
sado recientemente.

«  Evaluar la fiabilidad de la informacidn proporcionada y la diligencia en su suministro.

2.3.6. ¢Deberia existir un umbral financiero (por ejemplo, ingresos
tributarios)?

El GT1reconoce que los costos de los PCC tienden a ser mayores que los beneficios en el

caso de las pymes, especialmente de las que tienen asuntos fiscales poco complicados y

un solido historial de cumplimiento fiscal. También admite que los costos para las admi-

nistraciones tributarias de la gestion de los PCC para las pymes suelen ser mayores que

los beneficios.

Por ello, no se considera probable que las pymes se sientan atraidas de forma natu-
ral por los PCC, ni que las administraciones tributarias pretendan, de un modo habitual,
su adherencia a estos programas. El GT1, por lo tanto, no cree que un umbral financiero
(por ejemplo, los ingresos) sea un criterio pertinente para determinar el acceso a un PCC.
Aungue no se debe impedir que una administracion tributaria establezca un umbral finan-
ciero (por ejemplo, para asignar los recursos de manera mas eficaz), el enfoque principal de
la administracion tributaria debe ser siempre el marco de control interno del contribuyente.
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2.3.7. éDeberian publicarse los criterios de adhesion?

El GT1 opina que deberian publicarse los criterios de adhesion y que los contribuyentes y
el publico en general tendrian que poder consultarlos en el sitio web de la administracion
tributaria. Las principales razones para ello son:

« Laimportancia de la imparcialidad de la administracién tributaria (para evitar la per-
cepcion de que algunas empresas podrian recibir un trato mas ventajoso que otras).

*  El deseo de que las administraciones tributarias sean abiertas y transparentes (para
impedir la impresion de que algunas multinacionales pueden conseguir un acuerdo
preferencial o un trato favorable y para mejorar la confianza del publico en general).

* La necesidad de fomentar un comportamiento que cumpla con las normas (ya que
los criterios disponibles publicamente permitirdn a los grupos multinacionales deter-
minar lo que deben hacer para acceder al programa).

2.3.8. éQué tipo de acuerdo debe exigirse para participar y quién debe
firmarlo?

Es importante que haya un entendimiento comun de los compromisos de la administra-
cion tributaria y del contribuyente para participar en un régimen de cumplimiento coo-
perativo. El GT1 considera que la forma mds adecuada de lograrlo es mediante una carta
de intenciones firmada conjuntamente por la administracién tributaria, idealmente el
director de la agencia o un delegado de este, y el contribuyente, idealmente el director
general (o el director financiero, si tiene individualmente la autoridad de obligar al con-
tribuyente).

Desde la perspectiva de la administracién tributaria, es importante saber que el cum-
plimiento cooperativo estad profundamente arraigado en la organizacion y no se limita, por
ejemplo, a la funcion de verificar el cumplimiento de las normas fiscales. Desde el punto
de vista del contribuyente, es esencial entender que ha sido aprobado por un determi-
nado nivel directivo de la organizacidn para garantizar que se ha otorgado suficiente
autoridad en todas las dreas fiscales pertinentes cubiertas por el programa y para evi-
tar percepciones erroneas de trato favorable (o desfavorable). Esto asegura que ambas
entidades se comprometan, desde la clpula, con los principios fundamentales del cum-
plimiento cooperativo.

2.3.9. éQué impuestos deben incluirse en el programa?
En general, hay tres posibilidades:

1.  Todos los impuestos estan incluidos en el programa (directos e indirectos, los dere-
chos de aduana y otros tributos, cdnones y cargos especificos del sector, aun las
retenciones).

2. Solo seincluyen en el régimen ciertos impuestos.
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3. La administracion tributaria y el contribuyente que desea celebrar un acuerdo de
cumplimiento cooperativo pactan el alcance especifico de su resolucion.

El GT1 opina que lo ideal es que todos los impuestos estén incluidos en el programa.
Esto proporciona un mayor grado de certeza a las administraciones fiscales de que todos
|los aspectos del MCF interno del contribuyente estdn funcionando eficazmente. Ademas,
les aporta a los contribuyentes una mayor confianza en que su MCF interno sera consi-
derado por la administracion fiscal en todos los dmbitos del cumplimiento de las obliga-
ciones fiscales.

Se espera que los PCC no se limiten a los impuestos directos, ya que algunos de los
grandes contribuyentes pueden no pagar este tipo de tributos de forma efectiva. Esto
podria deberse, por ejemplo, a que tienen pérdidas acumuladas significativas o a que son
entidades sin animo de lucro. Otros son grandes contribuyentes como consecuencia del
impuesto al valor agregado (IVA) o de las retenciones del impuesto sobre la renta (ndmi-
nas).

A pesar de ello, el GT1 reconoce que tal sugerencia puede ser legalmente inviable
(especialmente en paises con estructuras federales) o excesivamente costosa (sobre
todo cuando la administracidn fiscal de un pais funciona en compartimentos estancos).
En consecuencia, la recomendacion de incluir todos los impuestos no es viable para todos
los paises y en todas las circunstancias. Por lo tanto, los participantes del GT1 respetan
el derecho de cada Estado a determinar qué impuestos incluir y excluir del ambito de su
PCC en funcidn de las necesidades y los recursos personales.

La tercera posibilidad no significa que un contribuyente que cumple con un impuesto
pueda entrar en el PCC para ese y luego ser incumplidor y quizas recibir sanciones por
otros fuera del ambito del programa.

2.3.10. éDeberian publicarse los nombres de los contribuyentes

del programa?
El GT1reconoce los puntos fuertes y débiles de la revelacion publica de los participantes
en el cumplimiento cooperativo.

La principal ventaja es que mitiga la percepcion del riesgo de que una administracion
tributaria tenga acuerdos preferenciales con los contribuyentes. De hecho, se destacaron
los beneficios potenciales, desde el punto de vista de la reputacion, que supone para las
empresas figurar en el sitio web de una administracidon fiscal por haber acatado los crite-
rios mas estrictos de cumplimiento de la normativa en materia de cooperacion.

El principal punto débil, en particular en ciertos paises, es que vulnera la confiden-
cialidad de los contribuyentes. Crea problemas que determinadas empresas tengan que
explicar por qué no han sido aceptadas o no han presentado su solicitud. Ademas, si una
investigacion de los medios de comunicacion descubre, por ejemplo, un comportamiento
agresivo de minimizacién de impuestos o una posicion fiscal incierta, la administracion
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tributaria puede verse sometida a presiones externas para explicar por qué el contribu-
yente fue aceptado y, posteriormente, para que le retire los beneficios del programa. Es
posible que esto, a su vez, dafie la confianza del publico en el régimen.

Por estas razones, el GT1 recomienda que, cuando no existan factores de confiden-
cialidad a nivel local, las administraciones tributarias publiquen la identidad de los con-
tribuyentes que hayan respondido con éxito a los criterios de cumplimiento cooperativo.
Cuando existan tales factores de confidencialidad, el GT1 sugiere conceder a los con-
tribuyentes la opcidn de divulgar y publicitar voluntariamente su aceptacién en el pro-
grama, pues no se debe negar la posibilidad de que hagan publica su adhesidn. Por otra
parte, si una empresa participante no desea comunicar su ingreso al programa, deberia
tener derecho a solicitar que su participacion sea confidencial.

Es importante destacar que el GT1 hace hincapié en la necesidad de mantener una
estricta confidencialidad sobre la identidad de los contribuyentes que hayan solicitado un
PCC y no lo hayan conseguido.
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Apéndice del capitulo 2
Respuestas a los cuestionarios del capitulo 2

1. Resumenes
éCudles son los criterios de acceso al Programa de Cumplimiento Cooperativo?

Pais Programas de Cumplimiento Cooperativo

Australia No existe un PCC. Sin embargo, hay un plan de gestion de confianza legitima a
cargo de la Agencia Tributaria de Australia (ATO, por sus siglas en inglés), que
busca pruebas objetivas que lleven a una persona razonable a concluir que un
contribuyente concreto ha pagado la cantidad correcta de impuestos.

Esto se basa en cuatro factores clave:

4. Marco de Control Fiscal (MCF) (con énfasis en que esté diseflado de forma
adecuada y funcionando de manera efectiva).

5. Identificacion de los riesgos fiscales indicados a la administracion (la ATO
se centra en los precios de transferencia, la financiacién intragrupo, la
investigacion y el desarrollo, la consolidacion y la subcapitalizacion).

6. Conocer las nuevas operaciones societarias mas significativas (la ATO se
enfoca en los resultados impositivos).

7. Entender por qué los resultados fiscales y contables pueden variar.

Brasil Aungue no tiene un programa nacional de cumplimiento cooperativo, hay una
propuesta para implantarlo. El gobierno propone un sistema de calificacion de
la A ala C basado en los siguientes criterios:

1. Regularidad del registro de los contribuyentes con las autoridades fiscales.

2. Presentacion de las declaraciones de impuestos con informacién completa y
precisa.

3. Presentacién en plazo de las declaraciones de impuestos.

4. Pago de los impuestos en tiempo y forma.

Sudafrica No existe un PCC.

Reino Unido El régimen se aplica a los grandes grupos empresariales con una facturacién
total en el Reino Unido de mas de £200 M o un balance total de mas de
£2.000 M en el gjercicio financiero anterior.

La Agencia Tributaria del Reino Unido (HMRC, por sus siglas en inglés) clasifica
a los contribuyentes como de alto riesgo o de bajo riesgo.

Las consideraciones incluyen:

1. La labor a nivel profesional (transparencia, didlogo fluido, informacion
precisa, comunicacion proactiva, profesionalidad en caso de discrepancia,
etc.).

2. Gobernanza y planificacidn fiscal (transparencia, claridad, adaptacion del
tributo a la sustancia econdmica, cumplimiento del espiritu de la ley y
cooperacion mutua).

3. Gestion de riesgos (por ejemplo, analisis de los riesgos importantes en
tiempo real).

Canada No existe un PCC.

Nueva Zelanda No hay criterios oficiales.

I 34 CUMPLIMIENTO COOPERATIVO: UN ENFOQUE PARA LA FISCALIDAD SOSTENIBLE



Pais Programas de Cumplimiento Cooperativo

Dinamarca Se accede al programa solo por invitacion.

Irlanda Es necesario estar en la unidad de grandes empresas de la agencia tributaria
irlandesa y cumplir los siguientes requisitos:

1. Haber presentado todas las declaraciones de impuestos y aranceles.

2. Tener al dia todos los pagos de impuestos y derechos.

3. Ninguna empresa del grupo puede tener en los ultimos afios una liquidacion
con una sancion del 15% o mas (sujeto a la prueba de materialidad).

4. Sila liguidacién se produce en el plazo de un ano, se debe confirmar que se
han implantado nuevos controles para evitar que en el futuro se produzcan
situaciones iguales o similares.

5. Verificar que, en un periodo de tres afios, no se ha encontrado ninguna
empresa del grupo que no cumpla con una autorizaciéon o permiso de
aduanas o impuestos especiales.

6. Contar con la ratificacion de que el grupo dispone de los principios
generales de un MCF.

Finlandia Es preciso ser un gran contribuyente y demostrar las siguientes condiciones:

1. Cumplir con la normativa fiscal y las orientaciones de las autoridades fiscales
finlandesas (FTA, por sus siglas en inglés).

2. Las declaraciones deben ser veraces y ajustarse a la realidad.

3. Proporcionar informacién adicional pertinente sobre sus cuestiones fiscales,
si se la solicitan.

4. No estar implicado en una planificacion fiscal distinta de la que se deriva de
una actividad empresarial genuina.

5. No estar involucrado en un procedimiento de impugnacién sobre la
aplicacion de la legislacion fiscal finlandesa si la FTA tiene una diferencia
significativa de criterio.

Bélgica Debe ser una empresa de gran tamano (facturacion > €50 M o activos >
€100 M 0 > 1.000 empleados). Ademas, se exige:

1. Haber presentado las declaraciones de impuestos en tiempo y forma.

2. No estar en situacion de morosidad.

3. No haber cometido fraude, incumplimientos importantes o infracciones
durante los ultimos tres afos.

(La autoridad fiscal se reserva la facultad de aceptar o no la solicitud).

Noruega No hay criterios formales mas allad de formar parte del segmento de grandes
empresas y estar dispuesto y ser capaz de entrar en el programa (por ejemplo,
deberia tener un MCF).

Italia Las empresas deben alcanzar el umbral de facturacion del grupo > €10.000 M
0> €1.000 M (estos valores se aplicaron cuando el proyecto piloto se puso en
marcha en 2013) o tener acceso, independientemente del nivel de ingresos,
en el marco de determinados programas voluntarios (es decir, consultas
vinculantes sobre nuevas inversiones y procedimiento de autodeclaracion de
los establecimientos permanentes).

Austria Se requiere el siguiente sistema de solicitud:

1. Empresas solicitantes y afiliadas:
* La empresa o fundaciéon debe estar ubicada en Austria.
+ Estd obligada legalmente a llevar libros de contabilidad o ser un banco o
una compafia de seguros.
* No puede tener antecedentes penales financieros.
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Pais Programas de Cumplimiento Cooperativo

Austria + Debe contar con un certificado de MCF para la empresa mencionada en la
(continuacion) solicitud.
2. Revisién completa de todas las empresas, si no se ha inspeccionado en los
ultimos cinco afos.
3. Comprobacion de los criterios:
+ Comportamiento durante la revision completa.
* Resultados de los cinco aflos previos a la solicitud.
+ Comportamiento fiscal relevante durante los Ultimos cinco afos
({Cumplimiento del deber de divulgacion de informacion, verdad y
notificacion? éDeclaraciones fiscales presentadas a tiempo? iExisten
provisiones fiscales? iFrecuencia relevante de incumplimiento de
los plazos de pago? {NUmero de solicitudes de pagos fraccionados
y concesidén de proérrogas? éDecisidon pendiente o vinculante de
procedimientos judiciales financieros? é¢Sospecha de empresas ficticias?
éMejora sustancial de la autorregulaciéon debido a las investigaciones
penales?).

Ghana Acceden al programa por invitacion, voluntad de participacion y evaluacién por
parte de la autoridad tributaria de Ghana. Actualmente, las empresas son todas
multinacionales.

Rusia El programa es voluntario. Los criterios para adherirse al régimen de
seguimiento fiscal son:

1. Cuantitativos (deben cumplirse los tres):
* Ingresos por aflo del programa (PY, por sus siglas en inglés) > 3bnRUR
(aproximadamente €40 M).
= Activos por afio del programa B/S > 3bnRUR (aproximadamente €40 M).
* Impuestos acumulados pagados por afio del programa > 300mRUR
(aproximadamente €4 M).

2. Cualitativos:

+ EI MCF existe y cumple los requisitos legislativos.

* El contribuyente no es de alto riesgo (procedimiento interno llevado a
cabo por las autoridades fiscales sin revelar los resultados). Se requiere
un procedimiento de solicitud formal, que incluye la preparacién de un
conjunto de informes especiales para el MCF y reglamentos sobre el
intercambio de informacién compilados de acuerdo con los requisitos de
la Agencia Tributaria Federal de Rusia (FTS, por sus siglas en inglés).

Todos los criterios mencionados estan formalizados en el codigo fiscal y en los
reglamentos adicionales, y han sido promulgados y publicados oficialmente.

Chile Las empresas no participan directamente, sino de manera indirecta a través de
la asociacion gremial a la que pertenecen.

En este contexto, las asociaciones que desean sumarse a esta estrategia de
colaboracién tributaria firman un Acuerdo de Colaboracién Tributaria (ACT)
con el Servicio de Impuestos Internos (Sll), que establece los principios en que
se basa el ACT:

1. Objetivo general.

2. Compromisos de colaboracién con el ACT y el Sll.

3. Beneficios del ACT.

4. Validez del ACT y de las disposiciones administrativas correspondientes.
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Pais

Programas de Cumplimiento Cooperativo

Paises Bajos

El criterio de seleccion cuantitativo es que una organizacion sea lo
suficientemente importante como para estar en la direccién de grandes
empresas de la Administracion de Impuestos y Aduanas de Paises Bajos
(NTCA, por sus siglas en inglés).

El requisito cualitativo es que una organizacion sea capaz y esté dispuesta a
ser transparente y a controlar sus asuntos fiscales.

Las exigencias para ser una gran empresa son relativamente bajas: ya se
considera parte de este segmento si tiene una facturacion anual de €12 millones
y mas de 50 empleados.

Espaiia

Existen dos marcos de debate para mejorar el cumplimiento cooperativo:
el Foro de Grandes Empresas y el Foro de Asociaciones y Colegios de
Profesionales Tributarios.

Esta colaboracion entre las grandes empresas e intermediarios fiscales y la
agencia tributaria se basa en los principios de transparencia y confianza mutua,
a través del conocimiento y la puesta en comun de los problemas que puedan
surgir en la aplicacién del sistema tributario.

Ambos foros cuentan con un Coédigo de Buenas Practicas Tributarias para
mejorar la implementacion del régimen impositivo, que contiene una serie
de recomendaciones sobre las mejores practicas fiscales, tanto para los
contribuyentes como para la agencia tributaria.

Silos criterios incluyen un umbral financiero, écuantos contribuyentes pueden acogerse
al programa y cuantos lo han hecho?

Pais Contribuyentes
Australia La ATO selecciona a los contribuyentes para su revision y se ha comprometido a
examinar a los 1.000 mas importantes del pais.
Brasil N/A (todavia es una propuesta).
Sudafrica N/A
Reino Unido No estd claro.
Canada N/A
Nueva Elegibles: 60.
Zelanda Actualmente: 3.
Dinamarca Invitados: 29.
Irlanda Invitados: 408.
Actualmente: 111.
Finlandia No esta claro.
Bélgica Elegibles: entre 350 y 400.
En la actualidad: no esta claro.
Noruega Elegibles: 200.

Actualmente: no esta claro.
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Pais Contribuyentes

Italia Elegibles: no esta claro.

Actualmente: 30.

Austria Elegibles: no esta claro.

Actualmente: 12.

Ghana No esta claro.

Rusia Elegibles: mas de 2.000 (segun la FNS).
Actualmente: 48 en 2019 y 96 en 2020.

Chile No.

Paises Bajos En la actualidad, 8.500 entidades del grupo son elegibles.

Alrededor de 1.900 organizaciones han suscrito un acuerdo de cumplimiento
individual con la NTCA.

Espafa En el Foro de Asociaciones y Colegios de Profesionales Tributarios, actualmente
hay 10 asociaciones.

En el Foro de Grandes Empresas, actualmente hay 27 grandes empresas que
representan diferentes sectores econémicos.

En cuanto al Cédigo de Buenas Practicas Tributarias, en la actualidad hay
184 grupos empresariales adheridos. Si se tienen en cuenta las empresas que los
forman, el niumero total es de aproximadamente 1.500 entidades.

¢El programa es voluntario u obligatorio?

Pais Contribuyentes
Australia Obligatorio.
Brasil Obligatorio.
Sudafrica N/A
Reino Unido Informal.
Canada N/A
Nueva Zelanda Voluntario.
Dinamarca Voluntario.
Irlanda Voluntario.
Finlandia Voluntario.
Bélgica Voluntario.
Noruega Voluntario.
Italia Voluntario.
Austria Voluntario.
Ghana Voluntario.
Rusia Voluntario.
Chile Voluntario.
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Pais

Contribuyentes

Paises Bajos

Voluntario.

Espaiia

Voluntario.

éEstan los criterios a disposicion del publico?

Pais Contribuyentes
Australia Si.

Brasil Si.
Sudaéfrica N/A

Reino Unido Si.
Canada N/A
Nueva Zelanda No.
Dinamarca No.
Irlanda Si.
Finlandia No.
Bélgica Todavia no (pero se haran publicos).
Noruega No.

Italia Si.
Austria Si.

Ghana No.

Rusia Si.

Chile Si.

Paises Bajos Si.
Espafa No.

éSe publican los nombres de los contribuyentes inscritos?

Pais Contribuyentes
Australia No.

Brasil No.
Sudafrica N/A

Reino Unido No.
Canada N/A

Nueva No.
Zelanda

Dinamarca No.
Irlanda No.
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Pais Contribuyentes

Finlandia No.
Bélgica No.
Noruega No.
Italia Si.
Austria No.
Ghana No.
Rusia Si.
Chile Si.
Paises Bajos No.
Espaiia Si (la informacién esta disponible en la pagina web de la agencia tributaria).?

2 \Véase https://sede.agenciatributaria.gob.es/Sede/colaborar-agencia-tributaria/relacion-cooperativa/foro-
grandes-empresas/codigo-buenas-practicas-tributarias/adhesiones-codigo-buenas-practicas-tributarias.
htmI?faqld=c24ca63a70220810VgnVCM100000dc381e0aRCRD.

éExiste ya en el pais la obligacién de informar sobre la estrategia fiscal del
contribuyente?

Pais Contribuyentes

Australia No.

Brasil No.

Sudéfrica N/A

Reino Unido Si.

Canada N/A

Nueva Zelanda No.

Dinamarca No.

Irlanda No.

Finlandia No.

Bélgica No.

Noruega No.

Italia No.

Austria No.

Ghana No.

Rusia Si (en un formato de reglamento de control
interno fiscal disefado por la FTS).

Chile No esta claro.

Paises Bajos No.

Espaiia No.
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¢Es un requisito previo a la admision la realizaciéon de algtin procedimiento de auditoria

especifico o un estado de cumplimiento concreto?

Pais Contribuyentes

Australia No, aunque la ATO envia notificaciones y cuestionarios a los 1.000
contribuyentes mas importantes del pais y los revisara para determinar si existe
una confianza legitima.

Brasil No, pero tener un litigio fiscal dificultard considerablemente la obtencidn de una
calificacion A o B.

Sudafrica N/A

Reino Unido No.

Canada N/A

Nueva No formalmente. Sin embargo, la autoridad fiscal pone gran énfasis en la

Zelanda resolucion de cualquier disputa histérica y en la ausencia de una planificacién
fiscal agresiva.

Dinamarca No formalmente.

Irlanda No, pero las autoridades fiscales hacen gran hincapié en el cumplimiento de las
obligaciones fiscales y en el MCF.

Finlandia No, aunque la autoridad fiscal insiste en el cumplimiento de las obligaciones
fiscales y en la ausencia de una planificacion fiscal agresiva.

Bélgica No, pero la administracion tributaria enfatiza el cumplimiento de las obligaciones
fiscales.

Noruega No, pero se le otorga gran relevancia al MCF.

Italia No formalmente.

Austria Si se exige una auditoria completa (si el contribuyente no ha sido inspeccionado
en los ultimos cinco anos) y el certificado de un MCF implantado.

Ghana No.

Rusia Si. La FTS realiza un analisis de cumplimiento interno para comprobar cualquier
hecho que pueda atribuirle al solicitante la categoria de alto riesgo.
Los criterios y el proceso no son publicos ni transparentes.

Chile No esta claro.

Paises Bajos

La situacion actual es que la NTCA realiza un analisis de cumplimiento, en el que
se comprueba si la organizacion es realmente apta y esta dispuesta a adoptar el
comportamiento que se espera en un PCC.

Espaiia

No.

El Foro de Grandes Empresas selecciond a los grupos en funcién de factores
como el volumen de negocios, la deuda impositiva recaudada, la informacion
facilitada a la administracion tributaria, el nUmero de empleados, el sector de
actividad y la distribucion geografica.
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éQué impuestos entran en el ambito de aplicaciéon del programa?

Pais Contribuyentes

Australia Directos: impuestos sobre la renta de sociedades (CIT, por sus siglas en inglés).
Hay inspecciones de control simplificadas del impuesto sobre bienes y
servicios (GST, por sus siglas en inglés), junto con las revisiones de los
principales contribuyentes.

Brasil Pendiente de determinar.

Sudafrica N/A

Reino Unido Informal.

Canada N/A

Nueva Zelanda Directos: CIT.

Indirectos: impuesto al valor agregado (IVA).

Dinamarca Directos: CIT.

Indirectos: IVA, impuestos especiales, matriculacion de vehiculos, néminas.

Irlanda Directos: todos.

Indirectos: todos.

Finlandia Directos: CIT.

Indirectos: IVA, impuestos especiales, transferencia, némina.

Bélgica Directos: CIT.

Indirectos: IVA.

Noruega Todos los impuestos directos e indirectos administrados por la administracion
tributaria de Noruega; por ejemplo, CIT, IVA.

Italia Todos los impuestos directos e indirectos administrados por la agencia
tributaria de Italia; por ejemplo, CIT, IVA.

Austria Impuesto a la renta (personas fisicas y juridicas), IVA, impuesto sobre vehiculos
a motor e impuesto sobre el consumo normalizado, gravamen sobre la
electricidad, el gas natural y el carbon, impuesto sobre la publicidad, etc.

Ghana Todos los impuestos administrados por la autoridad tributaria de Ghana.

Rusia Todos los impuestos, incluidos los federales, regionales y locales.

Chile No esta claro.

Paises Bajos

Todos los impuestos recaudados a nivel nacional entran en el ambito del
cumplimiento cooperativo.

Los principales impuestos son: el impuesto sobre la renta de sociedades, el IVA
y los impuestos sobre las ndminas.

Si corresponde, los impuestos especiales pueden estar dentro del alcance del
programa; por ejemplo, el bancario y sobre la energia.

También incluye los datos requeridos para la tributacion de otros
contribuyentes (privados).

Espaiia

Todos los impuestos gestionados por la agencia tributaria.
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CAPITULO

Elaboracion de una
legislacion modelo
para el cumplimiento
cooperativo

3.1. Estado actual y alcance de la investigacion

3.1.1. éD6nde estamos ahora?

Desde principios de la década de 2000, los Programas de Cumplimiento Cooperativo
(PCC) han surgido a lo largo de los afios en diversas formas en unas 30 jurisdicciones
de todo el mundo.*> Aunque suelen presentar caracteristicas comparables y se basan en
pilares similares, las modalidades especificas dependen, en gran medida, de diversos fac-
tores, como la organizacion de la administracion tributaria, el contexto juridico o cultural,

45 OCDE (2013), La relacion cooperativa: Un marco de referencia. De la relacion cooperativa al cumpli-
miento cooperativo, Paris: OCDE (disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/9789264207547-es). L. Pem-
berton, J. y A. Majdanska (2019), Creating a Positive Tax Climate for Complex Multijurisdictional Invest-
ment Projects. In M. Lang y J. Owens, Removing Tax Barriers to China’s Belt and Road Initiative, Alphen
aan den Rijn: Kluwer Law International B.V.
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la resistencia a la imposicidn, etc. Esto hace que haya una larga serie de tipos de PCC,
tanto en sus directrices como en la practica.

En el marco del concepto de cumplimiento cooperativo, las administraciones tributarias y
los contribuyentes se comprometen de una manera que va mas alla de los requisitos juridicos
habituales en el seno del procedimiento tributario. Estos compromisos adicionales pueden
aplicarse de diversas formas. La experiencia practica demuestra que los PCC pueden clasi-
ficarse en dos grandes categorias: los que se basan en la legislacion y los que se apoyan en
directrices administrativas. El programa italiano de cumplimiento cooperativo, por ejemplo, se
ha llevado a cabo a través de marcos legales especificos, mientras que otros se han adoptado
dentro del encuadre juridico existente y se han complementado, en algunos casos, con acuer-
dos formales con los contribuyentes participantes*® (por ejemplo, el de los Paises Bajos).*

En los ultimos afos, hubo mucho entusiasmo en torno a estos programas. Dado que
la estrategia tradicional de disuasion para abordar los riesgos de cumplimiento tributa-
rio se consideraba insuficiente para alcanzar o mantener eficazmente los niveles de cum-
plimiento deseados, se considerd que la planificacion de este sistema era una solucioén
adecuada para llenar este vacio.*® Sin embargo, recientemente, estos programas se han
enfrentado a varios desafios, tanto desde una perspectiva juridica como practica. Este
informe tiene la ambicion de contribuir a abordar estas cuestiones, en particular en lo que
respecta a la implementacion juridica.

3.1.2. Objetivo del proyecto
El objetivo de esta investigacion es examinar las cuestiones juridicas que pueden surgir
al aplicar una forma de cumplimiento cooperativo. En el intento de contribuir a resolver
algunas de ellas surgidas de la experiencia practica de los ultimos afos, el grupo se cen-
tré en el analisis de tres aspectos especificos. En primer lugar, en la identificacion de las
cuestiones que afectan a la aplicacion juridica de los diversos PCC, lo que permitira ela-
borar un panorama general de la situacion actual y seflalar algunas dificultades comu-
nes puntuales. En segundo lugar, el grupo de trabajo discutio la forma de abordar estos
aspectos desde una perspectiva general. Por ultimo, se investigd en qué ambito deberian
aplicarse las soluciones propuestas, ya que las sugerencias podrian requerir una imple-
mentacidn en diferentes niveles: nacional, europeo o regional, de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos (OCDE), etc.

Por consiguiente, las principales preguntas que surgen de la investigacion pueden
formularse de la siguiente manera:

46 K, Bronzewska (2016), Co-operative Compliance: A New Approach to Managing Taxpayer Relations,
Amsterdam: IBFD Doctoral Series, 38 (https://www.ibfd.org/sites/default/files/2021-08/16_040
_Cooperative_Compliance_A_New_Approach_to_Managing_Taxpayer_Relations_final_0O.pdf).

47 E. Van der Enden y K. Bronzewska (2014), The Concept of Co-operative Compliance, Bulletin for Inter-
national Taxation, 68 (10): 567-572.

48 M. T. Soler Roch (2012), Tax Administration Versus Taxpayer: A New Deal?, World Tax Journal, 4 (3): 282-296.
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*  ¢Qué problemas se relacionan con la aplicacion legal del cumplimiento cooperativo?

* {Qué elementos deberian (y cuales no) estar cubiertos por la legislacion?

*  ¢Cudles son los principales elementos de la normativa modelo que podrian facilitar el
desarrollo (ulterior) de los PCC?

*  ¢A gué nivel deberian aplicarse las soluciones propuestas (nacional, europeo o regio-
nal, de la OCDE, etc.)?

El resultado de la investigacion es el presente capitulo, que se estructura en tres sec-
ciones principales: en la seccién 3.1 se aclara cdmo se llevd a cabo la investigacion; en la
seccion 3.2 se resumen las principales conclusiones de los cuestionarios que contestaron
los expertos de cada jurisdiccion pertinente; en la seccion 3.3 se exponen las respues-
tas de los diversos profesionales y se trata de elaborar algunas sugerencias que pueden
debatirse a nivel internacional, en un intento de abordar los diversos retos a los que se
enfrenta el concepto de cumplimiento cooperativo.

3.1.3. Metodologia

La investigacion se llevd a cabo, principalmente, mediante un cuestionario. En una pri-
mera fase, se elabord uno mas general, que se envid a los expertos en el marco del
proyecto de investigacién (a principios de junio de 2019).#° El cuestionario se propo-
nia identificar las similitudes y diferencias entre los PCC. Mas concretamente, tenia por
objeto comparar la aplicacién y la coordinacion de esos programas. La encuesta impli-
caba una comunicacion constante entre los miembros del grupo de trabajo y examinaba
el estado actual y las cuestiones juridicas que se han planteado en varias jurisdicciones
nacionales al implementar un PCC. Las preguntas se centraron, ademas, en las posibilida-
des de aplicar directrices u otras iniciativas (como notificaciones e informes) a nivel de la
Unidn Europea (UE) y de la OCDE.

Sobre la base de las respuestas, los diversos PCC se dividieron en categorias que
reflejan su respectivo método de aplicacion. Los resultados permitieron elaborar un pro-
yecto de informe que se envid a los diversos expertos, quienes respondieron sobre el
informe y, posteriormente, lo discutieron.

3.2. Cumplimiento cooperativo y sus fundamentos legales:
el espectro de experiencias y retos actuales

3.2.1. Método de aplicacién

Desde una perspectiva comparativa, es evidente que la mayoria de las jurisdicciones
que introdujeron un programa basado en los principios del cumplimiento cooperativo
lo han hecho a nivel administrativo, es decir, mediante directrices (Paises Bajos, Espafia,

49 En el anexo lll figura una resefa de los expertos contactados y del cuestionario.
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Dinamarca, Bélgica, Brasil, Singapur, Reino Unido, Francia, Suecia, Finlandia), mientras que
una pequefa minoria se establecid a través disposiciones legales (Austria, Rusia, Italia).

Para sustentar los fundamentos administrativos, se suele hacer referencia al hecho de
que, dentro de un PCC, la administracion tributaria debe tener la cualidad de ser flexible para
poder responder al comportamiento de los contribuyentes. De este modo, las autoridades
tributarias son capaces de hacer frente a un eventual comportamiento de incumplimiento
con el instrumento mas adecuado. Ademas, si un PCC se define de manera muy prescriptiva,
podria limitar el desarrollo de la confianza mutua entre ambas partes. Por ultimo, se argu-
menta que el PCC pretende poner freno a una mayor juridificacion (es decir, a una regulacion
no prevista por las normas) de la relacion fiscal y a la proliferacién normativa.

En algunas jurisdicciones, sin embargo, se considera esencial un marco legal. Ello
puede deberse a la tradicion juridica de un pais, como una larga historia de derecho
escrito (Rusia), o al imperio de la ley (Austria). En ciertos distritos, el principio de lega-
lidad requiere que el cumplimiento cooperativo se apoye en disposiciones legales. Sin
embargo, estas suelen limitarse a los principios fundamentales del programa, que, a
veces, incluyen los derechos y obligaciones de ambas partes.

3.2.2. Aspectos juridicos

Pasar de una relacidon de confrontacion a una de cooperacién entre (principalmente) las
grandes empresas y las autoridades fiscales puede resultar un cambio de paradigma, y
no es facil de lograr. En consonancia con la aparicion de estos programas, la investigacion
sobre este tema ha aumentado considerablemente a lo largo de los afios. Sin embargo,
dado que los PCC pueden considerarse productos nacionales, el estudio de las cuestio-
nes juridicas relativas a este concepto se ha limitado, en cierta medida, a temas especifi-
cos (por ejemplo, el principio de no discriminacion, la posible calificacion como ayuda de
Estado ilegal, etc.). Si bien se han abordado varios de estos asuntos juridicos, algunos de
ellos siguen sin resolverse. En general, mientras que el concepto y las premisas del cum-
plimiento cooperativo ya no son un punto de discusion, en la materia juridica hay diversos
temas que requieren mas atencidén (véase la seccion 3.3). A pesar de la falta de jurispru-
dencia sobre este punto en todas las jurisdicciones, hasta la fecha, se identificaron los
siguientes aspectos fundamentales que atafien al derecho:

*  Mantener la confidencialidad de la informacidn recibida del contribuyente (Singapur,
Bélgica, Espana, Francia, Suecia).

*  Proporcionar a los contribuyentes participantes resoluciones y respuestas vinculan-
tes (Bélgica, Dinamarca).

«  Resolver los problemas fiscales del pasado (Bélgica, Paises Bajos, Rusia).

En particular, el alcance de la seguridad juridica otorgada por la administracion tri-
butaria y la protecciéon de los derechos de los contribuyentes a lo largo de un PCC son
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cuestiones que plantean algunas dudas juridicas. Al respecto, la administracion tributa-
ria debe garantizar la debida proteccién de los derechos del contribuyente en el curso de
este procedimiento.

3.2.3. ¢Es necesaria una base legal?

En general, la falta de sustento legal de los PCC no se considera un problema en la mayoria
de los paises. En algunos (Austria, Rusia), las disposiciones legales son necesarias, mientras
que, en otros, no se consideran esenciales (Reino Unido, Paises Bajos) porque los progra-
mas entran dentro del margen general de discrecionalidad de la administracidn tributaria. En
algunas jurisdicciones con tradicidon de derecho civil o con una larga aceptacion del derecho
escrito, ya se han adoptado disposiciones legales en materia de cumplimiento cooperativo
(Austria, Italia), o bien se consideran deseables (Bélgica, Brasil). Sin embargo, algunos exper-
tos coinciden en que una base juridica puede, en cualquier caso, proporcionar ciertas ventajas.

Desde el punto de vista interno, se puede argumentar que un marco legal podria
conducir a una aplicacion mas uniforme del programa. La proteccidn de los derechos de
las partes respectivas podria, en este sentido, estar legislada para garantizar la debida
aquiescencia de ambos grupos al procedimiento del PCC en el que participan. Las dis-
posiciones legales podrian también contribuir a formalizar el mandato y la confidencia-
lidad de las autoridades fiscales en estas situaciones. Por ejemplo, podrian convencer a
los contribuyentes de que la administracion tributaria no utilizard indebidamente la infor-
macioén proporcionada, aclarar algunas de las consecuencias juridicas derivadas del pro-
grama, etc. En consecuencia, un marco juridico podria considerarse un incentivo para
alentar a los contribuyentes a adherirse al programa. En este sentido, puede ser no solo
deseable, sino también necesario, proporcionar un nivel de seguridad al proceso y ani-
mar a participar no Unicamente a las grandes corporaciones, sino también a otros tipos
de contribuyentes atraidos por la legitimidad del programa. Sin embargo, en las jurisdic-
ciones en las que no es necesario un respaldo legal (Paises Bajos, Reino Unido), la unifor-
midad puede asegurarse mediante politicas.

Desde una perspectiva externa, cabe preguntarse si la codificacion del cumplimiento
cooperativo es susceptible de aumentar el nivel de confianza. No obstante, esta es una
hipotesis que requiere una investigacion empirica. Por ahora, no hay evidencia practica
que sugiera que la existencia de un marco legal conduzca a una mayor confianza en los
PCC. Ademas, es muy dificil determinar con precisidn los efectos sobre la confianza, por
la dificultad intrinseca de hallar una unidad de medida para evaluarla. Cuando se trata de
probar, demostrar o establecer relaciones causales (una cosa lleva a otra), es necesaria una
medicion inicial y final, que debe realizarse con variables concretas (que se puedan cuan-
tificar), como euros, dias o meses. Incluso, si se pudiera realizar una medicidén inicial del
nivel de confianza en los PCC por parte de las empresas, no podrian hacerse afirmaciones
definitivas sobre un posible incremento porgue no se sabe cudl era el punto de partida.
Si el nivel de confianza en los PCC para la introducciéon de un marco legal ya era de por si
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elevado, no se observard ningun progreso. Ademas, no puede excluirse que otros factores
distintos de la presencia de un marco normativo influyan en cualquier avance percibido.
En este sentido, el objetivo de estos marcos normativos deberia ser promover y facilitar la
mejora de las relaciones de cooperacion entre los contribuyentes y las autoridades tribu-
tarias, aportar claridad y animar a las empresas a participar. También pueden ser necesa-
rios para dotar a las autoridades fiscales de ciertas facultades para aplicar plenamente el
cumplimiento cooperativo (por ejemplo, proporcionar seguridad juridica).

3.2.4. El alcance de un marco normativo

La cuestion de la regulacion de la colaboracidn cotidiana en el contexto del cumplimiento
cooperativo es problematica. En la literatura, varios autores sefialan que la sobrerregu-
lacion de esta relacion puede socavar los beneficios del sistema. La falta de acuerdos de
colaboracion claros y formales podria conducir a una forma de autocontrol no regulada
de la transferencia voluntaria de informacion fiscal. Ademas, si se imponen marcos juridi-
cos excesivamente rigidos, no hay lugar para una relacion de colaboraciéon basada en la
transparencia, la comprension mutua y la confianza.

Por esto, son pocas las jurisdicciones que cuentan con un PCC regulado con gran deta-
|le. En general, existe un consenso sobre el hecho de que el contenido de un programa no
deberia estar necesariamente regulado por ley, para garantizar la flexibilidad tanto para la
administracion tributaria como para el contribuyente. Por lo general, los procedimientos de
aplicacién se publican en directrices administrativas.

¢Qué aspectos deberian estar contemplados en la norma? Como se ha sefalado
anteriormente, es evidente que entre las diversas jurisdicciones surgen cuestiones juridi-
cas similares que pueden requerir una solucidén normativa. Por ello, las administraciones
tributarias deberian esforzarse por lograr un equilibrio adecuado entre la necesaria flexi-
bilidad que requieren los PCC y un nivel apropiado de seguridad juridica para el contribu-
yente. De las respuestas a la encuesta se desprende que hay una serie de aspectos que
se consideran oportunos para el respaldo normativo. Entre ellos, figuran los siguientes:

*  La legitimacion de la administracion tributaria para entablar una relacion de cumpli-
miento cooperativo.

*  Laeleccidon o el umbral de participacion.

* La confidencialidad de la informacién proporcionada por el contribuyente.

«  El caracter vinculante de las decisiones de la administracion tributaria.

¢ Las vias de apelacion.

*  El uso de la informacion proporcionada por el contribuyente durante el acuerdo de
cumplimiento cooperativo y después de su finalizacion.

Existe un consenso sobre el hecho de que los detalles precisos de la colaboracidn
entre los contribuyentes y la administracion tributaria dentro del cumplimiento coope-

48 CUMPLIMIENTO COOPERATIVO: UN ENFOQUE PARA LA FISCALIDAD SOSTENIBLE



rativo no deberian ser objeto de regulacion legal. Sin embargo, varios expertos sugieren
gue ciertos aspectos, sobre todo en lo que respecta a los derechos de los contribuyentes,
se beneficiarian de un marco juridico bien determinado.

3.2.5. Base legal y éxito del cumplimiento cooperativo

El informe del estudio de la OCDE de 2013 muestra que, en general, aunque hay varias
jurisdicciones donde se realizan evaluaciones de los PCC, el impacto real es dificil de
conocer (véase el capitulo 5). El monitoreo fiscal horizontal, en este sentido, plantea un
reto, porque estos programas no se ajustan a las mediciones de resultados tradicionales.
También se afirma que es probable que las medidas de éxito sean de naturaleza cuali-
tativa, ademas de cuantitativa. En sus respuestas a la encuesta, algunos de los exper-
tos consideran que tener un marco juridico, o al menos disposiciones reglamentarias,
es deseable desde el punto de vista de los logros del cumplimiento cooperativo. Por
ejemplo, se podria regular la proteccidon de los derechos de las partes para garantizar el
debido cumplimiento de ambas de su compromiso en el marco del programa.

Para alcanzar un equilibrio adecuado entre la flexibilidad necesaria para programas
como el de cumplimiento cooperativo, debe haber un nivel aceptable de seguridad juri-
dica para el contribuyente. Una posible soluciéon podria consistir en consagrar ciertos
derechos del contribuyente en normas de rango legal (como minimo). De este modo, por
un lado, se seguiria concediendo un alto nivel de flexibilidad en la gestidén de una relacion
inequivoca entre la administracidn tributaria y el contribuyente vy, por otro lado, se otor-
garia una valiosa proteccion a este ultimo que podria ejercerse facilmente ante los tribu-
nales. Esto podria ocurrir, por ejemplo, en el caso de que se ponga fin a su participacion o
de que la administracion tributaria comenzara a comportarse de forma contraria al prin-
cipio de buena fe, que constituye un elemento esencial del cumplimiento cooperativo.

El grupo considerd que la cuestion de la regulacion de la relacidon de colaboracion no
es facil de conseguir. En publicaciones doctrinales, varios autores sefialan que la sobre-
rregulacion de esta relacion puede socavar sus beneficios. La falta de acuerdos de cola-
boracién claros y formales puede conducir a una forma de autosupervision no regulada,
sobre todo, del aporte voluntario de informacién fiscal. Por otro lado, como ya se ha
dicho, si se imponen marcos juridicos (demasiado) rigidos, no hay oportunidad de esta-
blecer una relacion de colaboracion basada en la transparencia, la comprension mutua
y la confianza. Para lograr un equilibrio adecuado entre la necesidad de flexibilidad que
deben tener programas como los PCC, debe existir un nivel aceptable de certidumbre
fiscal para el contribuyente y estar en consonancia con la propia tradicidon nacional de
gobernanza publica. La mejor manera de lograrlo es garantizar los principios basicos en
la norma y dejar que los detalles practicos sean acordados por las partes.

La razdn de ser del cumplimiento cooperativo es que la colaboraciéon efectiva entre
los contribuyentes y las autoridades fiscales garantice el pago del impuesto correcto en
el momento que corresponde. Aunque no siempre hay consenso entre el contribuyente
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y la autoridad fiscal en lo que respecta, por ejemplo, a la interpretacion de determinadas
disposiciones tributarias, a ambas partes les interesa que el proceso sea lo mas sencillo,
transparente y eficiente posible. Ademas, esto también mejorara la previsibilidad (certi-
dumbre fiscal) y, por lo tanto, la liberacidon de recursos, al tiempo que se garantiza el pago
del impuesto apropiado y se fomenta la confianza del publico en el sistema tributario.

3.2.6. Hallazgos clave
Se pueden formular las siguientes conclusiones fundamentales:

*  Laaplicacion juridica del cumplimiento cooperativo varia enormemente entre las dis-
tintas jurisdicciones, aungue se plantean cuestiones legales similares.

¢ Si bien la mayoria de los PCC han surgido de directrices administrativas, existe el
deseo de contar con un fundamento juridico en varias jurisdicciones, al menos en lo
que respecta a determinados aspectos.

* Se considera que las directrices extensas son beneficiosas para el desarrollo de los
programas mas recientes de cumplimiento cooperativo. Los que se implementan
hace tiempo tienden a ser suficientemente claros para los contribuyentes.

*Aunque tener fundamentos legales no sea estrictamente necesario, puede acarrear
ventajas, como un importante incentivo para que los contribuyentes se unan a los
PCCy, por lo tanto, contribuir al éxito general de este régimen.

*  Los elementos que se definan en un estatuto deberian ser los derechos y obligacio-
nes basicos de ambas partes en el marco de la relacidon cooperativa.

*  Las administraciones tributarias también deberian mejorar sus habilidades y sus mar-
cos de gobernanza interna.

3.3. ¢Hacia un enfoque comun sobre las cuestiones juridicas
del cumplimiento cooperativo?

3.3.1. Derechos y obligaciones bdasicos de ambas partes: disposiciones
legales

Sobre la base de las consultas del grupo de expertos, una opcidén que surgid es que,
cuando sea apropiado y compatible con la tradicion juridica, algunos aspectos de la rela-
cion entre las autoridades fiscales y los contribuyentes se definan en un cédigo, con el fin
de proporcionar seguridad y proteccion a ambas partes. Lo que deberia regularse es, por
supuesto, algo que tienen que decidir los responsables de politicas de cada jurisdiccidn;
sin embargo, en general, parece haber consenso en torno a la idea de que los elemen-
tos descritos en el cédigo deberian ser los siguientes derechos y obligaciones basicos de
ambas partes en el seno del PCC:°

50 Sobre este punto, véase F. Cannas y K. Wauters (2019), The Rise of Cooperative Compliance Program-
mes and the Rule of Law: A Comparison Between Belgium and Italy, European Taxation, 59(12).
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¢ Lalegitimacidén de la autoridad tributaria para suscribir los PCC.

«  Laproteccidén de la informacion proporcionada por el contribuyente dentro del PCC (res-
triccion del uso de la informacion por parte de la autoridad fiscal y confidencialidad).

«  Ladefinicidon del proceso mediante el cual el contribuyente puede obtener seguridad
juridica en el marco del PCC.

3.3.2. Modelo de gestion interna: normas administrativas

de funcionamiento
Las administraciones tributarias también deberian mejorar sus habilidades y sus mar-
cos de gobernanza interna. En este punto, aunque es dificil concebir una normativa que
regule meticulosamente las acciones que deben llevar a cabo los érganos administrati-
vos, como los organismos fiscales, los expertos han sugerido que estas normas de funcio-
namiento tendrian que establecerse, cualquiera que sea la forma que se estime oportuna,
para abordar las siguientes cuestiones fundamentales en relaciéon con el método de ges-
tion interna dentro de los PCC:

*Uno de los principales retos para la autoridad fiscal es definir su relacion con el con-
tribuyente, tanto desde una perspectiva legal como practica. El objetivo es establecer
una relacion abierta y de colaboracion, vy, a la vez, garantizar un resultado justo e impar-
cial. Otros desafios clave son: lograr un equilibrio entre la confidencialidad y la trans-
parencia, que son fundamentales para establecer y promover la confianza en los PCC;
abordar eficazmente el problema de la asimetria de informacion respecto del negocio
del contribuyente por parte de la autoridad fiscal; garantizar que la interpretacion legal
no se vea afectada por motivos de recaudacion (dpuede ser una relacion perfecta?).

*  Deben existir mecanismos adecuados para garantizar que los PCC se apliquen de
forma imparcial y transparente, y que aseguren un procedimiento y un resultado jus-
tos. La integridad de los sistemas, los métodos de ejecucion y las practicas del perso-
nal son elementos cruciales para garantizar la eficiencia de los PCC y, lo que es mas
importante, para promover la confianza del publico en el programa. Podria explo-
rarse la idea de instaurar un cédigo de conducta para los PCC (se trata de establecer
controles y contrapesos).

*  Los derechos de procedimiento del contribuyente deben ser claros y comunicarse
tanto al contribuyente como a la autoridad fiscal. Es preciso explicar y aplicar el
marco de los PCC de forma transparente y coherente. En particular, la autoridad fiscal
debe ser capaz de aclarar y transmitir la solicitud de informacidn especifica requerida
al contribuyente (reglas de juego claras).

*  Es necesaria una estrategia de comunicacion para dar a conocer las ventajas de los
PCC, que haga hincapié en la actitud de resolucion de problemas, en la agilidad y la
capacidad de respuesta por parte de la autoridad fiscal al utilizar esta herramienta, asi
como en la certidumbre fiscal temprana que ofrece. Ademas, es importante comunicar
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los criterios de seleccion para entrar en el programa, el procedimiento de adhesiéon y
sus caracteristicas principales (conseguir que algunos clientes se adhieran).

* Elanalisis y la gestion del riesgo son esenciales no solo en el momento de la adhesién
al PCC, sino también durante su aplicacion. Es esencial que la autoridad fiscal adapte
sus técnicas de evaluacion de riesgos a los PCC, teniendo en cuenta que, en los pro-
gramas, las empresas también evaluan el riesgo fiscal, y que lo hacen de forma dife-
rente a la autoridad tributaria. Ademas, deberia establecerse una interaccién con las
herramientas de andlisis de riesgos ya existentes en la administracién tributaria (es
un negocio arriesgado).

« No basta con comprender las cuestiones fiscales, sino que es necesario también
adquirir un conocimiento empresarial de la estructura, el tamafo, las actividades y
los procesos internos del contribuyente, asi como del entorno en el que opera. Es
importante un alto grado de entendimiento del negocio (conozca a su cliente).

* Hay que garantizar un didlogo agil y eficaz. Una via para ello seria contar con un pro-
cedimiento de comunicacién estandarizado, normalmente a través de una persona
de contacto, como un gestor de clientes, y deben establecerse procesos internos
para asegurar la capacidad de respuesta de la autoridad fiscal en el momento opor-
tuno (estamos aqui para servirlo).

* El control de calidad de los mecanismos de gobernanza y la evaluacion del rendi-
miento son factores importantes para el buen funcionamiento de los PCC. Debe
ponerse en marcha un proceso de garantia basado en normas estandarizadas, tanto
en tiempo real como a posteriori. Hay que reconocer que puede suponer una tarea
dificil, ya que tal vez sea bastante complicado medir los posibles resultados que
habrian tenido lugar sin la implementacidn del PCC (véase el capitulo 5).

Como se ha sefalado anteriormente, se supone que los aspectos mencionados para
un enfoque administrativo adecuado pueden regularse en una directriz administrativa o
incluso, simplemente, ser tomados en consideracion por la administracion fiscal en el con-
texto de un PCC (por ejemplo, podrian recopilarse en un folleto y publicarse para dar a
conocer al publico en general el impulso de la administracidn tributaria). La forma de apli-
car estas normas administrativas de funcionamiento dependerd, en gran medida, de las
caracteristicas de cada sistema fiscal y juridico. Sin embargo, todas tienen en comun los
principios generales subyacentes que deben ser la base de cada posible intento de aplicar
una legislacion modelo que se desarrolle a nivel internacional. En el contexto especifico de
los PCC, los expertos consultados han enumerado estos principios:

*  Principio de igualdad.
*  Principio de confianza legitima.
*  Principio de legalidad.
*  Principio de buena fe.
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Tras haber identificado una serie de aspectos que podrian regularse para que los
PCC sean mas adecuados para las empresas, la siguiente seccidn se centra en tres dreas
principales de accidon y en medidas concretas que buscan contribuir al relanzamiento y
al desarrollo de los PCC. Resulta casi redundante subrayar que cada sistema fiscal y juri-
dico debera aplicar las recomendaciones en funcion de sus propias necesidades y carac-
teristicas especificas.

3.3.3. Los pilares principales de una legislacion modelo para facilitar
el (mayor) desarrollo de los Programas de Cumplimiento
Cooperativo

3.3.3.1. Mejorar el marco de gobernanza de la autoridad tributaria

Un soélido marco de gobernanza interna para las administraciones tributarias es un factor
importante para el éxito de un PCC. Abarcaria tanto el disefo como la aplicacién del pro-
grama, y deberia analizar los siguientes aspectos de un enfoque administrativo adecuado:

* Puesto que es evidente que deben establecerse nuevas formas de funcionamiento, es
importante delinear todos los pasos y los elementos de los procedimientos internos
hasta la puesta en marcha del PCC. Se deben incluir los procesos de gestion forma-
les para garantizar la comunicacion y la planificacién entre distintas areas, la trans-
parencia y los mecanismos de responsabilidad, asi como los plazos por cumplir para
garantizar la eficiencia; un PCC tiene que ser un procedimiento expedito que repre-
sente las partes de un todo.

* Las declaraciones y la documentacion complementaria son esenciales para garan-
tizar la transparencia, la responsabilidad y la eficiencia. Seria aconsejable elaborar
modelos para los documentos basicos (la invitacion al PCC, la carta de intenciones, el
analisis de riesgos, el plan de avances, etc.) y para los informes internos normalizados
(por ejemplo, las actas de las reuniones y los estudios de avances), asi como publi-
car las directrices del marco operativo para entrar al PCC y administrarlo. También
podrian elaborarse reportes o estadisticas anuales (scripta manent).

*  Se trata de asignar a las personas adecuadas para la tarea. Deben participar equi-
pos multidisciplinarios, prestando especial atencién a las habilidades sociales, ya que
es primordial establecer con las empresas una relacién que funcione bien. A nivel
técnico, seria una buena practica formar grupos de conocimiento y de seguimiento
a nivel central, y también tener un contacto establecido con expertos en politicas
(encontrar la mezcla adecuada).

*  Es necesario establecer varias estructuras de gobernanza y otorgar una competencia
adecuada para la toma de decisiones, junto con un proceso de revisidon por pares y
de escalada interna, asi como una supervision central que promueva un sélido meca-
nismo de responsabilidad (el arte de la decisién).
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*  Seria aconsejable que la autoridad tributaria estableciera un sistema de rotacion para
los gerentes y los coordinadores de las empresas, a fin de salvaguardar su indepen-
dencia e integridad profesional. Este mecanismo deberia incluir un plazo maximo de
asignacion a la misma empresa, asi como un proceso de sucesion ordenada, ya que
mantener la continuidad es de vital importancia (nada dura para siempre).

«  El desarrollo de capacidades es primordial para el éxito del PCC. Es evidente que es
preciso cambiar las competencias de los funcionarios fiscales involucrados, dado que
los conocimientos técnicos deben complementarse con habilidades para la resolu-
cion de conflictos, con un buen entendimiento de los negocios y con aptitudes inter-
personales. En consecuencia, la formaciéon debe centrarse en todas estas dreas.

« Asimismo, se debe capacitar al personal para que adopte una nueva actitud que pase
del trato tradicional basado en la confrontacién a partir de la auditoria o inspeccion
a una relacion de cooperacion abierta y de confianza. Por Ultimo, pero no menos
importante, lo correcto es ser realista: intentar encontrar un término medio y llegar a
un punto de entendimiento. Al fin y al cabo, se trata de ingresos indiscutibles (irespe-
tar la formacion; disfrutar de los resultados!).

3.3.3.2. Mejorar la relacion entre las autoridades fiscales y los contribuyentes

A. Principios generales

Los PCC ofrecen beneficios a ambas partes, lo que estimula el cumplimiento de los con-
tribuyentes y permite a la autoridad tributaria concentrar sus recursos en el grupo que
potencialmente cumple en menor medida las normas, lo cual deberia dar lugar a una
mayor recaudacidon con menos recursos.

Dados los beneficios de los PCC tanto para la administracion tributaria como para el
contribuyente, es importante que este se sienta debidamente incentivado para adherirse
a este régimen y no perciba que el programa se orienta demasiado hacia la administra-
cion. El cumplimiento cooperativo es una extension del enfoque para llevar a efecto las
obligaciones fiscales basado en la gestion del riesgo. Puede describirse como una rela-
cion de trabajo mas estrecha entre la autoridad tributaria y el contribuyente, de forma
voluntaria, en funcion de una mayor transparencia y cooperacion mutuas. Su objetivo es
mejorar la relacion entre ambas partes involucradas, reforzando el didlogo.

Se recomienda que los beneficios para el contribuyente derivados de los PCC se esta-
blezcan claramente en las directrices del marco operativo (que deberian ser publicas).
Esto también proporcionard mas seguridad y transparencia a las partes que se adhieran
a los principios del programa, ya que los beneficios también aplican para la administra-
cion tributaria. Los principales serian:

*Un procedimiento claro para que los contribuyentes puedan discutir los temas con
las autoridades fiscales.
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«  Seguridad juridico-fiscal anticipada para ambas partes, dado que el contribuyente
estaria obligado a notificar de forma proactiva a la administracion tributaria cual-
quier aspecto gue suponga un riesgo fiscal posible o significativo y a revelar todos
sus hechos y circunstancias, con el fin de acelerar el proceso de revisidon y de resolver
mas rapidamente las posiciones fiscales inciertas.

*  Menores costos de administracion tanto para los contribuyentes como para las
agencias tributarias. Se espera que los contribuyentes faciliten a la autoridad fiscal
la entrada en su sistema de control, que utilizan para gestionar los riesgos fisca-
les. Siempre que la entidad fiscal esté satisfecha con ellos, la necesidad de realizar
una revision tradicional de las transacciones subyacentes y de las consideracio-
nes impositivas quedaria reducida al minimo. Basandose en el flujo de informa-
cion voluntario y en el acceso al sistema de control del contribuyente, la autoridad
fiscal aplicaria un enfoque mas ligero, de acuerdo con el riesgo, a las inspeccio-
nes de los contribuyentes participantes, con lo cual se reduciria la carga de obli-
gaciones para las dos partes (aunque puede haber una inversién inicial de tiempo
para ambas).

+ Como resultado de lo anterior, se consolida una relacién de mayor confianza entre las
autoridades tributarias y los contribuyentes, manteniendo, al mismo tiempo, un nivel
de revision adecuado.

B. Un compromiso escrito

Al definir la responsabilidad de la administracion tributaria, es importante que la relacion
no se limite a la divulgacion voluntaria, puesto que el método de trabajo requiere la ela-
boracién de varios instrumentos y mecanismos que actuen como garantes y facilitadores.

La administracion tributaria debe dar muestras de transparencia cuando esté en con-
tacto con los contribuyentes en lo que respecta a los valores basicos, las actitudes y los
métodos de trabajo en relacion con el proceso de cumplimiento cooperativo, y aclarar
gué normas y posiciones detalladas rigen este proceso. Ademas, para lograr una relacion
de trabajo fructifera, la autoridad tributaria debe dar respuestas a las preguntas que sur-
jan en el marco del programa y comprometerse con ellas.

La experiencia ha demostrado que las agencias tributarias deben tener una idea clara
de cémo responder a los reclamos relativos a estos programas, en el sentido de que
podria parecer que se les otorga un tratamiento especial a los contribuyentes que se aco-
gen al PCC. La administracion fiscal debe ser capaz de demostrar que la tributacion se
lleva a cabo de manera justa y equitativa para todos los contribuyentes, y no solo para
aquellos que, por formar parte de un programa, reciben un trato favorable.

En un pais que ofrezca un PCC, los contribuyentes participantes deben estar dis-
puestos a proporcionar informacidn y ser transparentes mas alla de sus estrictas obli-
gaciones legales. Esto suele traducirse en la implantaciéon de un Marco de Control Fiscal
(MCF) gue pueda ser supervisado por la administracién tributaria, que tiene la obliga-
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cion de tratar las cuestiones de interpretacion fiscal complejas a través de un didlogo
abierto y constructivo que permita obtener lecturas juridicas alternativas sobre las ope-
raciones. Esta estrategia de mayor transparencia suele ir acompanada de la posibilidad
de emitir preavisos y de procedimientos robustos de resolucién de conflictos a nivel
nacional (lo que significa ofrecer procedimientos mas favorables que los que estan dis-
ponibles para quienes no se adhieren a los PCC). La autoridad fiscal debe, ademas, eva-
luar los sistemas de control y de contabilidad de la empresa, asi como su administracion
electrdnica, para asegurarse de la fiabilidad de su MCF.

Para facilitar y documentar estos principios, los autores recomiendan que se esta-
blezca por escrito un marco de trabajo entre las administraciones tributarias y el con-
tribuyente. En cuanto a la naturaleza del acuerdo y los compromisos gue contenga, el
entorno juridico de cada pais deberia determinar el resultado. En teoria, puede tratarse
de un acuerdo juridicamente vinculante (ante los tribunales) o no, o bien adoptar la forma
de una obligacion de mejor esfuerzo o de resultado. Deberia estar estructurado en dos
partes:

« Acuerdo entre ambas partes en el que se establecen los principios del compromiso.
* Marco operativo que disponga, con mas detalle, el funcionamiento del PCC en la
practica.

Estas dos partes deben incluir:

1. Acuerdo entre la administracidn tributaria y el contribuyente
Se recomienda que un acuerdo con las mejores practicas incluya lo siguiente:

1. Los objetivos del PCC. Es decir, lograr el cumplimiento oportuno y la certidumbre
fiscal a través de una relacion de transparencia y confianza mutua, con el fin de
reducir la carga de obligaciones para ambas partes y disminuir o prevenir las dis-
crepancias.

2. Un compromiso general de:

a. Imparcialidad, proporcionalidad y trato justo en la ejecucion del PCC.

b. Transparencia y confianza mutua entre la administracion tributaria y el contribu-
yente.

c. Mejora de la relacién basada en la cooperacion y el entendimiento mutuo, que
conduzca a una mayor seguridad juridica y a la reduccion de la carga administra-
tiva para ambas partes.

3. La duracién del acuerdo (incluida la posibilidad de prorroga y su procedimiento).

El pacto de que las partes pueden legitimar sus diferencias de interpretacién de la

legislacion fiscal siempre que no contravengan el PCC ni lo invaliden.

5. Compromisos especificos de la autoridad fiscal:
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a. Actuar de forma imparcial y proporcionada al comportamiento fiscal de los con-
tribuyentes, asi como a su nivel de riesgo y a las operaciones relevantes, para
establecer estrategias diferenciadas centradas en cuestiones prioritarias.

b. Verificar que el grupo del contribuyente ha establecido buenas practicas de
caracter fiscal en materia de gobierno corporativo, que incluyen el MCF.

c. Poner en marcha canales de comunicacion adecuados.

d. Proponer, ejecutar y supervisar un plan de cumplimiento que debe abarcar:

+ la estandarizacion de programas y metodologias de trabajo;

* la adopcion de un enfoque por muestreo y basado en el riesgo de las ins-
pecciones vy verificaciones fiscales (incluso en lo que respecta a la compro-
bacion de la documentacién);

- el intento de acordar con el contribuyente los elementos especificos que
seran objeto de revision, teniendo en cuenta los riesgos asociados y el
importe del tributo en cuestion.

e. Evaluar periddicamente con el contribuyente la adecuacion del PCC.

6. Compromisos especificos del contribuyente:

a. Aplicar y desarrollar practicas de buen gobierno corporativo, que incluyen un
MCF.

b. Cooperar con la autoridad fiscal y proporcionarle la informacion pertinente de
manera oportuna sobre la base de los elementos acordados y sujetos a revision
en un marco de cooperacion y confianza mutua.

c. Ejecutar cada plan de cumplimiento fiscal acordado en el marco de este com-
promiso.

2. Marco operativo
Los datos que debe comprender son los siguientes:

En general:

*  Una lista de personas de contacto (con autoridad delegada) tanto para el contribu-
yente como para la administracion fiscal.

*  Los protocolos de comunicacién y una forma de acordar las cuestiones que se van a
debatir (los horarios y el mantenimiento de las actas de las reuniones, los contactos,
la presentacion electronica de documentos, etc.).

* Unalista de temas, cuestiones y transacciones especificas que se discutirdn a medida
gue se conozcan (incluyendo reuniones informativas para aumentar el conocimiento
de la administracidn tributaria sobre la actividad del contribuyente).

« Unresumen de la informacién que el contribuyente proporcionara al entrar en el PCC
(aungue posteriormente pueda proporcionarse informacion adicional como resul-
tado de las conversaciones en curso).
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« Un proceso claro sobre lo que ocurrird cuando el contribuyente y la administracion
tributaria no sean capaces de llegar a un acuerdo sobre una materia.

* Unperiodo establecido tras el cual se revisara el funcionamiento del PCCy se propor-
cionara el informe correspondiente (por ejemplo, después de seis meses y de nuevo
a los doce meses).

De la administracion tributaria:

« Un proceso claro por el que el contribuyente pueda obtener seguridad juridica (que
abarca el hecho de que la administracion tributaria no pueda reabrir cuestiones que
ya se hayan acordado).

«Un procedimiento inteligible para que el contribuyente rectifique sobre la base de las
observaciones realizadas por la administracion tributaria (en la medida en que el con-
tribuyente acepte rectificar).

Del contribuyente:

*  El deber de transparencia.

«Un compromiso con el buen gobierno corporativo y los controles internos.

*  Laresponsabilidad de suministrar informacion, en tiempo y forma, y de que la admi-
nistracion tributaria responda oportunamente.

3.3.3.3. Enfoque en las cuestiones procesales y la relacion con otros
procedimientos

Es esencial proporcionar seguridad en el marco procesal para garantizar que un PCC sea

atractivo para los distintos grupos de contribuyentes. De hecho, este marco debera regu-

lar algunos principios y criterios fundamentales para asegurar que el acceso al procedi-

miento sea justo e igual para todos.

A. Cantidad de trabajo por reducir

El principio basico de un PCC deberia ser reducir la cantidad de trabajo tanto de los contribu-
yentes como de las autoridades tributarias, de modo que estas puedan centrar su actividad
en aquellos contribuyentes menos cumplidores. Las empresas también se veran beneficiadas
por tener la seguridad juridica en cuanto a la valoracion de las diferentes transacciones rele-
vantes que se realicen y, por ejemplo, disminuira la duracion y la carga de trabajo asociadas
a las inspecciones fiscales. Si la autoridad tributaria termina haciendo la misma cantidad de
trabajo (por ejemplo, examinando miles de documentos), el proceso no habra tenido éxito.
Por lo tanto, el PCC deberia centrarse en las posibles operaciones y areas de alto riesgo y en
reducir la carga de su labor. Ademas, deberian publicarse directrices, de forma anénima, de
las diferentes posiciones recurrentes que se adopten, lo cual serviria de orientacion.
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Esto, por un lado, aumentaria la transparencia sobre los criterios adoptados por las
administraciones tributarias, reduciria la percepcion de trato de favor con determinados
contribuyentes y serviria de incentivo y publicidad de las ventajas de formar parte del
programa.

Por otro lado, las autoridades tributarias deberian supervisar y revisar la aplicacion
de los PCC para garantizar que los criterios generales adoptados se ajusten a las normas
y sean respetados por ambas partes y por los demas miembros de la administracion tri-
butaria, ya que esta certeza seria un gran incentivo para los contribuyentes.

A estos efectos, también podria ser util que los mismos miembros de la administra-
cion tributaria que participan en el PCC se implicasen, de alguna manera, en las inspeccio-
nes fiscales posteriores, a fin de evitar que se sigan debatiendo cuestiones previamente
acordadas con las autoridades fiscales. Si esto no fuera posible, los inspectores fiscales
deberian, al menos, consultar a quienes se hayan involucrado en el programa para sen-
tirse cdmodos con los criterios adoptados, de modo que puedan centrarse en las dreas
no cubiertas. En este sentido, también se evitarian los conflictos dentro de la administra-
cion tributaria.

B. Posibilidades de apelar

Los contribuyentes que cumplan con los requisitos para acceder a los PCCy los que estén
dispuestos a ingresar en ellos, pero las autoridades fiscales no se lo permitan, se podrian
sentir tratados injustamente en comparacidon con los que son considerados buenos con-
tribuyentes. En cualquier caso, las administraciones tributaras deberian indicar los moti-
vos por los que no aprueba que una empresa se adhiera al programa. En estos casos,
tendria que existir la posibilidad de presentar un recurso ante la administracion y, poste-
riormente, ante el poder judicial.

Ademas, si las autoridades fiscales hacen caso omiso de los principios rectores (sobre
todo si tienen respaldo legal, como se fomenta en este documento), los contribuyentes
también deberian poder apelar estas decisiones. Esto puede ocurrir, por ejemplo, si las
administraciones tributarias utilizan los datos proporcionados en el marco de un PCC
para otros fines en un proceso de inspeccidn fiscal o revelan informacién sobre deter-
minadas transacciones especificas sin la autorizacion de las empresas participantes, o
si divulgan referencias sobre empresas que no hayan sido admitidas en el programa.
Proteger a los contribuyentes es de vital importancia.

En resumen, los conflictos y las posibilidades de apelar deberian limitarse, en gran
medida, al incumplimiento de las normas basicas y a la discriminacion mencionada ante-
riormente, dado que el PCC debe apoyarse en una relacion de confianza entre las auto-
ridades fiscales y los contribuyentes, y tener conflictos podria no ser la mejor manera de
mantenerla. Los problemas deberian resolverse antes de iniciar cualquier tipo de accién
judicial, ya que esta tendria que ser el Ultimo recurso.
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C. Conexidon con otros mecanismos (como las consultas vinculantes, los procesos
alternativos de resolucion de conflictos o los recursos)
La interrelacidon con otros mecanismos existentes puede dividirse en dos partes:

e Larelaciéon con los otros instrumentos que se incluyen en el PCC: muchas veces,
estos programas contienen mecanismos existentes, por ejemplo, resoluciones
fiscales especificas (consultas vinculantes) o determinados recursos. Los proce-
dimientos deberian simplificarse para los contribuyentes que participan en un
PCC, y el hecho de que abran sus puertas proporcionando un acceso no obstruc-
tivo a la administracion tributaria y compartiendo informacion deberia conducir
a una mayor confianza y a implementar medidas especificamente disefiadas por
la administracion fiscal.

e Larelaciéon con los otros mecanismos que no estdn en el PCC: estos programas
siempre coexistirdn con otras herramientas destinadas a hacer posible el dia-
logo entre el contribuyente y la administracion tributaria. La prioridad debe ser
garantizar la coherencia de todo el sistema tributario, por ejemplo, evitando que
se produzcan duplicidades. La introducciéon del cumplimiento cooperativo debe-
ria o podria ir acompafiada de una reduccién coordinada de instrumentos o, al
menos, de la adaptacion de otros recursos legales (por ejemplo, las oportunida-
des de apelar cualquier decisién administrativa).

En lo que respecta especificamente a este segundo punto, sea cual sea el grado del
ordenamiento legal que se elija para actuar, es de vital importancia que el érgano regula-
dor que aplique la legislaciéon modelo elaborada a nivel internacional la coordine con los
recursos y los principios fiscales existentes para no crear ineficacias o solapamientos. Esto
es valido tanto para los mecanismos fiscales desarrollados a nivel nacional, por ejemplo, las
consultas vinculantes, como para aquellos que son elaborados a nivel internacional, como
el Programa Internacional de Confianza en el Cumplimiento (ICAP, por sus siglas en inglés).
Esto es algo que debe abordarse en el ambito en el que se aplica la legislacion modelo, ya
que incluso la implementaciéon de instrumentos concebidos internacionalmente tiene sus
propias peculiaridades en cada sistema. Sin duda, es recomendable que la OCDE llame la
atencidén de los responsables de la elaboracidn de las politicas sobre este punto.

D. Posicidn en el procedimiento tributario (en qué momento: anticipadamente, resol-
viendo problemas tributarios anteriores o no)
Los PCC deben ser lo suficientemente flexibles como para solucionar tanto las cues-
tiones actuales como las pendientes. Las que ya estdn cerradas son, probablemente,
el obstaculo legal para ello (con base en el principio de seguridad juridica). En Espafia
y en ltalia, por ejemplo, la ley y la doctrina prohiben reabrir casi cualquier asunto ya
decidido. Sin embargo, puede que no sea asi en todas las jurisdicciones.
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El cumplimiento cooperativo podria ser un canal de didlogo para acordar la concilia-
cioén judicial o la solucidn extrajudicial de los expedientes de litigios pendientes ante los
tribunales. Sin embargo, para no crear superposiciones con los instrumentos existentes,
se deberia incentivar a los contribuyentes y a la administracion tributaria para que siguie-
ran debatiendo las cuestiones pendientes y encontraran la forma de resolver las dificulta-
des dentro de los sistemas existentes.

Las cuestiones pendientes ante una autoridad administrativa en el momento en que el
contribuyente se une al programa pueden acelerarse debido a su participacion (es decir,
se puede anticipar el plazo de las decisiones que estaban inconclusas en el momento en
que el contribuyente se adhirid al programa).

3.3.4. Directrices sobre el cumplimiento cooperativo: ¢cQué papel
desempenan la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos, la Unién Europea y otras organizaciones regionales?

La mayoria de los expertos coincide en que los PCC se beneficiarian de instrumentos de

derecho indicativo (soft law). De las encuestas se desprende claramente que los progra-

mas veteranos (Paises Bajos, Reino Unido) se consideran suficientemente claros para
los contribuyentes. En las jurisdicciones con iniciativas mas recientes, pueden plantearse
directrices adicionales que resulten beneficiosas para el desarrollo del cumplimiento coo-
perativo. Si bien algunos paises participaron en la formulacion de politicas de la OCDE

(Paises Bajos, Reino Unido), estas directrices son generalmente bienvenidas (Brasil,

Singapur, Dinamarca, Austria, Suecia, Rusia, Bélgica). Tanto en la literatura como en las

encuestas, es evidente que las orientaciones internacionales, como la proporcionada por

la OCDE o la UE sobre la base de las experiencias de diversos paises, puede ayudar a

las administraciones tributarias a mejorar aln mas los PCC. Ademas, desde un punto de

vista externo, una mayor orientaciéon en forma de legislaciéon blanda podria tranquilizar al
publico en general, en el sentido de que el cumplimiento cooperativo no consiste en otor-
gar tratos de favor.

Desde la aparicion de los programas de control fiscal horizontal a principios de la
década de 2000, la OCDE ha desempefiado un papel destacado en el desarrollo del con-
cepto de cumplimiento cooperativo. A lo largo de los afos, la organizacién ha publicado
varios informes sobre el tema, e incluso sobre el MCF. Sin embargo, vale resaltar varias
advertencias respecto de los distintos paises. De las encuestas se desprende claramente
que esos reportes son acogidos con entusiasmo y se consideran generalmente Utiles en
diversas jurisdicciones. No obstante, las continuas experiencias han dificultado la formu-
lacion de sugerencias y orientaciones generales de aplicacion universal. Pese a todo, en
ese tiempo la OCDE elabord el ICAP, que se considera la aplicacion del cumplimiento
cooperativo en un contexto transfronterizo. Sin embargo, desde 2013, la OCDE no ha pro-
mulgado ninguna de las posibles cuestiones juridicas que pueden surgir en este contexto.
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A medida que el concepto de cumplimiento cooperativo se ha ido extendiendo por
todo el mundo, el desarrollo de nuevos programas no ha cesado y sigue aumentando.
Aunque sus pilares fundamentales han sido aceptados a lo largo de los afios, las encues-
tas indican que se presentan diversas dificultades de indole similar en varias jurisdic-
ciones. En el pasado la OCDE abordd un ndmero limitado de cuestiones juridicas:®' i) el
principio de igualdad, ii) el cumplimiento cooperativo y el espiritu de la ley, iii) los conflic-
tos dentro de las relaciones de cumplimiento cooperativo y iv) los problemas de transpa-
rencia. Sin embargo, en diferentes paises han surgido otros asuntos juridicos que nunca
se han planteado desde un punto de vista comun. Por ello, puede ser util formular suge-
rencias generales para abordarlos.

Por lo tanto, se considera que la OCDE deberia continuar el camino que ha tomado en
el pasado y también invertir en el desarrollo del cumplimiento cooperativo. Esto puede
lograrse, entre otras cosas, ampliando el marco que adoptd afos atras. Mas concreta-
mente, la organizacion podria intentar resolver eficazmente algunos de los temas rela-
cionados con la naturaleza juridica del concepto, tal como han puesto de manifiesto las
respuestas de la encuesta. Aunque es posible que los planteos difieran entre las juris-
dicciones, un reconocimiento general y una propuesta de solucion pueden estimular el
debate y mejorar los distintos PCC en todo el mundo. Ademas del papel que deberia des-
empenar la OCDE, las iniciativas a nivel regional también podrian verse con buenos ojos.
Un ejemplo, en este sentido, podria ser el de la UE, donde un mayor nivel de coordinacion
entre los sistemas fiscales de los Estados miembros se considera generalmente como un
logro positivo sobre la base de que mejora el funcionamiento del mercado Unico. No obs-
tante, existen opiniones divergentes sobre el papel que podria desempenar la UE en el
marco del desarrollo del cumplimiento cooperativo. Dado que la economia europea esta
profundamente integrada, seria conveniente adoptar un enfoque comun, ya que las cul-
turas fiscales parecen ser muy diversas entre los Estados. Como tal, un enfoque uUnico
para todos los paises podria no ser viable ni ventajoso. De todas maneras, existe el inte-
rés compartido en mejorar el cumplimiento fiscal (voluntario). Por ello, distintos expertos
de diferentes jurisdicciones indican que la participaciéon de la UE supondria un valor afla-
dido; sin embargo, no existe un consenso real sobre cémo puede producirse. En gene-
ral, se considera que la via del derecho indicativo seria adecuada para influir en los PCC.
Algunos de los analistas que se han contactado para la encuesta en la que se apoya el
presente documento proponen un cédigo o un reglamento genérico a nivel de la UE. Asi,
los contribuyentes se beneficiarian de poder formar parte de un PCC sobre una base
comun con directrices genéricas, complementada con el subsiguiente apuntalamiento
normativo o administrativo en cada jurisdiccidn, lo que garantizaria que se observaran
derechos comunes en la UE sin perjuicio del contexto nacional. Ademas, una solucidén

51 OCDE (2013), La relacion cooperativa: Un marco de referencia. De la relacion cooperativa al cumpli-
miento cooperativo, Paris: OCDE (disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/9789264207547-es).
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para mejorar el cumplimiento de las obligaciones tributarias dentro de la UE podria con-
sistir en un proceso fundado en la cooperacidn y en el intercambio mutuo de informa-
cion fiscal, en lugar de implementar un modelo fiscal europeo Unico. En ultima instancia,
también es posible pensar en algun tipo de PCC multilateral, como el ICAP, en el que
los Estados miembros podrian optar por participar, aunque esto plantearia una serie de
cuestiones juridicas adicionales que habria que abordar, por ejemplo, en relaciéon con el
principio de subsidiariedad.

Dado que el fundamento juridico de los PCC seguira siendo una prerrogativa nacio-
nal, el grupo considera que un instrumento de soft law para la UE puede ofrecer un nivel
apreciable de orientaciéon y proteccidn a los contribuyentes. En el marco actual, parece
casi imposible emprender una accion directa, como la elaboracién de una directiva o un
reglamento que aborde esta cuestidn. En este contexto, la UE puede desempefar igual-
mente una funcion de coordinacion, y el cumplimiento cooperativo podria integrarse en
las diversas iniciativas de sus politicas en el ambito de la fiscalidad.

Por ejemplo, en aras de la proteccidon de los contribuyentes, se podria afladir un
parrafo en el codigo del contribuyente europeo. El conjunto de derechos y obligacio-
nes bdasicas antes sefalados podrian insertarse en este instrumento de derecho indica-
tivo para establecer una norma de manera homogénea respaldada por la UE. La seccidn
4.2.3 del codigo, titulada “Mejores relaciones como base del cumplimiento cooperativo”,
podria modificarse con el fin de promover un grado minimo de proteccion a los contri-
buyentes dentro del sistema. De forma similar a lo que ya se expresa en el cddigo con
respecto a las consultas vinculantes, podrian formularse tanto las expectativas como las
garantias de procedimiento. Una posibilidad seria declarar expresamente lo siguiente
durante los procedimientos dentro de un programa:

+ Las administraciones tributarias deberan respetar los derechos de los contribuyen-
tes, y estos deben cumplir equitativamente sus obligaciones y actuar de manera que
no obstaculicen los procedimientos.

« Los contribuyentes tendran que aplicar las normas de contabilidad y conservar
durante el periodo requerido y de acuerdo con la ley los registros y documentos que
permitan justificar los ingresos y los gastos de manera correcta y accesible, con el fin
de ofrecer una visién real y justa de su actividad.

« Las autoridades fiscales deben tratar de reducir la carga administrativa de los contri-
buyentes y proteger a los cumplidores de la competencia desleal basada en el fraude
y la evasion fiscal.

Sin embargo, hay que tener en cuenta que el cddigo del contribuyente europeo pro-
porciona un conjunto de principios que recogen los derechos y obligaciones existentes
mas relevantes que rigen las relaciones entre los contribuyentes y las administraciones
fiscales en la UE, y anima a ambas partes a adoptar y aplicar todos estos principios y
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practicas, aun los nuevos desarrollos y sugerencias. Por consiguiente, el cdédigo no es
obligatorio, sino que debe considerarse un modelo por seguir, en cuyo caso los Estados
miembros podrian anadir o modificar elementos para atender el contexto o las necesida-
des nacionales. Como indica el documento, su objetivo es contribuir a que la recaudacion
de impuestos sea mas eficaz, gracias a la mejora de las relaciones entre los contribu-
yentes y las administraciones fiscales, de modo que la comprensiéon mutua de las nor-
mas tributarias reduzca el riesgo de cometer errores con consecuencias potencialmente
graves para los contribuyentes y los consiguientes costos para las agencias fiscales. En
este momento, el cumplimiento cooperativo ya esta presente en el cédigo, aunque uni-
camente como un enfoque innovador para mejorar el cumplimiento de las obligaciones
fiscales. Dado que el PCC tiene como objetivo fortalecer la relacion entre ambas partes
y ha sido cada vez mas reconocido a lo largo de los afios, seria l6gico que se incluyeran,
al menos, algunas orientaciones o mejores practicas en las directrices para un modelo de
coédigo del contribuyente europeo.

Otra posibilidad puede ser la elaboracion de nuevas normas basadas en documentos
normativos anteriores, como las Directrices de la UE para los Acuerdos Previos en Precio
de Transferencia (APA, por sus siglas en inglés). Estas instrucciones tienen como obje-
tivo evitar que surjan conflictos sobre los precios de transferencia y la doble imposicidn
asociada, en primer lugar, estableciendo cémo debe desarrollarse un proceso de APA
eficiente. Las directrices ofrecen detalles sobre la forma de resolver problemas concre-
tos. En particular, proporcionan ejemplos del marco temporal necesario y de los tipos de
areas que tendrian que ser cubiertas por los APA. Estas directrices se basan en las mejo-
res practicas establecidas por el Foro Conjunto de Precios de Transferencia (JTPF, por sus
siglas en inglés) y, segun la Comision Europea, constituyen la base de los procedimientos
de los APA en toda la UE. Siguiendo sus instrucciones, los Estados miembros fomentaran
su empleo, lo que dard lugar a menos conflictos y casos de doble imposicion. Ademas,
estas directrices podrian constituir la base de los procedimientos de cumplimiento coo-
perativo en toda la UE y tratar sus aspectos organizativos y sus principios generales,
como la entrada en el programa, la realizacion de los procesos del PCC (fase previa a la
presentacion, proceso de solicitud, evaluacidon y negociaciéon del MCF), el informe anual,
la relacién con otros mecanismos, etc. Los Estados miembros seguirdn manteniendo la
libertad de adaptar las caracteristicas de su programa, aunque dispondran de orientacio-
nes generales que podrian ayudarlos a perfeccionarlo. Lo ideal seria que cubrieran todo
el espectro de las normas administrativas mencionadas anteriormente para su funciona-
miento. Es mas, de la misma forma que el JTPS de la UE supervisa las estadisticas del
numero de los APA en cada pais, podria establecerse un seguimiento similar al del PCC
con la intencidén de evaluar su efectividad y considerar posibles mejoras. Adicionalmente,
parece claro que los contribuyentes se beneficiarian de una mayor seguridad juridica; es
decir, si un contribuyente es parte de un PCC en varios Estados miembros, se deduce que
esas directrices aumentarian la consistencia del programa en un contexto transfronterizo.
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3.3.5. Principales recomendaciones
La naturaleza del concepto de cumplimiento cooperativo y su situacion actual en el pano-
rama fiscal internacional impiden formular recomendaciones generales relevantes para
cada PCC vy, por ende, el desarrollo de una solucidn Unica. No obstante, a partir de las
investigaciones realizadas, se pueden enunciar las siguientes conclusiones clave:

A nivel internacional:

*  Se considera beneficioso un enfoque comun sobre el desarrollo del cumplimiento
cooperativo.

* Hay consenso en que el soft law es un instrumento adecuado para orientar los PCC.
Una base comun, junto con directrices genéricas y el subsiguiente respaldo nor-
mativo, garantizaria la aplicacion de los principios generales en cada jurisdiccion,
teniendo en cuenta su contexto nacional.

« La OCDE deberia seguir desempenando un papel de liderazgo.

*  Considerando que hace ya algun tiempo se establecieron los elementos fundamen-
tales del cumplimiento cooperativo y que aumenta la utilizacién de este concepto
en la practica, es posible que deban abordarse cuestiones juridicas mas especificas.

*  Los responsables de politicas que apliquen las legislaciones modelo propuestas a
nivel internacional deberian tener en cuenta el estado actual de la cuestidn y evitar
solapamientos con los instrumentos y los principios fiscales existentes (por ejemplo,
el ICAP).

*  Los principales pilares que se han desarrollado son: un marco reforzado de gober-
nanza de las autoridades fiscales, una relacién inequivoca entre las autoridades fisca-
les y los contribuyentes, y la conexién con otros procedimientos existentes.

A nivel regional (en este caso, la UE):

* El cumplimiento cooperativo se beneficiaria de la integracion en las diversas inicia-
tivas de politicas de la UE en el ambito de la fiscalidad (por ejemplo, las directrices
para un modelo de cddigo para el contribuyente europeo).

*  Mas concretamente, de acuerdo con las directivas de la UE para los APA, podrian ela-
borarse normas similares para el cumplimiento cooperativo como un instrumento de
soft law.
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CAPITULO

¢Hacia una norma de
garantia de auditoria para
los Marcos de Control
Fiscal?

4.1. Introduccion

4.1.1. éQué es una garantia de auditoria?

Como se menciond en el capitulo 1, los Marcos de Control Fiscal (MCF) desempefan un
papel crucial en el cumplimiento cooperativo, cuya esencia es que la administracion tri-
butaria centre su supervision en el proceso que conduce a la declaracién impositiva,
poniendo el énfasis en asegurar su fiabilidad y no tanto en comprobar las transaccio-
nes una a una. ¢Con qué calidad se gestiona y controla este proceso? Lo ideal es que
las empresas presenten una declaracion de control fiscal y que el MCF la sustente por
parte de la alta gerencia teniendo los impuestos bajo control. La declaracidon forma parte
de las comunicaciones inherentes al modelo de cumplimiento cooperativo; sin embargo,
estas deberian estar sujetas a una garantia externa a través de una auditoria. El MCF,
combinado con la garantia de la auditoria, proporciona una base objetiva para que la
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administracion tributaria tenga la certeza de que las declaraciones fiscales que se han
realizado y que los datos proporcionados en ellas son correctos.®?

Vale aclarar qué se entiende por garantia de auditoria, ya que el término se utiliza a
menudo para designar otro proceso en el contexto fiscal, que podria describirse mejor
como una investigacion o una inspeccion fiscal. La publicacion Tax Assurance establece una
distincion util entre auditoria de las cuentas tributarias de los estados financieros de una
empresa (audit of tax) y la inspeccion fiscal de las administraciones tributarias (tax audit).>®
La finalidad de la auditoria de las cuentas fiscales, como cualquier otra garantia de audito-
ria, es aumentar el grado de confianza de los interesados en los estados financieros. Esto
se consigue mediante la expresidn de una opinidn por parte del auditor externo sobre si
los estados financieros estan formulados, en todos sus aspectos sustanciales, de acuerdo
con el marco de informacidn financiera aplicable. La administracion tributaria determinara
el tipo de supervisidon necesaria en cada caso, en funcion de su nivel de seguridad. Cuando
la administracion fiscal no tenga la certeza de poder confiar en los estados financieros y en
las declaraciones y los documentos asociados, puede decidir que la verificacion adecuada
sea una auditoria fiscal, en el sentido de una inspeccion o una investigacion fiscal.

Este capitulo se centra tanto en la auditoria de las cuentas fiscales como en la audi-
toria fiscal o inspeccidn tributaria.®* En concreto, aborda la cuestion de si es posible arti-
cular una norma de garantia de auditoria para los MCF que pueda ser la base de un
enfoque comun por parte de los auditores internos de los contribuyentes, de los audito-
res externos y de las administraciones fiscales para decidir si el contribuyente controla su
situacion fiscal. Se reconoce que los auditores internos, los auditores externos y los ins-
pectores fiscales tienen funciones diferentes. El Chartered Institute of Internal Auditors
explica que la funcidon de un auditor interno es evaluar y mejorar la eficacia de los proce-
sos de gobierno, la gestidon de riesgos y el control, y proporcionar a los miembros de los
consejos de administracion y de la alta direccion garantias que los ayuden a cumplir sus
obligaciones con la organizacion y sus partes interesadas. En cambio, la funciéon del audi-
tor externo es afadir credibilidad y fiabilidad a los informes financieros de la organiza-
cidn para los usuarios interesados, ofreciendo su opinidén en un reporte.>® Los inspectores

52 Para una explicacion de la naturaleza de un Marco de Control Fiscal (MCF), cdmo interactua con la buena
gobernanza fiscal y se relaciona con la misién y la vision de las administraciones tributarias y la gestion
del riesgo fiscal, véase K. Bronzewska y E. van den Enden (2018), Tax Control Framework - A Conceptual
Approach: The Six Nuances of Good Governance, Bulletin for International Taxation, 68(11): 635-640.

53 G. Melis y V. Tamburro (2015), Tax Assurance, capitulos 14 y 15. Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International BV.
54 Cuando un contribuyente revela una posicion fiscal incierta, del tipo que se analiza en este capitulo, y lo
hace al presentar una declaracién de impuestos, puede ser necesario, como cuestion de derecho, que la
administracion tributaria inicie una investigacion para abordar las consecuencias juridicas que se derivan de
esa posicion fiscal. Sin embargo, cuando esto ocurre en el contexto de un Programa de Cumplimiento Coo-
perativo (PCC), y la administracion tributaria estd conforme con el MCF del contribuyente y la exactitud de la
declaracion, se tratard, simplemente, de un procedimiento caracterizado por la forma en que la administracion
tributaria aborda la eventual necesidad de realizar un ajuste de la autoliquidacion inicial del contribuyente.

55 Chartered Institute of Internal Auditors, What Is Internal Audit? Disponible en: https://
www.iia.org.uk/about-us/what-is-internal-audit/.
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fiscales, que realizan su labor para la administracion tributaria, buscan cualquier deficien-
cia o infraccidon en materia de cumplimiento. Hasta hace poco, solo podian hacer un uso
limitado del trabajo de los auditores externos, debido a lo siguiente:

1. El hecho de que las normas de informacién financiera generalmente aceptadas,
como las Normas Internacionales de Informacion Financiera (NIIF) y la Interpretacion
numero 48 del Consejo Norteamericano de Normalizacion Contable (Fin 48), no exi-
jan la presentacidn de informes sobre cuestiones distintas de las conciliaciones de la
tasa fiscal efectiva, incluidos elementos tales como los ingresos exentos de impues-
tos, los gastos no deducibles, el efecto de las pérdidas y de los tipos impositivos
extranjeros, los cambios en el tipo impositivo, los ajustes de afos anteriores y la expli-
cacion de las diferencias entre la declaracion fiscal y las cuentas fiscales de la conta-
bilidad financiera, que comprende los activos y pasivos diferidos.

2. Las diferencias de interpretacidn respecto de qué se entiende por riesgos importan-
tes o materiales (véase la seccidn 4.4.2.).

3. La tendencia del auditor externo de no ir mas alld del informe de auditoria formal
cuando revela los resultados de su trabajo a la administracion tributaria.

Del mismo modo, los inspectores fiscales pueden utilizar el trabajo de los audito-
res internos, pero solo en la medida en que el auditor interno elabore una opinidén sobre
la gestion y el control de los riesgos fiscales de la empresa, y esta quede documentada.

Por lo tanto, los enfoques de cumplimiento tradicionales basados en la aplicacion de
la ley implican una duplicidad de esfuerzos, dado que los inspectores de la administracion
tributaria revisan transacciones que ya han sido objeto de una auditoria interna y por parte
de los auditores externos del contribuyente. Una de las ventajas del modelo de cumpli-
miento cooperativo es que, con el tiempo, deberia reducir los costos de cumplimiento en
los que incurren tanto la administracion tributaria como el contribuyente, puesto que eli-
mina el desgaste que supone este doble trabajo. En su lugar, la administracién tributaria
aprovecha el trabajo de los auditores internos y externos o de las entidades de certifica-
cién (esto esta representado por el modelo de capas; véase el grafico 1, en la pagina 92).

Esto es posible gracias a la mayor transparencia y divulgacion fiscal del contribuyente.
Cabe destacar que el énfasis en la transparencia en el modelo de cumplimiento cooperativo
ha coincidido con una tendencia mas amplia sobre este punto en materia fiscal, no solo entre
los contribuyentes y las administraciones tributarias, sino también en la informacion publica.>®

56 Esta tendencia es analizada por J. M. Calderdn en su articulo Corporate Tax Governance 2.0: The Role
of Tax Control Frameworks Following the OECD/G20 Base Erosion and Profit Shifting Project (2020),
Bulletin for International Taxation, pagina 110. Una razén importante de esta tendencia ha sido el debate
publico sobre las practicas de planificacion fiscal agresiva y las bajas tasas impositivas efectivas. Cada
vez mas empresas reconocen que la divulgacion publica de su estrategia fiscal y su enfoque de la gestidn
y el control del riesgo fiscal pueden crear valor, ya que la sociedad se encuentra mejor informada sobre
su cumplimiento. Algunos ejemplos de mecanismos para aumentar la sensibilizacién publica son:
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Las administraciones tributarias esperan que los contribuyentes que estén en el
marco de los Programas de Cumplimiento Cooperativo (PCC) les proporcionen infor-
macion sobre su estrategia fiscal y sobre cdmo estd organizado el proceso tributario.
Esto incluird un analisis del riesgo fiscal y de la respuesta al riesgo,*” asi como informa-
cion sobre la supervision interna y externa del proceso tributario, que abarca los aspec-

1) El indice Dow Jones de Sostenibilidad (DJSI), al cual se afadieron como pardmetros la estrategia
fiscal para analizar las politicas de gobernanza en 2014 y, mas recientemente, la informacién fiscal y
el riesgo fiscal.

2) Los Principios para la Inversion Responsable de Naciones Unidas de 2015 (UN PRI, por sus siglas
en inglés), una iniciativa de una organizacion internacional de 2.300 instituciones financieras, con
el apoyo de Naciones Unidas. Esta guia de compromiso con la responsabilidad fiscal corporati-
va incluye la publicacion de una politica fiscal global que describe el enfoque de la empresa so-
bre la fiscalidad responsable, la elaboracion de reportes sobre procesos de gobernanza tributaria
y gestion de riesgos fiscales y la presentacion de informes pais por pais. Disponible en: https://
www.investopedia.com/terms/u/un-principles-responsible-investment-pri.asp#:~:text=The%20
UN%20%20Principles%20for%20%20Responsible%20%20Investment%20(PRI)%20is%20an%20
internationa%201,)%20into%20investment%20decision%2Dmaking.

3) Los Principios de Fiscalidad Responsable del Equipo B de 2019 (un grupo de empresas lideres junto
con la participacion de la sociedad civil, inversionistas, gobiernos y ciudadanos), que sefalan:

* Principio 1: La fiscalidad es un elemento fundamental de la responsabilidad del gobierno corporati-
Vo, y estd supervisada por los consejos de administracion, lo que refuerza esta conciencia.

* Principio 2: Cumplimos la legislacion fiscal de los paises en los que operamos y pagamos la canti-
dad correcta de impuestos en el momento adecuado, en los paises donde creamos valor.

* Principio 3: Solo utilizaremos estructuras de negocio que se rijan por criterios de caradcter empre-
sarial, que estén en consonancia con la actividad de la empresa y que tengan una genuina sustan-
cia. No buscamos resultados fiscales abusivos.

* Principio 4: Intentamos, siempre que sea posible, desarrollar relaciones de cooperacién con las
administraciones fiscales, basadas en el respeto mutuo, la transparencia y la confianza.

* Principio 5: Cuando solicitamos incentivos fiscales ofrecidos por las autoridades gubernamentales,
tratamos de garantizar que sean transparentes y coherentes con los marcos legales o reglamentarios.

* Principio 6: Participamos de forma constructiva en el didlogo nacional e internacional con los go-
biernos, los grupos empresariales y la sociedad civil para apoyar el desarrollo de sistemas fiscales,
de legislacion y administracion eficaces.

* Principio 7: Proporcionamos informacion periddica a nuestras partes interesadas, incluidos los in-
versionistas, los responsables politicos, los empleados, la sociedad civil y el publico en general,
sobre nuestro enfoque de la fiscalidad y de los impuestos pagados.

Mientras que el DSJI es un ejemplo de nombrar y avergonzar, los principios de UN PRI y de fiscalidad res-

ponsable fomentan la divulgacién de informacidn fiscal a través de lo que Wasima Khan denomina nombrar

y prestigiar. W. Khan (2019), The Extractive Industries Sector and Tax Strategy Transparency. In Human

Rights in the Extractive Industries, Transparency, Participation, Resistance, pp. 141-165. Springer Cham. Dis-

ponible en: https://link.springer.com/book/10.1007/978-3-030-11382-7#toc.

57 Qué es un riesgo fiscal y cémo afrontar sus consecuencias son conceptos que distan mucho

de ser inequivocos. Alissa Bruhne y Deborah Schanz llegaron a la conclusion, a partir de 33 en-

trevistas con 42 profesionales del sistema fiscal, de que existe una importante heterogeneidad
en las definiciones de riesgo fiscal entre las personas que trabajan en la empresa y las que no.

A.l.Bruhne y D. Schanz (2019), Building up a Protective Shield: The Role of Communication for Corporate

Tax Risk Management. Disponible en: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3254915.

Eric Rohner identifica los siguientes riesgos fiscales comunes: cumplimiento, documentacién adecuada,

eleccion de tipo de entidad, métodos de amortizacion y otras deducciones de activos, procedimientos

contables en torno al reconocimiento de ingresos, alternativas de declaracidn fiscal consolidada, deci-

siones de cierre de ejercicio, opciones de uso de beneficios fiscales, cambio de titularidad de empresas y
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tos detectados en el curso del monitoreo y las medidas correctivas adoptadas. También
se requiere una explicacion de como el proceso fiscal®® descrito en el MCF se apoya en
la tecnologia.

Una norma de garantia de auditoria para los MCF aceptada internacionalmente con-
tribuiria a apuntalar la transparencia sobre la fiscalidad, incluso en los informes publica-
dos. Tal como se explica en el capitulo 6, el uso de una norma de este tipo como base
para las comprobaciones rutinarias y periddicas de los MCF utilizados por los participan-
tes en los PCC desempefia un papel fundamental a la hora de garantizar la integridad
de los programas y de fomentar la confianza del publico en ellos. La seccion 4.4 de este
capitulo describe los componentes esenciales de dicha norma.

4.1.2. ¢éComo aprovechar el trabajo de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos sobre los Marcos de
Control Fiscal?

En su informe de 2016, la Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econdmicos

(OCDE) expuso lo siguiente:

EI MCF debe construirse a partir de las ideas basicas sobre el control interno (...) las carac-
teristicas especificas del sistema de control interno deben reflejar las circunstancias par-
ticulares de la empresa y del sector en cuestion. Por consiguiente, no es posible prescribir
un sistema de control Unico para todas las empresas. En consecuencia, esta guia no pre-

tende prescribir un MCF Unico para todas las empresas.

activos, exposicion innecesaria al riesgo en multiples jurisdicciones y al impuesto indirecto sobre las ven-
tas, localizacién de activos o actividades, maximizacion de incentivos fiscales y falta de diligencia debida.
E. Rohner (2013), What Are Some Common Tax Related Risks and Opportunities Facing Pri-
vately Held Business Today?, San Diego Business Journal, 20 de febrero. Disponible en: http:/
www.sdbj.com/news/2013/jan/21/what-are-some-common-tax-related-risks-and-opportu/?page=1&.
Ejemplos de riesgos fiscales en la industria del petrdleo y el gas y para las empresas que operan en la eco-
nomia digital se analizan en K. Baggerman, |. Kireta y O. Popa (2015), CFE Forum 2015: Tax Governance and
Tax Risk Management in a Post-BEPS World, European Taxation, 55(6): 254-256, apartados 2.4.2 'y 2.4.3.
Las clasificaciones, a otro nivel, distinguen diferentes tipos de riesgo (riesgo fiscal por transacciones,
operativo, de cumplimiento, contable financiero, de gestion, reputacional y de cartera) y diferencian los
riesgos técnicos de los de proceso.

Para obtener informaciéon experta sobre la identificacidon y el tratamiento de los posibles riesgos del im-
puesto a la renta de sociedades, por ejemplo, como las empresas pueden evitar la posible emisién de avi-
sos de liquidaciones, multas e intereses de demora y asegurase de que se ha reducido su responsabilidad
fiscal y la de sus administradores, véase A.M. De Oliveira Neto (2017), Governance and Risk Management
in Taxation. Singapur: Springer.

58 En su Informe de Cumplimiento Cooperativo de 2016, la OCDE se refiere a un enfoque orientado a los
procesos en el que toda la politica fiscal, las normas y los procedimientos dentro de la empresa estan
documentados para todos los impuestos pertinentes, incluidos los controles (blandos) identificados y
los responsables de los procesos definidos (como se prevé en la Ley Sarbanes-Oxley). OCDE (2016),
Co-operative Compliance: Building Better Tax Control Frameworks, padgina 22. Paris: OCDE (disponible
en: https://www.oecd.org/publications/co-operative-tax-compliance-9789264253384-en.htm).
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La OCDE también subrayo la importancia de que la administracion fiscal verifique el
MCF: “La integridad y solidez de un MCF bien disefiado y eficaz que haya sido evaluado
por las administraciones tributarias es una prueba empirica que sustenta la confianza jus-
tificada en un contribuyente, y, a cambio, las administraciones tributarias pueden ofrecer
certidumbre sobre las posiciones fiscales comunicadas”.>®

Por lo tanto, se espera que los contribuyentes cooperativos cuenten con un MCF
solido que contenga informes y auditorias fiables. En cuanto a su comprobacion por parte
de las administraciones fiscales, la OCDE sefala los siguientes enfoques especificos:

*  Los controles estan establecidos. Para orientar a las administraciones tributarias y a las
empresas, se hace referencia al inventario detallado de los controles de cumplimiento y
de las pruebas sustantivas que figuran en la nota de orientacién de la OCDE de 2010.%°

*  EI MCF detecta los riesgos de ejecucion (por ejemplo, cuando se introducen cambios en
la estructura o en el orden especifico de una operacién durante el proceso de realizacién).

«  EI MCF identifica los cambios clave en el entorno operativo de la empresa y la forma
en que se han detectado, documentado, comunicado, etc.

*  Es posible comparar los resultados econdmicos de las empresas en funcion del sec-
tor para sacar a la luz enfoques comunes.®

Sin embargo, la OCDE no profundizd en el modo en que podria aplicarse un MCF,
ni en la presentacion de informes y su auditoria en la practica. Aunque es claramente
correcto que un enfoque Unico para disefarlos es inadecuado, hay margen para estable-
cer de manera mas explicita qué normas debe cumplir para lograr sus objetivos. En con-
secuencia, este capitulo explora cdmo una norma de garantia de auditoria para los MCF
podria ayudar a los contribuyentes y a las administraciones fiscales a poner en funciona-
miento este elemento critico del cumplimiento cooperativo.

4.1.3. Resumen del capitulo
La seccidon 4.2 comienza resumiendo los modelos clave de control interno que han influido en
la conceptualizacion del MCF y los instrumentos de mapeo que podrian utilizar las empresas.
Las orientaciones publicadas por la OCDE en 2016 establecen los principios que son
fundamentales para el disefio de los MCF.%? Estos principios y su relacion con los modelos
de control interno descritos en la seccion 4.2 son el tema de la seccion 4.3. Cada nivel de la
actividad de auditoria (interna, externa y de la administracion tributaria) deberia hacer uso
de las normas de auditoria (generales), como la ISA 315, la ISA 701, la ISAE 3402, la ISAE

59 /bid., pagina 14.

60 OCDE (2010), Guidance Note: Guidance on Test Procedures for Tax Audit Assurance, Paris: OCDE.
Disponible en: www.oecd.org/datacecd/42/34/45045414.pdf.

61 OCDE (2016), Co-operative Compliance: Building Better Tax Control Frameworks, Paris: OCDE. Dis-
ponible en: https://www.oecd.org/publications/co-operative-tax-compliance-9789264253384-en.htm.
62 |pid.
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3000, la NIIF 4400 y la Norma de Auditoria 2201 del Consejo para la Supervision Contable
de las Empresas Publicas (PCAOB, por sus siglas en inglés). La seccion 4.4 explica como
pueden aplicarse los principios subyacentes a estas normas para desarrollar una especifica
para los MCF. Los auditores solian centrarse en la informacion financiera, pero actualmente
las reglas para examinar la actividad fiscal de las empresas también tienen en cuenta la
informacion no financiera. Ciertos recientes e importantes acontecimientos han puesto de
manifiesto este hecho:

* Lainiciativa del Consejo Internacional de Informes Integrados (IIRC, por sus siglas en
inglés)®s de 2011 para la elaboracion de informes integrados (consisten en una comu-
nicacion concisa sobre como la estrategia, la gobernanza, el rendimiento y las pers-
pectivas de una organizacion, en el contexto de su entorno externo, conducen a la
creacién de valor a corto, mediano y largo plazo).%*

«  La Directiva de la UE 2014/95/UE sobre la divulgacidon de informacidn no financiera.

+  El Estandar 207 de GRI, adoptado el 5 de diciembre de 2019, establece los requisitos
de informacion relativos a la fiscalidad para una organizacién de cualquier tamano,
tipo, sector o ubicacion geografica que quiera aportar datos sobre sus impuestos
y otros pagos a los gobiernos. Esta norma se analiza con mas detalle en la seccidn
4.4.2, como una forma en que una auditoria estandar podria llegar a definir en térmi-
nos especificos la obligaciéon de informar, que es parte del cumplimiento cooperativo.

La seccion 4.5 concluye el capitulo con un debate sobre las implicaciones para las
administraciones tributarias de la norma de auditoria y de una mayor confianza en el tra-
bajo de los demas.

En este informe, se incluye el estudio de siete paises en los que se han formalizado
MCF: Australia, Austria, China, Alemania, Italia, Polonia y Rusia. Estos ejemplos sirven para
ilustrar como las jurisdicciones estan adoptando politicas coherentes con el enfoque ana-
lizado en este capitulo. Las perspectivas varian mucho, siendo China y Rusia los que ofre-
cen las orientaciones mas elaboradas sobre el contenido de los MCF.

Lo que tienen en comun todos los enfoques es que varios componentes estan rela-
cionados con los aspectos de la gestion del riesgo empresarial (GRE) del Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission (COSO), una iniciativa conjunta
de cinco organizaciones del sector privado (véase la seccidon 4.2.2).%°> Sin embargo, las

63 E| IIRC es una alianza mundial de reguladores, inversionistas, empresas, organismos de normalizacion,
profesionales contables, representantes del sector académico y organizaciones no gubernamentales que
promueve la creaciéon de valor como el siguiente paso en la evolucién de los informes corporativos. Véase
https://www.integratedreporting.org/the-iirc-2/.

64 |ntegratedReporting, Why? TheNeedforChange?Disponibleen:https://www.integratedreporting.org/why-
the-need-for-change/.

65 American Accounting Association; American Institute of Certified Public Accountants; Financial Exe-
cutives International; Association of Accountants and Financial Professionals in Business; Institute of
Internal Auditors.
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directrices del MCF también contienen otros componentes. Con respecto a su audito-
ria, tanto Alemania como Austria exigen una de idoneidad y una de eficacia. Australia
suele adoptar un enfoque de demostracion por parte de la empresa para determinar si
los controles y los procesos de garantia existentes son adecuados. Las directrices del
MCF sobre la auditoria de China y la preauditoria de Polonia se asemejan mucho a los
principios del marco de control interno efectivo del COSO. Italia también realiza una
preauditoria, mientras que Rusia no audita el MCF. El enfoque de Rusia se diferencia del
de los demas paises debido a su gran dependencia de la automatizacion de los proce-
sos de intercambio de informacidn entre los contribuyentes y las autoridades fiscales,
pues estas pretenden integrar los sistemas de informacién de los contribuyentes con
los suyos.

Asi, los informes ilustran la conclusion de que la aplicacion de la norma de auditoria
es un trabajo en proceso, incluso en las economias avanzadas.

4.2. Los Marcos de Control Fiscal en su contexto

4.2.1. Introduccion

En su informe de 2013, La relacion cooperativa: Un marco de referencia. De la relacion
cooperativa al cumplimiento cooperativo, la OCDE destaca la importancia central de
estos marcos para dar rigor al concepto de cumplimiento cooperativo, demostrando que
la relaciéon entre los contribuyentes interesados y las administraciones fiscales se basa
en criterios objetivos y en una confianza legitima.®¢ La OCDE sugiere que el concepto de
MCF podria desarrollarse mas y que tal vez sea necesario seguir trabajando en las medi-
das de eficacia.®” Segun la organizacién, los MCF han surgido como un instrumento clave
para la divulgacion y la transparencia.®® Los componentes esenciales de estos dos prin-
cipios por parte de los contribuyentes son la existencia de un MCF lo suficientemente
solido como para darle a la administracion tributaria la garantia de que se puede confiar
en los resultados revelados en una declaracion fiscal y que conozcan cudles de las posi-
ciones fiscales que han tomado son inciertas o controvertidas; y, ademas, la voluntad de
revelar esas posiciones por iniciativa propia.®®

4.2.2. El Committee of Sponsoring Organizations of the Treadway
Commission y otros marcos de referencia

El concepto del MCF es un ejemplo concreto de una tendencia mas amplia de la gober-

nanza empresarial, impulsada por los sucesivos fracasos de los sistemas direccién, que

66 OCDE (2013), La relacion cooperativa: Un marco de referencia. De la relacion cooperativa al cumpli-
miento cooperativo, Paris: OCDE (disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/9789264207547-es).

67 |bid.
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han tenido importantes repercusiones econdmicas y sociales. A fin de reducir el riesgo
de nuevas deficiencias en la manera de gobernar, se han desarrollado mejores métodos
de control interno y gestion de riesgos que han influido en la forma de pensar acerca de
coémo deben examinarse los riesgos especificos relacionados con los impuestos.

Para su gestiéon de riesgo empresarial (GRE) y su control interno, las firmas emplean
diversas herramientas. Algunos ejemplos son los mapas de riesgo, las matrices de res-
ponsabilidad, los cuadros de decision y de mando, los tipos impositivos efectivos, las
tablas de probabilidad y consecuencia,’”® y los marcos de control. Estos instrumentos
también se utilizan para gestionar y vigilar los riesgos fiscales y para propositos de con-
trol interno. Un marco de control contiene informacidén sobre el riesgo, la funcidn, la com-
probacidny la frecuencia del control y, si procede, la tecnologia que podria utilizarse para
cada proceso pertinente. Para las empresas, esta informacidn es relevante para el con-
sejo de administracion y para la alta direccién, asi como para el comité de riesgos de la
comision de auditoria. El MCF también puede ser util para los auditores externos y para la
inspeccion fiscal, ya que el alcance de las revisiones y de las auditorias de las declaracio-
nes presentadas puede reducirse significativamente si se determina que el MCF es eficaz
y si la empresa proporciona declaraciones completas que incluyan informacién relevante
y es transparente respecto de cualquier riesgo fiscal.”

Aunque existen diversos sistemas de control y gestion de riesgos, y los marcos de
control no presentan una forma determinada, llama la atencién que el Unico marco al que
la OCDE se refiere en sus informes de 2013 y 2016 sobre el cumplimiento cooperativo sea
el elaborado por el COSO. A la luz de esta referencia especifica, se expone a continua-
cidn una vision general de los componentes y los principios desarrollados por el comité
en su marco de control interno de 2013 y en el de GRE de 2017. Ambos son segundas ver-
siones. El de control interno original se publicd en 1992; el de GRE, en 2004. El marco de
control interno de 2013 y el de GRE de 2004 se presentan como un cubo, mientras que
el de GRE de 2017 es una doble hélice de arco iris. El marco de GRE de 2004 se parece
mucho al marco de control interno de 2013. Las principales diferencias son la categoria
adicional de estrategia en la parte superior del cubo y los componentes adicionales de
fijacion de objetivos, identificacion de incidencias y respuesta al riesgo en la parte delan-
tera del cubo.

El marco GRE de 2017 difiere en su forma y en la terminologia elegida para sus prin-
cipios (véase la seccidn 4.2.3); sin embargo, la idea principal que subyace es la misma: los
riesgos deben ser gestionados (marco GRE) y controlados (marco GRE y control interno)
a través de una gobernanza eficaz que identifique, gestione (solo GRE) y controle los
riesgos, haciendo uso de una comunicacion interna y externa eficaz.

70 Para un ejemplo de la matriz de probabilidades y consecuencias, véase S. Benjamin y Z. Mohamed
(2014), Tax Risks Management - An Overview. Disponible en: https://ssrn.com/abstract=2502939.

7 OCDE (2016), Co-operative Compliance: Building Better Tax Control Frameworks, pagina 7. Paris: OCDE.
Disponible en: https:/www.oecd.org/publications/co-operative-tax-compliance-9789264253384-en.htm.
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4.2.3. Marcos del Committee of Sponsoring Organizations of

the Treadway Commission: principios basicos
Tanto el marco de control interno de 2013 como el GRE de 2017 (y 2004) elaborados por
el comité estan basados en una serie de principios.

1. Marco de control interno del Committee of Sponsoring Organizations of the
Treadway Commission de 2013
Los 17 principios’ son los siguientes:

A. Entorno de control de los componentes
Principios:

« Demostrar el compromiso con la integridad y los valores éticos.

*  Garantizar que el consejo de administracidn ejerza su responsabilidad de supervision.
«  Establecer estructuras, lineas de informacion, competencias y responsabilidades.

* Demostrar el compromiso con personal competente.

*  Hacer que las personas rindan cuentas.

El comité de direccion es un drea esencial, dado que, si no tiene interés en el control y
la gestion de los riesgos, los empleados estardn menos motivados para alcanzar los obje-
tivos de control interno.”® En el contexto especifico de un MCF, si la direccidon no les da
prioridad a su politica fiscal y al cumplimiento de su obligacion tributaria, es poco proba-
ble que quienes trabajan en la empresa lo consideren relevante.

B. Evaluacién del riesgo de los componentes
Principios:

*  Especificar objetivos adecuados.

* ldentificar y analizar los riesgos.

*  Evaluar los riesgos de fraude.

«  Detectar y analizar los cambios que podrian afectar significativamente a los contro-
les internos.

Elcomponente de evaluaciéon de riesgos es un motor para identificar y controlar los riesgos.

C. Componente de las actividades de control
Principios:

72 COSO (2013), Framework’s 17 Principles of Effective Internal Control. Disponible en:
weaver.com/blog/coso-frameworks-17-principles-effective-internal-control.  Véase también  https:/
WWwWw.coso.org/Documents/COSO-ICIF-11x17-Cube-Graphic.pdf.

73 M, B. Romney y P. J. Steinbart (2012), Accounting Information Systems, pagina 209. Harlow: Pearson
Education.
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*  Seleccionar y desarrollar actividades de control que mitiguen los riesgos.
*  Elegiry elaborar controles tecnoldgicos.
«  Desplegar las actividades de control mediante politicas y procedimientos.

El objetivo de las actividades de control es proporcionar una garantia razonable de
que los riesgos identificados son aceptables.’

D. Componente de informaciéon y comunicacion
Principios:

« Utilizar informacion relevante y de calidad para apoyar la funcion de control interno.
« Comunicar dentro de la empresa la informacion de control interno.
«  Divulgar dicha informacién también externamente.

El componente de informacién y comunicacion tiene como objetivo recopilar, proce-
sar, almacenar, resumir y comunicar la informacion sobre los tres primeros componentes
de la parte frontal del cubo del marco de control interno del COSO de 2013 (fijacion de
objetivos, identificacion de incidencias y respuesta al riesgo).

E. Actividades de monitoreo de los componentes
Principios:

« Realizar evaluaciones continuas o periddicas de los controles internos (o combinar
ambas).
«  Comunicar las deficiencias del control interno.

A través de las actividades de seguimiento, el auditor interno y el controller analizan
y mejoran el sistema.

2. Marco de gestion del riesgo empresarial del Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission de 2017

Practicamente todos los principios del marco de GRE de 2017 difieren de los correspon-

dientes al de control interno de 2013. Sin embargo, en su resumen ejecutivo de GRE el

comité subraya que el marco de control interno sigue siendo pertinente para el control

interno y la presentaciéon de informes consistentes.”

74 |bid; A. Van der Ven (2015), Internal Control and Risk Management. En R. Russo, Tax Assurance. Alphen
aan den Rijn: Kluwer Law International B.V.

75 COSO (2017), Enterprise Risk Management Integrating with Strategy and Performance Executive Sum-
mary. Disponible en: https://www.coso.org/Shared%20Documents/2017-COSO-ERM-Integrating-with-
Strategy-and-Performance-Executive-Summary.pdf.
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El marco de GRE de 2017 consta de cinco componentes y 20 principios.’®

A. Componente de gobernanza y cultura
Principios:

*  Aplicar la supervision de riesgos del consejo de administracion.
«  Establecer estructuras operativas.

+  Definir la cultura y los valores deseados.

* Demostrar el compromiso con los valores fundamentales.

«  Atraer, desarrollar y retener el talento de las personas.

B. Componente de estrategia y fijacion de objetivos
Principios:

* Analizar el contexto del negocio.

- Establecer el nivel de riesgo.

«  Evaluar las estrategias por seguir.

*  Formular los objetivos de la empresa.

C. Rendimiento de los componentes
Principios:

« |dentificar los riesgos.

«  Evaluar su magnitud.

«  Establecer una priorizacién.

* Implementar la gestion del riesgo.

«  Desarrollar una vision global del riesgo (portafolio o cartera de riesgos).

D. Examen y revision de los componentes
Principios:

Evaluar los cambios relevantes que se hayan producido.

Revisar los riesgos y el nivel de desempefio durante su gestion.

Buscar la mejora de la gestion del riesgo empresarial.

E. Componente de informacién, comunicacion y presentacion de informes
Principios:

Apalancar la informacion con tecnologia.

Comunicar la informacidén sobre los riesgos.

Informar sobre los riesgos, la cultura y el desempeno.

76 |bid.
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4.3. Principios de control fiscal de la Organizacion para
la Cooperacion y el Desarrollo Econdmicos de 2016

4.3.1. Seis elementos esenciales
En su informe de 2016, la OCDE formuld lo que denomina seis blogues de trabajo esencia-
les para las administraciones tributarias para la evaluacién de los MCF, a saber:

Establecimiento de la estrategia fiscal
Esto debe estar claramente documentado y ser propiedad del personal directivo superior
de la empresa, es decir, del consejo de administracion.

Aplicacion de manera integral

Todas las transacciones realizadas por una empresa pueden afectar su situacion fiscal de
una forma u otra, lo que significa que el MCF debe ser capaz de abarcar todas sus activi-
dades y, en el mejor de los casos, estar integrado en la gestién del dia a dia de las opera-
ciones de los negocios.

Responsabilidad asignada

El consejo de administracion es responsable del disefio, la aplicaciéon y la eficacia del MCF
de la empresa. El papel de la direccion que se ocupa de esta area y su responsabilidad
en la aplicacién del MCF deben ser claramente reconocidos, y es menester que se cuente
con los recursos adecuados.

Gobernanza documentada

Debe existir un sistema de reglas e informes que garantice que las actividades y las operacio-
nes se ajusten a las normas previstas, y que se identifiquen y gestionen los posibles riesgos de
incumplimiento. Este proceso de gobernanza debe documentarse explicitamente y es preciso
destinar los recursos necesarios para aplicar el MCF y examinar su eficacia periddicamente.

Pruebas realizadas
El cumplimiento de las politicas y los procesos incorporados en el MCF debe ser objeto
de seguimiento, control y analisis frecuentes.

Garantia ofrecida

El MCF debe poder garantizar a las partes interesadas, incluidas las entidades externas,
como la administracién tributaria, que los riesgos fiscales estan sometidos a un control
adecuado y que los estados financieros, que abarcan las declaraciones fiscales, son fia-
bles. Esto se consigue estableciendo el nivel de riesgo de la entidad y asegurandose de
que su marco de gestion de riesgos sea capaz de identificar las desviaciones con meca-
nismos para mitigar o eliminar el riesgo adicional.””

77 OCDE (2016), Co-operative Compliance: Building Better Tax Control Frameworks, pagina 15. Paris: OCDE.
Disponible en: https:/www.oecd.org/publications/co-operative-tax-compliance-9789264253384-en.htm.
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4.3.2. Los principios de control fiscal de la Organizacion para la
Cooperacion y el Desarrollo Econédmicos de 2016 frente a los marcos
de control interno y de gestién del riesgo empresarial del Committee
of Sponsoring Organizations of the Treadway Commission

La OCDE considera que no es posible establecer un sistema de control Unico para todas

las empresas, ya que las caracteristicas especificas del método de control interno deben

reflejar las circunstancias particulares de cada una y del sector en cuestion.’®
La OCDE se refiere Unicamente a los marcos de control interno, y no a los de GRE.

Sin embargo, da la impresion de que, al desarrollar sus principios de control fiscal, se ins-

pird en el marco de GRE, mas especificamente en el elaborado por el COSO de 2017, que

estaba disponible en forma de borrador en 2016, cuando la OCDE redactd sus principios.

4.3.3. Comparacion entre los principios del Marco de Control Fiscal de
la Organizacioén para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
de 2016 y los principios de control interno del Committee of
Sponsoring Organizations of the Treadway Commission de 2013
y de gestion del riesgo empresarial de 2017

A continuacion, se exponen los hallazgos derivados de la comparacion de |los seis princi-

pios del MCF de la OCDE de 2016 con los componentes y los principios del marco de con-

trol interno del COSO de 2013.

Estrategia fiscal

Este principio muestra cierto parecido con el componente de control del control interno;
sin embargo, la estrategia no se menciona explicitamente como uno de los principios,
aungue se alude a la integridad y a los valores éticos.

Aplicacion de forma integral

Este principio implica que el MCF debe incluir todas las actividades de la empresa. Por lo
tanto, estd en consonancia con el componente de actividades de control que el comité
elabord en 2013, que requiere un control en todos los niveles y procesos de la firma.

Responsabilidad asignada
Se asemeja al entorno de control del componente del marco de control interno de 2013,
uno de cuyos principios es responsabilizar a las personas (principio A5).

Gobernanza documentada

Este principio esta relacionado no solo con el componente de informaciéon y comunica-
cion del marco de control interno, sino también con los componentes de evaluacion y
supervision de riesgos.

78 |bid, pagina 15.
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Pruebas realizadas

Se refiere al cumplimiento de la politica y los procesos mencionados en el MCF que se
supervisan periddicamente y, por lo tanto, también estd relacionado con los componen-
tes de evaluacién y supervision de riesgos.

Garantia proporcionada
El principio E17 de la supervision del componente del marco de control interno del
COSO se refiere a comunicar las deficiencias de control interno y esta relacionado con
el principio del MCF de la OCDE, que es la garantia proporcionada, aunque no es tan
fuerte como este.

Como ya se ha mencionado, da la impresidon de que los principios del MCF de la
OCDE se inspiraron mas en el borrador del marco de GRE de 2017 que en el marco de
control interno del comité de 2013.

Estrategia fiscal
Este principio esta relacionado con el componente de establecimiento de estrategias y
objetivos del marco de GRE de 2017.

Aplicacion de manera integral

El principio C14 del rendimiento de los componentes de GRE de 2017 es desarrollar la car-
tera de riesgos. Su visidn es necesaria para el analisis tributario, ya que la responsabili-
dad fiscal de una empresa es una parte del resultado financiero global que figura en sus
estados financieros.

Responsabilidad asignada
Es llamativo que este principio no se mencione explicitamente en el marco de GRE de
2017, pero puede estar bajo el principio A2: establecer estructuras operativas.

Gobernanza documentada
El principio E20 del componente de informacidon, comunicaciéon y reporte de GRE 2017
requiere que se informe sobre el riesgo, la cultura y el desempefio.

Pruebas realizadas
Este principio esta dentro del ambito de la revision de los componentes.

Garantia proporcionada

El principio E19 del marco GRE se refiere a comunicar la informacion sobre los riesgos
y, por tanto, esta relacionado con la garantia proporcionada, aunque no es tan solido
como este Ultimo.
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4.4. Una norma de auditoria para los Marcos de Control Fiscal

4.4.1. Norma de auditoria: pasos del proceso de auditoria

La validacion a través de una auditoria externa (idealmente de las declaraciones de con-
trol realizadas por la direccidon de una empresa) en relacion con el control interno de la
informacidén financiera es un requisito necesario para garantizar los estados financieros.
Por consiguiente, este proceso de auditoria estd previsto de manera especifica en las nor-
mas de auditoria reconocidas.”® A un alto nivel, comprende los siguientes pasos:

1. Realizar una evaluacidn inicial de los riesgos para detectar los controles que deben
verificarse. Esto requiere que el auditor identifique las areas de control interno que
pueden estar sujetas a una debilidad sustancial.

2. Adaptar la auditoria teniendo en cuenta el tamafio y la complejidad de la empresa.

3. Evaluar el riesgo de fraude e informarlo en el plan de auditoria y en la selecciéon de los
controles por verificar. Los controles dirigidos a mitigar el riesgo de que la direccion
gestione de forma inadecuada los resultados financieros son ejemplos que podrian
ser especialmente relevantes.

4. Decidir qué uso darle al trabajo de terceros, como el de los auditores internos de una
empresa.

5. Determinar el enfoque de materialidad, empleando las mismas consideraciones que
se adoptan en la auditoria de los estados financieros.

6. Desarrollar la auditoria a través de un enfoque vertical, trabajando a partir de los
estados financieros, centrdndose en los controles a nivel de la entidad y descen-
diendo hasta las cuentas y los elementos de informacidn significativos y sus declara-
ciones pertinentes. Por medio de este proceso, identificar las cuentas, la informacion
y las declaraciones que presenten una probabilidad fundada de que se produzcan
desviaciones significativas.

7. Comprobar los controles en el dmbito de la entidad que son relevantes para determi-
nar si la empresa tiene un control interno eficaz sobre la informacioén financiera. En
concreto, verificar si los controles abordan lo suficiente el riesgo de incorreccion eva-
luado. Esto tiene dos elementos: i) comprobar el disefio del control vy ii) verificar si el
sistema de control funciona de acuerdo con su disefo.

En este proceso, las pruebas buscadas por el auditor dependeran del grado de riesgo
asociado al control que se esté probando. La auditoria de control interno sobre la informa-
cion financiera AS2201 del PCAOB identifica las siguientes pruebas para proporcionar evi-

79 Por ejemplo, ISA 200, ISA 315, ISAE 3402, ISAE 3000, ISRS 4400 y la Norma de Auditoria 2201 del
Consejo para la Supervision Contable de las Empresas Publicas (PCAOB, por sus siglas en inglés) aclaran
en detalle los principios de la auditoria de los controles internos. La siguiente descripcion de las etapas de
la auditoria de los controles financieros se basa en el proceso descrito en la norma del PCAOB.
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dencias en orden ascendente (de menor a mayor evidencia): investigacion, observacion,
inspeccidn de la documentacion pertinente y repeticion de un control. El proceso concluye
con una evaluacion de las deficiencias identificadas, la formacion de una opinién sobre Ia
eficacia del control interno de la informacidn financiera y la presentacion de los resultados
de la auditoria.

4.4.2. Aplicaciéon de la norma de auditoria al Marco de Control Fiscal
de una empresa: diferente orientacion de los controles fiscales
en comparacion con el resto de los controles

Esta norma de auditoria es claramente aplicable a la evaluacion del MCF de una empresa.

Por lo tanto, sirve como una guia casi completa para obtener garantias sobre su fiabili-

dad. Asi, aunque los detalles de un MCF variaran para reflejar las circunstancias y ope-

raciones especificas de la firma en cuestion, el proceso sigue una norma coherente. Sin
embargo, hay algunos aspectos del MCF que afectan el modo en que se debe aplicar el
procedimiento genérico de auditoria de un control financiero.

Al hablar del enfoque para la auditoria del control interno sobre la informacion finan-
ciera, la norma reconoce que consta de un sistema de controles sobre los diferentes ries-
gos potenciales de irregularidades en los estados financieros y en la informacién por
presentar. Aunque muchos de los controles especificos pueden estar interrelacionados,
sigue teniendo sentido tomarlos en cuenta individualmente. La fiscalidad se encuentra en
una posicion ligeramente diferente porque la responsabilidad fiscal de una empresa esta
en funcién de los resultados financieros globales que figuran en sus estados financieros.
Esto significa que la exactitud de la deuda tributaria declarada no solo depende de la
precision del calculo fiscal, sino también de los resultados financieros a los que se aplica
dicho calculo. Por ello, el informe de la OCDE de 2016 sobre los MCF identificé la imple-
mentacion integral del MCF como un elemento esencial.8®

1. Norma de auditoria global

Dado el requisito de que el MCF sea exhaustivo, se deduce que la norma para auditarlo
también debe serlo. En otras palabras, la garantia que se exige se refiere a que todo el sis-
tema de control financiero sea eficaz y no solo algun subconjunto, incluidos, entre otros,
los controles relacionados con la informacidn fiscal. La validacion comprendera todas las
etapas descritas al principio de esta seccion.

2. Principio 1 del Marco de Control Fiscal de la Organizacion para la Cooperacion
y el Desarrollo Econémicos: estrategia fiscal debidamente documentada

La aplicacion de la norma de auditoria al MCF es diferente a la de otros controles. Establecer

la estrategia y los objetivos es uno de los componentes del marco GRE de 2017 (y también

80 OCDE (2016), Co-operative Tax Compliance: Building Better Tax Control Frameworks. Paris: OCDE. Dis-
ponible en: https://www.oecd.org/publications/co-operative-tax-compliance-9789264253384-en.htm.
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del de 2004); sin embargo, no siempre sera el caso de que la orientacion, o la filosofia, y
el estilo operativo, con respecto a un control concreto, estén claramente documentados.
El principio 1 del MCF de la OCDE exige que la estrategia fiscal de la empresa esté docu-
mentada, lo que facilita la aplicacion de la norma de auditoria.®’ La estrategia fiscal suele
estar vinculada a objetivos mas amplios en lo que respecta a las responsabilidades socia-
les corporativas y a los procesos de gobernanza, y esta coherencia ofrece un nivel adicio-
nal de confianza en el compromiso de la empresa con su estrategia fiscal declarada.

3. Enfoque principal sobre los inversionistas del proceso de auditoria

Aunqgue otros interesados, como la administracién tributaria, también se preocupan por
la exactitud de los estados financieros, hasta la fecha, en las normas de auditoria, el obje-
tivo principal del proceso de revision es proporcionar a los inversionistas de una empresa
la garantia de que pueden confiar en que sus estados financieros estan a salvo de posibles
errores materiales. La primacia del inversionista queda recogida por la norma AS 2105 del
PCAOB, que establece que, al interpretar las leyes federales de valores, la Corte Suprema
de Estados Unidos ha sostenido que un hecho es material si hay una probabilidad sustancial
de que el inversionista razonable considere que el hecho ha alterado significativamente la
combinacion total de informacion disponible. La determinacion de la materialidad requiere
evaluaciones delicadas de las inferencias que un accionista razonable sacaria de un deter-
minado conjunto de hechos y la importancia de esos obstaculos para él.82

4. Consecuencias de que el objetivo principal de la verificacion del Marco de
Control Fiscal sea dar garantias a la administracion tributaria

En el contexto del cumplimiento cooperativo, el objetivo principal de la verificacion del
MCF es dar a la administracion tributaria la seguridad que necesita para poder confiar en
las declaraciones de impuestos y en la informacidén correspondiente de un contribuyente
que forma parte de un PCC. Este cambio en el usuario del resultado de la auditoria tiene
dos implicaciones para el propio proceso de garantia. La primera se refiere a la materia-
lidad; la segunda, a la incertidumbre.

a) Materialidad

i) La perspectiva del auditor externo

El concepto de materialidad es una caracteristica esencial de las normas de auditoria. Las
Normas Internacionales de Auditoria (ISA, por sus siglas en inglés) exigen que el auditor
obtenga una certeza razonable de que los estados financieros, en su conjunto, no con-

8 Véase el parrafo 51 de la norma PCAOB AS2201. Disponible en: https:/pcaobus.org/oversight/standards
/auditing-standards/details/AS2201.

82 PCAOB AS 2105, parrafo 2. Las normas internacionales de auditoria definen al usuario de los estados
financieros de forma ligeramente diferente, pero estd claro que tienen en mente a las personas que to-
maran decisiones econdémicas sobre la base de dichos estados. Véase, por ejemplo, la NIC 200, apartado
6: https://pcaobus.org/oversight/standards/auditing-standards/details/AS2105.
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tienen incorrecciones materiales, ya sea por fraude o por error. Una garantia razonable
implica un alto nivel de seguridad. Se logra cuando el auditor ha recopilado evidencia
suficiente para reducir el riesgo de la auditoria a un nivel aceptablemente bajo vy, de esa
manera, disminuir la posibilidad de expresar una opinidon equivocada cuando los esta-
dos financieros presentan errores materiales. Sin embargo, la garantia razonable no es un
nivel de garantia absoluto, porgue hay limitaciones inherentes a una auditoria que hacen
que la mayor parte de la evidencia que se obtiene, sobre la que el auditor saca conclu-
siones y basa su opinidn, sea mas persuasiva que concluyente (véase la norma ISA 200
sobre los objetivos generales del auditor independiente y la realizacion de una auditoria
de conformidad con las normas internacionales de auditoria).

La ISA 200 establece que el concepto de materialidad es considerado por el auditor
externo al planificar y realizar la auditoria y al informar sobre el efecto de las incorreccio-
nes identificadas. En la fase de planificacion, el auditor externo evalla los riesgos mate-
riales y determina la naturaleza, el calendario y el alcance de los procedimientos. Al llevar
a cabo la auditoria, examina la informacion mediante los procesos planificados y evalua el
efecto de las desviaciones para determinar si son materiales. En la fase de informe, eva-
|Ga la informacion recopilada y las pruebas de auditoria, para llegar a la conclusion y for-
mar una opinion.

La norma citada del PCAOB ilustra que hay un grado de relatividad en el concepto,
ya que lo que es material en una peguefia empresa puede no serlo en una grande. No es
una regla simple basada en un valor monetario fijo. La ISA 320 (materialidad en la planifi-
cacion y ejecucioén de una auditoria) incluye esta util vision general de estas definiciones:

* Las incorrecciones, incluidas las omisiones, son materiales si, de manera individual o
en su conjunto, puede esperarse razonablemente que influyan en las decisiones eco-
némicas de los usuarios tomadas sobre la base de los estados financieros.

*  Losjuicios sobre la importancia relativa se toman a la luz de las circunstancias circun-
dantes y se ven afectados por la magnitud o la naturaleza de la inexactitud, o por una
combinacién de ambos.

*  Los juicios sobre los asuntos que son materiales para quienes hacen uso de |los esta-
dos financieros se basan en una consideracién de las necesidades comunes de infor-
macion financiera de los usuarios como grupo. No se tiene en cuenta el posible efecto
de las incorrecciones en usuarios individuales especificos, cuyas necesidades pueden
variar ampliamente.®s

ii) La perspectiva de la inspeccion fiscal
Desde la perspectiva de la administracion tributaria, el concepto de materialidad tendra
que ser definido de manera diferente. Las razones para ello se analizan en el informe de la

83 |SA 320, parrafo 2, Materiality in the Context of an Audit: https://www.ifac.org/system/files/downloads
/a018-2010-iaasb-handbook-isa-320.pdf.
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OCDE de 2016 sobre el cumplimiento fiscal cooperativo y la creaciéon de mejores MCF.84
La cuestion de la materialidad surge, al menos en parte, porque no ha sido posible esperar
que un auditor compruebe todas las transacciones de una empresa, especialmente si se
trata de una gran organizacion. En este contexto, los auditores han recurrido a técnicas de
muestreo que producen un resultado sujeto a errores. Si el error no es importante, el resul-
tado puede aceptarse. Por lo tanto, la determinacion de la materialidad alerta al auditor
acerca de cuando es necesario investigar mas a fondo una posible incorreccidn. Es crucial
recordar que lo que interesa aqui es el riesgo de que pueda haber informacidn inexacta y
codmo decidir cuando ese riesgo justifica una investigacion mas profunda y cuando pue-
den aceptarse los resultados comunicados. La materialidad serd una combinacion de la
naturaleza de la posible falla y, sobre todo, de su cuantia, tal como se define en la ISA 320.
Por ejemplo, cualquier imprecisidon potencial que pueda implicar un fraude que constituya
un acto delictivo, serd material. Sin embargo, es probable que la determinacién de lo que
es material en términos de la magnitud del error no sea la misma. En una gran empresa,
la cantidad que podria estar por debajo del umbral de materialidad para un inversionista
externo podria estar por encima del que es aceptable para la administracién fiscal. En
consecuencia, es probable que cada administracion tributaria quiera concretar el nivel de
materialidad que se utilizard en la inspeccidn de un MCF. También es evidente que, en este
caso, la cuestidn de la materialidad debe decidirse en funcién del efecto sobre un usuario
concreto, a saber, la administracion tributaria. Por ello, podria sugerirse una definicion de
materialidad a efectos de la inspeccién de un MCF del siguiente tenor:

+ Las potenciales incorrecciones, incluidas las omisiones, se consideran materiales si,
individualmente o en conjunto, indican que el MCF no ha sido eficaz.

*  La materialidad se determina de acuerdo con la naturaleza y la magnitud de la posi-
ble inexactitud, o una combinacién de ambas, pero, en cualquier caso, un error es
material cuando sea deliberado, o cuando represente un importe superior a X.

El valor de X es un factor que las autoridades fiscales querran decidir. Puede ser un
valor absoluto o establecerse como un porcentaje del volumen de negocios total, aunque
es posible que esto plantee problemas de equidad entre los contribuyentes.

El concepto de materialidad es una respuesta practica al reto de auditar una gran
empresa. Sin embargo, la tecnologia moderna ha mejorado mucho la capacidad de gestionar
y procesar conjuntos de datos muy voluminosos. Asi, puede que pronto sea posible realizar
comprobaciones automatizadas ciento por ciento exactas de los registros contables. En ese
caso, deberia ser posible identificar y corregir los errores involuntarios. Lo que seguird siendo
un reto y un motivo de discrepancia sobre el tratamiento impositivo correcto es la aplicacion
de una ley compleja a hechos complejos, lo que plantea la cuestidn de la incertidumbre fiscal.

84 |bid., pagina 21.
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b) Incertidumbre

i) La especial relacion con el cumplimiento de las obligaciones tributarias

La incertidumbre es la segunda cuestion que se plantea una vez que se identifica a la admi-
nistracion tributaria como usuario principal de los estados financieros a los efectos del
MCF. La incertidumbre, o la contingencia, no se limita a la fiscalidad. Los estados financie-
ros contienen muchos ejemplos de provisiones realizadas para tener en cuenta los aspec-
tos inciertos de las operaciones de una empresa que pueden repercutir en sus resultados
financieros y que, por consiguiente, deben reflejarse en los estados financieros si se quiere
que estos ofrezcan a los usuarios una imagen fiel. Sin embargo, en el contexto de la fiscali-
dad, existe un vinculo particular entre la incertidumbre y el cumplimiento de las obligacio-
nes fiscales. El cumplimiento tributario es, en su mayor parte, relativamente mecanico: los
ingresos estan sujetos al impuesto, y los gastos, admitidos, vy, si las partidas se registran y
se describen con precision en los estados financieros, las consecuencias fiscales son cla-
ras. Sin embargo, la incertidumbre surge cuando se realizan operaciones mas sofisticadas
que implican la aplicacion de leyes complejas y cuya interpretacion correcta es ambigua o
controvertida. Es también en estas circunstancias cuando surgen oportunidades de evasion
fiscal legal. Por ello, las administraciones fiscales se interesan especialmente en las posicio-
nes adoptadas en la declaracién de impuestos que crean incertidumbre fiscal y se reflejan
en los estados financieros. Para entender cdmo puede abordarse este punto, hay que enfo-
car la atencidén en las normas que rigen para la presentacion de las declaraciones y no en
las de auditoria, ya que aquellas, a diferencia de estas, plantean la cuestion directamente.

ii) Las normas de contabilidad generalmente aceptadas en Estados Unidos (US GAAP) y
la interpretacion Fin 48 sobre la incertidumbre fiscal: “lo mas probable es que no”

La situacion en Estados Unidos ilustra muy bien la cuestiéon de la incertidumbre fiscal.
Segun las US GAAP y la Fin 48, las empresas deben analizar sus posiciones fiscales incier-
tas. Esto implica definir si la posicién que adoptan es la que probablemente prevalecera
en caso de ser examinada. En concreto, la norma Fin 48 establece lo siguiente:

La empresa determina si es mas probable que una posicidn fiscal se confirme tras un pro-
cedimiento de comprobacién, incluida la resolucién de cualquier recurso o litigio rela-
cionado, sobre la base de sus fundamentos técnicos. Al evaluar si una posicién fiscal ha
alcanzado el umbral de probabilidad de ser reconocida, la empresa debe considerar que
serd inspeccionada por la autoridad tributaria competente que tenga pleno conocimiento

sobre toda la informacion relevante.®®

Desde 2010, el Servicio de Impuestos Internos de Estados Unidos (IRS, por sus
siglas en inglés) exige que las grandes empresas revelen sus posiciones fiscales inciertas

85 FASB, Summary of Interpretation N.° 48: https://www.fasb.org/page/PageContent?pageld=/referen-
ce-library/superseded-standards/summary-of-interpretation-no-48.html&bcpath=tff.
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(originalmente, el umbral era un total de activos igual o superior a US$100 millones, pero
se redujo en dos etapas: a US$50 millones en 2012 y a US$10 millones en 2014). La Fin 48
deja claro que “lo mas probable es que no” significa una probabilidad de mas del 50% de
gue la posicion de la empresa prevalezca. Esto debe ser determinado en funcidn de sus
fundamentos técnicos. Especificamente:

Los méritos técnicos de una posicion fiscal se derivan de las fuentes que dispone el orde-
namiento tributario (leyes, reglamentos, resoluciones y jurisprudencia) y de su aplicabilidad
a los hechos y las circunstancias de la posicion fiscal. Las experiencias administrativas de la
autoridad fiscal con sus relaciones con la empresa, 0 con empresas similares, se tendrdn en

cuenta cuando sean ampliamente conocidas.

En la practica, los contribuyentes de Estados Unidos suelen fundamentar su opinién
de que una posicidn cumple el criterio de “lo mas probable es que no” al obtener un dic-
tamen juridico a tal efecto.

c) IFRIC 23 (incertidumbre sobre los tratamientos de los impuestos a los ingresos)

El Comité de Interpretaciones de las Normas Internacionales de Informacion Financiera
(NIIF) se encarga de analizar y garantizar su aplicacién coherente en todo el mundo. La
IFRIC 23 (incertidumbre sobre los tratamientos de los impuestos a los ingresos) incluye
|lo siguiente, para lo cual el término probable significa que es mas factible que incierto vy,
por tanto, es coherente con las GAAP de Estados Unidos:

Una entidad tiene que considerar si es probable que la autoridad pertinente acepte cada
tratamiento fiscal (o conjunto de tratamientos fiscales) que haya utilizado o tenga previsto
emplear en su declaracion impositiva. Si llega a la conclusion de que no es de esperar que
se admita, tiene que utilizar el valor mas probable o el esperado a la hora de determinar el
beneficio tributable (pérdidas fiscales, bases imponibles actuales y pendientes de aplicar,

créditos fiscales no utilizados y tipos impositivos).

d) El cumplimiento cooperativo requiere la apertura completa de las posiciones fisca-
les inciertas y la garantia auditora de que asi se ha procedido: consecuencias para la
evaluacién comparativa de la norma de auditoria
En el contexto de un PCC, se espera que los contribuyentes revelen integramente sus
posiciones fiscales inciertas. Parte del objetivo de un MCF sera ofrecer garantias de que
se ha proporcionado esa informacioén y, por lo tanto, debera definir qué posiciones deben
notificarse, y la norma de auditoria del MCF deberia reconocerlo de esa manera y exigir
una prueba de que asi se ha hecho.

Una opciodn seria adoptar el mismo enfoque que la Fin 48 y aplicar una prueba de “lo
mas probable es que no”, que se apoye en el asesoramiento juridico cuando sea necesario.
Sin embargo, no estad claro que todas las posiciones que puedan ser de alto riesgo, desde el
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punto de vista de la administracion tributaria, suspendan dicha prueba. Hasta cierto punto,
esta preocupacion se debe a que el asesoramiento formal podria ser emitido por un asesor
que haya participado, directa o indirectamente, en el disefio de la posicion fiscal en cuestion.

En los debates sobre la buena gobernanza, se hace cada vez mas hincapié en la necesi-
dad de que las empresas cumplan tanto la letra como el espiritu de la ley. Esto se examind
con cierta amplitud en el capitulo 3 del informe de la OCDE de 2013 sobre el cumplimiento
cooperativo.®® Sin embargo, el concepto del espiritu de la ley no es universalmente aceptado.

Un enfoque alternativo consiste en identificar las posiciones fiscales inciertas tomando
como referencia la actitud que probablemente adopte la administracion fiscal. Asi, una
posicion fiscal incierta seria aguella que la administracion tributaria considerara contraria
a su vision de la ley. Es indispensable destacar que esto no significa que el contribuyente
esté obligado a aceptar la opinidn de la administracion fiscal; en el marco de una relacion
de cumplimiento cooperativo, las partes pueden acordar diferir. Simplemente requiere
gue el contribuyente revele las posiciones que ha adoptado y que la administracidon tribu-
taria veria con preocupacion.

Esto es algo que la mayoria de los contribuyentes entenderan vy, particularmente en el
contexto de una relacion de cumplimiento cooperativo, en caso de que tengan alguna duda,
pueden preguntar a la administracion tributaria. Es muy similar al enfoque adoptado en
Polonia (véase el caso 6 del apéndice de este capitulo), donde los participantes estan obli-
gados a revelar en el PCC cualquier tema importante que pueda dar lugar a un conflicto
entre el contribuyente y la administracion fiscal. Por lo tanto, esto podria traducirse en un
requisito de la norma de auditoria para obtener la seguridad de que el MCF garantiza que los
informes fiscales de la empresa contengan informacién completa sobre las posiciones fisca-
les que puedan dar lugar a controversias para las administraciones tributarias pertinentes.

e) Transparencia puliblica: norma internacional de auditoria ISA 701y norma GRI 207
Junto con el desarrollo de iniciativas disefiadas para aumentar el grado de divulgacion y
transparencia entre los contribuyentes y las administraciones tributarias, ha habido una
tendencia general hacia una mayor transparencia publica. La ISA 701, que se aplica desde
2016, establece la responsabilidad del auditor de comunicar en un informe las cuestiones
clave de la auditoria.?’” La norma ofrece una orientacién sobre cémo determinar qué es
una cuestioén clave de la auditoria.

El auditor determinara, a partir de los hechos comunicados a los responsables de la direc-
cioén, los aspectos que requieran una atencioén significativa de su parte en la realizacion de la
auditoria. Al efectuar esta especificacion, tendra en cuenta lo siguiente (apartados A9-A18):

86 OCDE (2013), La relacion cooperativa: Un marco de referencia: De la relacion cooperativa al cumpli-
miento cooperativo, Paris: OCDE. Disponible en: http://dx.doi.org/10.1787/9789264207547-es.

87 |[FAC (2016), International Standard on Auditing 701 Communicating Key Audit Matters in the Inde-
pendent Auditor’s Report. Disponible en: https://www.ifac.org/system/files/publications/files/ISA-
701_2.pdf.
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a. Las cuestiones con mayor probabilidad de contener inexactitudes materiales o los
riesgos significativos identificados de acuerdo con la ISA 315 (revisada) (apartados
A19-A22).

b. Los criterios relevantes del auditor relativos a las areas de los estados financieros que
impliquen un elevado grado de discrecionalidad por parte de la direccion, incluidas
las estimaciones contables que se hayan distinguido como de elevada incertidumbre
(apartados A23-A24).

c. Elimpacto en la auditoria de los hechos u operaciones relevantes ocurridos durante
el periodo (apartado A25-A26).88

Esta claro que la ISA 701 no se circunscribe a los asuntos fiscales, pero si los incluye.
Un examen de los informes de los auditores de las empresas multinacionales (EMN) emiti-
dos desde la entrada en vigor de la norma demuestra que los impuestos, incluidas las pro-
visiones para posiciones fiscales inciertas, figuran entre los asuntos clave de la auditoria
que se han revelado. No es de extrafar que los litigios existentes o potenciales sobre pre-
cios de transferencia se mencionen, a menudo, en esta descripcion.®® La norma ISA 701
ha aumentado la transparencia publica sobre las causas de la incertidumbre fiscal y las
areas de riesgo fiscal. Sin embargo, en los informes sobre asuntos clave de la auditoria no
se cuantifican necesariamente los importes, y sigue plantedndose la cuestion de qué es
material y trascendente para una empresa multinacional, pues cada administracion tribu-
taria puede considerarlo de forma diferente.

Mas recientemente, se ha elaborado la norma GRI 207 sobre la informacion de los
impuestos y los pagos a los Estados, que se centra de manera mas directa en la transpa-
rencia y la fiscalidad.?® Su enfoque es ligeramente diferente en cuanto a la definicion de
las posiciones fiscales que deben revelarse, y utiliza una combinacién de requisitos para
lograr un resultado global en términos de transparencia.® Segun esta norma, se espera que
las empresas revelen su estrategia fiscal y el enfoque del cumplimiento normativo que des-
cribe. Las guias que acompafan a la norma explican qué debe incluir esta si pretende cum-
plir con la letra de la ley o si va mas alld para cumplir con lo que cree que es el espiritu de la
ley o la intencidn legislativa que sustenta la ley. También aclaran que dichos riesgos inclu-

88 /pid., parrafo 9: Determining Key Audit Matters.

89 Se revisaron los informes de auditoria de 2018 para evaluar el impacto de la norma y los ejemplos que
ilustran coémo la fiscalidad aparece en los reportes de auditoria a los accionistas de Acciona, S.A, Reckitt
Benckiser Group plc, Roche Holding Ltd, Rolls-Royce Holdings plc, Unilever plc y Wessanen N.V.

90 En el documento, Good Tax Governance? .. Govern Tax Good! (2020), Eelco van der Enden y Bron-
te Klein sefalan la relevancia del GRI para el comportamiento fiscal de las empresas multinacionales:
https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3610858.

91 El GRI es una organizacion internacional de estandares independientes que ayuda a las empresas, los
gobiernos y otras organizaciones a entender y comunicar sus impactos en temas como el cambio clima-
tico, los derechos humanos y la corrupciény, desde la publicacién del GRI 207, el 5 de diciembre de 2019,
también en los impuestos. Disponible en: https://www.globalreporting.org/standards/media/2513/gri-
207-tax-standard-2019-factsheet.pdf.
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yen las posiciones fiscales inciertas y las que podrian provocar dafios a la reputacion. Por
ultimo, la norma exige que se revelen los impuestos pagados por cada entidad y que se
incorporen las razones de la diferencia entre el impuesto de sociedades devengado sobre
el beneficio/pérdida y el impuesto pagado si se aplica el tipo legal al beneficio/pérdida
antes del impuesto. En conjunto, esta informacion deberia proporcionar una imagen bas-
tante clara de los riesgos fiscales en los estados financieros, aun los derivados de la incer-
tidumbre fiscal. Las empresas de algunos sectores (la banca y las industrias extractivas en
Europa) ya estdn obligadas a publicar su informe pais por pais, declarando doénde reco-
nocen sus beneficios y pagan sus impuestos. Los Estados miembros de la Unidn Europea
(UE) introdujeron el informe pais por pais publico para las instituciones financieras en
2014 y 2015 (Directiva de Requisitos de Capital V). El Estandar 2019 de la Iniciativa para
la Transparencia de las Industrias Extractivas (EITI, por sus siglas en inglés), entre otros,
le exige a este sector que publique los informes pais por pais para un amplio publico de
forma accesible, exhaustiva y comprensible.®? Algunas multinacionales publican los infor-
mes pais por pais de forma voluntaria.®® El interés creciente de un mayor nimero de partes
involucradas puede aumentar su credibilidad en la informacién revelada.

4.5. Implicaciones para las administraciones tributarias

4.5.1. Modelo de capas para el Marco de Control Fiscal
Teniendo en cuenta el proceso de auditoria descrito y el enfoque especifico de la audi-
toria de un MCF expuesto, parece ldgico que las administraciones tributarias se basen
en las conclusiones de estos procesos como punto de partida para su propio proceso de
garantia. Esto es especialmente importante cuando el contribuyente ha facilitado una
informacion completa sobre su MCF y los resultados de la comprobaciéon de su funcio-
namiento efectivo, tanto a nivel interno como externo. Los resultados del proceso de
verificacion interna serdn de mayor utilidad para la administracion tributaria si el pro-
ceso de auditoria interna se elabora explicitamente de acuerdo con la norma de audito-
ria. Las autoridades fiscales pueden aprovechar la informacién que ofrecen las normas
de auditoria sobre cémo hacer uso del trabajo de terceros para planificar su propia acti-
vidad de control.

Visualmente, el modelo general, que se denomina modelo de capas del MCF, se
puede representar en cinco pilares, que corresponden a los cinco primeros principios del

92 E|TI (2019), The EITI Standard 2019. The global standard for the good governance of oil, gas and mine-
ral resources. Disponible en: https://eiti.org/sites/default/files/2022-03/EITI%20Standard%202019%20
EN.pdf.

93 Por ejemplo, Apple, Grupo NN, Shell, Unilever, Vodafone: https:/www.apple.com/legal/transparency
/choose-country-region.html; https:/www.nn-group.com/sustainability/our-approach-to-tax.htm; https://
reports.shell.com/tax-contribution-report/2018/our-tax-data/introduction-to-country-by-country-
reporting.html https://www.unilever.com/planet-and-society/responsible-business/responsible-taxpayer/;
https://www.vodafone.com/about-vodafone/reporting-centre/tax-and-economic-contribution.
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GRAFICO 1. EL MODELO DE CAPAS
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Fuente: J. L. Pemberton (2020), Towards an Audit Standard for Tax Control Frameworks (presentacion en
PowerPoint).

informe de la OCDE de 2016 sobre los MCF y también a tres de los componentes y a algu-
nos de los 20 principios del marco de GRE de 2017 (véase la seccidon 4.2.3). Los pilares se
apoyan en tres niveles de procesos de garantia adicionales y todo el sistema se basa en
la tecnologia utilizada para ejecutar y registrar las operaciones.

El modelo de capas podria completarse con ciertas actividades o principios estratégi-
cos similares a los que figuran en el marco de GRE elaborado por el COSO: analizar el con-
texto empresaria, definir el nivel de riesgo y evaluar las estrategias fiscales alternativas.

4.5.2. Abandonar el enfoque basado en la inspeccion

de las operaciones individuales y adoptar un enfoque

asentado en los sistemas con el fin de lograr el control fiscal
Esta perspectiva es coherente con el paso de un enfoque principal de comprobacion de
las transacciones individuales a uno que se apoye mas en los sistemas para lograr el con-
trol fiscal. En el caso de las empresas que dispongan de sistemas de control adecuados,
la administracion tributaria deberd dedicar mucho menos tiempo a verificar las opera-
ciones individuales. Asi es como el modelo de cumplimiento cooperativo puede lograr
una reduccién de costos, tanto para el contribuyente como para la administracion fiscal.
El hecho de poder remitirse a una norma de auditoria explicita como base del proceso y
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de tener la conviccidon de que las cuentas, las declaraciones y la informacién correspon-
diente a un contribuyente son confiables deberia proporcionar al resto de las partes inte-
resadas la seguridad que exigen con respecto a la legitimidad de esta confianza.

El paso a un enfoque basado en los sistemas para garantizar el cumplimiento implica
que los organismos tributarios deben disponer de las capacidades necesarias, o desa-
rrollarlas, para impulsar un PCC. En algunas administraciones, la atencién sigue centran-
dose en la comprobacidn de las operaciones, y puede haber una falta de comprension de
los principios de auditoria y de las buenas practicas. A corto plazo, podrian considerar la
posibilidad de adquirir los conocimientos necesarios de las empresas de auditoria exter-
nas, de las administraciones tributarias de los paises con experiencia en el cumplimiento
cooperativo y de los representantes del sector académico; sin embargo, habria que solu-
cionar cualquier posible conflicto de intereses.

4.5.3. La necesidad de dar confianza a los contribuyentes

Anadir un nuevo enfoque en el proceso de control requiere un alto nivel de transparencia en
el disefio y la puesta en marcha de los programas de auditoria interna y externa. Para ello, los
contribuyentes tendran que confiar en que la administracion tributaria respondera de manera
proporcionaday razonable frente a las situaciones en las que la de auditoria interna o externa
haya detectado un problema. En la cultura fiscal tradicional de confrontacion, los contribu-
yentes serian reacios a admitir cualquier conflicto interno, por miedo a que las autoridades
fiscales lo utilizaran en su contra. Paradodjicamente, es probable que esto incremente los ries-
gos de incumplimiento, ya que las dificultades que no se revelan pueden no ser rectificadas.
En una relacidn de cooperacion, la divulgacion de los problemas detectados y enmenda-
dos deberia tomarse en cuenta como una evidencia de que el MCF funciona correctamente.

4.5.4. La necesidad de convencer a los contribuyentes y a sus auditores
externos de que el Marco de Control Fiscal es un recurso eficaz
Este informe examina los criterios de eficacia de los PCC. Uno de los argumentos a favor
del modelo se basa en la eficiencia. Sin embargo, las empresas y sus asesores pueden
estar preocupados por los costos que implica examinar los requisitos de un MCF vy la
norma de auditoria que se ha esbozado, especialmente si los criterios de materialidad son
mas estrictos que los utilizados en el proceso de auditoria externa. Las administraciones
tributarias deben estar preparadas para defender la eficiencia del cumplimiento coopera-
tivo.?4 Hay, al menos, dos elementos para ello: el primero es el potencial riesgo financiero

94 |otta Bjorklund Larsen y Lynne Oats sefialan los beneficios del cumplimiento cooperativo tanto para los
contribuyentes como para las administraciones fiscales: respuestas mas rapidas a las consultas; menos incer-
tidumbre en las posiciones fiscales, ya que las cuestiones dudosas se resolverian antes de informarlas, excep-
to que se resuelvan en los tribunales; disminucion de la necesidad de largas inspecciones fiscales, y aumento
de la seguridad juridica y la previsibilidad. Como resultado, se espera que se reduzcan los costos para la admi-
nistracion tributaria y los de cumplimiento para los contribuyentes. Sin embargo, los autores también advier-
ten que estas mejoras de eficiencia podrian ser demasiado limitadas. Los posibles beneficios a corto plazo de
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y de reputacion que conlleva que una empresa no controle sus riesgos fiscales; el segundo
es el costo que representan las acciones de control del cumplimiento que se ejecutardn si
una administracion tributaria no confia en la capacidad del contribuyente para controlar
sus riesgos fiscales y declarar correctamente sus obligaciones tributarias. Como minimo,
esto supondra inspecciones mucho mas frecuentes e intensivas. Si las reticencias de la
administracion tributaria sobre la capacidad del contribuyente para vigilar su situacion fis-
cal estdn fundadas en errores materiales, las consecuencias serdn mas graves. En cuanto
a la cuestion de la materialidad, las entidades fiscales tendran su propia opinién y trataran
de hacerla valer. Es posible que los costos asociados al cumplimiento con un criterio mas
estricto de la materialidad exigido por la administracién tributaria no incurran en el pro-
ceso de auditoria externa y se atribuyan al cumplimiento tributario.

Sin embargo, estos costos siguen siendo inevitables porque las administraciones tri-
butarias sancionaran los riesgos de cometer errores que consideren materiales. Ademas,
|los avances tecnoldgicos, como ya se ha comentado, reducirdn la necesidad de utilizar el
concepto de materialidad a medida que la inspeccion automatizada de las distintas acti-
vidades sea posible y se convierta en rutinaria.

4.5.5. La necesidad de definir las posiciones fiscales inciertas

Las administraciones tributarias tendrdn que decidir qué enfoque quieren adoptar para
definir las posiciones fiscales inciertas. Se han identificado cinco alternativas posibles,
aunque las dos primeras son efectivamente la misma:

La interpretacién Fin 48 (“lo mas probable es que no”).
La definicion de la IFRIC 23 (probable).
La prueba que se remite al espiritu de la ley.

o 0 T o

El analisis que se apoya en la probabilidad de que el tema atraiga la atencidon de las
administraciones tributarias afectadas.
e. Un enfoque basado en la norma GRI 207.

En cualquier caso, es probable que la administracion fiscal quiera analizar la forma en
que se controlan las posiciones fiscales inciertas. Por ejemplo, si la definicidn que se prefiere
esladelaFin48yladelalFRIC 23, la entidad tributaria podria querer revisar las posiciones
cuando el contribuyente hubiese considerado necesario contar con asesoramiento juridico y
que la sugerencia sea que la posicion cumple la norma de que “lo mas probable es que no”.

la rentabilidad y de acortar el tiempo de respuesta a los problemas fiscales controvertidos podrian perderse
a largo plazo debido a la merma del cumplimiento por parte de las empresas, que también cuestionan la
eficiencia si se enfrentan a una carga de trabajo adicional. éSignifica el cumplimiento cooperativo que las ad-
ministraciones tributarias externalizan efectivamente el control a quienes se supone que deben ser controla-
dos? L. B. Larsen y L. Oats (2019), Taxing Large Business, Cooperative Compliance in Action, /ntereconomics,
54(3): 165-170. Disponible en: https://www.intereconomics.eu/contents/year/2019/number/3/article/taxing-
large-businesses-cooperative-compliance-in-action.html.

94 CUMPLIMIENTO COOPERATIVO: UN ENFOQUE PARA LA FISCALIDAD SOSTENIBLE


https://www.intereconomics.eu/contents/year/2019/number/3/article/taxing-large-businesses-cooperative-compliance-in-action.html
https://www.intereconomics.eu/contents/year/2019/number/3/article/taxing-large-businesses-cooperative-compliance-in-action.html

La decision de la administracion tributaria estara claramente relacionada con el hecho
de que el asesoramiento legal sobre cuestiones de incertidumbre fiscal esté sujeto a medi-
das que garanticen independencia e imparcialidad. El acceso a las consultas juridicas plan-
tea cuestiones de confidencialidad legal; sin embargo, en el contexto de una relacion de
cumplimiento cooperativo, un contribuyente puede estar dispuesto a ir mas alld de sus
propias obligaciones legales en las comunicaciones que haga a la administracion fiscal.®®

4.6. Conclusiones

¢Es deseable una norma de garantia de auditoria para los MCF? La conclusién sobre su
conveniencia estd basada en los beneficios que aportaria:

*  Hara que los resultados del proceso de comprobacidn interna sean mas valiosos para
la administracion tributaria si el proceso de auditoria interna se basa en la norma de
manera explicita.

*  Permitird que el procedimiento de verificacion que realizan las autoridades fiscales
sea mas transparente.

* Reducira la incertidumbre de las empresas acerca de lo que se espera de ellas.

+ Como se analiza en el capitulo 6, contribuird a demostrar que los PCC se sustentan en
normas objetivas y en una confianza legitima.

Una inspeccion fiscal debe realizarse sobre la base del trabajo ya efectuado interna-
mente y por el auditor externo para garantizar el marco de control, en lugar de repetirlo. Esto
implica una buena comunicacion de los objetivos y los resultados de las auditorias internas
y externas, y también implica que tanto los auditores internos como los externos emitan una
opinién de la auditoria del MCF, lo cual no constituye una practica normal en la mayoria de
los paises. Del mismo modo, se entiende que los inspectores fiscales de la mayor parte de las
jurisdicciones, aun si se exige un MCF, no lo utilizan en el transcurso de una inspeccion, o solo
lo revisan en lugar de analizarlo formalmente como objeto independiente de una auditoria.®®

Se ha desarrollado un modelo de capas del MCF compuesto por cinco pilares que
corresponden a los cinco primeros principios del informe de la OCDE de 2016 y que,
como se explica en las secciones 4.2 y 4.3, a su vez se apoya en tres capas de proce-
sos de control adicionales que se asemejan a los principios del marco de GRE elaborado
por el COSO en 2017. Este modelo de capas proporciona un marco conceptual en el que
podria basarse una norma de garantia de auditoria, ya que especifica los componentes

95 OCDE (2008), pagina 41, y OCDE (2013).

% Por ejemplo, en Espafia, los auditores externos verifican que el grupo cumple con las obligaciones
impuestas por la Ley de Sociedades de Capital, que prevé una estrategia fiscal y un sistema de control
y gestion de los riesgos fiscales. Esto se hace a través del procedimiento de controles SCIIF (Sistema de
Control Interno de la Informacién Financiera).
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necesarios del MCF y los procesos de verificacion que deberia aprobar. Se ha descrito la
posibilidad de aplicar las normas de auditoria existentes a la comprobacion de la efica-
cia de los MCF y se han abordado las cuestiones de la materialidad y la incertidumbre fis-
cal, de acuerdo con la reciente evolucidn de los estdndares de los informes. Este enfoque
tiene el potencial de habilitar un método equilibrado y predecible de validacion de los
MCF vy de las declaraciones y revelaciones fiscales que respaldan. Esto deberia facilitar a
las empresas la preparaciéon de la documentacion pertinente, y a los inspectores fiscales,
la utilizacion eficaz del trabajo realizado por otros. Con el tiempo, podria ser posible que
los inspectores fiscales y los auditores externos realizaran su trabajo de manera conjunta.

Es menester seguir trabajando para plasmar las ideas aqui expuestas en una norma
formal de garantia de auditoria. El Foro sobre la Administraciéon Tributaria (FAT) de la
OCDE podria encargarse de ello, ya que ha dirigido gran parte del trabajo reciente sobre
el cumplimiento cooperativo. También puede haber lugar para iniciativas a nivel regional.
La UE podria adoptar un mecanismo de derecho indicativo (soft law), como un cédigo de
conducta. En el ambito nacional, el enfoque adecuado dependera de la tradicidn juridica
del pais, pero, en cualquier caso, es posible que los textos normativos se complementen
con directrices para el contribuyente y con orientaciones y procedimientos internos para
la administracion fiscal. Los derechos de los contribuyentes deben protegerse a nivel nor-
mativo, cuestion que se trata con mas detalle en el capitulo sobre los marcos juridicos.

Cualquiera sea la formula que se adopte a nivel internacional, la mecdnica de su
implantacion en el ambito nacional deberd ajustarse a sus practicas administrativas y
legales. La manera de aplicarla y utilizarla debe quedar a discrecién de cada administra-
cion tributaria, ya que es fundamental que la forma del PCC no sea demasiado rigida. Sin
embargo, disponer de un enfoque comun para alcanzar el nivel de garantia deseado con-
tribuird a un uso mas amplio del modelo de cumplimiento cooperativo sobre una base
multilateral.
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Apéndice del capitulo 4
Caso 1: Los Marcos de Control Fiscal de Australia

A. Antecedentes

La estrategia de cumplimiento cooperativo mas antigua es el Acuerdo Anual de Cumplimiento
(ACA, por sus siglas en inglés) desarrollado en Australia. Se puso en marcha en 2001y estd
destinado a los contribuyentes clave® que cuentan con adecuados procedimientos de con-
trol del riesgo fiscal, colaboran con la Agencia Tributaria de Australia (ATO, por sus siglas
en inglés) durante toda la etapa de vigencia del ACA e identifican y declaran plenamente
todas las operaciones importantes. Los periodos y los ingresos cubiertos por el ACA no
estdn sujetos a revisiones de riesgo o a inspecciones posteriores a la presentacion de la
declaracion.

En 2016 se introdujo un sistema estructurado de garantia de la gobernanza fiscal: el
programa de confianza justificada de los 100 mayores (Top 100 Justified Trust Program).
La ATO lleva a cabo revisiones de la fiabilidad de la confianza, en el marco de los pro-
cesos del ACA y de la comprobacién anual previa a la declaracion (PCR, por sus siglas
en inglés). El proceso de garantia fiscal del programa de confianza justificada se centra
en las siguientes areas:

*  El marco de gobernanza fiscal del contribuyente.

*  Los posibles riesgos fiscales.

*  Los resultados fiscales de las operaciones significativas o nuevas.

«  El analisis de los motivos por los que pueden producirse variaciones entre el resul-
tado contable y las obligaciones tributarias.

Los contribuyentes obtienen un grado de seguridad general basado en la confianza
de que la ATO ha llegado a la conclusiéon razonable de que han pagado la cantidad
correcta de impuestos para el periodo revisado, a partir de pruebas objetivas. Las direc-
trices sobre lo que la ATO busca para obtener garantias sobre las actividades empresa-
riales y econdmicas vinculadas a Australia se publicaron en 2019.

Para lograr una confianza justificada, la ATO se centra en la existencia, la aplicaciéon y
la comprobacion de un marco de gestidon de riesgos fiscales y de gobernanza, y reconoce
que las entidades utilizan diferentes formas de gobierno en funcidn de una serie de factores.

El Programa de Garantia Combinada de los 1.000 mayores (Top 1,000 Combined
Assurance Program) y su precedente, el Programa de Desempefo Fiscal de los
1.000 mayores (Top 1,000 Tax Performance Program) tienen como objetivo obtener mas

97 La administracion fiscal australiana aplica el marco de diferenciacion de riesgos (RDF, por sus siglas
en inglés) para evaluar el riesgo fiscal. El marco hace una distincion entre los contribuyentes clave, los de
menor riesgo, los de mayor riesgo y los de riesgo medio.
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evidencias para optimizar el nivel de confianza y de garantia de los 1.000 contribuyen-
tes principales. El personal de la ATO se compromete con ellos y adapta los enfoques de
cumplimiento para asegurarse de que declaran el importe correcto del impuesto sobre la
renta o identifican las dreas de riesgo fiscal para tomar medidas adicionales.

El programa ofrece a las grandes empresas la oportunidad de obtener una mayor
certeza sobre sus resultados fiscales y la eficacia de sus marcos de gobernanza fiscal.

Para minimizar la carga que soportan las empresas y garantizar la coherencia vy la
sinergia de los distintos programas de gestion de riesgos, la ATO tiene en cuenta otras
normativas, por ejemplo, la informacién publicada por la Bolsa de Valores de Australia y
por los reguladores fiscales mundiales, asi como las disposiciones de |la Ley de Sociedades
de 2001 (Corporations Act 2001).

B. Requisitos y orientaciones generales para los Marcos de Control Fiscal

La ATO se basa, en general, en la elaboraciéon de perfiles de riesgo, y toma medidas en
funcién de la calificacion de cada empresa. Por lo tanto, adopta una postura de gestion
de riesgos basada en su percepcion. Los recursos de inspeccidn se asignan fundamental-
mente a las empresas con alta probabilidad y elevadas consecuencias de incumplimiento.
Se presta atencidon cuando se percibe una debilidad en las obligaciones, las estructuras,
los procesos y los enfoques de un contribuyente para la gestion del riesgo fiscal.

La presencia de un MCF interno y la comprobacién de su existencia sirven como fac-
tores para la calificaciéon del riesgo por parte de la ATO. Mas concretamente, cualquier
imposibilidad de demostrar la aplicacion de la gobernanza fiscal en la practica sera un
indicador de un contribuyente de mayor riesgo, independientemente de las declaracio-
nes que figuren en sus politicas al respecto. Posteriormente, la ATO utilizara el marco de
gobernanza para comprender cédmo el contribuyente ha identificado y gestionado las
areas de riesgo fiscal, en particular las operaciones mas significativas y las diferencias
entre los resultados econémicos y fiscales.

La ATO ha publicado requisitos y orientaciones exhaustivos para un MCF. La revi-
sién de la gestién del riesgo fiscal y la forma de gobierno se publicd, principalmente, para
las empresas grandes y complejas, para los grupos fiscales consolidados y para las EMN
extranjeras que realizan actividades en Australia; no obstante, otras corporaciones pue-
den adaptar sus actividades a los citados principios.

Esta guia establece los principios para las responsabilidades del consejo de adminis-
tracion y la alta direccidn, e indica los métodos para poner a prueba el disefio y la efica-
cia operativa de los MCF en relacion con los puntos de referencia de las mejores practicas
de la ATO. El objetivo es ayudar a los contribuyentes a:

«  Desarrollar o mejorar el marco de gobernanza fiscal y de control interno.

*  Comprobar la solidez del disefio del MCF con respecto a las pautas de las mejores
practicas.
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« Demostrar la eficacia operativa de los controles internos clave a las partes interesa-
das, incluida la ATO.%®

La ATO también espera que las empresas establezcan, operen y acrediten la existen-
cia de un marco de gobernanza fiscal y gestion de riesgos, que debe ir mas alla del riesgo
técnico fiscal y considerar cuestiones mas amplias: personas, procesos y tecnologias de
la informacién.

C. Enfoque de la Agencia Tributaria de Australia para comprobar la eficacia
del Marco de Control Fiscal

La ATO pretende aplicar una perspectiva basada en evidencias para evaluar la gober-

nanza fiscal, similar a una auditoria contable.

Una caracteristica distintiva del MCF de Australia es que establece explicitamente las
responsabilidades del consejo de administraciéon y de la direccion, y exigiria el acceso a
la persona adecuada o al equipo de auditoria interna que pueda demostrar los resulta-
dos de las pruebas de los controles (por ejemplo, los informes de auditoria interna o las
autoevaluaciones de la direccién) de la siguiente manera:

Controles del consejo de administracion:

*  MCF formalizado (documento de la estrategia fiscal y de las politicas aprobadas por
el consejo de administracion).

* Funciones y responsabilidades formalizadas del director de la empresa para la ges-
tion del riesgo fiscal.

«  Evidencias expresas de la revision del riesgo fiscal y de la experiencia con sus aspec-
tos relacionados.

*  Pruebas periddicas de control interno, que abarguen la revisidén de los resultados de
las pruebas por parte de la alta direccidon y el consejo de administracion.

Responsabilidades a nivel directivo:

*  Funciones y responsabilidades de cumplimiento fiscal y gestidén de riesgos clara-
mente definidas y documentadas.

«  Papel activo de la alta direcciéon y su gobernanza con criterios objetivos para demos-
trar las mejores practicas.

« ldentificacion de las operaciones significativas a través de politicas, procesos y clasi-
ficaciones de riesgos.

+  Garantia de la existencia de controles de los datos.

%8 ATO (2018a), Tax Risk Management and Governance Review Guide. Sidney: ATO. Disponible en:
https://www.ato.gov.au/Business/Large-business/In-detail/Key-products-and-resources/Tax-risk-
management-and-governance-review-guide/.
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GRAFICO 2. PROCESO DE ADHESION A LA GOBERNANZA FISCAL
PARA GRANDES EMPRESAS Y MULTINACIONALES

Alerta roja: no
existen evidencias
ni preocupaciones
relevantes

Demostrar que
existe un Marco
de Control Fiscal
(MCF)

Demostrar que el Demostrar que el
MCF esta disefiado MCF funciona en
adecuadamente la practica

Fuente: Wu (2020).

«  Politicas de mantenimiento de registros, incluidas las formales de conservacién de
registros fiscales.

* Marco documentado de control interno.

*  Procedimientos registrados que expliquen las diferencias significativas entre la infor-
macioén contable, los estados financieros y la declaracion de impuestos.

* Informacién fiscal completa y precisa que incluya una revision del riesgo de cumpli-
miento y de la declaracion de impuestos.

*  Politicas de gobierno fiscal que aborden los cambios legales y administrativos.®®

Otro rasgo distintivo es que la ATO emplea distintos procedimientos de control fiscal
y considera heterogéneos los MCF para los diferentes tipos de empresas.

D. Grandes empresas
El acceso a la gobernanza fiscal de las grandes empresas y las EMN se realiza mediante
el proceso desglosado en el grafico 2.19°

La ATO demostré como se pueden verificar los controles de las empresas grandes y
complejas, que deben ser capaces de demostrar lo siguiente:

99 ATO (2018b), Using these procedures. Sidney: ATO. Disponible en: https://www.ato.gov.au/Business/Large-
business/In-detail/Key-products-and-resources/Tax-risk-management-and-governance-review-guide/?an
chor=SAPUsingTheseProcedures#BestPracticeFramework.

100 ATO (2018c¢), Reviewing Tax Governance for Large Public and Multinational Businesses. Sidney: ATO. Dis-
ponible en: https://www.ato.gov.au/business/large-business/compliance-and-governance/reviewing-
tax-governance-for-large-public-and-multinational-businesses/.
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Todos los controles clave relacionados con la funcion fiscal han sido claramente iden-
tificados (la aprobacidn explicita de las principales operaciones, el cambio de siste-
mas, la gestion del control de los asuntos fiscales, etc.).

La funcidn fiscal conoce la frecuencia de las verificaciones de estos controles.

Los resultados de las evaluaciones se comunican a la direccion fiscal.

Cualquier deficiencia detectada en los métodos de control y las medidas correctoras
que se emprendan para solucionarla serdan comunicadas a la direccidn fiscal.

a) Comprobacion de la eficacia del diseio de los controles

El método mas comun para probar si el disefio de control es eficaz es una demostra-

cion de los procesos de control a través de una investigacion con el personal apropiado:

a) observando las actividades de la empresa y b) inspeccionando la documentacion per-

tinente y abordando los siguientes objetivos:

Comprender el flujo de transacciones (cémo se inician, autorizan, procesan, registran
y tratan a efectos fiscales).

Identificar los puntos dentro del proceso en los que es probable que se produzca un
error potencial.

Detectar los controles que se han llevado a cabo para abordar estas posibles inco-
rrecciones.

El flujo de transacciones o subprocesos debe ser trazado de principio a fin con mar-

cadores claros de errores y controles.

Para cada area clave de cada proceso fundamental, se puede recurrir a las siguien-

tes preguntas:

¢El control es clave?
¢Es manual o automatizado?
¢Cual es su frecuencia?

¢Como se evidencia su funcionamiento?

b) Comprobacion de la eficacia operativa de un control

Se puede utilizar una combinacion de métodos en orden descendente de la cantidad de

evidencias (véase el grafico 3), como la que se indica a continuacion:

NN

Volver a ejecutar el control.
Pruebas de reconocimiento e inspeccion.
Observacion.

Investigacion.
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DOS PARA VERIFICAR EL CONTROL

|
v

Investigacion

Observacion

Cantidad de evidencia

Pruebas de
reconocimiento
e inspeccion

Volver a
ejecutarlo

Fuente: Wu (2020).

Como puede verse en el modelo de capas del MCF (véase la seccién 4.5.1) , muchos con-
troles fiscales clave se solapan con areas de auditoria interna o externa existentes. Si un con-
trol fiscal clave se revisa de forma independiente, y el andlisis es lo suficientemente sdlido
como para proporcionar un nivel de garantia razonable, puede considerarse aprobado en
cuanto a su competencia operativa. Si las pruebas efectuadas anteriormente respaldan la
eficacia del control fiscal, este puede estimarse adecuado. Si no se ha realizado ninguna
prueba, se necesitan los siguientes elementos para efectuarla de manera independiente:

«  Control clave.

*  Frecuencia.

«  Método de prueba.
*  Muestra.

Para obtener un marco de control eficaz, de acuerdo con las orientaciones que pro-
porciona la ATO en la Guia de Revision de la Gestidn del Riesgo Fiscal y la Gobernanza'?,
es posible hacer referencia al trabajo de otras personas (véase el grafico 4), por ejemplo:

*  Pruebas del auditor externo.
* Auditoria interna.

101 ATO (2018a), Tax Risk Management and Governance Review Guide. Sidney: ATO. Disponible en:
https://www.ato.gov.au/Business/Large-business/In-detail/Key-products-and-resources/Tax-risk-
management-and-governance-review-guide/.
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GRAFICO 4. NIVELES DE EVALUACION DEL MCF

Evaluacién
del Marco

L . - de Control
Auditoria interna/externa por encargo de la direccién Fiscal

Comprobacion por la direcciéon

Autoevaluacion por la direccidon

Fuente: Y. Wu (2020).

«  De terceros en nombre de la direccion.
*  Pruebas de la direccion.
*  Autoevaluacion de la direccién.

De acuerdo con la norma de auditoria ASA 265 sobre la comunicacion de las deficien-
cias del control interno a los responsables del gobierno y la direccidn, se considera que el
control interno es incompleto cuando:

*  Esta disefiado, implementado u operado de tal manera que no puede prevenir o
detectar y corregir a tiempo errores en la declaracion de impuestos.

* No existe un control necesario para prevenir o detectar y corregir oportunamente las
incorrecciones en la declaracion fiscal, en la declaracion de impuestos especiales y en
la de la actividad a efectos tributarios.

Una deficiencia significativa en el control interno implica que, a juicio de los auditores
externos o internos, o de la direccion, es lo suficientemente importante como para reque-
rir la intervencién de los responsables de la gobernanza.'®?

E. Pequenas y medianas empresas

Se aconseja a las pequefias y medianas empresas (pymes) que adopten los ejemplos de
las mejores practicas de la ATO que se describen en la Guia de Revision de la Gestidn
del Riesgo Fiscal y la Gobernanza'® y los requisitos pertinentes de la Ley de Sociedades
Andnimas (Corporations Act).

102 VVéase ATO (2018a), capitulo “How to test controls”.
103 \/éase ATO (2018a), capitulo “Tax control frameworks for medium and small corporations”.
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Los conceptos que subyacen en las actividades de control son similares a los de las gran-
des empresas. La desviacion en las tareas estd ligada a la diferencia en las operaciones:**

1. La autoridad exclusiva de la direccidn para conceder créditos a los clientes y aprobar
compras significativas puede proporcionar un fuerte control sobre los saldos de las
cuentas y las transacciones importantes, disminuyendo o eliminando la necesidad de
actividades de control mas extensas.

2. Las actividades de control relevantes para la fiscalizacion de una entidad mediana
o0 pequefa probablemente se relacionen con los principales ciclos de transacciones,
como los ingresos, las compras y los gastos de personal.

Como ejemplo de la diferencia en las actividades de control de las pymes, su entorno
de control presenta las siguientes caracteristicas distintivas:

1. No incluye un miembro independiente o externo.
2. La funciéon de gobierno puede ser asumida directamente por el propietario-gerente,
cuando no hay otros duefios.
3. Dada su naturaleza, también puede influir en la importancia de otros controles, o en
su ausencia. Por ejemplo:
* La participacion de un propietario-administrador puede mitigar ciertos riesgos
derivados de la falta de separacion de funciones.
* La participacion activa de un propietario-administrador puede aumentar otros
riesgos, como el de omisién de controles.
4. Las pruebas de auditoria de sus elementos pueden no estar documentadas, en parti-
cular las comunicaciones formales.

F. Las grandes empresas de propiedad privada y los grupos acaudalados
Se espera que las grandes empresas de propiedad privada y los grupos acaudalados
dispongan de controles y procesos adecuados dentro del marco de gobernanza, y que
garanticen que todas las medidas y obligaciones se traduzcan en resultados fiscales
correctos y se apliquen de forma sistematica.

En este grupo, la eficacia de los MCF se mide en funcidon de siete principios para una
gobernanza fiscal efectiva (véase el grafico 5).

1. Gestién y supervision responsables:
«  Definir y establecer claramente las funciones y las responsabilidades.
«  Comprender todas las obligaciones, incluidas las de registro, depdsito, declara-
cidn, pago y contabilizacion.
«  Conocer los riesgos y las obligaciones fiscales, aun si un asesor fiscal comparte
la responsabilidad.

104 /pid.
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GRAFICO 5. LOS SIETE PRINCIPIOS PARA UNA GOBERNANZA FISCAL EFECTIVA
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Fuente: Wu (2020) y ATO (https://www.ato.gov.au/Business/Privately-owned-and-wealthy-groups/Tax-
governance/Tax-governance-guide-for-privately-owned-groups/).

2. Identificar los riesgos fiscales:

Implementar controles y procesos adecuados.

Incluir los aspectos fiscales en los procesos de toma de decisiones.

Conocer las consecuencias de las determinaciones adoptadas.

Documentar correctamente las operaciones relevantes y someterlas a una revi-
sidon y aprobacidon adecuadas, a efectos del riesgo fiscal.

Elaborar un plan para gestionar los riesgos empresariales y fiscales.

Disponer de un proceso de revision exhaustivo que tenga en cuenta el criterio
publicado por la ATO.

Identificar las diferencias de criterio que puedan dar lugar a un litigio.
Comprometerse con la ATO en relacion con las distintas perspectivas.

3. Buscar asesoramiento:

Establecer acuerdos bien definidos.
Consultar las directrices y las recomendaciones publicadas por la ATO.
Contar con la orientacién de profesionales y asesores fiscales.
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Recurrir a la ATO en una fase inicial para obtener un asesoramiento personalizado.

4. Integridad en los informes:

Formar la opinion acerca de que la contabilidad, incluida la informacion fiscal,
representa una imagen fiel de la empresa.

Tomar decisiones fiscales que se ajusten a la ley.

Asegurarse de que los resultados fiscales sean un reflejo de los resultados eco-
ndmicos, o bien, que sean comprensibles y se puedan explicar por otras causas.
Establecer sistemas y controles para garantizar la exactitud de los reportes.
Revisar periddicamente estos controles para garantizar su efectividad.

Aplicar buenas practicas de conservaciéon de los documentos.

5. Relacioén de trabajo profesional y productiva:

Mantener un vinculo laboral abierto, transparente, respetuoso y profesional con
la ATO.

6. Presentacion de declaraciones en los plazos establecidos:

Cumplir correctamente con las obligaciones fiscales, incluidas las de presenta-
ciéon y de pago.

Conocer los vencimientos para la presentaciéon y el pago de impuestos.
Gestionar e ingresar correctamente las obligaciones fiscales.

Hacer esfuerzos para comprometerse con la ATO cuando no se pueda pagar a
tiempo.

7. Comportamiento ético y responsable:

Actuar de forma ética, responsable y coherente con las expectativas razonables
de la sociedad en general y de acuerdo con el cddigo del contribuyente.

Evitar las conductas relacionadas con la manipulacién, la elusion y la planifica-
cion fiscal.1o®

G. Inspecciones fiscales del Marco de Control Fiscal
La ATO permite a las empresas basarse en los marcos de control interno y en las funcio-

nes fiscales existentes siempre que puedan demostrar que sus procedimientos de revi-

sidén son adecuados para los controles clave relacionados con la fiscalidad.

La realizacién de un MCF debe ser un proceso bien estructurado para cumplir con

las expectativas de la ATO. Comienza en los consejos de administracion con politicas de

05 ATO (2016), Seven Principles of Effective Tax Governance. Disponible en: https:/www.ato.gov.au
/Business/Privately-owned-and-wealthy-groups/Tax-governance/Tax-governance-guide-for-privately-owned-
groups/Corporate-governance-and-tax-governance/Seven-principles-of-effective-tax-governance/.
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GRAFICO 6. IMPLANTACION DE LOS PROCEDIMIENTOS DE GOBIERNO FISCAL
Y REDUCCION DE LA BRECHA DE GOBERNANZA
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Fuente: RSM (2018), Bridging the governance gap (https://www.rsm.global/australia/insights/tax-insights/
bridginggovernance-gap).

riesgo fiscal basadas en un conjunto de controles clave y de procedimientos documenta-
dos, y concluye con controles externos a nivel operativo (véase el grafico 6).

Aungue no se indique explicitamente, el enfoque de la ATO sobre los MCF abarca
todos los elementos esenciales para su evaluacion, definidos por la OCDE.!°¢ Esto es espe-
cialmente evidente en los controles que se esperan del consejo de administracion y en la
alta direccion.

Estrategia fiscal

Control a nivel del consejo de administracion 1: MCF formalizado (documento de la estra-
tegia fiscal y de las politicas aprobadas por el consejo de administracion). Una buena
practica es que incluya el grado de riesgo fiscal y los detalles sobre cual es el nivel acep-
table para las operaciones habituales.

Aplicado de forma exhaustiva
Control de la alta direccidon 3: Se identifican, clasifican y notifican sistematicamente las
operaciones o acuerdos relevantes con un impacto fiscal significativo.

Responsabilidad asignada
Control 2 del consejo de administraciéon y control 1 de la alta direccién: Las funciones y
responsabilidades estan claramente definidas.

106 OCDE (2016), Co-operative Compliance: Building Better Tax Control Frameworks, Paris: OCDE. Dis-
ponible en: https://www.oecd.org/publications/co-operative-tax-compliance-9789264253384-en.htm.
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Gobernanza documentada

Control de la alta direcciéon 5: Politicas contables. Control de gestidon 6: Marcos de con-
trol documentados. Control de la alta direcciéon 7: Procedimientos para explicar las dife-
rencias significativas.

Pruebas realizadas
Control del consejo de administracion 4: Pruebas periddicas del control interno.

Garantia aportada

En el control 1 del consejo de administracion se indican la propensidn y la tolerancia al
riesgo, y se facilitan las orientaciones sobre la comprobacion de los controles, la identifi-
cacion de los errores y de los controles correspondientes a las equivocaciones.

Caso 2: El Marco de Control Fiscal en el Programa de Cumplimiento
Cooperativo de Austria

A. Antecedentes

En Austria, se introdujo en 2019 un PCC como una alternativa de cumplimiento fiscal al
que pueden acceder los grandes contribuyentes. El Sistema de Control Fiscal Interno
(ITCS, por sus siglas en inglés) es el nucleo del programa. Como se seflalé especifica-
mente en la exposicidon de los motivos de la ley de aplicacion del programa en el Cdédigo
Fiscal General de Austria,’”” dentro del PCC de este pais la inspeccion fiscal a posteriori se
sustituye por el ITCS, cuyas obligaciones de transparencia son mas amplias y que exige
un contacto permanente con las administraciones tributarias.

El concepto de ITCS se puede definir en estos términos:

La suma de todas las medidas (los procesos y sus fases) que garantizan que las bases impo-
nibles de los respectivos tipos de impuestos se calculan correctamente y que los impuestos
que se pagaran por ellos se abonan a tiempo y en la cuantia correcta. Este proceso se deriva
del analisis de todos los riesgos fiscales y se ajusta continuamente a las condiciones cam-
biantes. El andlisis de riesgos, los procedimientos resultantes y sus pasos, asi como las medi-

das de control necesarias, se documentan de manera verificable y siempre se actualizan.°®

No solo se definid el concepto del ITCS directamente en el cddigo fiscal, sino que tam-
bién se impuso a los contribuyentes que soliciten acogerse al programa la obligacion de
presentar el informe de un auditor o de un asesor fiscal sobre su cumplimiento, conforme

107 §§153a bis 153g Bundesgesetz Uber allgemeine Bestimmungen und das Verfahren fur die von den Abga-
benbehdrden des Bundes, der Lander und Gemeinden verwalteten Abgaben (Bunde - sabgabenordnung
- BAO) StF: BGBI. Nr.194/1961 (NR: GP IX RV 228 AB 456 S. 70. BR: S.178.), Codigo Fiscal de la Federacion.
108 §153b Abs. 6, Codigo Fiscal de la Federacioén, Austria.
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a los requisitos legales. La forma de realizar una auditoria y de redactar un dictamen fue-
ron explicadas por el ministro de Hacienda austriaco en un decreto administrativo.’®?

B. Elementos del sistema de control fiscal interno
De acuerdo con lo establecido en los decretos administrativos, el ITCS debe constar de
los siguientes elementos:

Entorno de control.

Objetivo del ITCS.

Evaluacion de los riesgos fiscales.
Medidas de control.

Informacidon y comunicacion.
Penalizacion y prevencion.

No oA =

Seguimiento y mejoras.

El entorno de control se centra en la cupula directiva. Una empresa no deberia par-
ticipar en mecanismos fiscales abusivos o evasivos. La alta direcciéon debe ser capaz de
demostrar su cumplimiento fiscal, que debe estar en consonancia con su estrategia gene-
ral. La direccién debe incluirlo en los principios de conducta y garantizar que se refleje en
medidas concretas. Para lograrlo, la empresa debe establecer las lineas de informacion,
las correspondientes autorizaciones, las competencias y las capacidades necesarias, asi
como impartir capacitacion.

Los objetivos fijados en el ITCS son tres:

1. Determinar correctamente las bases imponibles de los respectivos impuestos y pagar
en tiempo y forma las obligaciones tributarias.

2. Reconocer en el momento oportuno los incumplimientos significativos en materia tri-
butaria.

3. Prevenir el incumplimiento de las obligaciones fiscales.

En el marco del ITCS, todos los riesgos fiscales estan sujetos a una evaluacion que
incluye su identificacion, su andlisis y su medicion, y que se realiza periédicamente de
manera integral o se efectua en funcidon de un caso concreto. En el primer caso, debe revi-
sarse al menos cada cuatro afnos; en el segundo, cuando exista la sospecha de que alguna
situacién puede provocar un riesgo fiscal. El alcance de la evaluacién comprende tanto
las operaciones comerciales de la empresa como cualquier circunstancia extraordinaria;

109 VVerordnung des Bundesministers flr Finanzen Uber die Prtifung des Steuerkontrollsystems (SKS-PrU-
fungsverordnung - SKS-PV), Ministerio de Hacienda de Austria, StF: BGBI. || Nr. 340/2018.
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por ejemplo, cambios en un modelo de negocio. Todos los riesgos se evaluan como altos,
medios o bajos, teniendo en cuenta su probabilidad y su impacto financiero.

Las medidas de control incluyen diversas politicas que tienen como objetivo la pre-
vencion de los riesgos fiscales. Se trata de cédigos de conducta, descripcion de procesos,
definiciones de controles y también instrucciones. La eficacia de las normas establecidas
estd sujeta a una revision periddica en funcion de su efectividad, ya que hay que mante-
nerlas actualizadas.

En cuanto a la informacion y la comunicacion, se requieren tres medidas principales.
La primera es la obtencidn, el analisis y la utilizacion de toda la informacidn relevante para
el ITCS. La segunda es la comunicaciéon permanente sobre la forma en que la empresa
aborda la observancia de las obligaciones fiscales. La tercera es que el intercambio de
informacidén y la capacitacion deben asegurar las competencias.

El ITCS debe prever el sistema de sanciones y medidas de prevencion dirigidas a
cualquier eventual incumplimiento fiscal. En este contexto, es primordial establecer tam-
bién las disposiciones destinadas a corregir cualquier desobediencia.

El conjunto del ITCS debe ser objeto de un control regular de su eficacia. Toda defi-
ciencia significativa debe ser enmendada.

Ademas, los elementos del ITCS deben describirse junto con la presentaciéon y los
principios de la estructura fiscal, los objetivos de la empresa y sus funciones y responsa-
bilidades.

C. Auditoria del sistema de control fiscal interno

Para participar en el PCC de Austria, en el momento de entrar en el programa el ITCS
tiene que ser sometido a una auditoria de adecuacién, que debe verificar como se ha
desarrollado su disefio a través de una auditoria de concepto, y como se ha llevado a la
practica por medio de una auditoria de implementacion. Ademas, las auditorias de segui-
miento verifican la descripcién del ITCS, su aplicacién y su capacidad de lograr los efec-
tos que se esperan (auditoria de eficacia), y abarcan el periodo comprendido entre la
ultima revision y la actual.

En la auditoria de concepto, el objetivo es verificar si todos los riesgos, los procesos
y las medidas de control se han establecido de forma adecuada, exhaustiva y verificable.
También se examina la descripcion del ITCS y se comprueba si es adecuada. Por ultimo,
se determina si sus elementos basicos son apropiados para los objetivos que pretenden
alcanzar. Dentro de la auditoria de implementacion, el auditor evalla si se han aplicado
las medidas y, en caso afirmativo, observa en qué momento se han aplicado. También
examina si todas las disposiciones de la empresa estan en el ambito del ITCS.

Por ultimo, el objetivo de la auditoria de eficacia es determinar si alguno de sus ele-
mentos logroé los objetivos esperados en el periodo evaluado. Esto incluye comprobar si
se ha reconocido a tiempo cualquier riesgo de incumplimiento y si se han aplicado medi-
das preventivas.
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Caso 3: El Marco de Control Fiscal de China

A. Antecedentes del programa de acuerdos de cumplimiento fiscal de

la administracion tributaria de China
Desde 2008, el Departamento Fiscal de Grandes Empresas (LETD, por sus siglas en
inglés) de la Administracion Tributaria Estatal de China (STA, por sus siglas en inglés)
ha tratado de establecer una relacion mas estrecha y transparente con los grandes con-
tribuyentes y es fundamental para el despliegue del programa de acuerdos de cumpli-
miento fiscal (TCA, por sus siglas en inglés) de la STA, introducido en 2011. El TCA es un
nuevo proceso de gestion tributaria basado en un sistema eficaz de control interno del
riesgo fiscal y en la confianza mutua. La firma de los TCA comenzd, de manera oficial, en
2012. Inicialmente, fue realizada por la STA con grandes empresas, y luego se extendid a
las administraciones tributarias regionales. Aunque la STA no ha estructurado el procedi-
miento de gestidon de riesgos transfronterizos, las administraciones fiscales locales pue-
den publicar algunas orientaciones al respecto para las EMN.

El 5 de mayo de 2009, la STA publicd la versidn de prueba de la directriz sobre ges-
tion del riesgo fiscal para grandes empresas (Guideline on Tax Risk Management for Large
Enterprises), que intenta ayudar a las corporaciones a establecer métodos para llevar
dicha gestidon a cabo e incorporarlos a sus sistemas generales de control interno y de
organizacion."® Es la primera vez que este organismo proporciona un marco de control
del riesgo fiscal.

B. Orientaciones sobre los Marcos de Control Fiscal

Las pautas siguen sobre todo el marco de GRE de 2004 elaborado por el COSO vy el
Estandar Australiano de Administracion de Riesgos AS/NZS4360. Los procedimientos
y las medidas administrativas se publicaron en julio de 2011 para dar instrucciones a las
administraciones tributarias territoriales. Segun las orientaciones, un sistema de gestion
del riesgo fiscal principalmente incluye:

Una estructura organizativa de gestidn del riesgo fiscal, de puestos y responsabilidades.
Un mecanismo y una metodologia de identificaciéon y evaluacion del riesgo fiscal.
Un método y medidas de control y de accidn frente a los riesgos fiscales.

Un sistema de gestion de la informacion fiscal y de comunicacion.

I N

Un instrumento de monitoreo y mejora de la gestidn del riesgo fiscal.

A continuacion, se emitid una serie de circulares de seguimiento. Algunas de ellas tie-
nen por objeto establecer un enfoque uniforme del proceso de gestiéon de riesgos y, por

no STA Announcement [2011] N.° 71 http://www.gov.cn/govweb/gongbao/content/2009/content
_1487014.htm.

¢HACIA UNA NORMA DE GARANTIA DE AUDITORIA PARA LOS MARCOS DE CONTROL FIscAL? 111



http://www.gov.cn/govweb/gongbao/content/2009/content_1487014.htm
http://www.gov.cn/govweb/gongbao/content/2009/content_1487014.htm

tanto, normalizar los procedimientos a nivel nacional.” Otras se refieren a ambitos espe-
cificos de la gestidn de riesgos fiscales, como las inversiones transfronterizas, las opera-
ciones con partes vinculadas y las transferencias de capital.™ Ademas de la STA, algunos
organismos tributarios locales también introdujeron sus propias normas y orientaciones
adicionales para la administracion de las grandes empresas locales. Por ejemplo, la ofi-
cina de impuestos de Hangzhou prepard un cuestionario disefiado de acuerdo con las
directrices sobre la gestién del riesgo fiscal para las grandes empresas.'™
Los puntos clave son los siguientes:

1. Entorno de control

°« ¢CoOmo se ha establecido el sistema de gestion del riesgo fiscal?

+ {Ha establecido la empresa un sistema especifico de gestion del riesgo fiscal (una
estrategia fiscal y un cddigo de conducta fiscal) y lo ha comunicado oportunamente
al personal correspondiente?

«  ¢Eselsistema de gestion del riesgo fiscal coherente con otros sistemas de la empresa
(por ejemplo, la estrategia corporativa y financiera)?

¢ ¢Cudles son el cometido vy la responsabilidad de la direccidn fiscal?

« {Puede el departamento de gestidon impositiva participar en la planificacion estratégica
de la empresa, en la adopcidn de decisiones relevantes y en las actividades empresaria-
les importantes durante todo el proceso, a fin de garantizar que asesore debidamente
sobre las consecuencias y los riesgos fiscales relacionados tan pronto como sea posible?

+ <¢Ladireccion fiscal tiene la facultad de influir en las decisiones de la empresa en fun-
cion del riesgo fiscal?

« {Los directores del area fiscal informan regularmente a los maximos responsables de
la empresa?

* dCOmo se creod la direccion fiscal?

*  ¢Ha establecido la empresa una estructura organizativa y un numero adecuado de
personas que se encarguen de esta division?

« ¢(Tiene la gerencia fiscal una estructura organizativa, procedimientos, métodos y
requisitos especificos para la gestion fiscal diaria?

«  ¢Dispone la empresa de un sistema para determinar las funciones que debe desem-
pefar cada miembro de la direccidn tributaria en la gestion del riesgo fiscal?

*  ¢Ha establecido la empresa procedimientos y métodos para resolver los conflictos
fiscales, y hay personal especifico responsable de gestionarlos?

m STA Announcement [2014] N.° 105, Opinions on Strengthening Tax Risk Management.

2 T, Zhang,, W. Fang, A. Chau y L. Li (2017), Adding Wings to a Tiger: Data in Tax Enforcement in China,
ITR. Disponible en: https://www.internationaltaxreview.com/article/2a690pitOou02mml69ou8/adding
-wings-to-a-tiger-data-in-tax-enforcement-in-china.

13 Hangzhou Taxation Bureau Announcement (2016) N.° 5.
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a. Desarrollo de las funciones y de sus incompatibilidades:

¢Se han establecido por separado las posiciones encargadas de las declaracio-
nes fiscales, la gestion de tesoreria y la custodia de los sellos financieros? éLos
libros contables son elaborados y aprobados por la misma persona?

¢Las cuestiones de riesgo fiscal son tratadas y comprobadas por la misma per-
sona?

¢Estdn separados los registros contables del acceso a los activos?

b. Requisitos y formacién profesional del personal de la direccidn fiscal:

¢Ha establecido la empresa algun mecanismo para evaluar la ética y las compe-
tencias profesionales de quienes forman parte de la alta gerencia fiscal?

¢Tienen los directivos del drea fiscal una formacidon profesional o experiencia
laboral relacionada con la fiscalidad?

¢Realiza la empresa capacitaciones periddicas en materia tributaria para garanti-
zar el nivel profesional del equipo de trabajo de la direccidn fiscal?

¢Ofrece habitualmente la empresa formacion sobre riesgos fiscales para el per-
sonal de la direccion fiscal?

¢Lleva a cabo la empresa cursos de formacioén sobre ética profesional para el per-
sonal de la direccidn fiscal a fin de mejorar su concienciacion?

c. Gestion del riesgo fiscal en la evaluacion del desempefio:

¢Contemplan las evaluaciones del rendimiento de los departamentos una valo-
racion de si se cumplen plenamente las funciones de gestion del riesgo fiscal?
¢Ha establecido la empresa un mecanismo de incentivo y control para compagi-
nar la eficacia de la gestion del riesgo fiscal con la evaluacion del desemperfio de
sus empleados?

¢Los directivos de la empresa revisan periddicamente la aplicacion del control
interno sobre los riesgos fiscales y responsabilizan al personal cuando no actua
de acuerdo con la normativa?

2. Identificacién, andlisis y evaluacién de riesgos

a. Analisis y evaluacion de riesgos:

¢Ha identificado y clasificado la empresa regularmente los posibles riesgos fis-
cales en funcidn de su propia situacion empresarial? {Las consideraciones inclu-
yen, entre otras, la magnitud, el impacto y la probabilidad de que se produzcan?
¢Ha realizado la empresa de manera reiterada un analisis de los riesgos fiscales y
una evaluacion su tratamiento contable, como el calculo contable, el devengo o
la deduccion de gastos? éHa efectuado periddicamente un andlisis y una evalua-
cion de los riesgos fiscales relacionados con la planificacion fiscal?

iLa empresa ha analizado y evaluado con regularidad los posibles riesgos fisca-
les de los distintos tipos de impuestos en funcion de su propia situacion empre-
sarial?
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¢ ¢Hallevado a cabo con frecuencia un anélisis y una evaluacion de los riesgos fis-
cales de los litigios y de los asuntos fiscales existentes y potenciales?

¢ ¢Haestudiado la empresa el riesgo fiscal de la informacion externa, como las ten-
dencias del sector, las politicas industriales y la competencia del mercado?

*  ¢Presta atencion la direccion de la empresa a las modificaciones de las normas con-
tables, de las politicas fiscales y del entorno operativo de manera oportuna, y rea-
liza periddicamente un analisis y una evaluacion del riesgo fiscal de estos cambios?

Deteccidén y supervision de riesgos:

¢ ¢Ha establecido la empresa un mecanismo de supervision de los riesgos fisca-
les para controlar de forma dindmica los que puedan producirse de manera habi-
tual?

«  {Cuenta con un método de identificacion de riesgos fiscales (por ejemplo, el ana-
lisis periddico de la razonabilidad de la informacion fiscal y la revision frecuente
de las diferencias sustanciales entre los indicadores financieros fiscales clave y
los objetivos) y también de aguellos no convencionales e inesperados?

« {Dispone la empresa de un sistema de comunicacion para la identificacion de los
riesgos fiscales, como el andlisis regular y automatico de los datos fiscales, con el
fin de detectar los que son inusuales e imprevistos?

Seguimiento del riesgo fiscal de los principales acontecimientos:

+ dLos directivos analizan y evaltan los riesgos fiscales derivados de acontecimien-
tos importantes, como fusiones y adquisiciones, cambios en el patrimonio neto e
inversiones extranjeras?

Establecimiento de medidas de control del riesgo fiscal:

*  ¢Ha fijado la empresa puntos de control y ha adoptado las correspondien-
tes medidas de control de los posibles riesgos fiscales en los distintos tipos de
impuestos, en funcion de sus actividades operativas diarias?

*  ¢Ha establecido la empresa puntos de control y ha tomado las medidas idéneas
para controlar los eventuales riesgos fiscales de los diferentes tipos de impues-
tos, segun sus principales lineas de negocio?

« {La empresa ha determinado pautas de control para posibles errores de calculo
en la contabilizaciéon del impuesto sobre las sociedades y ha adoptado las medi-
das de control pertinentes?

« ¢Incluyen los informes financieros y fiscales de la empresa notas analiticas y se
comparten con los directivos?

¢ ¢Puede la empresa emitir informes financieros y fiscales de forma oportuna y
precisa, incluidos los intermedios y las declaraciones de cada periodo?

* ¢Se ha autorizado el acceso a la direccion fiscal de la empresa de forma ade-
cuada y precisa?

*  ¢Haimplementado la empresa un proceso estandarizado de gestion fiscal?

* {Ha elaborado la documentacién necesaria en materia de gestion fiscal?
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e.

Otras actividades de control:

+  ¢Dispone la empresa de procedimientos para comprobar regularmente los acti-
vos tangibles (el efectivo, las cuentas por cobrar, el inventario, las instalaciones,
el equipamiento, etc.) y los registros contables concernientes?

3. Desarrollo del sistema informatico

cUtiliza la empresa herramientas fiscales especializadas (software) para la informa-
cién de la gestion tributaria?

¢Estdn dichos instrumentos relacionados con el sistema de planificacion de recursos
empresariales?

cLa empresa establece alertas automaticas sobre determinados riesgos fiscales
potenciales?

¢Existe en la empresa una base de datos de documentaciodn fiscal?

¢La identificacion, la recopilacion, el tratamiento, la transmision y el almacenamiento
de datos en el sistema de informacién para la gestion del riesgo fiscal cumplen los
requisitos de la legislacion fiscal y del control del riesgo fiscal?

¢El sistema de informacion genera automaticamente, en su mayor parte, el contenido
del reporte fiscal?

4. Establecimiento y aplicaciéon de normas y reglas

¢Puede la direccion de la empresa preparar directrices para el personal sobre asuntos
relacionados con la fiscalidad de acuerdo con las leyes y los reglamentos vigentes?
¢La empresa disefia un proceso contable detallado del sistema fiscal?

¢Ha establecido procedimientos eficaces para las cuestiones fiscales controvertidas?
¢Pueden aplicarse eficazmente las medidas de control del sistema de control interno
fiscal?

¢Se conservan los materiales relacionados con los impuestos y se informa de acuerdo
con la normativa?

5. Informacién y comunicaciéon

a.

b.

Calidad de los datos fiscales:

- Dada la diferencia entre los registros contables y la contabilidad tributaria, édis-
pone la empresa de un mecanismo y de actividades de control para garantizar
gque los datos fiscales cumplen los requisitos de la legislacidon?

Comunicacién interna en materia fiscal:

+  ¢0rganiza la direccién de impuestos de manera periddica cursos de formacion
profesional para actualizar los conocimientos fiscales del personal?

+  ¢El equipo de direccidn fiscal asesora y supervisa a los departamentos funciona-
les, a las unidades de negocio y a las empresas propias y sociedades de cartera
en la gestion del riesgo fiscal?
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¢ ¢Pueden los distintos niveles de la empresa establecer una comunicacion fluida
sobre los riesgos fiscales?

*  ¢Realiza la empresa reuniones periddicas para garantizar una comunicacion y
una retroalimentacién efectivas entre la division de gestion fiscal y los responsa-
bles de la toma de decisiones?

« ¢Le resulta posible implantar un mecanismo de informacion inmediata sobre
el riesgo fiscal que permita comunicar a los diferentes responsables su impor-
tancia?

c. Comunicacidén externa en materia fiscal:

*  {Puede el departamento de gestion fiscal comunicarse con las administraciones
tributarias en relacién con las cuestiones fiscales referidas a las principales acti-
vidades diarias y operativas?

6. Supervision y mejora
a. Supervision interna:

*  {¢Se supervisa internamente a la direccidn fiscal para garantizar la calidad de su
trabajo?

« <¢La direccion fiscal y la de control interno evaliuan y acceden regularmente a la
eficacia de la gestion de los riesgos fiscales?

+ <¢Ladireccion de auditoria interna tiene entre sus principales responsabilidades la
supervision de los riesgos fiscales en curso?

+  ¢Evaluan los directivos a menudo la eficacia del control fiscal interno?

*  ¢Recibe la direccion fiscal auditorias internas y externas?

+  J{Contrata la empresa a intermediarios externos para que analicen periddica-
mente sus riesgos fiscales?

b. Supervisidon externa:

+ <¢Confia la empresa a una entidad externa calificada la evaluacién y el control de

la eficacia de la gestion del riesgo fiscal?
c. Mejora de las deficiencias de control:

«  <¢Dispone la empresa de procedimientos adecuados para garantizar la adopcidn
de medidas correctoras en el momento oportuno cuando se produce una falla en
el control?

+  ¢Responde la direccion a las sugerencias y a los problemas detectados en las
auditorias internas o externas en relacion con el proceso vy las politicas de control
interno y realiza mejoras a tiempo?

Ademas, los aspectos basicos y los complementarios de la evaluacion del sistema de
gestion de riesgos para cada tipo de impuesto se recogieron en un archivo Excel. La prueba
de la eficacia del control del riesgo fiscal se basa en cinco puntuaciones que representan la
probabilidad de que se produzcan determinados acontecimientos en un ejercicio:
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<10%: apenas sucede.
>10%-<30%: rara vez sucede.
>30%-<70%: a veces sucede.
>70%-<90%: a menudo sucede.
>90%: siempre sucede.

I N N

Estas iniciativas llegan ahora mas lejos. En julio de 2018, el comité central de la STA del
Partido Comunista de China decidio crear el Departamento de Servicio y Administracién
de Impuestos para Grandes Empresas a nivel provincial y municipal. Desde el 1 de abril de
2018, el sistema de gestion de impuestos para grandes empresas (el software de audito-
ria fiscal) ha sido probado en todo el pais. El 18 de octubre de 2018, se puso a prueba a
nivel nacional la Plataforma de Trabajo de Servicio y Administracion de Impuestos a las
Grandes Empresas.m™

China ha estado transformando su administracion tributaria hacia un nuevo modelo
que se basa en la gestion de riesgos y se centra en los datos. Las primeras acciones de
este enfoque incluyen la digitalizacién de la administracion tributaria y los servicios fis-
cales, asi como la categorizacion de los contribuyentes segun su tamafo y sector.™ La
estrecha colaboracién con las empresas mas grandes es, entre otras cosas, una parte cru-
cial del nuevo enfoque de la STA hacia el cumplimiento impositivo. A partir de 2009, se
inicid el proyecto piloto con grandes empresas designadas para ser objeto de un analisis
y una evaluacion del riesgo fiscal, recibir orientacion para la autoevaluacién y la correc-
cidn o mejora, y obtener apoyo para desarrollar estrategias de gestiéon del riesgo fiscal.
En el proceso, la STA desarrolld el software de autoexamen para las empresas y los sis-
temas de informacidn de gestion de riesgos para las administraciones tributarias. En julio
de 2015, puso en marcha la iniciativa de las 1.000 empresas, para la que se seleccionan
grandes empresas representativas de diferentes sectores y se les da acceso prioritario a
los funcionarios fiscales a nivel provincial y estatal. Esta iniciativa complementa el TCA.
Las empresas elegidas para este proyecto son los mayores grupos corporativos en tér-
minos de tamano, volumen de negocios y contribucion fiscal; el grupo comprende firmas
privadas, multinacionales y todas las estatales." Las administraciones tributarias se cen-
tran en identificar los riesgos derivados del cumplimiento de las obligaciones, en ayudar
a estas empresas a mejorar sus sistemas de control fiscal y en ofrecer un mejor servi-

4 STA: http://www.chinatax.gov.cn/eng/c10 1270/c101274/c50996 44 /content.html.

5 M, Muiy y P. Greenfield (2016), China Requests More Data from Large Businesses under the ‘Thousand
GroupsProject’, TaxPolicy Bulletin,PwC.Disponibleen: https://www.pwc.com/gx/en/tax/newsletters/tax-
policy-bulletin/assets/pwc-china-requests-data-from-businesses-in-thousand-groups-project.pdf.

16 VVéase STA Announcement [2016] N.° 67, The Filing of Financial Statements upon Submission
of Tax Returns for ‘Thousand Enterprises Initiative enterprises’ and Their Member Entities: http://
www.chinatax.gov.cn/n810341/n810755/c2336023/content.html, y STA Announcement [2017] N.° 7,
The Management Measures for Collection of Information on the ‘Thousand Group Enterprises’: http://
www.chinatax.gov.cn/n810341/n810765/n2511651/n2511713/c2712528/content.html.
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cio para reducir los litigios. Se nombran coordinadores primarios para prestar un servi-
cio personalizado y responder a las solicitudes. De este modo, las empresas pueden ser
advertidas sobre los riesgos fiscales (potenciales) y los errores que se encuentren en sus
analisis, y asi se reduciran los costos de observancia. También se fomenta que las adminis-
traciones tributarias resuelvan las consultas de las firmas que lo soliciten para aumentar
la certidumbre.” Por ejemplo, la actual legislacidn fiscal es ambigua en lo que respecta a
la reestructuracion de las empresas; sin embargo, estas pueden recibir certidumbre fiscal
y orientacion para utilizar plenamente el trato preferente en la reestructuracién a través
de los servicios de las administraciones tributarias proporcionados para esta iniciativa."®
Este disefio inicial suscitd preocupacion, especialmente entre las multinacionales, que
afirman que las exigencias van mas alld de la informacion necesaria para los fines de las
administraciones fiscales y crean una carga para el grupo empresarial.® Durante la reu-
nion de la STA con los representantes de las empresas en la OCDE (BIAC), los requisitos
se limitaron a proporcionar informacion financiera y contable a nivel de declaracion, en
lugar de a nivel de transacciones. Las firmas tienen dos formas de transmitir los datos a
las administraciones tributarias: 1) instalar el software designado por la STA en los siste-
mas de las empresas; 2) generar el propio software de la empresa siguiendo el modelo
del de la STA y cargar los datos manualmente. Este ultimo difiere respecto del TCA, para
el que, una vez seleccionadas por la administracion tributaria, las empresas estan obli-
gadas a presentar los datos cada afilo en vez de cooperar voluntariamente con la auto-
ridad fiscal.’?® La informacion recogida sirve para elaborar perfiles y modelos de riesgo
para las diferentes industrias, apoyando la valoracidn del crédito fiscal para otros contri-
buyentes y ayudando a generar puntos de referencia del sector.”” Dicho de otra manera,
las grandes empresas estan obligadas a establecer una gestidon de riesgos centralizada
que estara en contacto con la oficina nacional de gestion de riesgos.’?> Mientras que algu-
nas firmas alegaron que el acceso a los datos del grupo global y el cambio de los siste-
mas informaticos podrian no estar permitidos en las politicas de control interno, otras se
vieron motivadas a mejorar su esquema para cumplir con los requisitos.

La gestion del riesgo fiscal se estd implantando paulatinamente en todos los contri-
buyentes y en una gama mas amplia de fuentes de informacidén. Las administraciones tri-

7 La nueva Ley de Recaudacion y Administracion Tributaria (TCA, por sus siglas en inglés) incluye dis-
posiciones especificas relativas a las consultas fiscales.

ne VVéase http://www.chinatax.gov.cn/chinatax/fangtan/20171124fangtan/index.html.

19 |a base legal para una solicitud de informacion de las administraciones tributarias es la Ley de Recau-
dacion y Administracion Tributaria, que solo faculta a las administraciones tributarias a recopilar datos en
el proceso normal de presentacion y auditoria de impuestos segun sea necesario.

120 | g lista de las empresas participantes cambia ligeramente cada afo.

121 |_a calificacion de los créditos fiscales estd vinculada a la disponibilidad de tratamientos preferentes.
Véase: http://www.chinatax.gov.cn/n810341/n810755/c2207862/content.html.

122 T, Zhang, M. Dong, D. Ling y K. Yeung. (2016), China Tax - Big Data and Beyond. Disponible en:
https://www.internationaltaxreview.com/article/b1f7nj3ypjt96b/china-tax-big-data-and-beyond.
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butarias chinas estdn adoptando un enfoque basado en procesos que se realizan con un
analisis de los datos (data-driven) para la gestion de riesgos, desde la STA hasta los dis-
tintos niveles de la administracion fiscal. El sistema esta pensado para todos los impues-
tos, tanto centrales como locales. Las entidades recopilan no solo informacién sobre los
materiales relacionados con los impuestos y los estados financieros, sino también gene-
rada por los procesos operativos y del negocio, incluidos los datos de terceros, como las
aduanas, las instituciones financieras, los proveedores de servicios de pago en linea y las
plataformas de comercio electrénico e Internet.”?® Toda la informacion se utiliza en el pro-
ceso de gestion de riesgos.”* En 2017, se emitid el Anuncio [2017] N.210 de la STA para
ofrecer un servicio tributario opcional a todos los contribuyentes con el fin de ayudarlos a
identificar y corregir los errores de célculo de impuestos antes de la presentacion formal
de las declaraciones del impuesto sobre las sociedades. Este servicio opcional se basa
en el examen y el analisis de la informacién declarada en Internet, como datos de refe-
rencia, y tiene por objeto verificar el calculo de impuestos y la correlacién entre los datos
fiscales y los financieros. El andlisis se realiza de acuerdo a la informacién suministrada
por todas las fuentes, incluido el censo fiscal, las declaraciones de impuestos historicas,
los datos contables, la presentacidn de registros y los datos de terceros y del sector.”® En
2018, se cred la plataforma de seguimiento interno a nivel nacional diseflada para todas
las personas de las administraciones tributarias, lo que supone un paso adelante hacia la
identificacion automatica de riesgos a partir de todas las fuentes de datos en todas las
actividades.”® Cuando la gestion de los riesgos fiscales se vuelve mas estandarizada y
funciona por si sola, los contribuyentes pueden percibir a las administraciones tributarias
como mas transparentes.

En resumen, se anima a los contribuyentes a seguir la directriz sobre la gestiéon del
riesgo fiscal de las grandes empresas porgue sirve de base para la calificacion fiscal. Las
empresas consideradas de bajo riesgo fiscal tienen mas probabilidades de recibir un trato
preferente.

C. Regulacion del control interno
Aunque la directriz sobre la gestidn del riesgo fiscal para las grandes empresas fue emi-
tida por la STA, no existen obligaciones regulatorias. Las normas bdsicas de control
interno empresarial (BSEIC, por sus siglas en inglés), promulgadas conjuntamente por
varias autoridades gubernamentales, y las normas de cotizacion de valores ayudan a
abordar la cuestion de la legitimidad.

123 VVéase http://www.chinatax.gov.cn/chinatax/fangtan/20171124fangtan/index.html.

124 \Véase http://www.chinatax.gov.cn/eng/c10 1269/c2655303/content.html.

125 T, Zhang, W. Fang, A. Chau y L. Li (2017), Adding Wings to a Tiger: Data in Tax Enforcement in China,
ITR. Disponible en: https://www.internationaltaxreview.com/article/b1f7nbIm9fsmhf/adding-wings-to-
a-tiger-data-in-tax-enforcement-in-china.

126 VVéase http://www.gov.cn/xinwen/2018-06/08/content_5297264.htm.
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La regulacién del control interno en China se basa en los marcos elaborados por el
COSO (el de control interno de 1992 y el de GRE de 2004) y hace hincapié en el con-
trol interno y en la gestidn del riesgo empresarial en su totalidad, abarcando areas sobre
la informacioén financiera y no financiera. Ademas, como el marco de control interno se
establecid por primera vez para responder a la preocupacion del consejo de Estado por
la falta de eficiencia operativa de las empresas estatales, pone el énfasis en las opera-
ciones. Estas caracteristicas hacen que la regulacidon del control interno sea aplicable al
MCF. Utilizando la muestra china y el indice global de control interno en China, Chen et
al. (2020) se encuentran pruebas empiricas que respaldan la eficacia del control interno
basado en el marco del COSO en la gestidn del riesgo fiscal.™®

El 22 de mayo de 2008, cinco organismos gubernamentales chinos (el Ministerio de
Finanzas, la Comision Reguladora de Valores de China, la Oficina Nacional de Auditoria,
la Comision Reguladora de la Banca y la Comisidon Reguladora de los Seguros) publicaron
conjuntamente las BSEIC, que integran los dos principales marcos del COSO: el de con-
trol interno (1992) y el de GRE (2004). La norma describe los requisitos reglamentarios
para que las empresas establezcan y evallen sus controles internos y para que las empre-
sas de contabilidad auditen su eficacia. Siguiendo el espiritu de los marcos del COSO, las
BSEIC tienen cinco objetivos:

Alineamiento con la misién de la entidad y apoyo a dicha misién (objetivo estratégico).
Uso efectivo y eficiente de los recursos de la entidad (operaciones).

Confiabilidad en la informacién (divulgacion).

Observancia de las leyes y regulaciones aplicables (cumplimiento).

I N

Salvaguardia de los activos.

Las BSEIC tienen cinco componentes:

1.  Entorno de control (la base de todos los componentes del control interno).

2. Evaluacion de riesgos (analisis e identificacion de los riesgos relativos a la consecu-
cion de los objetivos de la empresa).

3. Actividades de control (los procedimientos y las politicas que garantizan la ejecucion
de las directivas).

4. Informacidon y comunicacién (sistemas de intercambio y de informacion para apoyar
|los objetivos empresariales).

5. Seguimiento (proceso de evaluacién de la calidad del control interno).

127 H, Chen, D. Yang, X. Zhang y N. Zhou (2020), The Moderating Role of Internal Control in Tax Avoidan-
ce: Evidence from a COSO-Based Internal Control Index in China, The Journal of the American Taxation
Association, 42(1), 23-55.
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Las BSEIC son el equivalente en China de la Ley Sarbanes-Oxley (SOX) de Estados
Unidos. Segun estas normas, el consejo de administracion es el responsable Ultimo de
establecer un sistema de control interno eficaz, y el comité de auditoria es el encargado
de examinar los controles y de supervisar el funcionamiento del sistema.

El 26 de abril de 2010, se publicaron directrices complementarias para la implemen-
tacion de las BSEIC: para la aplicacion del control interno de la empresa (directrices de
aplicacién), para la evaluacion del control interno (directrices de evaluacion) y para audi-
tarlo (directrices de auditoria). Cabe destacar que estas Ultimas exigen explicitamente
que el auditor revele las debilidades materiales del control interno sobre la informacién
no financiera al realizar una declaracién.'?

En las directrices de evaluacion se esboza un marco para examinar el control interno,
gue requiere que en el informe se revele, como minimo, la siguiente informacion:

1. La declaracidn de autenticidad del informe del control interno por parte del consejo
de administracion.

La descripcion general de la evaluacidn del control interno.

La base de la evaluacion.

Su alcance.

Sus métodos y procedimientos.

La deteccion de las debilidades del control interno.

N OO A NN

La correccion de anomalias del control interno y las acciones correctoras aplicables
a las deficiencias significativas.
8. Las conclusiones de la eficacia del control interno.

Las orientaciones de la auditoria describen aspectos importantes de las pruebas de
control interno:

1. Control interno relacionado con el entorno interno.

2. Control interno diseflado para evitar el riesgo de que el consejo de administracion y
la direccion anulen el control.

3. Proceso de evaluacién de riesgos de la empresa.
Control interno para la comunicacién de informacion y el proceso de informacion
financiera.

5. Seguimiento interno y autoevaluacién de la eficacia del control.

Las empresas que cotizan en bolsa estan, ademas, sujetas a otras normas de con-
trol interno, por ejemplo, la Ley de Sociedades de la Republica Popular China, el Cddigo
de Gobierno Corporativo para las empresas que cotizan en bolsa en China, las directri-

128 [bid.
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ces para los estatutos de las empresas que cotizan en bolsa y las instrucciones de control
interno para las empresas publicas que cotizan en la Bolsa de Shenzhen y en |la Bolsa de
Shanghai, respectivamente.

La adopcién formal de las BSEIC requiere que los directivos autoevallen anualmente
los controles internos. La opinidn del auditor externo independiente sobre la eficacia del
control interno de una empresa era inicialmente opcional, pero se hizo obligatoria con la
publicacidn de directrices especificas en abril de 2010. No todas las empresas estan obli-
gadas a incorporar las BSEIC, aunque se las anima a proporcionar voluntariamente certi-
ficados de control interno para sefalar su eficacia.

El sistema de control interno de las empresas publicas siempre ha estado en el cen-
tro de atencién. En 2006, se publicaron las directrices sobre la gestion de riesgos de las
empresas publicas.’””® El marco de las BSEIC también ha sido utilizado por las empresas
estatales. La Comisién de Supervision y Administracion de Activos Estatales del Consejo
de Estado (SASAC, por sus siglas en inglés) emite avisos para impulsar el control interno
de las empresas publicas al siguiente nivel.®° Se han establecido mecanismos de inter-
cambio de informacion entre la STA, el Ministerio de Finanzas y la SASAC.

También hay normas especificas del sector. En 2019, el Banco Popular de China
publicé un proyecto de normativa y solicitd la opinidn publica acerca de las medidas de
prueba sobre la supervision de las sociedades financieras de cartera, que tienen como
objetivo controlar eficazmente los riesgos financieros y contener la propagacion del
riesgo a otros sectores.! Este proyecto establece los umbrales de entrada para los requi-
sitos de capital, las calificaciones del consejo de administracion y la gestion y los para-
metros de riesgo, y exige que las empresas establezcan un sistema de gestion de riesgos.
Ademas, indica el marco general de control de riesgos, que incluye la gobernanza de ries-
gos, la gestidn de riesgos, las herramientas de control interno, los sistemas de datos y la
supervision externa.

Caso 4: El Marco de Control Fiscal de Alemania

A. Antecedentes de la introduccion del Consejo Préactico 1/2019 a la Norma de
Auditoria 980 del Instituto de Auditores de Alemania

En Alemania, los MCF entraron en la escena fiscal tras el decreto emitido por el Ministerio

Federal de Finanzas (BMF, por sus siglas en aleman) en 2016. El decreto pretendia dis-

tinguir entre los casos de un mero error en una declaracion tributaria y un delito fiscal.

Segun el BMF, si un contribuyente ha implantado el Sistema de Gestion de Control Fiscal

129 VVéase el enlace: http://www.sasac.gov.cn/n2588035/n2588320/n2588335/c4258529/content.html.
130 Por ejemplo, Gobierno Central de la Republica Popular China: http://www.gov.cn/zwgk/2012-05/11
/content_2134556.htm y la SASAC (2019): http://www.sasac.gov.cn/n2588035/n2588320/n2588335
/c12670064/content.html.

131 Ministerio de Justicia de la Republica Popular China: http://www.moj.gov.cn/news/content/20 19-
07/26/zlk_3228986.html.
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(TCMS, por sus siglas en inglés) para cumplir con las obligaciones fiscales, esto podria
servir de argumento contra cualquier constatacién de que ha cometido de manera inten-
cionada o negligente un delito fiscal.

Sin embargo, el decreto no aclara el concepto de TCMS. Por ello, un grupo de trabajo
formado por representantes del BMF y del Instituto de Auditores de Alemania (IDW, por
sus siglas en aleman) elaboro el llamado Consejo Practico 1/2016 de la norma de audito-
ria 980 del IDW, que establece los elementos clave de un TCMS y también la norma de
auditoria.”®?

El Consejo Practico 1/2016 se elabord tomando como base la norma de auditoria IDW
PS 980 del IDW, vigente desde 2011. Sin embargo, esta vez se centrd Unicamente en el
cumplimiento de las normas fiscales y, por lo tanto, es un caso de uso especial de IDW PS
980, ya que establece los sistemas de gestidn fiscal. La norma de auditoria IDW PS 980
se refiere al disefio y a la auditoria de los sistemas de gestidén del cumplimiento norma-
tivo.”®® de las diferentes actividades de una empresa, por ejemplo, las compras, y a las dis-
tintas obligaciones legales que debe cumplir, como la legislacion antimonopolio.’®*

El Consejo Practico 1/2016, similar a la norma de auditoria 980 de IDW, no es legal-
mente vinculante. Los contribuyentes pueden decidir libremente si lo cumplen o no.

B. Elementos clave del sistema de gestion de control fiscal

El Consejo Préactico 1/2016 especifica siete elementos fundamentales del TCMS que, al
igual que los principios del MCF de la OCDE, se asemejan al marco GRE de 2017 del
COSO, aunque no se recogen todos sus principios. Son relativos a la cultura, los objeti-
vos, la organizacién, los riesgos, el programa, la comunicacion, y la supervision y mejora
del cumplimiento.

Cultura del cumplimiento

Refleja el enfoque del cumplimiento fiscal y es comparable al componente del marco de
GRE de 2017 sobre gobernanza y cultura. Requiere el reconocimiento del cumplimiento
fiscal por parte de los directores generales, del consejo de administracion y de los 6rga-
nos de supervision. Se trata del tone at the top y del tone from the top (es decir, el papel
que deben desempefar en y desde la cupula directiva). Este elemento afecta al compor-
tamiento de los empleados y a la forma en que priorizan el cumplimiento fiscal. Puede
expresarse en las directrices fiscales internas, en la estrategia fiscal y en cualquier otra
documentacidon que se comunique al personal.’®®

132 IDW Praxishinweis 1/2016 v. 31.5.2017: Ausgestaltung und Prifung eines Tax Compliance Management
Systems gemafR IDW PS 980.

133 IDW Priufungsstandard, Grundsatze ordnungsmaBiger Prifung von Compliance-Management- Syste-
men (IDW PS 980), WPg-Supplement 2/2011, 78 ff., FN-IDW 2011, 203 ff.

134 H, Breimann y A. Schwetzel (2017), Prtfung von Tax Compliance Management Systemen nach IDW PS
980: Prufungsarten, Prifungsvorgehen und Wirkung des Testats, DStR 2017, 2626.

135 T. Handel (1945), Tax Compliance - Voraussetzungen und Enthaftung nach IDW PS 980, DStR.
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Objetivos del cumplimiento

Es comparable al componente 2 de GRE 2017 (estrategia vy fijacidn de objetivos). Los
propodsitos en materia de cumplimiento forman parte de los objetivos generales de la
empresa. Son fundamentales para identificar los riesgos fiscales y pueden incluirse en las
normas fiscales o en la estrategia fiscal. Deben ser coherentes, comprensibles, practicos
y medibles, y se definen teniendo en cuenta los recursos existentes. Este elemento pro-
porciona una base sdlida para diseflar una organizacion fiscal.

Organizacion del cumplimiento

Esta relacionado con el principio A2 de GRE 2017 (establecer estructuras operativas).
Recoge las funciones y las responsabilidades con respecto al TCMS. En otras palabras,
indica quién realiza qué tipo de tareas de observancia. Requiere documentacion en tér-
minos de procesos de cumplimiento fiscal existentes, listas de comprobacidén, diagramas
de procesos, manuales, etc.

Identificacion y medicién de los riesgos de cumplimiento

Este elemento del TCMS se refiere a un proceso regular y continuo que debe existir para
evaluar los principales riesgos fiscales a los que estd expuesta una empresa. Se relaciona
con el componente de rendimiento de GRE 2017.

Programa de cumplimiento

Sobre la base de la evaluacion del riesgo fiscal, debe establecerse un programa de cum-
plimiento que recoja lo que en GRE 2017 se denomina implementar la respuesta al riesgo
(principio C4) y comunicar la informacioén sobre el riesgo (principio E2). Un programa
de este tipo describe las normas fundamentales de conducta y las medidas destina-
das a la prevencion y a la deteccién de los riesgos fiscales. El Consejo Practico 1/2016
proporciona ejemplos de estas medidas que pueden incluirse en el TCMS. Las medi-
das preventivas incluyen directrices e instrucciones, listas de verificacién, formacion y
comunicacion de cambios legales. Las medidas de deteccidon pueden abarcar: controles
integrados en el proceso (por ejemplo, el principio de la comprobacion doble), la eva-
luacion sistémica de los datos, la organizacion o los controles técnicos (como la super-
vision de las tecnologias de la informacion) y los controles aleatorios de la capacidad de
comprension del cumplimiento de las obligaciones fiscales por parte de quienes traba-
jan en la empresa.

Comunicacién del cumplimiento

Los elementos del TCMS deben ser comunicados a los empleados pertinentes y tam-
bién a las partes interesadas externas. Este componente esta relacionado con el princi-
pio E2 de GRE 2017 (comunicar la informacion sobre los riesgos) y el E3 (informar sobre
el riesgo, la cultura y el rendimiento). Desempefa un papel fundamental para garantizar
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GRAFICO 7. PROCEDIMIENTO DE ACCESO A LA GOBERNANZA FISCAL PARA
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Fuente: Wu (2020).

la forma de comunicar los posibles incumplimientos.

Procesos de control y mejora del cumplimiento

Por ultimo, el TCMS debe incluir procesos de seguimiento y mejora del cumplimiento.
Puede compararse con el principio D3 de GRE 2017: buscar la mejora de la gestion del
riesgo empresarial. El TCMS tiene que ser objeto de un seguimiento regular que esté debi-
damente documentado. La supervision abarca la definicidn de responsabilidades, los pla-
nes de monitoreo, la selecciéon del personal con la suficiente experiencia para encargarse
de esta tarea, las comprobaciones de la auditoria interna y la elaboracion de informes
sobre los resultados de las actividades de control. Tiene que incluir medidas de correc-
cidon en caso de que se produzca una infraccion de las normas fiscales. En la practica,
suele representarse mediante una matriz de control que identifica los riesgos, los clasifica
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y estima su valor. Todos los riesgos deben evaluarse desde una perspectiva orientada al
proceso. A partir su evaluacién, deben definirse las medidas y los controles adecuados
(véase el grafico 7).1%¢

C. Auditoria del sistema de gestion de control fiscal

El Consejo Practico 1/2016 no solo describe los elementos fundamentales del TCMS,
sino que también establece principios sobre cémo auditarlo. De acuerdo con el Consejo
Practico 1/2016, la auditoria del TCMS es una auditoria del sistema. No tiene como objetivo
la identificacidn de casos especificos en los que se hayan infringido las normas, ni siquiera
sino se han cumplido en absoluto. En cambio, se centra en la descripcion de los principios
y las medidas del TCMS preparado por la empresa. La auditoria de este sistema puede
adoptar dos formas: de adecuacién o de eficacia. Las auditorias de adecuacion comprue-
ban si el TCMS es apropiado en un momento determinado. Constatan si los principios y
las medidas que describe son acertadas para identificar los riesgos, asi como para pre-
venir el incumplimiento fiscal. El objetivo es verificar si los riesgos fiscales identificados
son completos y si se minimizan hasta un nivel aceptable mediante controles oportunos.
El auditor debe revisar el proceso para determinar cémo se identifican las empresas y los
impuestos que se cubren, cdmo se clasifican los riesgos para crear un mapa de riesgos,
la comparacion de los riesgos detectados con los potenciales en funcion del modelo de
negocio y la adecuaciéon de las medidas de control.

La auditoria de eficacia, en cambio, se considera integral, ya que incluye una auditoria
de adecuacion y va mas allad de sus objetivos. Su finalidad es examinar si el TCMS es eficaz
en un periodo determinado. De acuerdo con el Consejo Practico 1/2016, tiene que cubrir
un minimo de seis meses de funcionamiento del TCMS. Un auditor debe establecer si las
medidas de control se aplicaron durante el lapso evaluado. Se requieren pruebas de los
procesos para confirmar su operatividad. A diferencia de la auditoria de adecuacidn, que
se centra en el alcance y la exhaustividad de las medidas y los principios establecidos, la
auditoria de eficacia demuestra su aplicacion practica (véase el grafico 8).1%¥7

D. Importancia practica

Tras el decreto del BMF, el TCMS se convirtid en un controvertido tema de debate en
Alemania. Varios contribuyentes decidieron implantar un TCMS completo. Dejando a un
lado las razones puramente legales, muchas empresas aprecian el potencial del TCMS
para optimizar sus procesos internos'® e implementar nuevas soluciones informaticas.’™°®

136 H, Diebel y M. Geuenich (2019), Tax-Compliance-Management Systeme. Sicherheits- und Innova-
tionstreiber fur das gesamte Unternehmen, pagina 65. Juve Inhouse Steuern.

137 S, Ludwig, H. Breiman y S. Kusch (2016), Ausgestaltung eines steuerlichen Kontrollsystems im Sinne
des IDW-Praxishinweises zu PS 980 - BMF Scheiben v. 23.5.2016 zu §153 AO, DStR 2016, 2240.

138 /pid.

139 TCSM-Umfrage (2019), luve, Inhouse Steuern, S. 35-36.
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GRAFICO 8. AUDITORIA DE ADECUACION Y AUDITORIA DE EFICIENCIA

DEL SISTEMA DE GESTION DEL CUMPLIMIENTO TRIBUTARIO
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Fuente: Majdanska (2020).

También puede servir como medio para capacitar a los empleados que recién se incor-
poran sobre el cumplimiento de las obligaciones fiscales y su papel para garantizarlas.
Sin embargo, algunos opinan que el TCSM no aporta ninguna novedad al trabajo de los
departamentos fiscales, cuya responsabilidad sigue siendo la misma: procurar que se
cumplan las obligaciones tributarias.

Curiosamente, el cometido del Consejo Practico 1/2016 no parece ir mas allad de
la fuente de los elementos clave del TCMS. En concreto, no se ha convertido en una
norma de auditoria comun. Su certificacion ha sido criticada por suponer un esfuerzo
adicional, especialmente para las EMN. Dado que los procesos fiscales de estas corpo-
raciones estan expuestos a continuos cambios, algunos profesionales sostienen que el
TCMS también requiere permanentes adaptaciones. Si estd sujeto a una certificacion
externa, debe mantenerse actualizada, y esto supone un costo adicional. Una encuesta
realizada a 16 de las 30 empresas del indice bursatil aleman DAX, reveld que hasta el
50% de ellas no tiene previsto auditar su TCMS de acuerdo con la norma IDW PS 980.
Algunas empresas admiten abiertamente que tienen previsto auditar su TCMS por si
mismas.'°

Caso 5: El Marco de Control Fiscal de Italia
A. Antecedentes de la introduccion del cumplimiento cooperativo en Italia

En Italia, el cumplimiento cooperativo (Regime di adempimento collaborativo) fue intro-
ducido por el Decreto Legislativo N.° 128 el 5 de agosto de 2015, titulado “Disposiciones

140 Entrevista a Christian Dorenkamp (2019), TCSM-Umfrage, luve, Inhouse Steuern, pp. 35-36.
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sobre la certidumbre fiscal en las relaciones entre la administracion tributaria y el contri-
buyente, en aplicacion de los articulos 5, 6 y 8, apartado 2, de la ley 11 de marzo de 2014,
n. 23” (Decreto Legislativo 128/2015).4

La puesta en marcha del régimen fue precedida por un programa piloto que fue
anunciado en junio de 2013 por la agencia tributaria italiana (Agenzia delle Entrate).

Al igual que en otros paises, el cumplimiento cooperativo en Italia ofrece a los contri-
buyentes la posibilidad de un didlogo continuo y preventivo con la administracion tribu-
taria que permite a las partes llegar a un entendimiento comun acerca de las situaciones
que generan riesgos fiscales antes de que se presente la declaracion de impuestos, lo que
aumenta la certidumbre y disminuye los litigios.

El PCC italiano se dirige a los grandes contribuyentes capaces de detectar, medir y
vigilar su riesgo fiscal, entendido este como el riesgo de operar infringiendo las normas
y los principios fiscales que rigen el sistema tributario (es decir, a los que disponen de
un MCF). Las administraciones tributarias se remiten directamente al trabajo de la OCDE
sobre los MCF™2 y exigen que el marco aborde, entre otras cosas:

*  La estrategia fiscal.

« Las funciones y las responsabilidades.
*  Los procedimientos.

*  La supervision.

B. Contribuyentes elegibles
Los siguientes grupos de contribuyentes pueden solicitar la adhesiéon al PCC:

1.  Entidades residentes y no residentes con un establecimiento permanente en lItalia
y con un volumen de negocios o ingresos de explotacion total superior a € 10.000
millones.

2. Entidades residentes y no residentes con un establecimiento permanente en ltalia,
con un volumen de negocios total o ingresos de explotacion iguales, al menos, a
€ 10.000 millones, y que han solicitado el programa piloto lanzado en 2013.

3. Entidades que tienen la intencion de seguir el criterio de la Agenzia delle Entrate emi-
tido en respuesta a la resolucidn fiscal anticipada sobre nuevas inversiones, sin tener
en cuenta el valor minimo del volumen de negocios o ingresos.

4 Decreto legislativo del 5 de agosto de 2015 N.° 128. Disposizioni sulla certezza del diritto nei rapporti
tra fisco e contribuente, in attuazione degli articoli 5, 6 e 8, comma 2, della legge 11 marzo 2014, N.°
23. Disponible en: https://www.agenziaentrate.gov.it/portale/documents/20143/240914/Decreto+leg+
05082015+n128_Decreto+legislativo+del+05_08_2015+n_128+-+art_3_7.pdf/81a126f4-f3e2-38a3-
3ede-5534c04e0963.

142 OCDE (2016), Co-operative Tax Compliance, Building Better Tax Control Frameworks. Paris: OCDE. Dis-
ponible en: https://www.oecd.org/publications/co-operative-tax-compliance-9789264253384-en.htm.
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El requisito del umbral se verifica por referencia al mayor valor de los ingresos indi-
cados en los estados financieros o al volumen de negocios indicado en las declaraciones
del impuesto al valor agregado (IVA) de los tres afios anteriores a la solicitud.

Ademas, los contribuyentes mencionados en los puntos 1y 2 pueden pedir, al solici-
tar la adhesién al programa, que se admitan sus entidades residentes y no residentes con
un establecimiento permanente en Italia que desempefien funciones directivas estratégi-
cas en relacion con el MCF, independientemente del importe del volumen de negocios o
de los ingresos.

C. Proceso de solicitud: se exige el Marco de Control Fiscal

Los contribuyentes interesados en adherirse al programa deben presentar una solicitud™?
y proporcionar datos que incluyan informacién sobre la actividad principal, la estrategia
fiscal, el MCF y un mapa de los procesos de la empresa. La agencia tributaria también
trata de verificar el MCF vy, para ello, utiliza el trabajo realizado por los auditores del con-
tribuyente y las funciones de supervision internas y externas pertinentes.

D. Beneficios del programa
Las principales ventajas de participar en el PCC italiano se derivan del articulo 6 del
Decreto Legislativo 128/2015. Los contribuyentes podran acogerse a lo siguiente:

*  Procedimiento abreviado de solicitud preventiva en el que la administracion tribu-
taria se compromete a contestar las consultas empresariales en un plazo de 45 dias
desde la recepcioén de la peticidon o de la documentacién adicional que se requiera.

* Reduccidén de la sancidn y, en cualquier caso, sin superar el minimo establecido en la
normativa, suspensidon de la recaudacion hasta la liquidacion definitiva por los ries-
gos comunicados con antelacion de forma oportuna y completa en los casos en que
la administracion tributaria no esté de acuerdo con la postura adoptada por el con-
tribuyente.

*  Exencidon de la presentacién de garantias para la devolucion de impuestos directos e
indirectos durante todo el periodo de participacion en el PCC.

La Agenzia delle Entrate, a diferencia de algunas de sus homodlogas, ha decidido dar
a conocer los contribuyentes participantes. Actualmente, segun la informaciéon disponi-
ble publicamente en el sitio web de la administracion tributaria, 77 contribuyentes se han
adherido al programa.'** La lista contiene nombres de empresas muy conocidas, tanto

143 E| formulario de solicitud y las instrucciones que lo acompanan estan disponibles en el sitio web de la
Agenzia delle Entrate: https://www.agenziaentrate.gov.it/portale/web/guest/schede/agevolazioni/regi-
me-di-adempimento-collaborativo/modistr-reg-adempimento-collaborativo.

144 |a lista estd disponible en: https://www.agenziaentrate.gov.it/portale/web/guest/schede/agevola-
zioni/regime-di-adempimento-collaborativo/elenco-societa-ammesse-al-regime.
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italianas como extranjeras, como el Grupo Ferrero, Intesa Sanpaolo, Nestlé, Pirelli y Shell
Italia E&P.

Caso 6: El Marco de Control Fiscal de Polonia

A. Antecedentes de la introduccion del cumplimiento cooperativo en Polonia
El concepto de cumplimiento cooperativo se introdujo en el sistema fiscal polaco en
noviembre de 2019, mediante la aprobaciéon de una nueva ley." El objetivo ha sido esta-
blecer la relacion de cooperacidon basada en tres valores: confianza mutua, transparen-
cia y entendimiento.™#®

El programa estd dirigido a las empresas de mayor tamafo y la participacion es
voluntaria. El umbral de entrada se fijé en un nivel relativamente alto, en € 50 millones
de ingresos en el aflo anterior al de la solicitud de adhesién al programa (lo que significa
que, aproximadamente, 2.700 contribuyentes eran elegibles en 2019, segun los datos del
Ministerio de Hacienda).

Curiosamente, la ley cred una oportunidad para que la Administracion Fiscal Nacional
de Polonia (NFA, por sus siglas en inglés) limitara aun mas el nimero de contribuyentes
en la fase piloto (@ 20), en caso de que lo considerara necesario para su funcionamiento
en los tres primeros afos del programa. Al decidir qué contribuyentes aceptar, la admi-
nistracién tributaria tendria en cuenta su importancia econdmica y social.

B. Directrices del Marco de Control Fiscal

El 9 de mayo de 2020, el Ministerio de Hacienda emitié varios documentos que propor-
cionan una orientacion mas amplia a los contribuyentes interesados en ser parte del pro-
grama. Ademas de un manual para los participantes en el programa de cooperacion, se
publicaron las directrices sobre el MCF y una guia de tipos de riesgo fiscal elaborada a
efectos de una auditoria independiente de la funcion fiscal.

Ademas de los criterios puramente objetivos, los contribuyentes, para ingresar en el
programa y suscribir el acuerdo de cooperacion (Umowa o wspoldzialanie), deben some-
terse a controles de calidad. Una de las caracteristicas del programa es la transparencia,
que va mas alla de las exigencias estandar de proveer informacion. Significa que los con-
tribuyentes estan obligados a disefar y a aplicar un MCF que defina un conjunto de ele-
mentos y herramientas que permitan una supervision eficaz de los asuntos fiscales dentro
de la empresa. Las directrices publicadas por el Ministerio de Hacienda tienen por objeto
presentar los requisitos del marco para la organizacion y las actividades internas realiza-
das por el contribuyente en el ambito de los procesos fiscales aplicados.

145 ey del 16 de octubre de 2019 relativa a la resolucion de litigios en materia de doble imposicidny a la
suscripcion de acuerdos previos de fijacion de precios de transferencia (Diario Oficial del 14 de octubre
de 2019, Pos. 2200).

146 \/éase el Programa de Colaboracion en: https://www.podatki.gov.pl/program-wspoldzialania/.
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C. La auditoria previa

En el curso de la llamada auditoria previa, la administracion tributaria verifica la eficiencia
y la adecuacién del MCF y el cumplimiento fiscal del contribuyente en los dos afos ante-
riores al aflo en que presentd la solicitud de participacion en el programa polaco de cum-
plimiento cooperativo. En cuanto al MCF, la NFA verifica:

*  El sistema de gestion del riesgo fiscal.

*  Los controles internos.

«  Las auditorias internas.

*  La supervisiéon del cumplimiento de las actividades segun la legislaciéon pertinente.

*  Los reglamentos internos y las normas regulatorias voluntarias.

* Los mecanismos de supervision externa, incluida una auditoria independiente de la
funcion fiscal.

Solo si la auditoria previa finaliza con un informe positivo, el contribuyente podra fir-
mar el acuerdo de cooperacion con el responsable de la NFA. Esto constituye el inicio de
la participacidon efectiva en el programa. El acuerdo se firma por un periodo ilimitado. Sin
embargo, puede ser rescindido si se produjese una infraccién o un incumplimiento grave
de las normas fiscales. En ese caso, durante los dos afos siguientes a la finalizacidn del
acuerdo, el contribuyente no podra volver a solicitar la entrada en el programa.

D. Control y supervision
En el marco del programa, los contribuyentes son objeto de una supervision que tiene los
mismos objetivos que el proceso de fiscalizacion previo: verificar el cumplimiento de las
obligaciones fiscales y la eficiencia y la adecuacién del MCF. Ademas, la administracion
tributaria puede llegar a diversos acuerdos con los contribuyentes, por ejemplo, sobre la
interpretacion de la legislacion fiscal, los precios de transferencia, la aplicacion de la norma
general antiabuso (GAAR, por sus siglas en inglés), el importe de la deuda tributaria prevista
para el ano siguiente o cualquier otro que sea esencial para la continuacién del programa.
Un contribuyente que participe en el programa también puede optar por una audito-
ria fiscal independiente proporcionada por un intermediario. Al igual que el proceso de
auditoria previa y de supervision, tiene por objeto demostrar el cumplimiento de las obli-
gaciones fiscales y la eficacia del MCF.

E. Ventajas

Los contribuyentes pueden esperar obtener algunos beneficios de su participacion en el
programa. En primer lugar, les permitird cooperar de manera informal con el responsable
de la NFA y supondra una sefial de que han actuado de buena fe, lo que puede eliminar
el riesgo de que se les imponga una sancion en cualquier caso de incumplimiento detec-
tado por la administracion tributaria. En segundo lugar, no se les aplicara ciertas compe-
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tencias de las administraciones fiscales locales. Ademas, podria ser aplicable una demora
en el inicio de procedimientos por infraccion fiscal. Otra ventaja que obtienen es que no
tendran que informar los mecanismos que cumplan los requisitos nacionales (de acuerdo
con la aplicacion polaca de las normas de divulgaciéon obligatoria)*’ que se hayan produ-
cido durante su participacion en el programa. Por ultimo, el programa también acelera
el procedimiento para el Acuerdo Previo en Precios de Transferencia (APA), ofrece una
reduccion del 50% de los derechos de solicitud y disminuye el importe de las resolucio-
nes fiscales vinculantes y de aquellas que se emiten sobre la norma general contra la eva-
sion. También cabe mencionar que la informacion sobre la conclusion del acuerdo entre
un contribuyente y el responsable de la NFA serd publica, lo que puede resultar favorable
para las relaciones publicas o la responsabilidad social corporativa.

La participacion en el programa vy la firma del acuerdo de cooperacion proporciona a
los contribuyentes un beneficio mas. En el marco del acuerdo, puede celebrarse un pacto
fiscal adicional, cuyo objetivo es garantizar la seguridad de la aplicacion de la legislacion
fiscal en las siguientes cuestiones:

* Interpretacion de las disposiciones de la legislacion fiscal.

*  Fijacion de los precios de transferencia.

« Ausencia de motivos para aplicar la cldusula de elusion fiscal.

 El importe de la cuota tributaria prevista para el siguiente ejercicio fiscal en el
impuesto sobre las sociedades.

*  Cualqguier otro aspecto necesario para garantizar la correcta implementacion del
acuerdo de cooperacion.

F. Obligaciones del contribuyente y entrada en vigor
La principal obligaciéon de un contribuyente participante, ademas de contar con un MCF en
funcionamiento, es informar al responsable de la NFA sobre cualquier cuestién fiscal sig-
nificativa que pueda ser objeto de disputa entre el contribuyente y la administracion tribu-
taria o que pueda afectar la obtencion de un beneficio fiscal por parte del contribuyente.
Las disposiciones legales que regulan el PCC polaco entraron en vigor el 1 de julio de
2020. Dado que todavia no hay suficiente experiencia, queda por ver cuantos acuerdos
de cooperacion se celebrardn, cdmo funcionaran en la practica y cudn atractivos resulta-
ran para ambas partes.

147 En virtud de la Directiva (UE) 2018/822 del Consejo, del 25 de mayo de 2018, que modifica la Directiva
2011/16/UE relativa al intercambio automatico y obligatorio de informacion en el &mbito de la fiscalidad
en relacion con los mecanismos transfronterizos sujetos a comunicacion de informacion (DO L 139 del 5
de junio de 2018), los Estados miembros de la UE tuvieron que aplicar una nueva obligacion de comunica-
cion fiscal, es decir, la notificacidon de los mecanismos que cumplen con las sefias distintivas enumeradas
en la directiva. Polonia amplié el alcance de las sefas distintivas transfronterizas e incorpord también
las nacionales, que no estan incluidas en la directiva. Disponible en: https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT/PDF/?uri=CELEX:32018L0822&from=GA.
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Caso 7: El Marco de Control Fiscal de Rusia

A. Antecedentes de la regulacion del Marco de Control Fiscal en Rusia

El monitoreo fiscal (0 cumplimiento cooperativo o supervision horizontal) fue implemen-
tado como un nuevo programa por la ley federal rusa en 2014. Es un programa volunta-
rio de cooperacioén entre los contribuyentes (personas juridicas) y las autoridades fiscales
gue sustituye los procedimientos tradicionales, incluidas las inspecciones fiscales (tanto
en las oficinas de la administracion como en las instalaciones de los contribuyentes). Para
participar, las empresas deben cumplir con los criterios de elegibilidad y tener un MCF en
funcionamiento.

El MCF es una de las partes estructurales esenciales del sistema de monitoreo fiscal.
Oficialmente, el desarrollo de los marcos para los sistemas de informacidn comenzd en
2011. Las empresas estaban obligadas a establecer métodos de control interno sobre la
contabilidad y la presentacion de informes contables.

Simultdneamente a la ley federal, el Ministerio de Finanzas (érgano ejecutivo para la
regulacion de la economia y las finanzas en Rusia) publicd la informacion sobre la estruc-
tura y la aplicacion de los sistemas de control interno y las normas para la contabilidad y
los informes (financieros) contables. Este documento introducia una definicién de control
interno y sus elementos, asi como los requisitos de gestidon de su sistema y su evaluacion.

En ese momento, varias grandes empresas rusas ya contaban con sistemas de con-
trol interno de acuerdo con los requisitos del COSO y de la SOX de Estados Unidos que
se habian implantado. La necesidad de establecerlos fue dictada por las exigencias de
los reguladores de los mercados de valores extranjeros. Un marco de control interno que
funcione correctamente era una condicidon obligatoria para que las empresas participan-
tes pudieran cotizar en bolsa.

En Rusia, el sistema de control interno se presenta mediante los principios del COSO
adaptados a las caracteristicas especificas del sistema fiscal ruso. Las autoridades fis-
cales elaboraron requerimientos para los elementos estructurales del control interno, la
asignacion y evaluacion de riesgos, la documentacion de los procedimientos de control,
la mejora de los sistemas de control interno y las auditorias.

B. Requisitos del sistema de control fiscal (Marco de Control Fiscal) en Rusia
En 2017, la Agencia Tributaria Federal de Rusia (FTS, por sus siglas en inglés) del Ministerio
de Finanzas publicd la orden sobre los requisitos de los sistemas de control interno. En
ella se incluyen las condiciones relativas a la elaboracion de un MCF para cada contribu-
yente que participe en el PCC y se establecen los formatos de informacién de los MCF
que deben presentarse regularmente a las autoridades fiscales en el marco del programa.
El nuevo proyecto de la orden sobre los requisitos para los MCF se publicé el 1 de
febrero de 2021. En este caso, se incluiran las disposiciones de la orden sobre los requisi-
tos para los MCF vigentes y las del proyecto de orden. El texto no ha sufrido cambios sig-
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nificativos. Sin embargo, se revisaron y aclararon los formularios (tablas) y los formatos
de informacion de los MCF.

Al igual que el modelo del marco de control interno del COSO de 2013, el MCF debe
incluir cinco componentes de control interno:

Entorno de control.
Evaluacion de riesgos.
Actividades de control.

NN

Entorno de informacién (en el marco elaborado por el COSO: informacién y comuni-
cacion).
5. Actividades de seguimiento y evaluacion del sistema de control interno.

Cabe destacar que las exigencias en cuanto al MCF son obligatorias e imperativas en
Rusia. Las empresas deben establecer un sistema interno de control de riesgos, detectar
y evaluar continuamente los riesgos y formalizarlos oficialmente en documentos. Deben
completar formularios con informacidn especifica y presentarlos a las autoridades fisca-
les. La informacidén sobre las 26 categorias de riesgo mencionadas en la orden sobre los
requisitos de los MCF debe ser suministrada.

Es preciso que los riesgos identificados sean corregidos o minimizados por los pro-
cedimientos de control. Los requerimientos para los MCF incluyen la descripcién de esos
procesos y, ademas, proporcionan una lista de las metodologias de control que debe uti-
lizar una empresa. Los contribuyentes pueden elegir entre los distintos modos aplicables.
Sin embargo, la proporciéon entre los manuales y los automatizados puede influir en el
nivel de madurez de la organizacion del MCF: cuantos mas procesos automatizados haya,
mayor sera el nivel de madurez.

1.  Sobre el método de desempefio:
* Manual.
+  Dependiente de la informatica.
*  Automatizado.

2. Momento de la actividad de control:
*  Preventivo.
*  Retrospectivo.

Los resultados de la ejecucidn de los procedimientos de control deben documentarse
y conservarse, y las empresas deben analizarlos peridédicamente y evaluar la eficacia de
los métodos de control.

El FTS también especifica que los sistemas informaticos de las empresas deben ser
capaces de procesar los datos de forma integrada, rastrear los errores e identificar los
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desajustes. Las empresas estan obligadas a realizar auditorias internas y externas de sus
sistemas informaticos.

Ademas, la orden y el proyecto de orden sobre los requisitos para los MCF incluyen
condiciones para los sistemas informaticos utilizados para:

*  La contabilidad.

¢ La gestién de riesgos.

+  El seguimiento y la evaluacion del MCF.
*  El control interno.

La orden y el proyecto de orden sobre los requisitos de los MCF también prescriben
los documentos y los formatos de informacidon que los contribuyentes tienen que pre-
sentar a la administracién fiscal. El documento basico con la informacion sobre la orga-
nizacién del MCF debe incluir una descripcion de todos los componentes del MCF de la
empresa.

La orden vy el proyecto de orden exigen la siguiente informacion sobre el MCF:

*  Riesgos identificables a efectos del control fiscal: una lista de riesgos identificados
mediante la aplicaciéon del MCF.

*  Procedimientos de control en funcién de la supervisién fiscal: una descripcion de los
métodos de control realizados por la empresa para minimizar los riesgos.

*  Matriz de riesgos y procesos de control: una tabla que debe incluir la correlacién de
riesgos y las formas de control.

*  Resultados de las practicas de control con la finalidad del seguimiento fiscal: un regis-
tro de los procedimientos de control, que incluya informacidn sobre cuantos se reali-
zaron en el ultimo periodo fiscal y sus resultados.

*  Nivel de madurez del MCF: un cuadro que incorpora un sistema de evaluacion de la
organizacion del MCF basado en puntos (modelo de madurez). La evaluacion se realiza
desde la perspectiva de los componentes y las caracteristicas del MCF que se evaluan.

*  Medidas para reforzar el MCF: una lista de medidas destinadas a desarrollar y mejo-
rar el sistema.

La informacion sobre la organizacion del MCF tiene que incluir detalles sobre las
auditorias internas y externas. Actualmente, las autoridades fiscales no realizan revisio-
nes del MCF. El analisis incluye sobre todo la verificacion de la correccion del formato y
la integridad de los datos que se presentan. La eficacia del MCF se comprueba indirecta-
mente a través de la correccidn de las declaraciones fiscales de los contribuyentes.

Ademas, la administracion fiscal ofrece el modelo de madurez para identificar el nivel
de desarrollo del MCF y que muestra, ademas, la extension de la documentacion conta-
ble principal presentada.
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El modelo incluye cinco niveles de madurez del MCF:

* Inicial.

*  Definido.

+  Controlado.
*  Gestionado.
*  Optimizado.

La evaluacion se realiza para cada componente del MCF en funcidn de los niveles
de madurez. Cada componente se evalla mediante una puntuacion: 1) puntos en el nivel
inicial; 2) puntos en el nivel definido; 3) puntos en el nivel controlado; 4) puntos en el
nivel gestionado, y 5) puntos en el nivel de optimizacién. La evaluacion del MCF debe
ser realizada por el contribuyente, y el resultado maximo es de 100 puntos para todos
los criterios. La orden y el proyecto de orden sobre los requisitos de los MCF incluyen
normas sobre el nimero maximo de registros e informes financieros que las autorida-
des fiscales pueden solicitar al contribuyente en el marco del programa de control fis-
cal. Segun estas normas, la cantidad de informacidn que se solicita depende del nivel de
desarrollo y de organizacion del MCF: un nivel éptimo del MCF (el mas alto de evalua-
cién) reduce la cantidad de documentacion contable primaria solicitada del 50% (nivel
inicial) a solo el 5% (nivel 6ptimo) del total. Sin embargo, el logro del nivel de optimiza-
cidn se ve obstaculizado en la practica: actualmente, ningln contribuyente puede dis-
frutar del beneficio de presentar solo el 5% de la documentacidn requerida, y la norma
se considera inactiva.

C. Particularidades de la normativa rusa sobre los Marcos de Control Fiscal

1. Formato obligatorio
En primer lugar, la principal caracteristica particular de los MCF rusos es la obligacion
de cumplir los requisitos oficiales. Las normas reglamentarias relativas a los MCF estan
consagradas en documentos legales (leyes y reglamentos). Estas normas incluyen dis-
posiciones detalladas sobre la organizacion del MCF, sus funciones, caracteristicas, eva-
luacion de los riesgos y divulgacion, aun la informacion sobre la evaluacién de su nivel de
madurez. Los formatos de los documentos también estan estrictamente definidos por los
reglamentos. Los anexos del proyecto de orden sobre los requisitos de los MCF incluyen
diez cuadros preelaborados (frente a los nueve de la versién actual), que los contribuyen-
tes estan obligados a completar con la informaciéon de sus MCF, y no pueden presentarla
en otro formato, por ejemplo, de texto.

El modelo ruso de MCF no implica un control de confianza por parte de las autori-
dades fiscales en diferentes niveles de garantia, como ocurre en el modelo holandés de
“piel de cebolla”. Es decir, en lugar de confiar en el control interno, en las auditorias inter-
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nas y en los auditores externos que certifican la eficacia del MCF y del control interno, la
FTS aplica un enfoque directo por el que las autoridades fiscales auditan directamente el
MCF vy el control interno de los contribuyentes y lo certifican.

Las regulaciones imperativas y detalladas hacen que el formato clasico de relacién
entre un contribuyente, un asesor tributario y la administracion fiscal se sustituya por una
relaciéon de dos caras entre un contribuyente y una administracion tributaria.

El significativo nimero de documentos que hay que presentar en un formato estric-
tamente establecido supone una carga considerable para los contribuyentes. Los infor-
mes del MCF son un conjunto de reportes adicionales que el contribuyente debe generar
trimestralmente y presentar a las autoridades fiscales; el disefio de los formularios exige
un proceso empresarial especifico, y administracion y recursos adicionales. El nuevo pro-
yecto de orden sobre los requisitos de los MCF no redujo la carga administrativa de los
contribuyentes, y reforzo asi la politica establecida.

La FTS pretende perfeccionar las normas de control fiscal. La razdn principal es el
creciente numero de participantes en el programa y la necesidad de utilizar los recursos
de forma mas eficiente. En 2020 se publicé un proyecto de orden, sobre los formularios
y los formatos de los documentos que se utilizan en el programa de supervision fiscal y
sus requisitos, que sustituird a la actual Orden N.2 323. Para febrero de 2021, el proyecto
de orden era objeto de consulta publica. Otro proyecto de orden, acerca de los formula-
rios y los formatos de los documentos que se utilizan para un dictamen motivado de una
administracion tributaria y sus requisitos, fue divulgado para su revision publica en 2020.

2. Automatizacion de los procesos de intercambio de informacién entre los contribu-
yentes y las autoridades fiscales

La segunda caracteristica de los requisitos del MCF, que los diferencia de los planteados
por las administraciones fiscales de los otros paises que se incluyen en este apéndice,
es la automatizacion de los procesos de intercambio de informacion entre los contribu-
yentes y la administracion tributaria. La automatizacion pretende hacer un uso mas efi-
caz de los recursos cuando la cantidad de participantes en el control fiscal es cada vez
mayor.

Por ejemplo, la orden de la FTS de octubre de 2020 implementd una aplicacion (sub-
sistema) de control fiscal en un sistema de informacién automatizado (AIS, por sus siglas
en inglés) Nalog-3, que permitird la transferencia automatica de documentos e informa-
cién de los participantes en el programa de control fiscal. En relacion con el intercambio
de documentacion, el proyecto de orden antes mencionado sobre los formularios y for-
matos de los documentos que se utilizan en el programa de control fiscal y sus requisi-
tos determina que todos los documentos deben presentarse en formato XML (excepto los
archivos sobre las politicas contables, que se proporcionan en PDF/A-3).

Un nuevo proyecto de orden sobre los requisitos de los MCF incluye normas para que
varios de los documentos se presenten en formato XML.
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3. Las autoridades fiscales pretenden integrar los sistemas informaticos de

los contribuyentes con el suyo
Las autoridades fiscales intentan integrar sus funciones de control en los sistemas de
informacidén de los contribuyentes. Esta decision representa una diferencia con respecto
a las politicas fiscales de otros paises, donde las autoridades suelen preferir mantenerse
al margen de los contribuyentes e intervenir lo menos posible.

El razonamiento que subyace a los requisitos del MCF de Rusia es proporcionar a las
autoridades fiscales un medio para disefiar métodos de control que puedan ser imple-
mentados y automatizados en los sistemas informaticos de los contribuyentes; es decir,
es una herramienta para automatizar la inspeccion fiscal del contribuyente, y el niumero,
la cantidad y la profundidad del control son determinados por las autoridades fiscales.

D. Planes para el desarrollo de la normativa sobre el Marco de Control Fiscal
en Rusia
Una nueva ley federal puso en marcha las enmiendas al Cddigo Fiscal de la Federacion
Rusa, que incluyen normas que disminuyen los umbrales para las empresas que pueden
participar en el programa de control fiscal. Los valores minimos de entrada se han redu-
cido de RUB 3.000 millones a RUB 10.000 millones, segun criterios acumulativos, como
el total de impuestos pagados, el volumen total de los ingresos obtenidos mediante datos
contables y el valor total de los activos por medio de datos contables. La nueva norma-
tiva entro en vigor el 1 de julio de 2021.
El FTS estd desarrollando mas los sistemas de control interno y del MCF para alcan-
zar los siguientes objetivos:

*  Pasar al tratamiento automatizado de los datos sobre los MCF de los contribuyentes.

* Incluir protocolos para los procedimientos de control automatico en una lista de
documentos que deben presentar los contribuyentes.

* Introducir requisitos para los métodos de control automatico de los MCF.

Ademas, la FTS trabaja activamente para mejorar el programa de control fiscal en
general y para impulsar mayores beneficios para los contribuyentes, por ejemplo, afia-
diendo el procedimiento de devolucién del IVA 'y de los impuestos especiales. Estas medi-
das pueden atraer a mas contribuyentes a participar en el programa.

El control fiscal es una de las adreas prioritarias para las autoridades fiscales rusas. En
el reciente informe de la OCDE Tax Administration 3.0: digital transformation of tax admi-
nistration, el FTS presentd su programa de control fiscal (Cooperative Compliance) como
un ejemplo de la transformacion digital del trabajo de las autoridades fiscales y de la
comunicacién con los contribuyentes.

En el momento de redactar este texto, la transicion a las nuevas normas todavia esta
en curso. Es dificil concluir si el nuevo programa sera inequivocamente positivo para los
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contribuyentes y las autoridades fiscales. Sin embargo, es probable que la practica del
MCF vy del control fiscal en Rusia conserve las caracteristicas que la distinguen de la de
otros paises, como normas, formularios y formatos estrictos, asi como el uso de proce-
sos automatizados.
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CAPITULO

Elaborar una metodologia
para medir los costes y
beneficios de los Programas
de Cumplimiento Cooperativo

5.1. Introduccion

5.1.1. Alcance de la investigacion
El objetivo de la investigacion reflejada en este capitulo ha sido examinar el Marco de
Cumplimiento Cooperativo con el fin de establecer una metodologia para medir los cos-
tes y beneficios de dicho marco. Para ello, se utilizaron investigaciones y estudios ante-
riores realizados por la Organizacion para la Cooperacidon y el Desarrollo Econdmicos
(OCDE) y el Grupo Fiscalis de la Unién Europea.™®

La labor de investigacion se llevd a cabo mediante la obtencién de informacidn y los
conocimientos expertos de los miembros del grupo de trabajo. Esa informacion se some-

148 OCDE (2014), Measures of Tax Compliance Outcomes: A Practical Guide, Paris. Disponible en: https://
doi.org/10.1787/9789264223233-en.
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tié posteriormente a un andlisis y a un debate mas profundo durante un taller celebrado
en septiembre de 2019.

5.1.2. Cuestiones criticas
Se detectaron las siguientes cuestiones concretas como criticas para la realizacién de la
investigacion:

a. La variabilidad del disefo especifico de los marcos de las administraciones tributa-
rias puede dar lugar a que se realicen diferentes acciones y tareas dentro de dicho
disefno. Esto afectara al coste global de la aplicacidon del marco. El hecho de que el
disefio pueda variar entre las distintas jurisdicciones debe tenerse en cuenta a la hora
de evaluar los costes y beneficios. Cualquier metodologia de medicidon debe ser lo
suficientemente flexible como para tomar en cuenta una amplia gama de variacio-
nes en las especificidades de los marcos individuales, que deben reflejar el contexto
especifico del pais en el que se aplican. Las referencias a las acciones y tareas lle-
vadas a cabo como parte del marco deben entenderse de forma amplia y podrian
incluir herramientas y métodos aplicados dentro del mismo, como el mapeo de pro-
cesos internos, las actividades de cumplimiento en tiempo real, el proporcionar orien-
tacion, las actividades de auditoria, etc.

b. Unavezidentificadas las acciones y tareas, podria ser relevante considerar si es nece-
sario detectar por separado los costes de las acciones y tareas que surgen sobre la
base de las actividades regulatorias, que no sean voluntarias, y aquellos costes direc-
tamente relacionados en el Marco de Cumplimiento Cooperativo, es decir, las activi-
dades adicionales que las partes realizan para aplicar el marco.

c. Esprecisoidentificar a los actores implicados en la aplicacién del régimen de cumpli-
miento cooperativo, con el fin de establecer una metodologia coherente para medir
sus costes y beneficios. La referencia a estos actores podria entenderse de forma
bastante amplia; ademas de las partes obvias, es decir, el contribuyente y la admi-
nistracién tributaria, también deberian incluirse los asesores fiscales y otros organis-
mos gubernamentales. Su alcance puede variar en las distintas jurisdicciones. Desde
un punto de vista practico, es mucho mas facil centrarse en los principales actores de
una relacién de cumplimiento cooperativo, es decir, el contribuyente y la administra-
cion fiscal. Es probable que el impacto sobre los asesores fiscales se refleje indirec-
tamente en los costes generales de cumplimiento en los que incurre el contribuyente.
Es factible que la relacion de otras partes con el Marco de Cumplimiento Cooperativo
sea mas remota.

d. Se deben determinar los métodos comparativos para evaluar los costes y beneficios
de los regimenes de cumplimiento cooperativo y revisar su aplicabilidad de forma cri-
tica, teniendo en cuenta sus objetivos y metas, tal y como establece la OCDE en el
informe de 2013. Dicho de otro modo, y desde la perspectiva de la eficiencia y posi-
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blemente de la eficacia, determinar qué métodos alternativos deberian incluso com-
pararse con el Marco de Cumplimiento Cooperativo.

e. Es menester desarrollar criterios que puedan funcionar como un indice de comple-
jidad para ayudar a medir los beneficios del régimen de cumplimiento cooperativo.
Esto implicaria la identificacion de los criterios para determinar la complejidad del
cumplimiento de las obligaciones fiscales en diferentes jurisdicciones. El indice de
complejidad tendria en cuenta los sistemas fiscales de las distintas jurisdicciones, por
ejemplo, comparando la duracion de los diferentes procesos, como las inspecciones
fiscales y los Acuerdos Previos en Precios de Transferencia (APA, por sus siglas en
inglés). Esto podria dar lugar a una estimacion a nivel nacional de la carga administra-
tiva que soportan los grandes contribuyentes y la administracion tributaria, asi como
del impacto del Marco de Cumplimiento Cooperativo. cComo afecta el régimen a la
conducta de cada una de las partes y en qué medida influye en la complejidad de la
normativa desde la perspectiva del sistema fiscal local?

Las reflexiones y los conocimientos practicos de los miembros del grupo han desem-
pefiado un destacado papel durante esta investigacion. Ha resultado positivo identificar
las mejores practicas existentes y compararlas entre si, y utilizarlas como base para desa-
rrollar un método o métodos estandarizados para medir los costes y beneficios del Marco
de Cumplimiento Cooperativo.

5.1.3. Enfoque de la investigaciéon
Durante la investigacion se registraron al menos dos enfoques:

*  Los costes y beneficios reales atribuibles al Programa de Cumplimiento Cooperativo
(PCCQC), es decir, la eficiencia de las acciones realizadas por los actores involucrados.

« La posible eficacia, es decir, el impacto y el valor del PCC en términos de resultados
de cumplimiento fiscal.

El primer enfoque puede entenderse mejor en términos de los costes y beneficios
directos (ahorros de costos) derivados de la aplicacion del programa, expresados en tér-
minos monetarios. Este punto de vista se puede ampliar para abarcar posibles costes y
beneficios indirectos.

El segundo enfoque es mas dificil que el hecho de determinar los costos y benefi-
cios reales desde la perspectiva de la eficiencia. Es necesario decidir cémo debe defi-
nirse la eficacia y si es posible medirla en la practica, ya que puede ser un valor tedrico.
Desde un punto de vista amplio, la eficacia podria incluir varias perspectivas diferen-
tes, como los resultados del comportamiento fiscal, la disminucién de la brecha fiscal,
los ingresos fiscales obtenidos y la reduccion de la incertidumbre fiscal. El grupo estu-
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dié cada uno de estos aspectos, y codmo podrian traducirse en indicadores cuantifica-
bles de eficacia.

5.2. Informacion recibida mediante el cuestionario y el taller
realizado

5.2.1. Identificacion de los agentes que participan directa e
indirectamente en el régimen de cumplimiento cooperativo
Los actores directamente implicados que se identificaron son los siguientes:

* Administracion tributaria.
1. Aduanas.
2. Grandes contribuyentes.
3. Asesores fiscales.
4. Colegios y asociaciones profesionales (de asesores fiscales).
5. Sector cientifico (universidades).

«  Los actores indirectamente implicados que se identificaron son los siguientes:
1 Representantes de organizaciones empresariales.
2. Abogados tributaristas y gestores fiscales.
3. Ministerios de Hacienda o Finanzas.
4. Medios de comunicacion.
5. Politicos.
6. Organizaciones no gubernamentales (ONG).
7. Sector cientifico (universidades).
8. Colegios y asociaciones profesionales (de asesores fiscales).

La importancia de distinguir a los actores radica en ayudar a centrar la investigacion
para determinar aguellos cuyos costes y beneficios son directamente relevantes para
la evaluacion del PCC de aquellos que pueden tener un interés en los resultados (poli-
ticos y ONG, por ejemplo), pero que no estdn directamente involucrados en el proceso
de cumplimiento. La posible complejidad surge del hecho de que los diferentes actores
solo pueden tomar en cuenta los costes especificos de los que son conscientes. Durante
la investigacion, los representantes de las administraciones tributarias se dieron cuenta
de que unicamente podian considerar a los actores y los costes sobre los cuales conta-
ban con informacion. En este sentido, resultd util que dispusieran de datos de alta calidad
sobre los costes directos derivados de sus propias actividades relacionadas con el PCC.
Desde el punto de vista de las empresas, vale tener en cuenta el impacto en sus costes
de cumplimiento, incluidos los relativos a los agentes indirectamente implicados. Estos
deberian considerarse a la hora de medir los costes y beneficios del PCC.
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Como conclusidn, se observan diferencias de opinidn sobre lo que debe estar com-
prendido en el calculo de los costes y beneficios, y sobre la conveniencia de incluir tanto
a los agentes directos como a los indirectos. Estas diferencias se deben en gran medida
a la cuestidn practica de quién tiene acceso a los datos pertinentes. El grupo de trabajo
debatid cdmo podrian superarse estas dificultades practicas para ampliar los datos en
los que se basa cualquier evaluaciéon de los regimenes de cumplimiento cooperativo. Se
reconocid que diversas partes pueden tener interés en la medicion de sus costes y bene-
ficios. Durante la investigacion se puso de manifiesto que, a la hora de evaluar dichos cos-
tes y beneficios a un nivel mas general, era esencial abarcar y considerar los intereses de
todas las partes involucradas, incluidos los asesores y el publico en general/la sociedad
civil, y no solo de quienes se viesen directamente afectados.

5.2.2. Medidas comparativas, o de otro tipo, consideradas

Durante la investigacion, los representantes de las empresas pudieron identificar algunos
factores que generan costes, que podrian ser relevantes para evaluar los gastos y com-
parar su incidencia en la base de contribuyentes que participen de un PCC y con con-
tribuyentes similares que no intervengan en el programa. Entre ellos se encuentran la
frecuenciay la duracion de las inspecciones fiscales, la utilizacion de los APA vy las consul-
tas vinculantes. Las administraciones tributarias sugirieron que los posibles indicadores
podrian incluir la tasa fiscal efectiva del contribuyente, la cantidad de inspecciones fisca-
les realizadas, el numero y la cuantia fiscal de los litigios, y el nUmero de consultas vincu-
lantes solicitadas. Ademas, dichas administraciones mencionaron el tiempo que emplean
los funcionarios en la gestidn de los contribuyentes, que podria comprender el tiempo
dedicado a la revision de las declaraciones fiscales y la documentacioén relacionada, el
tiempo invertido en reuniones con los contribuyentes y en la correspondencia utilizada, y
el tiempo empleado en responder a las consultas fiscales vinculantes solicitadas.

El grupo de investigacion considerd la relacion entre estas posibles medidas y su
aplicabilidad a la evaluacion de los PCC, y llegd a la conclusidon de que, en la medida de
lo posible, deberian utilizarse los mismos indicadores para comparar a los participantes
en el PCC con los contribuyentes ajenos al este. Sin embargo, medir un efecto especi-
fico en el cumplimiento de cualquier gran empresa seria intrinsecamente dificil. Desde el
punto de vista de las autoridades, resultan mas practicas las medidas indirectas, como el
numero de resoluciones para las consultas vinculantes dictadas y el alcance de las accio-
nes de comprobacion tributaria y los recursos interpuestos.

La conclusion a la que llegd el grupo de investigacién fue que gran parte de los indi-
cadores son principalmente factores de gestion que se centran en el proceso de cum-
plimiento. No esta claro que la medicion de la eficacia del proceso sea suficiente como
método de comparacion, ya que dice relativamente poco sobre los resultados del cumpli-
miento alcanzados. El grupo de investigaciéon decidid que era menester considerar medi-
das adicionales que ayudaran a distinguir la eficacia del proceso de su eficiencia. Estas se
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examinan con mas detalle a continuacidn, e incluyen el importe de la base imponible que
puede considerarse asegurada por el PCC y el impacto en la certidumbre fiscal, medido
en relaciéon con las provisiones dotadas para posiciones fiscales inciertas. En cuanto a
las medidas sobre el impacto en los costes del cumplimiento, estas deberian contemplar
el impacto en los costes de cumplimiento de los grandes contribuyentes que participan
de los PCC. La cuestion practica es como evaluar estos costes y compararlos con los de
otros contribuyentes. La tasa fiscal efectiva (TFE) fue una de las medidas debatidas; sin
embargo, plantea varias cuestiones, que se examinan con mas detalle seguidamente. Por
una parte, la TFE es relativamente facil de medir y seguir a lo largo del tiempo para detec-
tar cualquier tendencia general. Por otro, no queda claro hasta qué punto es legitimo
considerarla como una medida del éxito de los PCC. Es evidente que se necesitan datos
de los contribuyentes para poder realizar una evaluacién exhaustiva de la eficacia de un
PCC. Sin embargo, los contribuyentes no tienen ninguna obligacién legal de proporcionar
informacidén a la administracion tributaria sobre sus procesos internos, y los contribuyen-
tes ajenos al programa pueden ser reacios a hacerlo por considerarlo una carga adicional.

5.2.3. Medidas de costo-eficiencia y costo-eficacia utilizadas
El grupo de investigacion identificd las siguientes medidas de rentabilidad (eficiencia)
que ya estan siendo utilizadas:

«  Eficiencia de la administracion tributaria en el proceso de analisis del cumplimiento
(coste en términos de tiempo empleado en la evaluacidn de riesgo de las declaraciones).

* Dedicacion a tiempo completo de los funcionarios a la gestion del cumplimiento del
contribuyente.

+ Trabajos de seguimiento necesarios para garantizar la liquidacidn de la deuda tri-
butaria correspondiente a un periodo impositivo (siempre que pueda realizarse
la comparacion en relacion con el contribuyente antes y después de entrar en el
PCC).

* Reduccién de los plazos de duracidn de las inspecciones fiscales.

*  Disminucion de los recursos humanos dedicados a los contribuyentes acogidos al
PCC (en comparacion con otros contribuyentes).

* Reduccidén de los costes de administracion para el contribuyente.

La frecuencia de cdlculo de estos indicadores puede variar de trimestral a anual.
En cuanto a los métodos para medir la eficacia, el grupo de investigacion detectd que
|los siguientes ya se encuentran en uso:

* Recaudacién de los ingresos fiscales por parte de la administracion tributaria (dife-

rencia entre los grandes contribuyentes inscritos y no inscritos en el Marco de
Cumplimiento Cooperativo).
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* Recaudacion de ingresos fiscales por TFE.
* Realizacion de encuestas de satisfacciéon de los contribuyentes.

Una vez mas, la frecuencia de los informes puede variar de trimestral a anual.

El grupo de investigacion comprobd que la distincion entre las medidas de eficiencia
y eficacia no siempre es evidente. No obstante, deberia ser posible llegar a una conclu-
sion sobre si una medida concreta estd mas relacionada con la eficacia que con la ren-
tabilidad. En cualquier caso, hay que tener en cuenta las diferentes percepciones de las
partes. El grupo de investigacion reconocidé que, en términos subjetivos, la evaluacion
difiere cuando se contempla desde la posicion de los grandes contribuyentes, en lugar de
hacerlo desde la administracion tributaria.

Como corolario, el grupo de investigacion identificé algunas medidas clave para
evaluar los PCC, que se describen en la seccidn sobre metodologia y métodos de medi-
cidon propuestos para ser desarrollados. Estas disposiciones han sido concebidas para
permitir una comparacién entre los grandes contribuyentes adheridos y los que no lo
estan. El criterio debe basarse en un conjunto completo de indicadores y no en una sola
cifra. Resulta especialmente beneficioso si una administracion tributaria ya ha elabo-
rado un enfoque holistico para la medicidén del cumplimiento fiscal general, incluida la
medicidon de la brecha fiscal. Es mucho mas problematico si la administracion tributaria
sigue considerando el rendimiento de los controles del cumplimiento como su principal
medida de éxito."?

5.2.4. La complejidad de la jurisdiccion desde la perspectiva de la
medicion de los beneficios

Durante la investigacion, el grupo también examind la complejidad de las jurisdicciones

desde el punto de vista de la mediciéon de los beneficios del PCC y desagrego los siguien-

tes aspectos que deben tenerse en cuenta:

* Laestabilidad del sistema tributario.

«  La certidumbre fiscal.

*  Los costes operativos.

*  El marco de inversién a largo plazo.

*  Los mecanismos de resolucion de conflictos.

¢ Lanecesidad de que la administracidn tributaria proporcione seguridad y orientacidn
a los grandes contribuyentes.

*  El reconocimiento de la confianza legitima como concepto juridico.

149 Para un analisis mas completo de la inadecuacion del rendimiento del cumplimiento como medida del
éxito, véase OCDE (2014), pp. 40 y ss.
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La legislacion a nivel nacional podria considerarse una carga para los grandes con-
tribuyentes; por ejemplo, puede establecer diferentes niveles de costes directos, como
los de cumplimiento y de asesoramiento. La legislacién a nivel nacional también puede
desalentar las inversiones. Los sistemas tributarios pueden seguir siendo complejos, pese
a las reformas fiscales, y el objetivo del PCC deberia ser facilitar informacion adecuada
y precisa, gestionar los riesgos fiscales, generar confianza y proporcionar seguridad
juridica. Ademas, en algunas jurisdicciones pueden existir distintos niveles reguladores,
tanto de acuerdo con leyes de caracter nacional como autondmico o regional. En los
programas en los que el fondo prevalece sobre la forma, puede haber mayores niveles
de incertidumbre sobre el tratamiento fiscal de operaciones complejas. Hay varios regi-
menes de cumplimiento que son especificos de cada pais (por ejemplo, la obligacién
de publicar una estrategia fiscal en Reino Unido), mientras que otros son mas uniformes
entre los paises (por ejemplo, el cumplimiento de los precios de transferencia, las decla-
raciones del impuesto sobre las sociedades, el cumplimiento del impuesto al valor agre-
gado [IVAD.

El grupo de investigacion consideré el impacto del Marco de Cumplimiento
Cooperativo sobre las acciones realizadas por los grandes contribuyentes o las admi-
nistraciones tributarias. El grupo observd que estas ultimas pueden ofrecer mas seguri-
dad juridica, especialmente a través de las decisiones relativas a la aplicacion de laley y
las regulaciones en materia tributaria, cuando hay una interpretacion juridica inequivoca
que puede proporcionar una seguridad juridica mas temprana. Los métodos de control
fiscal tradicionales, como las inspecciones tributarias, pueden conllevar procedimien-
tos dilatados. En comparacion con los métodos tradicionales, los PCC deberian permi-
tir una relacion productiva entre las partes, incluida la posibilidad del debate anticipado
(previo a la presentacion de la declaracidon) de cuestiones potencialmente controverti-
das. El grupo también descubrid que, en algunas jurisdicciones, el PCC es relativamente
informal y no es mas que uno de los varios factores que contribuyen a la evaluaciéon de la
autoridad fiscal del perfil de riesgo de un contribuyente. En estos casos, puede no tener
un impacto significativo en las acciones de los grandes contribuyentes o de las autori-
dades fiscales.

Es evidente que, por regla general, el régimen fiscal aplicado a los grandes contribu-
yentes resulta complejo desde el punto de vista normativo. Hay una legislaciéon europea
a nivel supranacional, y luego hay una legislaciéon a nivel regional e incluso a nivel local.
En la practica, la complejidad surge de las enmarafiadas normas en torno a la contabili-
dad fiscal, las cotizaciones a la seguridad social de los empresarios, el IVA a tipo cero y
las exenciones del IVA.

Se llegd a la conclusion de que la complejidad proviene de cémo se disefian los sis-
temas fiscales; sin embargo, el enfoque que adopte la administracion puede mitigar el
impacto de cualquier tipo de complejidad. La complejidad de la legislacién fiscal no es
relevante para la evaluacién del PCC en si mismo.
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5.2.5. La capacidad de medir la eficiencia (de costes) y la eficacia

del Marco de Cumplimiento Cooperativo, y su relacion con

la voluntad de adherirse a un Programa de Cumplimiento

Cooperativo
Durante la investigacion, el grupo estudié como la capacidad de medir la rentabilidad y la cos-
to-eficacia de un Marco de Cumplimiento Cooperativo afectaria a la disposicion de los contri-
buyentes para inscribirse en un PCC. El grupo considerd que la medicién puede contribuir a
promover cambios legales indispensables y a fomentar la aceptacion por parte de las admi-
nistraciones tributarias. El calculo de la relacién de costo-beneficio, especialmente al tomar
en cuenta la necesidad de realizar alguna inversion inicial durante la fase de puesta en mar-
cha, se considera clave para que los grandes contribuyentes decidan adherirse al programa.

Como conclusidn, se podria afirmar que, desde el punto de vista de los grandes con-
tribuyentes, deberia existir una justificacion econdmica para inscribirse en el PCC, cuyas
ventajas deberian destacarse claramente (por ejemplo, la reducciéon de la carga adminis-
trativa). El diseflo del programa también debe tener en cuenta otros principios que rigen
la buena administracion fiscal. También se considerd que hay otras cuestiones importan-
tes, como la igualdad de trato de los contribuyentes, requisito que debe cumplir la autori-
dad fiscal. El tratamiento de los temas fiscales debe ser coherente y objetivo. El caracter
obligatorio de estas posiciones fiscales y la politica de sanciones por parte de la adminis-
tracion tributaria también se estimaron fundamentales. La disminucién de la informacién
solicitada por las propias autoridades fiscales (ya que esta se provee en las reuniones
informales) y la realizacidon de inspecciones fiscales mas especificas y menos frecuen-
tes serian incentivos importantes para que los contribuyentes se inscribieran en un PCCy
colaboraran con las autoridades.
El grupo de investigacion identificé las medidas que considerd mas destacadas y que

podrian constituir un conjunto estandarizado de métodos de medicidn capaces de fun-
cionar a nivel internacional y no solo en una jurisdiccién especifica.

5.3. Metodologia y métodos de medicidon propuestos para
ser desarrollados

Tras la investigacion llevada a cabo y discutida durante el taller, el grupo de investigacion
fue capaz de identificar los siguientes métodos de medicion, que pueden proporcionar
una evaluacion global de la eficiencia y la eficacia de los PCC. Los métodos de mediciéon
se han dividido en seis grupos: i) cumplimiento tributario/riesgo fiscal, ii) seguridad juri-
dica, iii) gestion de riesgos fiscales de los contribuyentes, iv) costes (cumplimiento/recau-
dacion), v) confianza y relaciones, y vi) satisfaccion del contribuyente.

5.3.1. Cumplimiento tributario/riesgo fiscal
El grupo indago si la TFE de los contribuyentes adheridos a un PCC debia compararse
con la de quienes no lo estan, dando a entender que los contribuyentes participantes
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presentarian una TFE mas elevada como consecuencia de un mayor nivel de cumpli-
miento. Sin embargo, la utilizacién de la TFE como medida de éxito de los PCC es proble-
matica por dos razones:

«  El objetivo del concepto de cumplimiento cooperativo no es afectar a la cuantia de la
deuda tributaria de los contribuyentes. Se trata mas bien de garantizar que se deter-
mine la cuantia correcta de la deuda en un proceso gue sea menos conflictivo y cos-
toso que el del enfoque tradicional. En principio, la TFE de los contribuyentes que
participan en el programa no deberia ser diferente de la de los que no participan en
él; lo que variara es el tiempo vy el esfuerzo que se requiere para alcanzar el cumpli-
miento.

*  Laconsecucién de la certidumbre fiscal puede reducir la TFE, al menos a corto plazo.
La razon de ello es que la necesidad de provisionar en las cuentas del contribuyente
las posiciones fiscales inciertas deberia reducirse o incluso eliminarse.’*®

Por estas razones, la TFE no se considera una métrica util.

También se considero la posibilidad de que la administracion tributaria utilice como
indicador el resultado de la evaluacion de riesgo del contribuyente. Sin embargo, no
estd claro que se trate de una medida util, al menos externamente. La calificacion no se
hace publica en muchas jurisdicciones y se ve afectada por factores distintos del com-
portamiento del contribuyente, como la complejidad de la actividad econdmica corres-
pondiente. También podria verse como algo circular: al contribuyente se le asigna una
puntuacion baja porque estd en el PCC; por lo tanto, el programa es un éxito. En la medida
en que la evaluacion de riesgo incluya una valoraciéon del Marco de Control Fiscal (MCF)
del contribuyente, basada en la norma de garantia de auditoria como la que se examina
en el capitulo 4, se podrd contar con una medida objetiva del éxito, lo que se analizara
mas adelante.

El grupo considera que un “indicador de impuestos garantizados” es una buena
medida para demostrar el éxito. Este indicador estaria compuesto por el total de impues-
tos pagados por los contribuyentes integrados en el PCC menos las cantidades sujetas a
discusién/controversia y que, por lo tanto, podrian considerarse correctamente declara-
das y pagadas. El objetivo seria aumentar de forma constante este porcentaje de la base
imponible total. Se podria argumentar que esto también es circular, ya que abreva en el
hecho de que los impuestos declarados (y no sujetos a ninguna incertidumbre) por los
contribuyentes del programa son correctos porgue estan en el programa. Sin embargo,

150 Este efecto paraddjico puede observarse cuando los contribuyentes y las autoridades fiscales se po-
nen de acuerdo para resolver un conflicto importante. El resultado inmediato desde el punto de vista de
la autoridad fiscal puede ser un gran pago en efectivo. Sin embargo, si el contribuyente ha hecho una
provision prudente en relaciéon con el litigio que supera la liquidacion final, el resultado inmediato puede
ser un aumento de los beneficios después de impuestos y una reduccion de la tasa fiscal efectiva (TFE).
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la confianza depositada en las declaraciones que se realizan se basa en criterios objeti-
vos, concretamente en la solidez del MCF detallado en el capitulo 4.

El indicador de impuestos garantizados puede complementarse de forma benefi-
ciosa con una medida de las posiciones fiscales inciertas. Un objetivo central de los PCC
es reducir el nivel de incertidumbre tanto para los contribuyentes como para las autori-
dades fiscales. Los contribuyentes que participan del programa revelaran sus areas de
incertidumbre fiscal de forma rutinaria, lo que permitira controlar la magnitud del nivel de
incertidumbre fiscal de los participantes del PCC y determinar si va disminuyendo con el
tiempo. La comparacion con la situacion de la poblacion en general puede ser mas dificil
si la divulgacién del importe de las posiciones fiscales inciertas no es una practica habi-
tual. Sin embargo, algunos paises obligan a los grandes contribuyentes a revelar sus posi-
ciones fiscales inciertas y, como se explica en el capitulo 4, la transparencia en materia
fiscal va en aumento.™

5.3.2. Seguridad juridica

La cuantificacion del grado de incertidumbre fiscal ya proporciona una cierta medida
de la seguridad juridica. Sin embargo, podria complementarse con otros parametros,
como el nimero vy la duracién de los litigios y la cuantia del impuesto adeudado. También
podrian tenerse en cuenta las medidas para evitar los litigios. La eficacia de los APA, los
Procedimientos Amistosos o Procedimientos de Acuerdo Mutuo (PAM) y otros procedi-
mientos que proporcionan seguridad juridica podria medirse en funcién de determina-
dos indicadores especificos:

«  ¢Existe un régimen eficaz de APA? Si/No.

- ¢Existe un régimen eficaz de PAM? Si/No (las revisiones realizadas en el marco de la
Accidén 14 de BEPS seran de utilidad en este caso).

*  Porcentaje de PAM resueltos.

*  Plazo promedio de resolucion de los PAM.

*  Plazo promedio de resolucion de los APA.

5.3.3. Gestion de riesgos fiscales de los contribuyentes
Para evaluar este aspecto se podria recurrir a la evaluacién del MCF basada en la norma
de garantia de auditoria que se analiza en el capitulo 4. La administracidn tributaria podria

151 E| efecto que produce el seguimiento de las posiciones fiscales inciertas queda ilustrado por un es-
tudio realizado en Estados Unidos que analizé el impacto de la adhesion al “Programa de Garantia de
Cumplimiento” del Servicio de Impuestos Internos (IRS, por sus siglas en inglés) sobre los niveles de
incertidumbre fiscal declarados en el marco de la Fin 48. El estudio no solo descubrié que la participa-
cion en el programa se correlacionaba con una reduccién de las reservas de la Fin 48, sino que también
observd gque las empresas con reservas moderadas de la Fin 48 eran mas propensas a participar en el
programa: P. J. Beck y P. Lisowsky, Tax Uncertainty and Voluntary Real-Time Tax Audits, The Accounting
Review 89(3): 867-901.
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hacer un seguimiento acerca del grado de deficiencias que haya detectado en los MCF de
los contribuyentes. A medida que la evaluacién de los MCF se convierta en un elemento
central del proceso de cumplimiento por parte los grandes contribuyentes, deberia ser
posible realizar comparaciones entre los adheridos y los que no lo estan. El uso de una
norma de garantia de auditoria internacionalmente aceptada como base para su evalua-
cién asegura que los analisis comparativos se basen en criterios objetivos.

5.3.4. Costes (cumplimiento/recaudacion)

Para la administracion tributaria, deberia ser relativamente facil hacer un seguimiento de
los recursos utilizados para gestionar a los grandes contribuyentes adheridos, o a los que
no estan adheridos, a los PCC. Sin embargo, esto debe complementarse con datos sobre
los costes que afrontan los contribuyentes. Esto podria recopilarse a través de encues-
tas periddicas estos ultimos, necesarias para el seguimiento de las dos medidas restan-
tes. Podria tratarse de una solicitud especifica de detalles sobre el coste total que supone
el cumplimiento de las obligaciones fiscales o de una pregunta mas cualitativa dirigida a
los participantes del programa (éla participacion en el programa ha contribuido a reducir
sus costes de cumplimiento?).s?

5.3.5. Confianza y relaciones

Mejorar la calidad de las relaciones y los niveles de confianza con la administracion tri-
butaria son objetivos importantes de los regimenes de cumplimiento cooperativo. Esto
puede evaluarse con encuestas periddicas a los grandes contribuyentes y al personal
gue trabaja en los departamentos de grandes contribuyentes de la administracion tri-
butaria.

5.3.6. Nivel de satisfaccion

La encuesta a los clientes citada podria ampliarse para evaluar la percepcidn de la admi-
nistracidn tributaria en relacién con aspectos clave de sus responsabilidades (como la
calidad y la diligencia en las respuestas a la documentacion y las consultas, las compe-
tencias técnicas, el conocimiento del mercado y la proporcionalidad). Una vez mas, esto
permitird comparar las percepciones de los contribuyentes inscritos y no inscritos en los
PCC. La encuesta también podria utilizarse para preguntar como ven los contribuyentes
la pertenencia al programa desde la perspectiva de su responsabilidad social corporativa.

152 Eva Eberhartinger y Maximillian Zieser utilizaron este enfoque para estudiar el impacto del Proyecto
Piloto de Cumplimiento Cooperativo austriaco en la percepcion del riesgo fiscal de las empresas, la cali-
dad de la gestion del riesgo fiscal y los costes de cumplimiento: The Effects of Cooperative Compliance
on Firms’ Tax Risk, Tax Risk Management and Compliance Costs, WU International Taxation Research Pa-
per Series, No. 2020-07. Esther Huiskers-Stoop también utilizd entrevistas y cuestionarios para evaluar
el impacto del programa de supervision horizontal de Paises Bajos, incluido el impacto en los costes de
cumplimiento, en su tesis The Effectiveness of Horizontal Tax Monitoring. Tax law and empirical analysis:
https://repub.eur.nl/pub/79080.
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Estos métodos serdn objeto de evaluacidon y debate en otros grupos de investiga-
cidon y con las partes interesadas implicadas en el desarrollo internacional de los PCC.
Cabe sefalar que no todos los métodos de medicidon pueden ser aplicables simultdnea-
mente. No obstante, a una jurisdiccion que esté estudiando la aplicacion de un Marco de
Cumplimiento Cooperativo, deberian proporcionarle un punto de partida para su eva-
luacién. Esto contribuird al proceso de aplicacion del programa mediante la provisidon de
datos objetivos y, principalmente, cuantitativos para apoyar su aplicaciéon y posterior fun-
cionamiento. Los métodos de medicion preestablecidos pueden supervisarse a lo largo
del tiempo, lo que permite realizar una comparacion antes y después de la implementa-
cién, asi como situar al Marco de Cumplimiento Cooperativo en el contexto de los resul-
tados del sistema general.

5.4. La importancia de establecer un parametro

Independientemente de las medidas especificas que una administracion tributaria elija
para hacer un seguimiento de la eficiencia y la eficacia de su PCC, es fundamental definir
el estado actual como punto de referencia para poder comparar los resultados posterio-
res, ya que se veran afectados por el programa. Hay varios factores que influyen en los
resultados generales del cumplimiento de las obligaciones fiscales, algunos de los cuales
escapan al control directo de la administracion tributaria. Sin embargo, la comparacion
de los parametros de rendimiento antes de la introduccién del programa y el contraste
entre los participantes, y los no participantes, deberian proporcionar pruebas concre-
tas sobre las cuales juzgar el impacto global del programa. La importancia de estable-
cer un punto de referencia como parte de una estrategia empresarial clara para los PCC
quedo reflejada en el informe dirigido por el profesor Dr. Leo Stevens sobre el programa
de supervision horizontal de Paises Bajos.””® Aungue el informe apoyaba el concepto de
supervision horizontal, criticaba la falta de un estudio de referencia y de un argumento
econdmico para la introduccion del programa en 2005.

5.5. Resumen

Sobre la base de la investigacidn, los autores han llegado a la conclusiéon de que los PCC
deben ser evaluados tanto en términos de su eficiencia como de su eficacia a la hora de
obtener resultados positivos en materia de cumplimiento. Al momento de justipreciar los
costes y beneficios de estos programas, cabe considerar los intereses de todas las par-
tes involucradas, incluidos los asesores; hay que abarcar y tomar en cuenta al publico
en general y a la sociedad civil, y no solo a quienes se vean directamente afectados.

153 Committee Horizontal Monitoring Tax and Customs Administration (2012), Tax supervision-Made to
Measure, Flexible when possible, strict where necessary. Disponible en: https://download.belastingdienst
.nl/belastingdienst/docs/tax_supervision_made_to_measure_tz0151z1fdeng.pdf.
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Sin embargo, se reconoce que puede ser mas dificil acceder a los datos sobre costes
y beneficios para algunas partes interesadas y eso debe observarse en el disefio de las
medidas de éxito para los PCC. También se llegd a la conclusion de que estas medidas de
éxito deberian permitir comparar los resultados de cumplimiento obtenidos por el PCC
con el cumplimiento de contribuyentes comparables no inscritos en el programa. Los
autores revisaron los indicadores de rendimiento ya utilizados, pero descubrieron que
muchos se centran en el proceso de cumplimiento. No estd claro que medir la eficien-
cia del proceso sea suficiente como medio de comparacion, ya que indica relativamente
poco sobre los resultados de cumplimiento que se logran. El grupo de investigacion deci-
dié que debia considerar medidas adicionales que ayudaran a distinguir la eficacia de
la eficiencia del proceso. Asi, se determind que la evaluacion de los PCC debia basarse
en un conjunto completo de indicadores y no en una sola cifra. Se identificd una com-
binacion de medidas cuantitativas y cualitativas que evaltan el rendimiento de los PCC
en seis aspectos: cumplimiento/riesgo fiscal, seguridad juridica, gestion del riesgo fiscal
del contribuyente, costes, confianza y relaciones, y satisfaccion del cliente. Por ultimo,
se reconocio la importancia de la evaluacion comparativa del estado actual cuando una
administracion tributaria establece un PCC.
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CAPITULO

Comunicar el cumplimiento
cooperativo: obtener la
confianza de la sociedad

6.1. Introduccion

6.1.1. Resumen

En todo el mundo, mas de 30 paises han invertido en Programas de Cumplimiento
Cooperativo (PCC) con caracter voluntario y se ha alentado a las administraciones tri-
butarias de los paises miembros de la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE) a poner en marcha este tipo de iniciativas.”® En sus inicios a princi-
pios de la década de 2000, el cumplimiento cooperativo se presentd como “un cambio
de mentalidad de las administraciones tributarias que se aleja de un enfoque disuaso-
rio en el que se fuerza a los contribuyentes a cumplir con las normas fiscales y se les
amenaza con realizar inspecciones y aplicar sanciones, y se acerca a un enfoque mas

154 VVéanse OCDE (2013), La relacion cooperativa: Un marco de referencia. De la relacion cooperativa
al cumplimiento cooperativo; Paris: OCDE (http://dx.doi.org/10.1787/9789264207547-es) y OCDE
(2016), Co-operative Tax Compliance Building Better Tax Control Frameworks; Paris: OCDE (https://
www.oecd.org/tax/co-operative-tax-compliance-9789264253384-en.htm).
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receptivo y colaborativo”®® Se alaba (especialmente por parte de las administraciones
tributarias) como un mecanismo de cumplimiento eficaz y una relacioén provechosa entre
las administraciones tributarias y las multinacionales.’>®

La participacion en un PCC desempefia un papel integral e instrumental en el enfo-
que basado en la buena gobernanza fiscal de una multinacional, su estrategia fiscal y su
vision general sobre los impuestos. Sin embargo, incluso en la actualidad, en el marco
del cumplimiento cooperativo, las “relaciones” fiscales suelen consistir en una interac-
cién en privado de los contribuyentes con las administraciones tributarias con respecto a
sus asuntos fiscales, con lo cual el conocimiento publico de esos asuntos queda normal-
mente circunscripto a la informacidn contenida en las cuentas anuales o a las resultantes
de los litigios.”” Los expedientes fiscales de las empresas suelen estar sujetos a estric-
tas normas de confidencialidad y, en consecuencia, las administraciones tributarias y las
empresas multinacionales (EMM) se han mostrado a menudo reacias a revelar informa-
cién sobre sus PCC y a veces legalmente impedidas de hacerlo. Esta reticencia a compar-
tir conocimientos e informacioén sobre los PCC se refleja en otros aspectos de la relacion
entre las administraciones fiscales y las EMN, como las consultas fiscales vinculantes (tax
rulings) y los Acuerdos Previos en Precios de Transferencia (APA). Como resultado, la fis-
calidad se ha convertido en objeto de un debate social cada vez mas polarizado. La falta
de transparencia por parte de las empresas y de la administracion ha reforzado la des-
confianza social provocada por varios escandalos fiscales (LuxLeaks, Panama Papers,
etc.). El escrutinio publico de un supuesto trato privilegiado e indebidamente generoso
para las EMN (los llamados acuerdos preferenciales), incluso a través de los PCC, pone en
el ojo de la tormenta a las administraciones tributarias, a las multinacionales y, en cierta
forma, a sus asesores fiscales. La confianza de los ciudadanos en el funcionamiento prac-
tico de estos programas se ha visto mermada por la falta de transparencia, conocimiento
y comprension del sistema. Como resultado, algunas partes interesadas han llegado a la
conclusion de que el cumplimiento cooperativo es una herramienta que concede “tratos
de favor” a las grandes empresas.’®® Esta percepcion negativa afecta no solo a la rela-
cién de una firma con las administraciones tributarias, sino también a su perfil publico,
a sus relaciones con sus clientes y empleados, a su propia reputacién y, potencialmente,

155 |, B. Larsen y L. Oats (2019), Taxing Large Businesses: Cooperative Compliance in Action. /ntere-
conomics, 54(3): 165-170. Disponible en: https://www.researchgate.net/publication/333515470_Taxing
_Large_Businesses_Cooperative_Compliance_in_Action.

156 E, Huiskers-Stoop y H. Gribnau (2019), Cooperative Compliance and the Dutch Horizontal Monito-
ring Model, Journal of Tax Administration, 5(1). Disponible en: https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm
Pabstract_id=3333347.

157 J. Owens (2019), Tax Transparency: A First Step Towards Regaining Trust, VBDO y PwC Tax Transpa-
rency Benchmark Edition, pp. 21-24.

158 M, H. Martini (2020), Introduction: An Investigation of Cooperative Compliance Programs and the
ICAP. En: R. Hein y R. Russo. Ronald (eds.) (2020), Cooperative Compliance and the OECD’s International
Compliance Assurance Programme, pagina 11. Alphen aan den Rijn: Kluwer Law International B.V.
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al beneficio por accién. Las administraciones tributarias no han sido inmunes a esta per-
cepcion negativa.’®®

Los programas de cumplimiento se adaptan a la moral fiscal local, a los niveles de
confianzay alas formas de trabajar de las administraciones tributarias nacionales, en fun-
cion de factores socioculturales, y su alcance es esencialmente nacional.’®® Desde hace
varios anos, el cumplimiento cooperativo multilateral y las iniciativas conexas también
se han considerado una forma mas eficaz de gestionar los problemas transfronterizos
del impuesto de sociedades. Los mas conocidos son los Programas Internacionales de
Confianza en el Cumplimiento (ICAP) | y Il de la OCDE, que, en general, se consideran
razonablemente exitosos,'®’ aunque cabe sefalar que tener un programa unilateral de
cumplimiento cooperativo suele ser un requisito necesario para entrar en estos progra-
mas multilaterales.

En julio de 2020, la Comisidon Europea anuncid que pondria en marcha una iniciativa
de cumplimiento cooperativo en toda la Uniédn Europea (UE) como parte de su nuevo
Paguete Fiscal para una Fiscalidad Justa y Sencilla, cuyo objetivo es hacer que la fiscali-
dad en la UE sea “mas justa, mas ecoldgica y adecuada para la economia moderna, y que
contribuya a un crecimiento inclusivo, sostenible y de largo plazo”.®? La iniciativa de la UE
complementara los PCC nacionales existentes.

6.1.2. Objetivo de esta investigacion

El objetivo de este capitulo es profundizar en el debate, cada vez mas amplio, sobre el
cumplimiento cooperativo en los foros fiscales nacionales, regionales e internacionales
pertinentes de todo el mundo. En particular, la investigacion en la que se basa el capitulo
fue disefiada con los siguientes objetivos:

*  Ofrecer una instantanea Unica de coémo perciben actualmente los PCC en la practica
las partes interesadas.

*  Proporcionar un contexto dentro del cual se debe interpretar este informe.

*  Brindar recomendaciones basadas en el analisis y las conclusiones.

Las recomendaciones reflejan la labor de los otros cuatro grupos de trabajo que for-
man parte de este programa de investigacion. Abordan lo que los gobiernos y sus admi-

159 J. Owens, Jeffrey (2019), Tax Transparency: A First Step Towards Regaining Trust, pp.21-14. VBDO y
PwC Tax Transparency Benchmark Edition.

160 |, B. Larsen (2019), What Tax Morale? A Moral Anthropological Stance on a Failed Cooperative Com-
pliance Initiative. Journal of Tax Administration, 5(1): 26-40.

61 R. Russo (2019), Risk Management, Internal Control and Cooperative Compliance in Taxation. En: P.
De Vincentiis, F. Culasso y S. A. Cerrato (eds), The Future of Risk Management, Vol. |, pp. 329-350. Cham:
Palgrave Macmillan.

162 Comisidon Europea (2021), Package for Fair and Simple Taxation, 21 de mayo. Disponible en: https://
ec.europa.eu/taxation_customs/general-information-taxation/eu-tax-policy-strategy/package-fair-
and-simple-taxation_en.
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nistraciones tributarias y las empresas pueden hacer para mejorar la percepcién de los
PCC existentes. En particular, se centra en cdmo pueden desarrollar una estrategia de
comunicacion eficaz, destinada a transmitir una mayor confianza a la sociedad en gene-
ral y a las partes interesadas relacionadas con estos programas.

6.1.3. Esquema de la investigacion

Los resultados de la investigacidon se presentan como se describe a continuacidén. En pri-
mer lugar, se analizan en los resimenes de las entrevistas informales que se realizaron a
los representantes de los seis grupos de interés identificados. Se pregunté a los entrevis-
tados sobre su percepcion y valoracion de los aspectos relevantes de los PCC existentes y
el papel que desempefa la confianza en ellos. Los resimenes completos preparados por
los miembros del grupo de trabajo sobre las propias entrevistas se han incluido en los ane-
x0s de esta publicacién para facilitar la lectura de este capitulo. Las opiniones expresadas
en las redacciones completas de las entrevistas y los resimenes de las conclusiones par-
ciales corresponden a las partes interesadas entrevistadas, y no al Grupo de Trabajo 5, ni a
los miembros de los demas grupos de trabajo. Las conclusiones parciales van seguidas de
las principales conclusiones de las entrevistas y recomendaciones dirigidas a los responsa-
bles de las politicas publicas, las administraciones tributarias y los contribuyentes. Aunque
todos los miembros del grupo de trabajo han participado en las entrevistas con las partes
interesadas y han contribuido a la elaboracion de este informe, no todos necesariamente
coinciden con cada una de las afirmaciones o recomendaciones del mismo.

6.2. Metodologia

Para realizar la investigacion, se decidid optar por una metodologia de alcance reducido,
mas basada en la practica que en la teoria, y fundamentada en una muestra de entrevistas
personales presenciales selectivas (sobre la base del anonimato). Estas se llevaron a cabo
con representantes (expertos en la materia y profesionales de la fiscalidad) de las partes
interesadas mas relevantes del cumplimiento cooperativo. Se ha incluido un analisis y un
comentario independientes para los resultados mas destacados y utiles. Esta investigacion
cualitativa exploratoria comenzd con entrevistas'®® y se complementd con pruebas circuns-
tanciales y citas de articulos y bibliografia selectas, pero el grupo se abstuvo de efectuar
una revision especifica de la literatura existente. En la literatura (cientifica) se han realizado
muy pocos estudios, si es que hay alguno, sobre las percepciones de las diferentes partes
interesadas con respecto a este tema especifico, es decir, cobmo comunicar de forma mas
eficaz el cumplimiento cooperativo para generar una mayor confianza en la sociedad.

163 Se trata de una estrategia habitual en temas que no han sido realmente estudiados con anterioridad y
para los que la base tedrica y empirica es relativamente pequefa; véase: R. A. Singleton, Jr. y B. C. Straits
(2005), Approaches to Social Research, 42 edicion, pagina 68. Nueva York: Oxford University Press.
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La premisa de la investigacion fue que el concepto de cumplimiento cooperativo
puede resultar dificil de establecer de forma clara para los distintos grupos de intere-
sados, los cuales provienen de entornos diferentes y tienen experiencias, percepciones
y visiones del mundo diversas. El presente informe, este capitulo y la investigacion aso-
ciada en particular reflejan una amplia consulta con las diferentes partes interesadas,
incluidos los gobiernos, las organizaciones internacionales y regionales, las empresas,
los representantes del sector académico y las organizaciones sociales. Cada una de ellas
estd compuesta por diferentes colectivos. Las firmas, por ejemplo, engloban a las EMN
y a las pequefas y medianas empresas (pymes), y estas tendrdn diferentes expectativas
respecto de los PCC. Las organizaciones sociales comprenden los sindicatos, los gru-
pos ecologistas, las organizaciones no gubernamentales (ONG) y otros, cada uno con
su propia perspectiva de o que se necesita para mejorar el cumplimiento fiscal. A efec-
tos de este proyecto de investigacion, el principal grupo de organizaciones sociales al
gue se consultd fue el de las ONG, ya que son las que mas han intervenido en el debate
sobre el cumplimiento cooperativo. Sin embargo, puede gue sus puntos de vista no nece-
sariamente reflejen la gran variedad de opiniones que se encuentran en todas las orga-
nizaciones sociales. Teniendo esto en cuenta, y sobre la base de la experiencia y de los
conocimientos especializados del grupo (véase el anexo 1), se identificaron los siguientes
seis grupos de partes interesadas relevantes en relaciéon con los PCC, que también cons-
tituyen los seis pilares de la investigacion:

Administraciones tributarias.
Multinacionales.

ONG.

Representantes del sector académico.
Inversionistas institucionales.

R N

Contables y asesores fiscales.

El elemento critico para realizar una investigacion cualitativa mediante entrevis-
tas consiste en obtener acceso a expertos que puedan proporcionar informacion util y
relevante, y que estén dispuestos a discutir abiertamente, pero de forma anénima. El
grupo estuvo formado por personas con experiencia profesional multidisciplinaria en
los dmbitos académico, empresarial, inversionista y de servicios financieros; de audito-
ria y garantia globales, y del mundo de la consultoria y los servicios fiscales. El grupo
utilizé su red de contactos para acceder a los entrevistados. Esta técnica de selec-
cion de entrevistados entre conocidos es una técnica no probabilistica denominada
de multiplicador (snowballing). Se trata de una técnica habitual en la investigacion
exploratoria y suele dar lugar a un numero suficiente de respuestas para la selecciéon
de los casos. Para poder realizar las multiples entrevistas de forma eficaz y eficiente,
los miembros del grupo de trabajo se dividieron en seis equipos mas pequefos, que
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se clasificaron de acuerdo con su experiencia en la materia y su relativa familiaridad o
cercania con el dmbito de trabajo de los representantes de los respectivos colectivos
interesados.

La técnica utilizada para este proyecto de investigacion fue la entrevista semiestruc-
turada. Se considerd que las entrevistas abiertas suelen ser poco flexibles y las estructu-
radas demasiado rigidas. Las entrevistas semiestructuradas ofrecen mas oportunidades
y plasticidad para plantear otros temas relevantes. A partir de los conocimientos y la
experiencia colectiva de los miembros del Grupo de Trabajo 5 y teniendo en cuenta la
bibliografia, se elabord y siguid una estructura de entrevista compuesta por seis pregun-
tas principales y una pregunta final de caracter general (véase el apéndice). Se llevaron a
cabo 21 entrevistas, en parte presenciales y en parte en linea, en el otofio de 2019, y una
en el otofo de 2020. Estas tuvieron una duracién media de 45-60 minutos y se efectua-
ron en inglés (y algunas en holandés). El nimero de entrevistas se dividié de la siguiente
manera entre los seis grupos participantes:

+ Administraciones tributarias de distintas jurisdicciones de la OCDE en todo el

mundo (6).
* EMN (incluidos grupos de asesoramiento empresarial internacional) (4).
« ONG (3).

+  Sector académico (5).
¢ Contables y asesores fiscales (2).
* Inversionistas institucionales (1).

Los resultados obtenidos fueron recogidos, analizados y resumidos sistematicamente
por equipos especiales encargados de las entrevistas. En aras de la eficiencia y debido
a los limitados recursos disponibles, las entrevistas no se transcribieron en su totalidad,
sino gue se procesaron en resumenes concisos y claros sobre las percepciones de las
partes interesadas, y se identificaron los puntos clave y las principales conclusiones de la
limitada muestra de entrevistados.

Esta metodologia y el enfoque de multiples partes interesadas permitieron exami-
nar las diferencias socioculturales de los paises en relacion con el concepto de cumpli-
miento cooperativo e importantes conceptos conexos como la credibilidad, las relaciones
basadas en la confianza (administracién tributaria-contribuyente, cumplimiento coopera-
tivo-sociedad), la transparencia fiscal, el riesgo y el control, y el quid pro quo. Este resultd
ser un enfoque muy eficaz para identificar y abordar las preocupaciones y los problemas
gue plantean actualmente los PCC para los diferentes grupos de interesados y las posi-
bles explicaciones para la actual falta de confianza de la sociedad civil en estos progra-
mas. Es necesario seguir investigando sobre este tema a partir de este tipo de técnica
de entrevista, y esto deberia ampliarse para abarcar mas grupos de partes interesadas y
otras jurisdicciones.

160 CUMPLIMIENTO COOPERATIVO: UN ENFOQUE PARA LA FISCALIDAD SOSTENIBLE



6.2.1. Limitaciones de esta investigacion

Las entrevistas realizadas a los expertos en la materia de los diferentes grupos de par-
tes interesadas son indicativas de sus percepciones actuales implicadas en la investi-
gacion. Estas proporcionaron valiosos puntos de vista, con ejemplos reales y pruebas
circunstanciales que, de otro modo, serian dificiles de obtener. No obstante, deben con-
templarse teniendo en cuenta que el niumero de entrevistas abarcd un subconjunto rela-
tivamente pequefio de jurisdicciones, empresas, organizaciones de la sociedad civil,
representantes del sector académico, inversionistas institucionales, contables y aseso-
res fiscales.

6.3. Opiniones de las partes interesadas sobre el cumplimiento
cooperativo

6.3.1. Percepcion de las partes interesadas sobre los motivos por los
que se desarrollé el cumplimiento cooperativo y los beneficios
y/o inconvenientes

En esta seccion se presenta un analisis de las entrevistas aplicadas a los representantes

de los seis diferentes grupos de interesados y cdmo se comparan y relacionan entre si

sobre los siguientes temas:

*  Por qué se desarrolld el cumplimiento cooperativo.
+  Cuales son los beneficios y/o inconvenientes de estos programas.

A continuacién, los miembros del Grupo de Trabajo 5 efectuaron un analisis de las
entrevistas, con referencias a la labor de los otros cuatro grupos de trabajo cuando se
considerd procedente, presentando recomendaciones sobre las mejores practicas.

1. Conclusiones parciales basadas en las entrevistas con las partes interesadas

a) éPor qué se desarrollé el cumplimiento cooperativo?

Los distintos grupos participantes hicieron hincapié en diferentes aspectos y percepcio-
nes sobre el motivo por el que creian que se habia desarrollado el cumplimiento coope-
rativo. Las respuestas de las administraciones tributarias, las EMN, los contables y los
asesores fiscales, asi como de los representantes del sector académico, fueron en gene-
ral positivas y similares. El cumplimiento cooperativo surgid a partir de la perspectiva de
supervision horizontal de Paises Bajos, del deseo de una mayor eficiencia de los recur-
sos de la administracion tributaria y del enfoque de regulacion receptiva de la Agencia
Tributaria de Australia (ATO, por sus siglas en inglés), que se sintetizaron en una recomen-
dacion de la OCDE.'®* Ademas, abarcaba politicas ligadas a un cumplimiento alternativo

164 OCDE (2008), Study into the Role of Tax Intermediaries. Paris: OCDE. Disponible en: https://
www.oecd.org/tax/administration/39882938.pdf.
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y mas flexible, centrado en las grandes empresas de alto riesgo, sin las complejas y lar-
gas inspecciones tradicionales. También garantizaria una relaciéon de trabajo mas fluida y
productiva entre las administraciones tributarias y las EMN, y una mayor seguridad tanto
para las administraciones tributarias como para los contribuyentes.

Las ONG se mostraron mas cautelosas y subrayaron que, en su opinién, la puesta en
marcha del cumplimiento cooperativo obedece principalmente a razones politicas, es decir,
no a consideraciones practicas urgentes de eficiencia o gestién. Perciben estos programas
como un sistema de cumplimiento alternativo mas flexible y voluntario para las EMN, sepa-
rado del sistema tradicional de cumplimiento vertical basado en la ley.

Los inversionistas indicaron que no habian participado directamente en los progra-
mas de cumplimiento cooperativo; sin embargo, entrevieron que puede ser una herra-
mienta valiosa para garantizar un mejor cumplimiento por parte de las EMN y para reducir
las incertidumbres fiscales.

Los contables y los asesores fiscales seflalaron que el cumplimiento cooperativo se
desarrolld para hacer un uso eficaz de los limitados recursos de las administraciones fis-
cales, para ahorrar costes y para recalibrar un enfoque basado en el riesgo y mejorar la
seguridad juridica. Asimismo, puntualizaron que se puso en marcha para apoyar a la gran
mayoria de las empresas contribuyentes cumplidoras, ofreciendo una alternativa al one-
roso sistema de cumplimiento tradicional que, en su opinidn, estaba destruyendo la con-
fianza y la voluntad de las firmas de seguir cumpliendo. Los contables y los asesores
fiscales también mencionaron que el cumplimiento cooperativo pretende superar la cul-
tura antagodnica que se ha desenvuelto en muchas jurisdicciones a lo largo de los aflos
(o incluso décadas) entre los contribuyentes y las administraciones fiscales.

b) La percepcién de los beneficios e inconvenientes del cumplimiento cooperativo
Los representantes de las administraciones tributarias y de las EMN reconocieron los
beneficios del cumplimiento cooperativo e indicaron que, en general, ha mejorado la rela-
cion mutua y la certidumbre fiscal para ambas partes. Los contables y los asesores fis-
cales estuvieron de acuerdo y reiteraron que los PCC buscan cambiar la mentalidad e
invertir la dindmica negativa que se ha generado a lo largo del tiempo entre los partici-
pantes. El cumplimiento cooperativo también permite que los contables de los sectores
publico y privado contribuyan a reconstruir una relacion fructifera y de confianza entre
las empresas y las administraciones tributarias, lo que supone una ganancia mutua que
también favorece al interés publico.

Las administraciones tributarias afirmaron que el cumplimiento cooperativo es mas
eficaz y eficiente que los controles y las inspecciones tradicionales, que reduce el riesgo
como consecuencia de las declaraciones fiscales incorrectas, que minimiza los conflic-
tos y que mejora los procedimientos de resolucion de litigios. Sin embargo, identificaron
algunos riesgos, por ejemplo, cuando el programa es percibido por la sociedad en gene-
ral como demasiado indulgente y favorable a las grandes empresas.
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Tanto las EMN como los contables y los asesores fiscales reconocieron que algunas
partes interesadas, en particular las ONG y ciertos analistas politicos, a veces critican los
PCC por tratarse de acuerdos que se hacen en privado, con excesivos compromisos.

Los contables y los asesores fiscales consideraron que algunas de estas preocupa-
ciones de las partes interesadas pueden ser legitimas y deben ser mejor comprendidas.
Consideraron que estas dudas se ven alimentadas por el hecho de que, hasta la fecha, el
cumplimiento cooperativo se ha destinado casi exclusivamente a las grandes EMN. Asi,
parece que estos programas han beneficiado a la categoria de contribuyentes corpora-
tivos principalmente acusados en el debate, en particular por las ONG y algunos analis-
tas politicos, de minimizar de forma abusiva el pago de sus impuestos en detrimento del
interés publico.

Segun las EMN, los contables y los asesores fiscales, los paises deberian considerar
el diseffio de PCC que incluyan a las pymes. Sin embargo, seflalaron que participar en
estos programas no es un “viaje gratis”. Las empresas deben estar dispuestas a inver-
tir en los recursos necesarios para participar en estos programas. Los paises, las firmas
y los contables y los asesores deberian tomar en cuenta métodos alternativos para per-
mitir que las pymes se unan a los PCC. Los contables y los asesores fiscales también
sugirieron que se contemplase esta posibilidad para los contribuyentes individuales con
grandes patrimonios.

Las EMN consideraron que, con una mayor comprension mutua y la creacion de
confianza, deberia ser posible ofrecer mayores garantias de que se ha logrado un
resultado fiscal adecuado. Asimismo, afirmaron que la principal ventaja del cumpli-
miento cooperativo es que permite llegar a un acuerdo sobre los asuntos fiscales de
una empresa de forma inmediata, o en el plazo de un afilo después del cierre del ejer-
cicio fiscal. Las empresas participan en transacciones grandes y complejas, que tienen
un impacto fiscal incierto. De acuerdo con las EMN, la posibilidad de discutir los hechos
y la aplicacion de las normas a esas operaciones en el momento, en lugar de verse obli-
gadas a adoptar una posicidon en una declaracion tributaria que hay que defender afios
después, es beneficioso tanto para las firmas como para las administraciones tributa-
rias. También indicaron que el nUmero de ejercicios abiertos a inspeccién y el tiempo
y el dinero invertidos en litigios se han reducido significativamente gracias al cumpli-
miento cooperativo.

Por su parte, los representantes de las ONG subrayaron que, hasta la fecha, no exis-
ten pruebas empiricas sdlidas de que estos programas funcionen y afirmaron que no
tenian conocimiento de que nadie estuviera intentando reunir la evidencia para demos-
trarlo. Ademas, indicaron que algunas EMN bien podrian merecer la confianza del publico
en general, pero, si no hay mayor transparencia, la desconfianza es el statu quo. También
solicitaron que se realicen mas estudios empiricos que comparen a las EMN con las
empresas nacionales independientes y los patrones de declaracidon de beneficios de unas
y otras.

COMUNICAR EL CUMPLIMIENTO COOPERATIVO: OBTENER LA CONFIANZA DE LA SOCIEDAD 163




Los contables, los asesores fiscales y las ONG consideraron que, si se pudiera demostrar
con datos concretos que el sistema funciona, evidentemente se generaria mas confianza en
la sociedad en general. Los contables y los asesores fiscales afirmaron que una mayor trans-
parencia fiscal contribuira a los objetivos del cumplimiento cooperativo. También advirtie-
ron que es dificil proporcionar esos datos y pruebas sdlidas porque los PCC suponen un
cambio gradual de actitudes y de cultura. Esto no puede medirse facilmente de un afo a
otro, ni tampoco es sencillo hacer una evaluaciéon comparativa, ya que esto implica una
reduccion de la planificacion o la evasion fiscal, lo cual, por definicidon, es complejo y no
puede reducirse a una sola cifra, como puede verse en el debate del capitulo 5.

Las ONG lamentaron el hecho de que muchas administraciones tributarias no sean
tan proactivas como podrian y deberian serlo en la lucha contra las practicas abusivas del
impuesto de sociedades, incluso en el contexto del cumplimiento cooperativo, y puntua-
lizaron que podrian mejorar sus esfuerzos para trabajar de forma mas eficaz. Asimismo,
sugirieron que muchas administraciones tributarias, en la practica, no estan garantizando
activamente que las EMN cofinancien cuestiones sociales importantes, como la transicion
energética.

En cuanto a los representantes del sector académico, estos sostuvieron que los
aspectos del marco legal del cumplimiento cooperativo no son necesariamente su princi-
pal campo de interés cientifico. Afirmaron que, en cambio, si lo son la investigacion trans-
versal sobre la interaccidn entre este concepto y otros mas amplios —como la confianza,
la transparencia y el quid pro quo—, su efecto psicoldgico combinado en la sociedad y las
comparaciones internacionales de los programas nacionales.

Por ultimo, de acuerdo con los inversionistas institucionales, solo hay un beneficio
minimo para las EMN participantes, concretamente en la ventanilla Unica. Asi, seflalaron
que pedir a estas firmas que sean mas transparentes y compartan datos adicionales con
las administraciones tributarias no deberia traducirse en un mayor control ni fiscalizaciéon
por parte de dichas administraciones.

2. Principales conclusiones de las entrevistas

* Las administraciones tributarias y las EMN participantes consideran que el cumpli-
miento cooperativo ha facilitado una relacion mutuamente productiva y de con-
fianza. Se trata de una situacion en la que todos salen ganando y que beneficia al
interés publico, aunque haya margen de mejora. Por lo tanto, existe la necesidad y la
oportunidad para que, a partir de la base actual, se puedan abordar las preocupacio-
nes de las partes interesadas mencionadas anteriormente y garantizar que se com-
partan las mejores practicas.

*  Superar la percepcién de algunas partes interesadas de que el cumplimiento coo-
perativo constituye una relacion excesivamente intima seria mas facil si hubiese una
mayor apertura y transparencia en general sobre dicha relacién, informacion cor-
porativa (publica) mas significativa sobre asuntos fiscales, y si las administraciones
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fiscales publicaran “informes de evaluaciones de impacto” periddicos. La disemina-
cion de la siguiente informacién puede lograr este objetivo (aunque la necesidad y
los beneficios de la divulgaciéon de cada elemento deben sopesarse en funcion de los
costes y los retos que pueden surgir con respecto a la legislacion interna o los objeti-
vos especificos del programa, incluidos los compromisos de confidencialidad que se
asumen con los contribuyentes):
¢ ¢Qué EMN estan dentro del programa? éCudles se incorporan y cuales se mar-
chan?
e ¢éSon las EMN adheridas al programa mas cumplidoras que las que no lo estan?
« (Esrentable el programa para las EMN y las administraciones tributarias?
e ¢Cudles son el efecto promedio y el impacto econdmico del programa a lo largo
del tiempo (dentro de los paises y al comparar entre paises)?

e ¢Cudles son las mejores practicas utilizadas?'®®

* Algunas partes interesadas afirman que los PCC son demasiado favorables y solo
estadn disponibles para las grandes EMN (es decir, el grupo de firmas que se enfrenta
a un mayor interés publico en el debate fiscal). Esto podria solucionarse disefiando
PCC que respondan a las necesidades de las pymes'®® y, posiblemente, también a las
de los contribuyentes individuales con grandes patrimonios. Algunas partes interesa-
das consideran que en la actualidad no existen pruebas reales ni datos concluyentes
de que los PCC tengan mas éxito que los métodos de cumplimiento tradiciona-
les. Esto podria abordarse mediante una mayor investigacion y estudios empiricos,
incluida una investigacidn empirica transversal que combine impuestos, gobierno
corporativo, contabilidad, un Marco de Control Fiscal (MCF), ética, comparaciones
internacionales y mejores practicas. Aunque existen algunos estudios que demues-
tran que los elementos de los PCC basados en el modelo de la OCDE funcionan para
las administraciones tributarias y las empresas participantes,’®” es necesario realizar
mas investigaciones empiricas sobre los beneficios que estos programas aportan a
la sociedad, y los resultados deben presentarse de forma que respondan realmente
a las preocupaciones de las partes interesadas. Al mismo tiempo, las partes interesa-

165 Algunas de estas sugerencias se abordan en el capitulo 5.
166 A modo de ejemplo, en Paises Bajos existen tanto relaciones de cumplimiento cooperativo individua-
les directas para las grandes empresas como relaciones de cumplimiento cooperativo indirectas para las
pequefas y medianas empresas (pymes) a través de proveedores de servicios financieros, como conta-
bles y asesores fiscales (Tax and Customs Administration [2016], Guide Horizontal Monitoring Tax Ser-
vice Providers; disponible en: https://www.moore-drv.nl/wp-content/uploads/2020/11/guide-horizon-
monitoring.pdf).
167 VVéase, por ejemplo, E. Eberhartinger y M. Zieser (2020), The effects of Cooperative Compliance on
Firms’ Tax Risk, Tax Risk Management and Compliance Costs. WU International Taxation Research Paper
Series, 2020-07 (https://papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3612959):
“Los resultados demuestran que las empresas que realizan un seguimiento horizontal perciben un
aumento significativo de la certidumbre fiscal, que se asocia a una disminucién relativa significativa
del riesgo fiscal y de los costes de cumplimiento”.
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das deberian aceptar que estos datos concretos son dificiles de obtener en la prac-
ticay no pueden medirse facilmente de un aflo a otro —ya que se trata esencialmente
de un cambio cultural— ni compararse con otros. Este tipo de trabajo implica estimar
una reduccidén de la optimizacion fiscal, lo cual, por definicidn, es dificil; por lo tanto,
solo se pueden hacer aproximaciones. Y, desde un punto de vista mas practico, cabe
sefalar lo siguiente:
¢ Una mayor transparencia apoya los objetivos del cumplimiento cooperativo; sin
embargo, el hecho de que las EMN compartan mas datos internos y sean mas
transparentes (mas alld de lo que exige la ley) con las administraciones tributarias
no deberia traducirse en un mayor control ni en inspecciones intrusivas.

6.3.2. Percepcion de las partes interesadas sobre los componentes
esenciales y el enfoque de un sistema de cumplimiento
cooperativo basado en la confianza

¢Cuadles son los elementos esenciales de un sistema de cumplimiento cooperativo basado
en la confianza? Varias opiniones citaron los siguientes elementos como esenciales: un
didlogo abierto y honesto, mas transparencia, certidumbre fiscal, y personal de la admi-
nistracién tributaria bien formado, que sea capaz de ofrecer un enfoque personalizado,
que no solo entienda coémo aplicar la ley sino que también comprenda las caracteristi-
cas de un sistema de cumplimiento cooperativo, que tenga gran capacidad para las rela-
ciones sociales y que también esté familiarizado con las implicaciones econdmicas de la
inversion y los nuevos modelos de negocios.

Las administraciones tributarias valoran un entorno social que favorezca un enfoque
basado en la confianza y una visidn clara por parte de los altos cargos de ambas partes
(es decir, los contribuyentes y las propias administraciones tributarias). Asimismo, estan
muy interesadas en que las ONG participen de la evaluacion y del desarrollo de los PCC,
para que la sociedad pueda confiar mas en el programa. Sin confianza, la capacidad de
maniobra de las administraciones tributarias es muy limitada.

Las EMN consideran que es fundamental fomentar la confianza con todas las par-
tes interesadas. Valoran el enfoque de principios generales del cumplimiento coope-

M. Siglé (2019), The Effects of Cooperative Compliance Programs. Breukelen: Nyenrode Business Univer-
sity  (https://www.nyenrode.nl/en/news/n/cooperative-compliance-programmes-increases-tax-certainty-
businesses):
“Una administracion fiscal moderna debe incluir un enfoque normativo basado en la confianza en
su estrategia de gestidon del riesgo de cumplimiento para las grandes empresas. Un denominado
programa de cumplimiento cooperativo (PCC) —como la supervision horizontal en Paises Bajos—
aumenta la seguridad juridica fiscal y reduce las practicas fiscales agresivas”.
E. A. M. Huiskers-Stoop (2015), De effectiviteit van horizontaal belastingtoez-icht. Een fiscaal-juridische
en empirische analyse. Rotterdam: Erasmus University (https://repub.eur.nl/pub/79080/):
“Es probable que el control horizontal, en comparacién con el control tradicional, conduzca a un mejor
cumplimiento de las obligaciones fiscales, a una mayor seguridad fiscal, a la reduccion de los costes
de cumplimiento de las obligaciones fiscales y a una mejor relacion con las administraciones fiscales”.
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rativo; sin embargo, tanto los contribuyentes como las administraciones tributarias
deben mostrarse abiertos y transparentes. Deben tratar de escucharse mutuamente,
sin prejuicios y con la voluntad de abordar los errores, ser resilientes y, en general,
tener un enfoque receptivo. Las multinacionales creen que la sociedad deberia enten-
der mejor las reglas del juego para el cumplimiento cooperativo, a fin de abordar el
desequilibrio de poder a favor de las EMN que alegan algunas ONG y algunas admi-
nistraciones tributarias. Ademas, las multinacionales indicaron que, debido a la natu-
raleza compleja de las operaciones econdmicas que realizan, los funcionarios fiscales
que ejecutan el cumplimiento cooperativo no solo deben ser técnicamente compe-
tentes en materia fiscal, sino que también deben comprender la |6dgica empresarial y
las decisiones econdmicas que impulsan las operaciones. La transparencia de los PCC
para el publico también significa invertir en un mayor conocimiento publico del funcio-
namiento de las firmas y de la interacciéon de las normas fiscales con la toma de deci-
siones empresariales.

Segun las EMN, ponerse de acuerdo sobre aquellos indicadores clave de desempeio
(KPI, por sus siglas en inglés) que demuestren los beneficios del cumplimiento coopera-
tivo puede servir como apoyo para el problema de la confianza. Esto podria incluir, por
ejemplo, KPI como la reduccion del niumero de ejercicios abiertos a inspecciéon o ejerci-
cios impugnados. Los KPI indicarian si se consigue el propdsito de una recaudacion fis-
cal efectiva. Los ejercicios abiertos a inspeccidn serian aquellos que las administraciones
tributarias aun no han examinado por estar pendientes de inspecciéon o por reclamos
planteados. En un programa tipo de cumplimiento cooperativo, el nimero de ejercicios
abiertos a inspeccion abarca un afo, es decir, el ejercicio fiscal en curso. Las multinacio-
nales también sefialaron que otros KPI podrian ser el nimero de horas dedicadas a la ges-
tion fiscal, a las inspecciones o a la resolucidon de conflictos. Por supuesto, las cifras deben
presentarse de forma que se proteja la confidencialidad de los contribuyentes individua-
les (véase el capitulo 5).

Las ONG subrayaron que la confianza es en gran medida una cuestion cultural que
se interpreta de forma diferente en cada jurisdiccion, pero que el punto de partida debe-
ria ser una posicion de escepticismo. Estas entidades esperan que haya informacién cor-
porativa publica mas completa sobre la fiscalidad —con cardcter anual, preferiblemente
desglosada por paises—, ademas de informes peridédicos que permitan evaluar el impacto
en las administraciones tributarias con respecto a lo que estas organizaciones denominan
datos faciles de obtener. Los representantes del sector académico coinciden con las ONG
en que la existencia de informacioén corporativa publica significativa divulgada con perio-
dicidad anual por pais seria sin duda de gran ayuda, y sugieren que estos datos se vincu-
len directamente a los objetivos del PCC.

Las ONG pidieron a las administraciones tributarias y a las empresas que demues-
tren con datos concretos que el sistema funciona, ya que esto evidentemente conduciria
a una mayor confianza de la sociedad en general. Asimismo, afirmaron que la confianza
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en el cumplimiento cooperativo estd cada vez mas vinculada a la transformacion digital.
La automatizaciéon puede reemplazar la calidad de la intervencién humana y, como tal,
llevar el control de las administraciones tributarias a un nivel completamente nuevo, en el
gue la confianza dependerd mas de la calidad de la informacién y de las cifras proporcio-
nadas por las multinacionales en su MCF.

Para los representantes del sector académico, es esencial lograr un equilibrio entre la
responsabilidad y la homogeneidad dentro de un sistema voluntario como el del cumpli-
miento cooperativo, que normalmente solo funciona sobre la base de reglas y parametros
generales. También sefalaron que las administraciones tributarias no deberian abste-
nerse de buscar asesoramiento externo en relacidon con las mejores practicas en mate-
ria de cumplimiento cooperativo, incluso de otras administraciones tributarias. Asimismo,
resaltaron la importancia de la transparencia hacia la sociedad civil y otras partes inte-
resadas en materia de PCC, pero advirtieron que es dificil lograrla en un entorno orien-
tado a la proteccién de la privacidad de los contribuyentes. En opinidn de este sector, la
ausencia de conocimiento y de comprension de la ciudadania debido a la actual falta de
transparencia crea una espiral descendente de confianza en la sociedad. El aumento de
la transparencia hacia la sociedad deberia ser una prioridad, y deberian tomarse medidas
enérgicas para incrementar la transparencia fiscal con el fin de restablecer la confianza.
Al mismo tiempo, los representantes del sector académico llamaron la atencion sobre la
“paradoja de la transparencia”, es decir, que la transparencia no siempre es una panacea,
ya que una avalancha de informacién divulgada y una juridificacion excesiva pueden pro-
vocar a veces opacidad, incertidumbre e incluso desconfianza.'®®

Los inversionistas institucionales contemplan las iniciativas voluntarias de buena
gobernanza fiscal, como los PCC y los cddigos de conducta fiscal dirigidos especifica-
mente a las inversiones, desde dos perspectivas diferentes: una perspectiva técnico-fiscal
y otra mas politica (transparencia/informacion sobre los objetivos ambientales, sociales y
de gobernanza [ESG, por sus siglas en inglés]). Los inversionistas han comenzado a desa-
rrollar sus propios codigos de conducta fiscal en materia de inversiones, impulsados por
ellos mismos (es decir, no por las inquietudes de las ONG y/o los medios de comunica-
cién), y tratan de orientar el debate sobre el impuesto de sociedades en una direccion pro-
vechosa.

Los contables y los asesores fiscales se refirieron a los elementos esenciales cono-
cidos en inglés como las tres T: trust, transparency, and technology (confianza, transpa-

68 J, Freedman (2018), Restoring Trust en Fairness of Corporate Taxation: Increased Transparency and
the Need for Institutional Reform. En: S. Goslinga, L. van der Hel-Van Dijk, P. Mascini y A. Van Steenber-
gen (eds), Tax and Trust: Institutions, Interaction and Instruments, pp. 121-141. La Haya: Eleven Interna-
tional Publishing. L. Oats y P. Tuck (2019), Corporate Tax Avoidance: Is Tax Transparency the Solution?
Accounting and Business Research, (49)5: 571-573. H. Gribnau y A. Van Steenbergen (2020), Handle
with Care: Transparency as a Means to Restore Trust in Taxation, TLS/TiU Research Paper (https://
papers.ssrn.com/sol3/papers.cfm?abstract_id=3718692).
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rencia y tecnologia). La transparencia apoya la confianza y es esencial para fomentar el
cumplimiento cooperativo y asegurarse de que las partes interesadas externas al pro-
gramay la sociedad en general empiecen a ver los beneficios. Asi aumentara la confianza
de todas las partes interesadas. La confianza es el elemento mas importante en todo esto
porgue fomenta un sistema funcional, productivo y eficaz, y una mayor confianza tam-
bién deberia aportar una mayor cantidad de ingresos fiscales. Los contables y los ase-
sores fiscales subrayaron que existe una verdadera necesidad de modernizar la relacion
entre los contribuyentes y las administraciones fiscales, relacién en la cual la tecnologia
desempenfara un papel esencial. Afladieron que la automatizacién es mas facil de des-
plegar en un entorno basado en la confianza y la certeza, y que la deteccién de pautas o
transacciones sospechosas es también mas rapida y sencilla.

1. La meta principal de un sistema de cumplimiento cooperativo basado en
la confianza

Las administraciones tributarias indicaron que mantener una relaciéon de cumplimiento
cooperativo eficiente y productiva es un trabajo continuo y dificil, y que no existe una
confianza perpetua o ciega. La transparencia honesta y la voluntad de ambas partes de
compartir mas informacioén y explicar y comunicar mejor, también con la sociedad civil y
otras partes interesadas, se verian facilitadas en gran medida por un cambio del “dime”
al “muéstrame” en los informes de las empresas. Las EMN deberian ser mas transparen-
tes de cara a la sociedad sobre su estrategia fiscal, mientras que las administraciones fis-
cales deberian ser mas transparentes sobre los resultados y efectos del cumplimiento
cooperativo. Las administraciones tributarias también manifestaron su deseo de abrir el
didlogo con las ONG y de publicar ejemplos de buenas practicas a partir de la metodo-
logia del PCC.

Para las multinacionales, el cumplimiento cooperativo es un componente mas y, de
hecho, todo un proceso de cambio cultural y de comportamiento, algo que también men-
cionaron las ONG y los contables y los asesores fiscales. Las EMN sefialaron que el hecho
de que algunas administraciones tributarias teman ser consideradas por las ONG como
excesivamente amistosas con las grandes empresas (y viceversa) y que no se considere
a las multinacionales como buenos ciudadanos corporativos se debe a la falta de con-
fianza de los ciudadanos tanto en las administraciones tributarias como en las EMN. Se
trata de una cuestion que debe abordarse. Las multinacionales creen que esto lo resol-
verd el establecimiento de reglas del juego mas claras para el cumplimiento cooperativo,
aungue para ello hay que estar predispuesto culturalmente, y algunas jurisdicciones pre-
feriran programas mas informales. Las EMN también comentaron que, como resultado de
experiencias pasadas y recientes, algunos de sus pares ya no confian en que su adminis-
tracion tributaria cumpla con sus obligaciones de manera oportuna, abierta y honesta y
de acuerdo con el Marco de Cumplimiento Cooperativo, y que esto ha reducido su incli-
nacidn a continuar con el programa.
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Por su parte, las ONG sefalaron que, en la actualidad, no se conoce si con los PCC el
cumplimiento estd mejorando o empeorando. Por lo tanto, se necesita mas transparen-
cia y control externo sobre el propio funcionamiento de la relacién de cumplimiento coo-
perativo. Asimismo, para estas entidades, la transparencia y la responsabilidad siempre
estdn vinculadas principalmente a las multinacionales, pero, por supuesto, también debe-
rian estar asociadas a las administraciones tributarias. La mayoria de los demas entrevis-
tados coincidieron con esta apreciacion.

Ademas, las ONG pidieron que se publicaran ejemplos concretos de sistemas de cum-
plimiento cooperativo, incluyendo informacion sobre cédmo las administraciones tributarias
auditan a las empresas que se acogen al programa, cual es su relaciéon vy, lo que es mas impor-
tante, que se permita un debate en el Parlamento al respecto para garantizar un control
democratico adecuado. En este contexto, los contables y los asesores fiscales reafirmaron
la importancia de la transparencia apropiada en cuanto al comportamiento de los contribu-
yentes, pero también en cuanto al destino de los ingresos fiscales por parte del gobierno.
Los representantes del sector académico hicieron hincapié en mejorar la proteccion de los
denunciantes (tanto para los contribuyentes como dentro de las administraciones tributa-
rias) y en garantizar la independencia y la libertad de prensa en relacién con la necesidad
de divulgar publicamente la informacion tributaria y con el acceso publico a la misma.'®®

Las ONG subrayaron gue todos los contribuyentes deben recibir el mismo trato ante
la ley, lo que constituye una de las razones por las que creen que el cumplimiento coope-
rativo es controvertido. Estas organizaciones acogieron con satisfaccion el hecho de que
un numero cada vez mayor de EMN esté empezando a proporcionar informacién y datos
fiscales adicionales y mas significativos en los informes anuales, ya que este paso, junto
con el informe publico pais por pais, aumentara sin duda la confianza de la sociedad en
la capacidad de autoinformacioén y las intenciones de las multinacionales en materia fis-
cal. Asimismo, las ONG sugirieron que los acuerdos discrecionales y las resoluciones fis-
cales se publiquen y actualicen periddicamente en los sitios web de las administraciones
y que se divulguen integramente después de un plazo razonable, ya que creen que esto
mitigara la utilizacidn de estrategias fiscales agresivas. También instaron a las adminis-
traciones tributarias a dotarse de recursos adecuados para llevar a cabo investigaciones
independientes sobre las posiciones fiscales de las EMN.

Los representantes del sector académico consideran que proporcionar mas informa-
cion y capacitacion especifica por parte del gobierno, el mundo académico, o ambos,
aumentaria la concienciacion sobre el cumplimiento cooperativo. Asimismo, seflalaron que
este tipo de informacion y de iniciativas deberia hacerse publico en los sitios web de
los gobiernos, incluyendo, por ejemplo, los nombres de las empresas participantes del

169 B, Butler (2019), Rich Australians lobby tax office to prevent increased scrutiny of their businesses.
Disponible en: https://www.theguardian.com/australia-news/2019/nov/13/rich-australians-lobby-tax-
office-to-prevent-increased-scrutiny-of-their-businesses.
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programa, algo que también apoyan las ONG. Los representantes del sector académico
indicaron que las administraciones tributarias y las EMN podrian y deberian dejar mucho
mas claro a la sociedad que el cumplimiento cooperativo no es un gran “trato de favor”
ampliado, sino que permite llegar a acuerdos practicos que benefician a los contribuyentes
y a las administraciones tributarias y, por extensién, a la sociedad en general.

También destacaron la disminucion de la confianza de los ciudadanos en las institucio-
nes y los organismos gubernamentales actuales y, en general, la falta de una vision de con-
junto o de una toma de conciencia por parte de la sociedad de que los inspectores fiscales,
las multinacionales y el resto de los contribuyentes forman parte de una misma sociedad.

De acuerdo con los representantes del sector académico, el quid pro quo en el cum-
plimiento cooperativo (certeza) esta culturalmente definido y no existe un enfoque unico
para todos. Sin embargo, sostienen que la sociedad deberia reconocer y aceptar que es
necesario un cierto grado de quid pro quo para que el sistema siga valiendo la pena.

Tanto los representantes del sector académico, los contables y los asesores fiscales
como las ONG destacaron que aumentar la transparencia de los PCC es una condicion nece-
saria para ganarse la confianza de la sociedad y de las partes interesadas mas escépticas.

Los inversionistas institucionales indicaron que el analisis de los inversionistas sobre
las credenciales de buena gobernabilidad y aspectos ESG de los proyectos de cumpli-
miento cooperativo, de los cédigos de conducta fiscal, etc. de las empresas y las adminis-
traciones tributarias ayuda a fomentar un comportamiento fiscal responsable y cadenas
de valor sostenibles, y también que todo ello puede basarse en los principios de trans-
parencia y en las consideraciones impulsadas por los mismos inversionistas (es decir, no
por las ONG ni las redes sociales). Los inversionistas también aseveraron que la gober-
nanza fiscal deberia convertirse en un criterio de seleccién de los inversionistas por dere-
cho propio.

Todos los grupos interesados acogieron con satisfaccion los programas multilatera-
les. Las administraciones tributarias afirmaron que la demanda y la necesidad de tales
programas han aumentado debido al mayor niumero de cuestiones transfronterizas en
materia de cumplimiento cooperativo. Los contables y asesores fiscales destacaron que
la confianza mutua entre las administraciones tributarias de los paises también es fun-
damental. Los programas multilaterales, como los ICAP | y Il, por ejemplo, hacen que las
EMN comuniguen la misma informacién a todas las administraciones tributarias impli-
cadas. También es mas facil cuando todas las administraciones mencionadas saben de
antemano que deberdn comprometerse a ello, asi como cuando existe transparencia o
una base acordada previamente. Los contables y asesores fiscales ofrecen un ejemplo en
el que la administracion tributaria A quiere gravar el 30% del beneficio empresarial del
grupo, pero también lo quieren las administraciones tributarias B, C y D. Cuando varias
administraciones tributarias estan negociando en la misma sala, deberian darse cuenta
mas rapidamente de que tendran que cooperar y comprometerse para llegar a un resul-
tado mutuamente beneficioso.
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Las multinacionales, las administraciones tributarias y los representantes del sec-
tor académico coincidieron en que los programas multilaterales solo pueden alcanzar
el éxito si las empresas y las administraciones tributarias tienen una relacion de trabajo
abierta y honesta o estdn dispuestas a entablarla. Lo ideal seria que ya existieran relacio-
nes de cumplimiento cooperativo.

Los contables y los asesores fiscales consideran decepcionante que no se haya avan-
zado mas hasta la fecha en el fomento de la confianza mutua entre las administracio-
nes tributarias de los paises. En su opinidon, una norma de garantia global aceptada en
el dmbito internacional contribuiria sin duda a aumentar la confianza en las administra-
ciones tributarias. Un compromiso de garantia de este tipo seria analogo a un chequeo
médico periddico de las personas que también se basa en una relacion de cooperacion
de confianza, concretamente, entre el paciente y el médico, e incluye un control externo,
por ejemplo, un andlisis de sangre. Esto también podria funcionar de forma similar para
el cumplimiento cooperativo, a través de un chequeo anual (o bianual) (como el analisis
de sangre), para que las administraciones tributarias pudieran estar seguras de que todo
se encuentra en orden. Se trata de una comprobacién rutinaria y mucho menos exhaus-
tiva que una inspeccidn, y proporciona la seguridad y/o la confianza de que el sistema
funciona correctamente. La transparencia es muy importante en esto porgue informa
del chequeo, haciéndolo menos oneroso y ofreciendo posibilidades de control publico.
Segun los contables y los asesores fiscales, la transparencia también minimiza el riesgo
de que se abuse del sistema de cumplimiento cooperativo.

Una ultima observacion, mas general, compartida por los contables y los asesores fisca-
les ha sido que, en su opinidn, algunas organizaciones siguen considerando la transparen-
cia fiscal puramente como un riesgo impuesto a la organizacion por el mundo exterior y no
como una oportunidad. Este riesgo exterior (la transparencia fiscal) debe mitigarse inmedia-
tamente, aunque eso suele hacerse sin vincularlo al mencionado mundo exterior (por ejem-
plo, mediante un mayor compromiso con las partes interesadas, la creacién de confianza con
la sociedad, la comunicacion sobre el impacto material en la sociedad). La época actual se
caracteriza por las tensiones existentes entre la vieja y la nueva forma de pensar acerca de
la sostenibilidad y la fiscalidad, y habra que superar esta mentalidad. Esto también es rele-
vante a la hora de tomar en consideracidn el cumplimiento cooperativo, segun los contables
y los asesores fiscales, quienes argumentaron que, debido a la pandemia de COVID-19y a la
crisis climatica, la manera en que la gente piensa sobre los impuestos debe cambiar. El cum-
plimiento cooperativo consiste en volver a situar los impuestos en el centro de la sociedad.

2. Conclusiones clave de las entrevistas

1. La superacion de las ideas erréneas por parte de la sociedad y la falta de confianza
en los PCC entre las administraciones tributarias y las EMN podria lograrse mediante
una mayor transparencia y divulgacion de informacion, es decir, pasando del “dime” al
“muéstrame” mediante las siguientes acciones:
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a. Revelar, ademas de la informacion financiera, la informacion no financiera que
sea relevante para el PCC; por ejemplo, informacidn sobre el enfoque de gestion
de la empresa con respecto a la transparencia fiscal, los aspectos ESG, la relacion
con las administraciones tributarias, la estrategia fiscal de la firma, la supervision
y la comprobacién de los riesgos, la adhesiéon a los principios de buen gobierno
fiscal/impuestos responsables y su aceptacion (por ejemplo, el Equipo B), etc.

b. Utilizar una norma de informacidén global internacionalmente aceptada para reve-
lar informacion sobre el impuesto de sociedades; por ejemplo, Erosidon de Bases y
Trasvase de Beneficios (BEPS) 13 de la OCDE (informe pais por pais), o GRI 207:
Tax 2019.

c. Publicar lainformacidon relacionada con el PCC en un sitio web gubernamental de
acceso publico que incluya, por ejemplo:

*  Los nombres de las empresas (las que deseen ser mencionadas deben ser acti-
vamente alentadas y habilitadas para hacerlo segun la ley de su jurisdiccion; de
lo contrario, habria que modificar la ley a tal efecto). Los nombres de los contri-
buyentes a los que se les denegd el acceso deben seguir siendo confidenciales.”?

* Las condiciones de ingreso y las reglas generales que regulen la relacion.

+ Las cartas de compromiso firmadas por los altos cargos de ambas partes.

*  Ejemplos de buenas préacticas.

¢ KPI

* Impuestos cubiertos por el programa.

2. La mejora de la transparencia y la responsabilidad de las administraciones tributa-
rias, asi como la confianza de la sociedad en general y la de las empresas en las
administraciones tributarias, puede lograrse mediante el disefio de una norma glo-
bal de garantia aceptada internacionalmente para las administraciones tributarias.
Un compromiso anual de garantia por parte de dichas administraciones les permitiria
verificar que se cumplen los términos del compromiso original de un PCC. Estos con-
troles rutinarios son menos intensos que el proceso de verificacidn original y debe-
rian mejorar la confianza del publico en los programas. Los programas anuales de
garantia no sustituirian a las revisiones mas exhaustivas que suelen llevarse a cabo en
el momento de la renovacion de los programas. La transparencia es fundamental, ya
que refleja la eficacia del programa y ofrece la oportunidad de una revisién publica.
Ademas, minimiza el riesgo de abuso del sistema de cumplimiento cooperativo.

3. Para responder a las peticiones de las partes interesadas de que se garantice en
mayor medida la informacion de las empresas y los datos que figuran en las declara-
ciones tributarias, se podria recurrir a la realizacion de revisiones de garantia internas
o externas o a la participacion en un programa multilateral que haya acordado el tra-
tamiento fiscal del ejercicio fiscal en cuestion.

170 Véase el capitulo 4.
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Las empresas podrian optar por presentar una “declaracion de control fiscal” emitida
por su departamento de auditoria interna, firmada por el consejo de administraciony
respaldada por el MCF, a fin de infundir mas confianza en el sistema de cumplimiento
cooperativo. Esta declaracion también podria ser objeto de una verificacidon externa
a través de una auditoria que la certifique. Esto proporcionaria una buena base para
gue la administracion tributaria confiara en las comunicaciones y los datos de la EMN
reflejados en sus declaraciones tributarias.””

Aprovechar los programas multilaterales (como el ICAP o una iniciativa de marco

de cumplimiento cooperativo a nivel de la UE) refuerza la confianza mutua, la coo-

peracion reciproca, la homogeneizacion y el intercambio de informacion y bue-
nas practicas entre las administraciones tributarias. También permite abordar con
mayor eficacia los aspectos transfronterizos. Cuando varias administraciones tributa-
rias estan negociando en la misma sala, deberian darse cuenta mas rapidamente de
gue tendrdn que comprometerse para lograr un buen resultado para todos los impli-

cados. Los PCC multilaterales reducen el riesgo de doble imposicion de las EMN y

tienden a mejorar la comprension y la apreciacion por parte de las administraciones

tributarias de los aspectos empresariales mas amplios de una multinacional y de las
complejidades que conlleva. Cuando las leyes no son claras, los programas multilate-
rales se inclinan mas a alcanzar los resultados correctos sobre la base de los hechos

(en comparacidn con cuando hay que tomar posiciones y luego defenderlas).

Para abordar las ideas preconcebidas sobre la competencia, la capacidad y la aptitud

de las administraciones tributarias y los niveles de compromiso con los PCC por parte

de dichas administraciones y de las firmas, se pueden adoptar las siguientes medidas:

a. Invertir en un sélido programa de formacién de recursos y de conocimientos de
tributacion, asi como en una preparacion adecuada y en la capacitacion discre-
cional de los funcionarios fiscales que atienden a los clientes, a los que se debe-
ria capacitar para que sean mas flexibles, piensen mas en términos de realidades
empresariales y sean buenos comunicadores.

b. Invertir en la divulgacion de informacidn especifica y en la formacioén iniciada por
el gobierno y/o el mundo académico. Difundir, dentro de las administraciones tri-
butarias, conocimientos para “educar” a todos los responsables que se ocupan
de los temas fiscales de las EMN.

c. Gestionar los criterios de ingreso en el programa vy las evaluaciones/comproba-
ciones periddicas para determinar si las empresas siguen formando parte del
programa.

d. Sentar las pautas al nivel de los funcionarios superiores para lograr el cambio de
comportamiento requerido (tanto en las administraciones fiscales como en las
empresas).

71 \Véase también el apartado 4.4.1 (Norma de auditoria: pasos del proceso de auditoria).
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e. Establecer expectativas claras en lo que atafie al grado de compromiso, asi como
normas realistas y objetivos cuantificables sobre el funcionamiento interno de la
relacion de cumplimiento cooperativo para una mayor transparencia con base en
la confianza de cara a terceros.

f. Disponer de reglas de compromiso claras para abordar el supuesto desequili-
brio de poder dentro de la relacion de cumplimiento cooperativo a favor de las
grandes empresas, tal y como lo ven las administraciones tributarias y las ONG.
Por ejemplo, en algunas culturas, seria necesario un contrato formal para dar las
garantias necesarias a ambas partes y, por extension, a la sociedad.”?

g. Introducir KPI vinculados al programa, tanto desde el punto de vista de los con-
tribuyentes como de la administracion tributaria y de la sociedad, con el fin de
medir la consecucién de los objetivos.

h. Disponer de un mecanismo que equilibre el riesgo de “sobrecumplimiento” vy
“subcumplimiento”.

i. Garantizar la reciprocidad entre las administraciones tributarias y las empresas
gue participan del programa de cooperacién y el compromiso de cumplimiento
(quid pro quo) y explicar mejor a la sociedad que un PCC no es un “trato de favor”
sino un mecanismo para llegar a acuerdos practicos que beneficien a los contri-
buyentes y a las administraciones tributarias y, por extension, al interés publico.

j.  Mantener la posibilidad de una inspeccion tradicional incluso para las empresas
que participan del programa, con el fin de demostrar a la sociedad que todas las
firmas son tratadas de la misma manera ante la ley.

k. Aprovechar las buenas practicas existentes en todo el mundo.

7. Elincremento de las evaluaciones de los inversionistas institucionales sobre la trans-
parencia de los proyectos, las empresas y las administraciones fiscales en relacion
con el cambio climatico y los aspectos ESG, asi como el hecho de que las iniciativas
de buena gobernanza fiscal también se tengan cada vez mas en cuenta en este pro-
ceso, significa que la buena gobernanza fiscal deberia convertirse en un criterio de
evaluacion de los inversionistas por derecho propio.

8. La supervision democratica y el control parlamentario de las iniciativas de cumpli-
miento cooperativo, asi como las revisiones periddicas, son necesarios para compro-
bar si el programa, las leyes y los reglamentos existentes siguen siendo adecuados y
estan justificados desde una perspectiva social. También pueden contribuir a garan-
tizar que las administraciones tributarias no se manipulen entre si en beneficio de las
EMN y que las denuncias de irregularidades se protejan de forma apropiada. También
pueden salvaguardar las libertades periodisticas y de prensa, asi como la indepen-

172 \Jéanse los apartados 3.2.1 (“En algunas jurisdicciones [...] se considera esencial un marco legal”) y
3.2.3.1(“La falta de acuerdos de colaboracion claros y formales podria conducir a una forma de autocon-
trol no regulada de la transferencia voluntaria de informacién fiscal”) con respecto a la necesidad de un
contrato formal (Grupo de Trabajo 2).
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dencia en relacién con la divulgacion de informacion fiscal y el acceso publico a dicha
informacion. Los parlamentos deben poder controlar el trabajo y el funcionamiento
de la administracion tributaria en cualquier momento, asi como discutir los dmbitos
de preocupacién y corregir los errores cometidos y los procesos que hayan fracasado.

9. Es preciso abordar la actitud sefalada por los grupos de interés de muchas organi-
zaciones que todavia ven la transparencia fiscal puramente como un riesgo que el
mundo exterior impone a la organizacién y no como una oportunidad. Esto puede
hacerse comprometiéndose mas y de manera significativa con ese mundo exterior,
es decir, con las partes interesadas externas; invirtiendo de manera mas proactiva en
la creacion de confianza con la sociedad en general y también en la presentacién de
informes no financieros (impacto ESG); apoyando las transiciones digitales y verdes,
etc. Debido a los efectos combinados de la Ultima crisis financiera, la pandemia de
COVID-19 y la emergencia climatica, y en consonancia con el papel esencial que des-
empenfa la fiscalidad en la resolucion de los principales problemas sociales actuales,
una fiscalidad justa y eficaz serd una prioridad permanente. Por ello, los PCC adquie-
ren aln mas relevancia y deben mejorarse y ampliarse para obtener mas confianza
de la sociedad en general.

6.4. Resumen de las recomendaciones

En estos tiempos dificiles, las empresas y las administraciones tributarias deben desa-
rrollar una estrategia coherente de informacién y comunicacién (publica) sobre el
cumplimiento cooperativo. Esto puede incluir la participacion de grupos de multiples
partes interesadas para probar y desafiar los enfoques y puntos de vista existentes.
Las siguientes recomendaciones han sido identificadas como mejores practicas para
ser consideradas por las administraciones tributarias y los grandes contribuyentes, los
politicos y los legisladores con el fin de obtener mas confianza en los PCC de parte de
la sociedad:"®

1. Pasar del “dime” al “muéstrame” a la hora de informar sobre los sistemas de cumpli-
miento cooperativo y sus beneficios para las administraciones fiscales, las empresas,
los asesores fiscales y la sociedad en general:

a. Divulgar una mayor cantidad de informacion relevante y significativa sobre el
impuesto de sociedades, incluida la informacién no financiera (ESG), de forma
publica y voluntaria:

+ Esto permite que las multinacionales compartan una “narrativa creible y
verificable”, lo cual puede eliminar gran parte de la confusion del publico

73 Aunque todos los miembros del Grupo de Trabajo 5 han participado en las entrevistas y han hecho
aportes a la direcciéon de este capitulo, no todos ellos estdn necesariamente de acuerdo con todas las
recomendaciones aqui vertidas.
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y el escepticismo de los interesados, y generar confianza en las capacida-
des de autoinformacioén y las intenciones sobre el cumplimiento fiscal de
las EMN.

b. Utilizar una norma global de informacion fiscal aceptada internacionalmente; por
ejemplo, la BEPS 13 de la OCDE o la GRI 207: Tax 2019, para divulgar una mayor
cantidad de informacion relevante y significativa sobre el impuesto de socieda-
des, incluida la informacién no financiera (ESG), de forma publica y voluntaria.
Es probable que el analisis adicional de las partes interesadas que se deriva de
ello aumente la confianza de los usuarios y de la sociedad en la divulgacion de
los informes.

c. Proporcionar garantia fiscal (interna y externa) sobre las declaraciones de las
empresas que se realizan y las cifras de las liquidaciones tributarias. Esto puede
hacerse mediante el aporte de revisiones de garantia internas y/o externas o la
participacion en un PCC multilateral o en un programa de garantias en el que se
haya acordado el tratamiento fiscal del ejercicio fiscal en cuestion. Cuando la
garantia se proporciona como parte del PCC, esto deberia ayudar a aliviar la bre-
cha percibida entre lo que se dice y lo que se hace:

*  El MCF desempefia un papel fundamental en el cumplimiento cooperativo
eficaz.

+ La supervision de las administraciones fiscales deberia centrarse en la
verificacion de los sistemas y el proceso que conduce a la declaraciéon de
impuestos y en garantizar la fiabilidad del proceso, en lugar de comprobar
las transacciones individuales. El uso de una mayor cantidad de informacion
basada en la confianza en las evaluaciones internas y la aceptacion de los
principios que aplica una multinacional (por ejemplo, a través de normas del
MCF acordadas o la inclusion continua de la EMN en el programa) seria de
gran ayuda.

*Una mayor transparencia sirve para respaldar los objetivos del cumplimiento
cooperativo. Sin embargo, el hecho de que las EMN compartan mas datos
internos y sean mas transparentes (mas alld de lo que exige la ley) con las
administraciones tributarias no deberia traducirse simplemente en un mayor
control e inspecciones intrusivas a estas firmas.

Desarrollar una norma global de garantia para las administraciones tributarias que

sea aceptada a nivel internacional para mejorar la transparencia, la responsabilidad y

la confianza publica en ellas. Un compromiso anual de garantia por parte de las admi-

nistraciones tributarias les permitiria verificar el cumplimiento de los términos del

compromiso original de un PCC. Estos controles de calidad rutinarios con respecto a

una norma internacional comun y objetiva, aunque son menos onerosos que el pro-

ceso de verificacion original, que es mas subjetivo, deberian mejorar la confianza del
publico en los programas.
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Publicar evaluaciones periddicas del impacto de la cooperacidon en materia de admi-
nistracion tributaria. La siguiente informacion puede ser util (teniendo en cuenta los
costes y los retos que pueden surgir con respecto a la legislacion local o los obje-
tivos especificos del programa, como los compromisos de confidencialidad que se
asumen):

+ ¢Qué EMN participan de un PCC?

¢ ¢Cudles se incorporan y cudles se marchan?

* dSon las EMN que participan en el programa mas cumplidoras que las que no
participan en él?

+ ¢Es el programa comparativamente rentable para las EMN vy la autoridad fiscal?

e ¢Cudles son el efecto promedio y el impacto econdmico del programa a lo largo
del tiempo (dentro de los paises y en comparacidén con otros paises)?

«  ¢Cudles son las mejores practicas?

Publicar mas informacion relevante sobre los PCC en un sitio web gubernamental

especifico y de acceso publico, que incluya lo siguiente:

+  Condiciones de ingreso y modelos de normas de participacion.

+ Nombres de las empresas participantes: los contribuyentes que quieran ser cita-
dos deberian ser alentados activamente y habilitados para hacerlo segun la ley
de su jurisdiccion (de lo contrario, la ley deberia modificarse a tal efecto). Los
nombres de los contribuyentes a los que se les denegd el acceso deben perma-
necer confidenciales.

«  Cartas de compromiso escritas por ambas partes y firmadas por altos cargos.

*  Ejemplos concretos de sistemas de cumplimiento cooperativo.

«  KPI

* Impuestos cubiertos por el programa.

Ampliar los principios del cumplimiento cooperativo a las pymes y a otras categorias

de empresas. Si las pymes también pudieran acogerse a un PCC (adaptado), sin duda

aumentaria la confianza de la sociedad en el concepto y se facilitaria el cumplimiento.

Las pymes deberian estar dispuestas a invertir en marcos de control interno adecua-

dos, y estos programas deberian tener en cuenta las limitaciones de recursos tanto

de dichas empresas como de las administraciones tributarias.

Explorar el uso del cumplimiento cooperativo para los contribuyentes de alto poder

adquisitivo implica:

Aprovechar la tecnologia y la transformacion digital para acelerar la modernizacion
de la relacion entre los contribuyentes y las administraciones tributarias. La tecno-
logia llevara el cumplimiento, la certeza, el control, la supervision y la deteccion del
fraude a un nivel superior. La confianza dependerd mas de la calidad del MCF, aunque
la calidad de las interacciones humanas también seguira siendo clave. Las tecnolo-
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gias de la informacion y la automatizacién son mas faciles de implantar en un entorno

basado en la confianza y la certeza, como un PCC.

Invertir en PCC multilaterales, por ejemplo, el ICAP vy la iniciativa marco de la UE.

Los programas multilaterales y los proyectos piloto mejoran la confianza mutua, la

cooperacion reciproca, la normalizacion, y el intercambio de informaciéon y de las

mejores practicas entre las administraciones tributarias. También permiten abordar
con mayor eficacia los aspectos transfronterizos (por ejemplo, la doble imposicion,
las cuestiones de interpretacion, la seguridad juridica, etc.), y hacen que las admi-
nistraciones fiscales comprendan y aprecien mejor el modelo de negocios de una

EMN vy las complejidades que conlleva. Cuando las leyes son ambiguas, los progra-

mas multilaterales favorecen la obtencion de resultados correctos sobre la base de

los hechos.

Invertir en la participacion de los actores y en el didlogo sobre el disefio, la evalua-

cion y la mejora de los PCC. Esto es esencial para generar mas confianza de parte de

la sociedad en estos programas.

Invertir en la capacidad de los recursos de las administraciones tributarias; en las

aptitudes de comunicacién; en el conocimiento de los controles fiscales y la gestion

de riesgos (incluido el MCF); en los modelos y realidades empresariales y en la for-
macion:

a. Las administraciones tributarias deberian invertir mas en la concienciacion, la
comunicacion especifica y la informacién sobre el cumplimiento cooperativo.

b. Las administraciones tributarias deberian gestionar de forma proactiva los crite-
rios de acceso y poder rechazar las solicitudes si los contribuyentes no cumplen
los criterios o no demuestran los principios fiscales clave.

c. Instaurar mayor transparencia en cuanto a la naturaleza y el funcionamiento
interno de la relacion de cumplimiento cooperativo.

d. Establecer expectativas claras sobre el nivel de compromiso, asi como normas
realistas y objetivos mensurables, y ser transparentes al respecto.

e. Acordar un conjunto claro de reglas de procedimiento para abordar el supuesto
desequilibrio de poder (segun lo consideran algunas ONG y algunas administra-
ciones fiscales) a favor de las EMN en la relacion de cumplimiento cooperativo,
aungue, en ciertas culturas, seria indispensable un contrato formal para propor-
cionar la garantia requerida a ambas partes y, por extension, a la sociedad.

f. Establecer KPI concretos en relacién con los objetivos del programa para demos-
trar mas claramente sus beneficios a la sociedad y permitir la medicidon de los
avances en el tiempo.

g. Afrontar la posibilidad de una auditoria para las empresas del programa de
acuerdo con la estrategia general de control de la administracion tributaria (por
ejemplo, mediante un muestreo aleatorio) para mostrar a la sociedad que todas
las empresas reciben el mismo trato ante la ley.
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h. Garantizar un equilibrio entre el “exceso de cumplimiento” y el “incumplimiento”.
i. Fomentar la adopcion de las mejores practicas y comportamientos.

El papel de los funcionarios superiores de la administracion tributaria y de las EMN es
crucial para el cambio de comportamiento necesario hacia el publico en general.

Es fundamental garantizar la reciprocidad entre las administraciones tributarias y
las empresas en lo que respecta al compromiso de cumplimiento (quid pro quo), aun-
gue esto no debe suponer una carga en términos de cumplimiento. El quid pro quo para
las multinacionales en materia de cumplimiento cooperativo es la seguridad. Estas firmas
deberian ser mas transparentes en el contexto del debate sobre la “cuota justa y la impo-
sicion efectiva” y recibir algo a cambio. Tanto ellas como las administraciones tributarias
podrian y deberian comunicar a la sociedad de forma mas eficaz que el cumplimiento
cooperativo no es un gran “trato de favor” ampliado, y que ofrece un mecanismo para
acuerdos practicos que benefician a los contribuyentes y a las administraciones tributa-
rias y, por extension, a la sociedad. La sociedad civil debe aceptar que un cierto grado de
quid pro quo es indispensable para que es