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Resumen ejecutivo

Tradicionalmente, las administraciones tributarias han basado sus estrategias de

control en modelos de fiscalizacion ex post, sustentados en la deteccién y correccion

de incumplimientos una vez producidos. Sin embargo, la creciente complejidad de las
actividades economicas, la internacionalizacion de los negocios, el desarrollo de nuevas
tecnologias y la necesidad de ofrecer mayores niveles de seguridad juridica han puesto de

manifiesto las limitaciones de este enfoque.

En respuesta a estos desafios, numerosas administraciones tributarias han impulsado
programas de cumplimiento cooperativo dirigidos principalmente a grandes contribuyentes.
Estos programas promueven una relacion basada en la transparencia, la confianza mutua

y el didlogo temprano entre la administracion tributaria y los contribuyentes, y desplazan el
foco de la correccion de incumplimientos hacia la prevencion y la gestion anticipada de los
riesgos fiscales.

El presente estudio sostiene que el cumplimiento cooperativo constituye unicamente la
manifestacion de una transformacién mas amplia: la consolidacion de un nuevo paradigma
de cumplimiento tributario responsable, sustentado en la gobernanza fiscal corporativa. Este
paradigma traslada la responsabilidad sobre la gestion de los riesgos fiscales a los maximos
organos de gobierno de las organizaciones y articula mecanismos internos que permiten
asegurar la identificacion, evaluacion, control y mitigacion de dichos riesgos.

A partir del analisis de experiencias nacionales, estandares internacionales y buenas practicas
promovidas por organizaciones como la Organizacion para la Cooperacion y el Desarrollo
Econdmicos (OCDE), el estudio identifica los principales elementos que integran este nuevo
modelo: la definicion de estrategias fiscales corporativas aprobadas por los 6rganos de
gobierno; el establecimiento de marcos de control fiscal que permitan gestionar de forma
sistematica los riesgos tributarios; la incorporacion de mecanismos de aseguramiento,
supervision y certificacion que refuercen la fiabilidad de dichos marcos; la adaptacion
progresiva al ambito tributario de instituciones, principios y herramientas desarrollados
previamente en los ambitos mercantil y penal, especialmente en materia de gobernanza,
responsabilidad corporativa y compliance; y el aprovechamiento de las nuevas capacidades
tecnolodgicas para fortalecer la gestion de riesgos, la transparencia y la interaccion entre los
contribuyentes y las administraciones tributarias.
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La principal conclusion es que muchas de estas herramientas ya existen y se encuentran
operativas en distintas jurisdicciones, aunque habitualmente de forma fragmentaria. Su
integracion en una arquitectura institucional coherente permitiria fortalecer la confianza entre
las administraciones tributarias y los contribuyentes, mejorar la seguridad juridica, reducir
los costos de cumplimiento y administracion, favorecer la inversion y contribuir al desarrollo
economico. Para los paises de América Latina y el Caribe, este enfoque ofrece una hoja

de ruta para avanzar desde modelos basados predominantemente en la fiscalizacion hacia
sistemas de cumplimiento mas preventivos, colaborativos y eficientes.
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SIGLA O TRADUCCION O DENOMINACION
ABREVIATURA EN ESPANOL NOMBRE ORIGINAL
AA.TT. Administraciones tributarias —
Asociacion Brasilefa de Associacdo Brasileira de
ABNT L L
Normas Tecnicas Normas Técnicas
AEAT Agenug Estatal ?Ie Administracion L
Tributaria (Espana)
AFA  Agencia Francesa Anticorrupcion Agence francgaise anticorruption
ALC América Latina y el Caribe —
AT Administracion tributaria —
ATO Administracion Tributaria de Australia Australian Taxation Office
BID Banco Interamericano de Desarrollo —
BRR+ Revision del riesgo empresarial de HMRC  Business Risk Review Plus
CC Cumplimiento cooperativo —
CCM Gestor d? cumplimiento Customer Compliance Manager
del contribuyente
CEO Director ejecutivo Chief Executive Officer
Comité de Interpretaciones de
CINIIF  las Normas Internacionales de —
Informacion Financiera
Programa de Conformidad Cooperativa Programa de Conformidade
CONFIA _ ) . .
Fiscal (Brasil) Cooperativa Fiscal
cOSO Comité de Organizaciones Committee of Sponsoring Organizations
Patrocinadoras de la Comision Treadway  of the Treadway Commission
Marco de ggsﬂon y control de riesgos Tax Risk Management and Control
CTRM fiscales del impuesto sobre la renta
. Framework for Corporate Income Tax
de sociedades
EBTF Foro Empresarial Europeo de Fiscalidad European Business Tax Forum
ECF Examen de conformidad fiscal (Francia) Examen de conformité fiscale
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SIGLA O TRADUCCION O DENOMINACION
ABREVIATURA EN ESPANOL NOMBRE ORIGINAL
Ley por un Estado al servicio de una Loi pour un Etat au service d'une société
ESSOC . . ) .
sociedad de confianza (Francia) de confiance
FASB C_onsej.o de Normas de antab|l|dad Financial Accounting Standards Board
Financiera de Estados Unidos
Ley de Practicas Corruptas en el ) )
FCPA Extranjero (Estados Unidos) Foreign Corrupt Practices Act
FIN 48 Interpretacion n.© 48 del FASB FASB Interpretation No. 48
FMI  Fondo Monetario Internacional —
ETA Foro de Administracion Tributaria de Forum on Tax Administration
la OCDE
G20 Grupo de los Veinte —
GenAl Inteligencia artificial generativa Generative artificial intelligence
GRE Gestion de riesgos empresariales (marco
de COSO)
HMRC Administracion Tributaria del Reino Unido  His Majesty’s Revenue and Customs
IA Inteligencia artificial —
Consejo de Normas Internacionales ) )
IASB . International Accounting Standards Board
de Contabilidad
IEC Comision Electrotécnica Internacional International Electrotechnical Commission
IFC  Corporacion Financiera Internacional International Finance Corporation
IRAS Administracion Tributaria de Singapur Inland Revenue Authority of Singapore
1SO Organizacion Internacional International Organization
de Normalizacion for Standardization
IVA Impuesto al valor agregado —
MCF Marco de control fiscal Tax Control Framework (TCF)
MCl Marco de control interno (marco .
de COSO)
Norma brasilefia (designacion de las .
NBR normas técnicas de la ABNT) Norma Brasileira
NIC Normas Internacionales de Contabilidad —
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SIGLA O TRADUCCION O DENOMINACION
ABREVIATURA EN ESPANOL NOMBRE ORIGINAL
Normas Internacionales de
NIIF - . —
Informacion Financiera
OCDE Organizacion pa!'a I.a Cooperacion vy el .
Desarrollo Econdémicos
ONU Organizacion de las Naciones Unidas —
PCC Programa de cumplimiento cooperativo —
PRI  Principios para la Inversién Responsable Principles for Responsible Investment
RFB Admm@trauon Tributaria Federal Receita Federal do Brasil
de Brasil
RRA Enfoque de regulacion responsiva Responsive Regulation Approach
RSC Responsabilidad social corporativa —
SAO Alto responsable contable Senior Accounting Officer
SEC comision d.e Bolsa y Valores de Securities and Exchange Commission
Estados Unidos
SOX Ley Sarbanes-Oxley (Estados Unidos) Sarbanes-Oxley Act
SPED Sl.st.ema PUb.“CO de Escrituracion Sistema Publico de Escrituragéo Digital
Digital (Brasil)
Gestién del riesgo de cumplimiento . .
TCRM tributario (metodologia de HMRC) Tax Compliance Risk Management
TGF Marco de gobernanza fiscal (Singapur) Tax Governance Framework
TiC Tecnologias de la informacion y o
la comunicacion
Asociacion Espanola de Normalizacion
UNE . i . —
(designa también sus normas técnicas)
Oficina de las Naciones Unidas contra la United Nations Office on Drugs
UNODC ) )
Droga y el Delito and Crime
VBDO Asociacion Neerlandesa de Inversores Vereniging van Beleggers voor

para el Desarrollo Sostenible

Duurzame Ontwikkeling
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Hacia el nhuevo paradigma de
cumplimiento tributario

1.1 Introduccion

Los programas de cumplimiento cooperativo (PCC), que en las Ultimas dos décadas hemos
visto crecer y desarrollarse en paises avanzados'y, mas recientemente, en economias
emergentes,? se estan implementando en América Latina y el Caribe (ALC) de la mano del
Banco Interamericano de Desarrollo (BID), mediante un programa estructurado de asistencia
técnica (BID, 2023). En este proceso se ha puesto de manifiesto que, para tener éxito, un
programa de este tipo necesita un marco regulatorio que trascienda ampliamente la normativa
tributaria. En efecto, la piedra angular de los PCC es el marco de control fiscal (MCF), un
elemento que forma parte del marco de control interno de la empresa. Este, a su vez, solo
existe si la legislacion mercantil del pais esta adaptada al movimiento de la responsabilidad
social corporativa (RSC), ya que este tipo de regulacion impone a los administradores
societarios deberes de diligencia y control en el ambito mercantil que llevan a robustecer el
control interno de la empresa. Este estudio trata, por consiguiente, sobre los elementos no
fiscales del marco regulatorio —especialmente los mercantiles y penales— que constituyen
una condicion necesaria para implementar un PCC.

1. La incorporacion de programas de cumplimiento cooperativo por parte de las administraciones tributarias ha seguido una trayecto-
ria progresiva. Desde su surgimiento, en los primeros afos de la década de 2000, en administraciones tributarias pioneras como las
de los Paises Bajos y Australia, estos programas se adoptaron gradualmente en las administraciones tributarias de otras economias
desarrolladas, entre ellas las de Estados Unidos, Irlanda, el Reino Unido, Dinamarca, Nueva Zelanda, Canada, Japon, Espana, Corea
del Sur, Singapur y Alemania, desde mediados y finales de esa década hasta los primeros anos de la década de 2010. Esta dinamica
condujo a que, en torno a 2015, una amplia mayoria de las administraciones tributarias de los paises desarrollados hubiera incorpo-
rado algun tipo de programa de cumplimiento cooperativo, especialmente dirigido al segmento de grandes contribuyentes. Desde
entonces y hasta la actualidad, se observa un proceso de consolidacion y maduracion del modelo en las economias avanzadas,
orientado a lograr una institucionalizacion efectiva de estos programas. Actualmente, el 72,4% de las administraciones tributarias
analizadas por la OCDE cuenta con programas de cumplimiento cooperativo para grandes contribuyentes (OCDE, 2025a, p. 118).

2. Destacamos, entre otros, el programa CONFIA de la Receita Federal do Brasil: https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-
informacao/acoes-e-programas/confia



https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/confia
https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/acesso-a-informacao/acoes-e-programas/confia
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Para aquellos lectores que no estén familiarizados con el cumplimiento cooperativo,®
conviene advertir que se trata de una modalidad de organizacion administrativa e, incluso, de
un tipo de relacion juridica* entre la hacienda publica y los grandes contribuyentes, basada en
la confianza reciproca, la transparencia y la apertura. Esta modalidad establece como método
de trabajo el dialogo sobre las cuestiones dudosas o controvertidas antes de presentar la
declaracion e, incluso, antes de que se produzca el hecho imponible. Los contribuyentes

gue se adhieran voluntariamente a estos programas se comprometen a implementar una
cultura de cumplimiento, empezando por las directrices provenientes del director ejecutivo
(Chief Executive Officer o CEQ) y del consejo de administracion (tone at the top), definiendo
una estrategia de bajo riesgo tributario y culminando con su aplicacion practica mediante un
MCEF fiable.

Las administraciones tributarias (AA. TT.), por su parte, también se comprometen a
materializar un cambio cultural, comprender mejor los negocios de los contribuyentes,
reconocer que la interpretacion de la normativa tributaria puede ser dificil y dar respuestas
claras a las demandas de seguridad juridica. La actividad principal de la administracion
tributaria (AT) pasa del control a la asistencia tributaria, porque esta confia en la solidez del
enfoque de cumplimiento de la empresa. Sin embargo, la confianza de las autoridades en

la inexistencia de riesgos materiales en la empresa no puede ser ciega, sino que debe estar
justificada. Es aqui donde adquiere gran relevancia el MCF, que, debidamente auditado,
permite a las autoridades confiar en la correccion de las politicas y practicas tributarias de la
empresay, por ende, aplicar una modalidad menos intensiva de control tributario.

El sistema, en esencia, funciona del modo siguiente. En primer lugar, el derecho mercantil
del pais debe establecer la obligacion de que el érgano de gobierno de la sociedad controle
cualesquiera riesgos susceptibles de amenazar la sostenibilidad de la compania, incluidos,
por supuesto, los riesgos fiscales. Esta obligacion puede estar establecida mediante una ley
formal —por ejemplo, el Cédigo de Comercio o la Ley de Sociedades Andnimas—, mediante
normas de derecho orientativo (soft law), como los cédigos de buen gobierno societario,

0 mediante una combinacion de ambos instrumentos. En segundo lugar, el ordenamiento
juridico debe asignar claramente las obligaciones de control a un érgano societario, ya sea
el consejo de administracion o su comision de control, o bien un érgano unipersonal, como

3.Véanse, entre otros, Owens y Leigh-Pemberton (2021) y su traduccion al espafiol (Owens y Leigh-Pemberton, 2023), editada por
U. Gonzélez de Frutos.

4. El cumplimiento cooperativo se esta incorporando progresivamente a la legislacion tributaria general, como ocurre en ltalia me-
diante el Decreto Legislativo 128/2015, de 5 de agosto, Disposizioni sulla certezza del diritto nei rapporti tra fisco e contribuente,
0, mas recientemente, en Brasil mediante la Lei Complementar n.° 225/2026 vy la Instrucdo Normativa RFB n.© 2295, de 3 de
diciembre de 2025.
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el CEOQ.® En tercer lugar, para responder a estas obligaciones, la empresa se dotara de dos
instrumentos que le permitan mantener el control de los riesgos fiscales: una politica explicita
de cumplimiento tributario® y un marco de gestion de los riesgos fiscales. Este ultimo se
denomina precisamente "marco” porque no se identifica con un instrumento singular, sino
gue constituye un conjunto heterogéneo, pero coherente y especifico para cada empresa,
de pautas para la asignacion de funciones y responsabilidades, procedimientos de gestion
del riesgo, aplicaciones informaticas, obligaciones de documentacion, rutinas de evaluacion
y mejora, y otros elementos que permiten administrar profesionalmente los riesgos fiscales y
producir evidencias de que estan bajo control.

Con estos tres elementos o piezas —y algunos otros que detallaremos en estas paginas—

se puede construir el cumplimiento cooperativo (CC), un enfoque caracterizado mas por

la confianza que por la sospecha; que enfatiza el cumplimiento voluntario antes que las
regularizaciones; que adopta una mirada prospectiva —o, al menos, en “tiempo real"—

en lugar de retrospectiva; y que plantea una concepcion sistémica del control tributario,
orientada a verificar la calidad de las politicas y del MCF de los contribuyentes, en sustitucion
del control transaccional tradicional de auditoria, que examina las cuentas de la compania
linea por linea y asiento por asiento. Todo esto representa, tanto para las AA. TT. como para
los contribuyentes, un verdadero cambio de paradigma, pero solo puede progresar sobre la
base de una cultura de RSC.

La tendencia mas reciente consiste en extender por ley el modelo de control sistémico

de los riesgos tributarios, basado en las tres lineas de defensa,” a todas las empresas

mas importantes del pais. Asi, en Australia o los Paises Bajos, el cumplimiento tributario
cooperativo ya no es una facultad, sino un deber para las empresas mas grandes, e Italia esta

5. Antes de la década de 2000, predominaba la opinion de que la tributacion era un asunto técnico cuya responsabilidad correspondia
a los mandos intermedios de la empresa —el director financiero, el jefe de impuestos, entre otros—. Sin embargo, diversos es-
candalos financieros, como los de Enron, Parmalat y WorldCom —veéanse, por ejemplo, el informe del Senado de Estados Unidos
sobre Enron (US Senate, 2002); Melis (2004), sobre Parmalat; y SEC (2003), sobre WorldCom—, demostraron que los riesgos
tributarios podian comprometer la sostenibilidad de la empresa. De ahi surgi¢ un movimiento conceptual denominado tax in the
boardroom —la fiscalidad en el consejo de administracion—, que finalmente cristalizaria en la declaracion de control (in control
statement) que el CEQ y el consejo de administracion deben emitir en virtud de la seccién 404 de la Ley Sarbanes-Oxley.

6. La importancia de esta politica no puede soslayarse: establece orientaciones para todo el personal de la empresa e, incluso, para
sus clientes, proveedores, asesores y otras partes interesadas, como los analistas financieros.

7.El modelo de las tres lineas de defensa constituye un marco de referencia para organizar las funciones de gestion del riesgo,
control y aseguramiento dentro de las organizaciones, con el objetivo de reforzar la gobernanza y la rendicion de cuentas. Este
modelo fue formalizado por el Institute of Internal Auditors como una evolucion de las practicas de control interno y auditoria, y
distingue entre una primera linea responsable de la gestion directa de los riesgos en las operaciones; una segunda linea encargada
de la supervision, el disefo de politicas y el control de los riesgos; y una tercera linea de aseguramiento independiente, atribuida
a la auditoria interna. La separacion funcional entre estas lineas pretende evitar conflictos de interés y garantizar una supervision
efectiva de los riesgos relevantes para la organizacion (The Institute of Internal Auditors, 2020).
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reduciendo progresivamente los umbrales de facturacion para que mas empresas puedan
incorporarse a su régimen de adempimento collaborativo.® Consideramos que esta extension
responde a una légica y que mas paises seguiran esta pauta, debido a que genera economias
de escala para las AA. TT. y a gue un entorno de cumplimiento tributario responsable
favorece el clima de negocios. Sin embargo, esto no ocurrira en ALC hasta que las AA. TT. de
la region hayan adquirido suficiente experiencia en los programas de caracter voluntario.

1.2 El rol del cumplimiento cooperativo en el
desarrollo econémico

La motivacion de nuestro estudio, como cabe esperar de una obra publicada por un banco
de desarrollo, es cerrar brechas institucionales para mejorar el funcionamiento del sistema
tributario, reducir los costos de cumplimiento y mejorar el clima empresarial para atraer
inversiones extranjeras.

La existencia de brechas de desarrollo radica en que el progreso legislativo de la RSC ha
estado asociado a dos factores: la sofisticacion y diversificacion economica del pais y la
existencia de un mercado de capitales importante. De este modo, las obligaciones legales

y los codigos de buen gobierno societario surgieron antes en los paises de la OCDE
—especialmente en los anglosajones— que en los paises en desarrollo. En la actualidad,

el tema es ampliamente conocido y existen numerosos modelos comparativos e incluso
estandares promovidos por organizaciones internacionales,® Io que facilita que los paises
gue aun no cuentan con una regulacion suficiente puedan avanzar rapidamente en el marco
regulatorio de la RSC.

8. La ampliacion del ambito subjetivo de aplicacion del programa se regula en el articulo 7, apartado 1-bis, del Decreto Legislativo
128/2015, modificado por el Decreto Legislativo 221/2023, que establece una reduccion progresiva de los umbrales de facturacion:
€750 millones en 2024; €500 millones a partir de 2026; y €100 millones a partir de 2028. VVéase Anibarro Pérez (2024).

9. En este sentido, los Principios de Gobierno Corporativo de la OCDE y del G20 (OCDE, 2024) constituyen el principal referente inter-
nacional en materia de buen gobierno empresarial. Su primera version, publicada en 1999, sento las bases del debate global sobre
la responsabilidad empresarial, la ética corporativa y los sistemas de control interno. Sus revisiones posteriores —2004, 2015 y
2023— han convertido estos principios en un estandar esencial que los legisladores, inversores y gestores deben tener en cuenta
en materia de gobierno corporativo para promover una mayor transparencia, integridad y rendicion de cuentas en las empresas.
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En buena légica, también existe una brecha temporal en el proceso seguido por las AA. TT.
para apalancar su gestion del riesgo tributario en la RSC: los paises que antes otorgaron
relevancia a la RSC mediante un marco regulatorio son los mismos que, a partir de 2005,
empezaron a ofrecer programas de cumplimiento tributario cooperativo. El propdésito era
construir una relacion de cooperacion con el contribuyente a partir de la confianza, justificada
por el MCF, en que la empresa no incurre en riesgos tributarios materiales que requieran
actividades de control y auditoria por parte de la AT.

Para los paises de América Latina y el Caribe, las lecciones son claras: conviene fomentar
las politicas de RSC y construir PCC robustos, inicialmente de caracter voluntario y, en

una segunda fase, una vez acreditada su eficacia, de caracter obligatorio para las grandes
empresas, como ha ocurrido en otras regiones. Es justo reconocer que I0s paises pioneros
en la implementacién obligatoria solo han dado este paso tras muchos anos de experiencia
con la modalidad voluntaria y que los paises de ALC no tendrian actualmente la capacidad
administrativa necesaria para aplicar un modelo de PCC obligatorio™ —el cumplimiento
apalancado en la RSC exige a las AA. TT. un cambio de sistemas y actitudes que también
constituye un cambio de paradigma—. Sin embargo, parece intuitivamente claro que el
camino esta trazado.

A partir de 2023, el BID comenzé a brindar apoyo técnico y financiero a los paises interesados
en implementar este tipo de programas (BID, 2023). La iniciativa fue exitosa, ya que ocho
paises decidieron incorporar PCC como parte de su estrategia. En concreto, los PCC se

estan implementando de forma progresiva, ya sea en modalidad definitiva, como en Brasil

y Chile, o piloto, como en Peru. Otros paises han inaugurado foros de dialogo con los
contribuyentes —Ecuador, Costa Rica y Republica Dominicana— para codisefar las normas
del cumplimiento tributario responsable, mientras que otros se encuentran en las etapas
iniciales de construccion de sus PCC —Guatemala y Colombia—. Algunos paises de la region
todavia no contemplan programas formales de CC, pero si brindan servicios de alto valor a los
grandes contribuyentes —Argentina, México, Uruguay y Panama, entre otros— que fomentan
el cumplimiento tributario responsable.

10. Afo en que la administracion tributaria neerlandesa inaugurd el programa Horizontal Monitoring, considerado el primer programa
de cumplimiento cooperativo de la historia (Belastingdienst, 2008, p. 7, nota al pie 7).

11. Para un andlisis mas detallado de los desafios asociados a la implementacion de los PCC, véase, entre otros, Owens et al. (2025,
pp. 59-62).
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Sin embargo, durante el desarrollo de estos procesos y de otros que vendran, ha quedado
claro que no es posible construir un PCC sin un anclaje en las politicas de RSC. Por ello,

el proposito de este trabajo es analizar el entorno regulatorio mas amplio en el que se
desenvuelven los PCC en los paises avanzados, especialmente en materia de RSC, de modo
gue los paises latinoamericanos interesados en implementar PCC puedan alcanzar el éxito.

1.3 Lainsuficiencia del modelo de control fiscal
tradicional

A lo largo de la historia, la exaccion de los tributos se ha fundamentado en la doctrina de

la soberania y, en consecuencia, su construccion juridica se ha basado en las potestades
del principe, primero, y del Estado, después. Desde esta concepcion, la relacion juridico-
tributaria se articula sobre la base de una posicion de supremacia de la Administracion, que
se manifiesta en el reconocimiento de amplias potestades de autotutela administrativa. Estas
potestades comprenden, por un lado, facultades de investigacion y comprobacion —como
el acceso a informacion, la realizacion de inspecciones o la exigencia coactiva de datos—,
por otro, potestades sancionadoras que permiten a la Administracion reaccionar frente al
incumplimiento mediante la imposicion de sanciones administrativas e, incluso, la activacion
de mecanismos penales en los supuestos mas graves. La autotutela, tanto declarativa

como ejecutiva, se justifica tradicionalmente por la necesidad de garantizar la efectividad

de los ingresos publicos y la continuidad de las funciones esenciales del Estado, y limita el
control judicial a una fase posterior.” Esta orientacion conduce naturalmente a un modelo de
cumplimiento basado en la amenaza de sufrir pérdidas patrimoniales —e, incluso, la privacion
de libertad en los casos mas graves— ante el incumplimiento de las obligaciones.

La sofisticacion de la actividad economica tras la Segunda Guerra Mundial, el desarrollo de
impuestos sobre bases sintéticas, como el impuesto sobre la renta de Haig-Simons, y el

gran éxito que supuso la introduccién del impuesto al valor agregado (IVA) incorporaron a la
ecuacion la necesidad del cumplimiento “voluntario”, expresado en la obligacion de presentar
declaraciones-liquidaciones o autoliquidaciones. Este cumplimiento también se basaba en la
posibilidad de que se gjercieran las potestades administrativas en caso de incumplimiento, es
decir, en el paradigma de Allingham y Sandmo (1972).

12. Véase Garcia de Enterria y Fernandez (2024).
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En este contexto, las AA. TT. han perseguido dos objetivos: (i) fomentar el cumplimiento
voluntario mediante la ayuda y la asistencia; vy (ii) reprimir el fraude, es decir, auditar a los
contribuyentes sospechosos para desincentivar esta conducta. Ahora bien, la realidad
es que el modelo de Allingham y Sandmo (1972) resulta insuficiente para explicar el
cumplimiento tributario.

Por un lado, las estimaciones globales del fraude fiscal ponen de relieve su gran magnitud,
lo que significa que la amenaza de sanciones no es suficientemente disuasoria. Tax Justice
Network (2024) estima que el fraude a escala mundial asciende a US$500.000 millones,

y el EU Tax Observatory (2024), aunque no proporciona una cifra exacta, también aporta
evidencias sobre la extension del fraude fiscal.

Por otro lado, algunos autores™ han subrayado que, pese a todo, el cumplimiento tributario
es superior al que cabria esperar de la aplicacion del modelo de Allingham-Sandmo, pues
las escasas posibilidades de control de las AA. TT., medidas en términos de recursos
humanos y capacidad para perseguir a los defraudadores, conducirian a un cumplimiento
significativamente menor. En particular, la I6gica de Allingham-Sandmo omite factores
sociolégicos y psicolégicos, como las creencias, los comportamientos éticos y el sentido del
deber civico, que suelen resumirse en la teoria de la "moral contributiva”.'* Ademas, el modelo
de Allingham-Sandmo tampoco tiene en cuenta elementos como la informacion cruzada,

las retenciones y otros mecanismos que actualmente se conocen como tax compliance

by design (OCDE, 2014), concepto que podemos definir como “cumplimiento sistémico”.

En tiempos recientes también se ha desarrollado el conductismo tributario, que refuerza la
importancia de las comunicaciones que estimulan el cumplimiento, conocidas como nudges
(Antinyan y Asatryan, 2025).

Si el tax compliance by design es un concepto aplicado sobre todo a las pymes, su
complemento para las grandes empresas seria el cumplimiento cooperativo, apalancado

en la RSC, una concepcion que, sin dejar de reconocer la propiedad privada de la empresa,
le atribuye una trascendencia social que justifica cierta intervencion en la gestion de sus
negocios.”™ Al trasladar al ambito tributario los postulados e instrumentos de la RSC, también

13. Entre otros, Alm (2012, pp. 54-77; 2019, pp. 353-388); Calvet y AIm (2014, pp. 62-82); y Gangl et al. (2014, pp. 378-382).

14.Para los ciudadanos, véase OCDE (2021); para las empresas, véase OCDE (2022); vy, para América Latina, véase la encuesta
sobre confianza publica en los impuestos (OCDE, 2025b).

15. EI movimiento de la RSC, surgido espontaneamente en la década de 1960, se ha expandido durante el siglo XX| y se ha ido co-
dificando progresivamente en textos de soft law y en normas penales, mercantiles y fiscales que configuran un entorno de com-
pliance social, medioambiental y de gobernanza que los poderes publicos deben aprovechar para mejorar, entre otros aspectos,
el cumplimiento tributario.
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se logra apalancar el cumplimiento voluntario en un sistema de valores y normas conducente
al cumplimiento responsable. Otro factor importante es el tecnologico, que permite manejar
de forma segura grandes volumenes de datos. En este sentido, la evolucion de instrumentos
como los sistemas de retencion, la facturacion electronica y las plataformas de contabilidad
digital ha incrementado notablemente la capacidad de las AA. TT. para efectuar controles
cruzados automatizados, lo que refuerza la transparencia, reduce las oportunidades de
incumplimiento y facilita modelos de cumplimiento tributario cada vez mas integrados en

los procesos empresariales. En particular, la factura electronica ha constituido una de las
principales innovaciones tributarias desarrolladas en América Latina durante las ultimas
décadas y se ha convertido en una auténtica punta de lanza en esta materia. Del mismo
modo, el Sistema Publico de Escrituracao Digital (SPED) de Brasil representa uno de los
ejemplos mas avanzados de integracion digital de la informacion fiscal, contable y financiera,
al articular en una misma infraestructura la recepcion, validacion y almacenamiento de las
obligaciones fiscales y contables de las empresas. De este modo, toda la contabilidad y la
gestion fiscal se realizan digitalmente mediante certificacion digital. La reciente integracion
del portal SPED en el ecosistema gov.br pone de manifiesto su caracter estratégico dentro
del proceso de transformacion digital de la Receita Federal y su potencial para fortalecer la
gestion de riesgos, los controles cruzados automatizados y una interaccion cada vez mas
fluida entre los contribuyentes y la administracion tributaria (Receita Federal do Brasil, 2026).
Estos elementos permiten construir un ecosistema conducente al cumplimiento automatico
(by design), apalancado en las tecnologias de la informacion, que sitla la responsabilidad
del cumplimiento tributario en el érgano supremo de gobierno de la entidad (tax in the
boardroom) e invita a la junta general a aprobar una estrategia fiscal socialmente responsable
que la entidad debe implementar mediante marcos robustos de control de riesgos fiscales.

En efecto, mediante la combinacién de elementos fiscales y extrafiscales —mercantiles,
penales, de auditoria, entre otros— que ya existen de forma fragmentaria en varias
jurisdicciones, se puede construir un marco de cumplimiento tributario responsable. Entre
estos elementos se encuentran la publicacion obligatoria de la estrategia fiscal en el Reino
Unido; la firma de la declaracion de in control por parte del director ejecutivo, prevista en la
Ley Sarbanes-Oxley de Estados Unidos y que solo puede sustentarse en un marco de control
de riesgos fiscales muy robusto; y otros elementos de menor alcance que detallaremos en
este estudio.
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Se trata de elevar a un nivel superior l0s instrumentos ya existentes para la

gobernanza tributaria de las grandes empresas. Esto obligara a reconsiderar el ambito
societario-mercantil, en el que los codigos de buen gobierno y las obligaciones de diligencia
de los administradores sentaron las bases de una cultura de responsabilidad que, de manera
natural y progresiva, se ha extendido al ambito fiscal.

En el Reino Unido, la exigencia de responsabilidad ha cristalizado en la obligacion formal de
que el consejo de administracion o el maximo 6rgano de gobierno de la empresa apruebe

y divulgue publicamente la estrategia fiscal. De forma paralela, otros paises imponen o
promueven la existencia comprobable de un MCF eficaz y robusto, lo que implica disponer de
procesos documentados, responsables designados y mecanismos de control que aseguren la
correcta identificacion, gestion y comunicacion de los riesgos fiscales.

Estos desarrollos normativos y de practica empresarial tienen un doble efecto: por un lado,
fortalecen la cultura interna de cumplimiento al convertir la fiscalidad en un asunto estratégico
sujeto al escrutinio de los 6rganos de gobierno, como ya hemos senalado, y de las partes
interesadas; por otro, constituyen un pilar fundamental de los PCC, en los que la transparencia
y la confianza son la base, lo que permite reducir la litigiosidad y mejorar la seguridad juridica.

Ademas, la incorporacion progresiva de la responsabilidad penal de las personas juridicas
en numerosos ordenamientos ha sido un importante catalizador para la difusion de sistemas
de organizacion y gestion que incorporan medidas eficaces de control y prevencion, con

la finalidad de evitar la comision de delitos en el ambito empresarial o, al menos, atenuar
sus consecuencias. De este modo, las reformas penales que condicionan la exoneracion o
atenuacion de la responsabilidad penal a la existencia de modelos eficaces de organizacion
y gestion para prevenir delitos han impulsado una transformacion estructural de la cultura
corporativa. Este cambio también ha llevado a las empresas a desarrollar marcos formales de
cumplimiento y control interno, con el fin de demostrar la debida diligencia y su capacidad
preventiva, y ha actuado como incentivo normativo para incorporar sistemas integrales de
control y gestion de riesgos.

Sobre la base de este planteamiento, la presente investigacion pretende, por un lado, formular
de manera sistematica los elementos conceptuales y juridicos que caracterizan este nuevo
paradigma de cumplimiento tributario responsable y, por otro, demostrar que muchas de

las piezas necesarias para su implementacion ya existen de forma fragmentaria en distintos
ordenamientos nacionales, PCC y estandares internacionales de gobernanza y compliance, y
que es posible articularlas en un marco coherente de politica publica.
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Los elementos del huevo
modelo de gobernanza fiscal

2.1 Introduccion

El nuevo paradigma de cumplimiento tributario no se presenta como una formulacion tedrica
abstracta ni como una propuesta normativa desligada de la practica. Por el contrario, su
principal fortaleza reside en que las piezas que lo integran ya existen, aunque actualmente
se encuentran dispersas, se aplican de manera desigual o se conciben como instrumentos
aislados dentro de distintos ordenamientos juridicos o marcos administrativos de relacion
entre los contribuyentes y las AA. TT.

El presente trabajo identifica, ordena y sistematiza esos instrumentos, y muestra como, al
integrarse en una arquitectura coherente de gobernanza fiscal corporativa, permiten articular
un modelo de cumplimiento tributario preventivo, verificable y juridicamente operativo. No se
trata, por tanto, de describir de manera exhaustiva cada experiencia nacional o herramienta
disponible, sino de analizar su funcion estructural dentro del sistema y poner de relieve las
conexiones entre ellas.

Desde esta perspectiva, el transito del modelo tradicional de control ex post hacia un modelo
de auditoria sistémica no depende de la introduccién de un unico instrumento disruptivo,
sino de la combinacion ordenada de varios elementos: una estrategia fiscal corporativa clara;
marcos robustos de control de riesgos fiscales; mecanismos de transparencia y reporte
estructurado; esquemas de certificacion y aseguramiento; y canales estables de relacion
cooperativa con las AA. TT. Cada una de estas piezas cumple una funcion especifica,

pero solo adquiere pleno sentido cuando se integra en un sistema coherente orientado a la
prevencion y la gestion anticipada del riesgo fiscal.

2.2 La estrategia fiscal corporativa como eje

La estrategia fiscal corporativa constituye el elemento vertebrador de la actuacion tributaria
de las empresas en el marco de los sistemas de cumplimiento fiscal (Sesma Moreno, 2025,
p. 677), al incorporar los principios y valores que la funcion fiscal debera seguir en su

actividad cotidiana, asi como los objetivos que deberd alcanzar (Gonzalez de Frutos, 2018,

<4 15 >
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p. 45). Desde esta perspectiva, la estrategia fiscal debe ser aprobada por el maximo érgano
de gobierno de la empresa —normalmente, el consejo de administracion—y, ademas, ser
objeto de divulgacion publica.

Estas exigencias persiguen, por un lado, integrar plenamente la fiscalidad en el ambito del
gobierno corporativo y materializar el principio de tax in the boardroom, conforme al cual las
decisiones fiscales relevantes no pueden quedar relegadas a niveles puramente operativos.
Por otro lado, refuerzan la transparencia fiscal y contribuyen a generar mayores niveles de
confianza entre las partes interesadas, incluidas las AA. TT.

Esta concepcion encuentra respaldo en las recomendaciones formuladas por organismos
internacionales y centros de pensamiento, en las mejores practicas consolidadas en el
ambito nacional y en la existencia de un amplio consenso doctrinal. Dichas recomendaciones
se fundamentan en los Principios de Gobierno Corporativo de la OCDE y del G20 (OCDE,
2024, pp. 41-52), que constituyen la base de la gobernanza fiscal corporativa. En efecto,

los mecanismos que actualmente estructuran la responsabilidad fiscal de los consejos

de administracion tienen sus raices en la consolidacion de un modelo de control interno

y supervision de riesgos surgido en los ambitos financiero y contable y posteriormente
proyectado al campo tributario.

La légica subyacente es la misma: reducir los costos de agencia (Jensen y Meckling, 1976)
y garantizar que las decisiones directivas se orienten al interés social de la compania y de
sus partes interesadas (Shleifer y Vishny, 1997). Como es sabido, uno de los principales
motivos de la separacion entre la propiedad y el control es evitar actuaciones o decisiones
oportunistas de los gestores que tiendan a reducir el valor empresarial (Gedajlovic y Shapiro,
1998). En este contexto, esta obligacidén operaria como un mecanismo de control interno
(Demsetz y Lehn, 1985).

En cuanto a la aprobacion de la estrategia fiscal por el consejo de administracion, la OCDE
subraya expresamente la importancia de que la corporacion establezca una estrategia fiscal,
que esta se encuentre documentada y que sea aprobada por dicho consejo (OCDE, 2016,
pp. 15-16). Este principio se fundamenta en la metodologia del Committee of Sponsoring
Organizations of the Treadway Commission (COSO), en particular en el componente de
"estrategia y establecimiento de objetivos” de su marco de gestion de riesgos empresariales
(GRE) de 2017 (Owens y Leigh-Pemberton, 2023, pp. 80-81),"® que refuerza el papel del
consejo en la toma de decisiones estratégicas en entornos inciertos y dinamicos. La doctrina

16. Téngase en cuenta que, como advierten los propios autores, cuando se publico el informe de la OCDE de 2016 sobre los MCF, el
documento COSO GRE de 2017 ya se encontraba en fase de borrador.

4 16 >
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especializada también destaca su relevancia, ya sea por su valor orientador para la alta
direccion (Owens y Leigh-Pemberton, 2023, p. 29) o por constituir una exigencia normativa o
de buen gobierno (Gascén Catalan, 2015, p. 88).

En la misma linea, el conjunto de normas ISO en materia de gobernanza y cumplimiento
configura como principio estructural la maxima responsabilidad del consejo de administracion,

tal como se sintetiza en el cuadro 1.

CUADRO 1 Normas ISO y hormas técnicas nacionales sobre gobernanzay

cumplimiento

Norma

37000:2021 (gobernanza de las organizaciones)

Rol del consejo

Define los principios de propdsito, estrategia, creacion de
valor, integridad y supervision del sistema.

31000:2018 (gestion del riesgo)

Define el marco y el apetito de riesgo.

37301:2021 (gestion del compliance)

Asume la maxima responsabilidad; define la politica de
compliance, la estrategia y el apetito de riesgo; y garantiza
los recursos necesarios.

37001:2016 (antisoborno)

Asume la maxima responsabilidad; aprueba la politica de
tolerancia cero; y ejerce una supervision reforzada.

37002:2021 (whistleblowing)

Garantiza la independencia y la proteccion del sistema.

37003:2025 (gestion del fraude)

Aprueba la estrategia antifraude.

37008:2024 (investigaciones internas)

Garantiza la independencia, la ética y la trazabilidad.

27001:2022 (seguridad de la informacion)

Es responsable de la estrategia de ciberseguridad.

26000:2010 (responsabilidad social corporativa)

Establece los principios éticos, de transparencia y de
responsabilidad social.

UNE 19602:2019 (compliance tributario, Espafa)

Establece un marco similar al de la norma ISO 37301, pero
especifico para el ambito fiscal.

ABNT NBR 17301:2026 (compliance tributario, Brasil)

Establece un marco similar al de la norma ISO 37301, pero
especifico para el ambito fiscal.

Fuente: Elaboracion propia.

El analisis comparado pone de relieve la diversidad de enfoques nacionales, en los que
coexisten medidas de hard law —ya sea en la normativa mercantil o fiscal— e instrumentos
de soft law, frente a aquellos paises que optan por mantener esta materia en el ambito de la

autorregulacion empresarial.

7 »
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Desde la perspectiva del derecho positivo, destacan especialmente el Reino Unido y Espana,
gue han establecido la obligacion legal de que el consejo de administracion apruebe la
estrategia fiscal. No obstante, mientras que el Reino Unido ha optado por regular esta
obligacion en su normativa tributaria (Finance Act 2016), Espafa lo ha hecho mediante

la normativa mercantil (Ley 31/2014, de 3 de diciembre, por la que se modifica la Ley de
Sociedades de Capital para la mejora del gobierno corporativo). Italia, por su parte, ha
adoptado lo que podriamos denominar un “modelo hibrido”, al regular su PCC (adempimento
collaborativo) en la legislacion tributaria —Decreto Legislativo 128/2015 y su relevante
modificacion mediante el Decreto Legislativo 221/2023— y desarrollar determinados
requisitos mediante una resolucion administrativa del director de la administracion tributaria
italiana. Entre estos requisitos se encuentra la exigencia de contar con una estrategia fiscal
documentada y aprobada por el consejo de administracion como condicion de acceso

al programa.

En el ambito del soft law, paises como Australia y los Paises Bajos integran la aprobacion

de la estrategia fiscal por el consejo de administracion en sus marcos de control de riesgos
fiscales, mediante esquemas alineados con el informe de la OCDE de 2016 y articulados

a través de PCC. En el caso de Singapur, esta responsabilidad se recoge en su Marco de
Gobernanza Fiscal (TGF, por sus siglas en inglés), de adhesién voluntaria, como se ilustra en
el grafico 1.

GRAFICO1 Marco de gobernanza fiscal de Singapur

Marco de Gobernanza Fiscal

Marcar el tono desde la alta direccion y
considerar la gobernanza y la gestion del
riesgo fiscal como partes integrantes de un

Gobernanza gobierno corporativo solido.

fiscal en el

consejo de El consejo de administracion conoce la
administracion politica de gobernanza fiscal y los asuntos

fiscales relevantes.

Fuente: IRAS (2026).
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Un elemento que refuerza la transparencia es la publicacion de la estrategia fiscal, que
varios paises exigen, ya sea mediante normas legales —como en el caso del Reino Unido—
o0 instrumentos de soft law, como ocurre en Australia o Singapur, donde constituye un
elemento esencial de sus marcos de gobernanza fiscal. En el caso de Singapur, por ejemplo,
la publicacion debe realizarse en el sitio web de la empresa o en su informe anual y debe
contener una descripcion de la gestion de los riesgos fiscales basada en los siguientes ejes:
el cumplimiento de las leyes fiscales, tanto en su letra como en su espiritu; una estructura de
gobernanza para la gestion del riesgo fiscal basada en el tone at the top; y una relacion de
colaboracion y transparencia entre la empresa y la administracion tributaria, sustentada en la
confianza y el respeto mutuos.

GRAFICO2 Esquema legal de la estrategia fiscal en el Reino Unido

<

$ GRUPOS Y COMPARIAS [

B
> £200 millones de ingresos o > £2.000 millones en activos

OBLIGACIONES
GESTION DE RIESGOS PLANIFICACION APETITO DE RIESGO RELACION
FISCALES FISCAL TRIBUTARIO CON HMRC

« Enfoque para identificar » Actitud hacia la = Nivel de riesgo fiscal « Interaccion transparente
y controlar riesgos planificacion fiscal aceptado por la empresa y cooperativa con HMRC
« Mecanismos de = Uso de estructuras para
gobernanza interna reducir la carga tributaria

ESTRATEGIA FISCAL PUBLICADA ANUALMENTE

Sitio web: consulta gratuita y acceso intuitivo

SANCIONES /AS
O

SITIO WEB Inicial £7.500 7%
Adicional (a los 6 meses) £7.500
Acumulativa £7.500 por cada mes

- completo de retraso
ENFOQUE TRANSPARENTE Y PLANIFICACION RESPONSABLE

Fuente: Elaboracion propia a partir de la Finance Act 2016, Schedule 19.

DE LA EMPRESA
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A nuestro juicio, la regulacion britanica resulta especialmente relevante y merece ser
considerada un referente. De conformidad con el Schedule 19, Publish Your Large Business
Tax Strategy, de la Finance Act 20176, las empresas estan obligadas a publicar anualmente
su estrategia fiscal, incluido su enfoque frente al riesgo tributario, la planificacion tributaria y
su relacion con His Majesty’s Revenue and Customs (HMRC)."” La periodicidad anual de esta
obligacion constituye un elemento particularmente significativo.

La obligacion alcanza a los grupos, subgrupos y companias con una cifra de negocio
consolidada superior a £200 millones o con activos en el balance que excedan los £2.000
millones. Adicionalmente, las empresas o grupos del Reino Unido que formen parte de un
grupo de empresas multinacionales que supere el umbral del marco de informacion pais

por pais de la OCDE, fijado en una facturacion global superior a €750 millones, también
deben publicar una estrategia. Si dentro del grupo o subgrupo existen diferentes estrategias
fiscales, todas deben publicarse de manera independiente y debe indicarse claramente a qué
entidad o entidades se refiere cada una. La responsabilidad de su publicacion recae en la
entidad responsable del grupo en el Reino Unido —y abarca a todos sus miembros—, si bien
puede ser publicada por cualquiera de las entidades residentes en el territorio britanico. En

el caso de grupos extranjeros con subgrupos en el Reino Unido, cada subgrupo residente se
considera responsable de la publicacion, que debe abarcar a todas las empresas y sucursales
del Reino Unido que sean miembros del subgrupo. Por su parte, si una filial residente es
propiedad directa de una matriz extranjera y no existe una matriz intermediaria en el Reino
Unido, cada filial residente es responsable de publicar su propia estrategia fiscal como
empresa cualificada. Esto se aplica incluso si la empresa, considerada individualmente, no

17. El contenido minimo de la estrategia fiscal, que debe ser aprobada por el consejo de administracion —parrafo 17 del Schedule 19—,
puede agruparse en cuatro bloques. En primer lugar, la empresa debe exponer su enfoque de gestion del riesgo fiscal y los me-
canismos de gobernanza interna que garantizan la identificacion, evaluacion y control de los riesgos tributarios —como identifica
y reduce el riesgo fiscal inherente derivado del tamano, la complejidad y el alcance de los cambios en su negocio; el marco de
gobernanza que utiliza para gestionar dicho riesgo; los niveles de supervision y participacion del consejo de administracion; y
una descripcion general de las funciones, responsabilidades, sistemas y controles clave establecidos para gestionar el riesgo
fiscal, entre otros aspectos—. En segundo lugar, debe describir su actitud frente a la planificacion fiscal y precisar si recurre a
estructuras o instrumentos destinados a reducir su carga tributaria y en qué medida estos son coherentes con el proposito y la
letra de la legislacion —detalles de cualquier codigo de conducta de la empresa en materia de planificacion fiscal; un resumen de
los factores que influyen en dicha planificacion y de su incidencia en la estrategia fiscal; el enfoque adoptado para estructurar la
planificacion fiscal; y una explicacion de los motivos por los que podria solicitar asesoramiento externo en esta materia, entre otros
aspectos—. Entercer lugar, la estrategia debe declarar el nivel de riesgo fiscal que el grupo esta dispuesto a aceptar y reconocer,
de este modo, su apetito de riesgo en materia tributaria. Por ultimo, debe detallar su enfoque en la relacion con HMRC e indicar si
promueve una interaccion basada en la transparencia y la cooperacion —mediante una explicacion de como la empresa colabora
con HMRC para cumplir los requisitos fiscales legales y reglamentarios y de como procura actuar con transparencia respecto de
los riesgos fiscales actuales, futuros y pasados en relacion con todos los impuestos y derechos pertinentes, entre otros aspec-
tos—. Ademas, las empresas pueden incluir la informacion adicional que consideren pertinente, especialmente si contribuye a
ilustrar su compromiso con el cumplimiento responsable.
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tiene un tamano suficiente para ser una empresa cualificada por si sola. En el caso de las
empresas individuales, estas son, logicamente, responsables de publicar su estrategia fiscal
(HMRC, 2024).

La estrategia debe publicarse anualmente en el sitio web de la empresa, estar disponible
de forma gratuita y ser facilmente accesible. Ademas, el documento que la contenga puede
formar parte de otro documento mas amplio o constituir un documento independiente.

Por ultimo, la norma establece sanciones por incumplir la obligacién de publicar la estrategia
fiscal o por incumplir sustancialmente los requisitos fijados en la ley. La sancion consiste

en una multa pecuniaria inicial de £7.500, para cuya imposicion no es necesario probar la
intencionalidad; una multa adicional de £7.500 si la estrategia no se ha publicado en un plazo
de seis meses; y multas acumulativas del mismo importe por cada mes completo de retraso
(parrafos 18, 21y 24 del Schedule 19).

Se trata de una regulacion de gran interes que no se limita a un ejercicio declarativo, sino
que articula un vinculo entre la gobernanza interna y la rendicion de cuentas externa, en
consonancia con lo propuesto por las partes interesadas.

En este sentido, diversos grupos de interés externos y centros de pensamiento recomiendan
este tipo de medidas. En primer lugar, los denominados Principios para la Inversion
Responsable (PRI, por sus siglas en inglés), promovidos por las Naciones Unidas y por
algunos de los mayores inversores del mundo, recomiendan, en materia de gobernanza fiscal,
entre otros aspectos, la publicacion de la estrategia fiscal de la empresa aprobada por el
consejo de administracion, la definicion de la posicion de la compania en materia fiscal y la
alineacion de la estrategia fiscal con la estrategia y la sostenibilidad del negocio (Barrenechea
Elorrieta et al., 2020, p. 229). En segundo lugar, Norges Bank Investment Management, en
diversos informes vinculados con la dimension fiscal, destaca la importancia que la estrategia
fiscal tiene para los inversores y, por ello, recomienda que sea aprobada por el consejo

de administracion, se supervise su cumplimiento y se adopten medidas de transparencia.

En tercer lugar, The B Team ha formulado, en sus Responsible Tax Principles, siete principios
en consonancia con lo sefalado anteriormente: la responsabilidad sobre la estrategia fiscal
debe recaer en el consejo de administracion (principio 1) y, en atencion a la transparencia
fiscal, dicha estrategia debe publicarse (principio 7). Aunque no desarrolla propiamente

su contenido, “la simple relacion de los principios que promueve o0 propugna bien pudiera
constituir una propuesta del alcance de la estrategia fiscal de una compania” (Sesma Moreno,
2025, p. 549), como se describe brevemente a continuacién: principio 2, compromiso con el
cumplimiento de la legislacion tributaria; principio 3, adopcion de estructuras empresariales
gue respondan a auténticas razones de negocio, estén alineadas con la actividad empresarial
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y cuenten con sustancia real; principio 4, desarrollo, en la medida de lo posible, de relaciones
de cooperacion con las autoridades fiscales, basadas en el respeto mutuo, la transparencia
y la confianza; y principio 5, aplicacion de los incentivos fiscales de manera transparente

y coherente con los marcos regulatorios. En cuarto lugar, la Fundacion Haz cuenta con un
indicador relacionado con la estrategia fiscal, que debe ser aprobada por el consejo de
administracion y tener un contenido minimo referido a las relaciones cooperativas con la
administracion tributaria, la descripcion del modelo de gobernanza de los riesgos fiscales y
los compromisos con la transparencia fiscal (Sesma Moreno, 2025, p. 545). En quinto lugar,
la Fair Tax Foundation destaca como elemento esencial que la estrategia fiscal sea aprobada
por el consejo de administracion y publicada, ya sea en las cuentas o los informes anuales
obligatorios de la empresa, 0 bien en su sitio web. Asimismo, establece un contenido minimo
alineado con lo sefalado a lo largo de este apartado, al igual que la Dutch Association of
Investors for Sustainable Development (VBDO), Oxfam Intermon, el European Business Tax
Forum (EBTF), CSR Europe y otras organizaciones (Sesma Moreno, 2025, pp. 535-545).

En suma, la publicacién de la estrategia fiscal de las grandes empresas es una medida de
transparencia recomendada por centros de pensamiento y organizaciones especializadas que
ya se ha incorporado a la legislacion del Reino Unido. Veamos ahora el siguiente elemento
relevante: los MCF.

2.3 Los marcos de control interno para la gestion de
riesgos fiscales

2.3.1 Evolucion y alcance funcional de los MCF

Los MCF constituyen una de las piezas operativas esenciales del nuevo paradigma de
gobernanza fiscal corporativa. Su finalidad es trasladar al funcionamiento ordinario de las
organizaciones los principios, objetivos y limites definidos en la estrategia fiscal, dotandolos
de mecanismos efectivos de control, supervision y verificacion de los riesgos fiscales.

Como sefala Gascon Catalan, la integracion de la fiscalidad en el gobierno corporativo va
mas alla de la aprobacion de la estrategia fiscal por los consejos de administracion: “No

tiene sentido definir una estrategia fiscal y que esta no esté soportada en un adecuado

marco de control interno y de gestion de riesgos” (2015, p. 98). En la practica empresarial y
administrativa, la estrategia fiscal y el MCF no operan como compartimentos estancos. Por el
contrario, la estrategia fiscal se implementa funcionalmente mediante el MCF. Esta integracion
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funcional resulta especialmente visible en el modelo de MCF propuesto por la OCDE (2016)
y en las experiencias comparadas mas relevantes, como las de Australia, Italia o los Paises
Bajos, donde este enfoque se articula en el marco de los PCC.

La distincion entre la estrategia fiscal y el MCF responde, por tanto, a una finalidad analitica
y sistematica. Mientras que la estrategia fiscal se ha analizado en el apartado anterior como
un instrumento de gobernanza y decision estratégica, el MCF se examina aqui como el
instrumento operativo destinado a implementar, controlar y verificar dicha estrategia en el
funcionamiento cotidiano de la organizacion.

Desde una perspectiva funcional, los MCF pueden definirse como el conjunto estructurado
de politicas, procedimientos, controles y responsabilidades destinado a identificar, evaluar,
gestionar y supervisar los riesgos fiscales relevantes de la empresa, con el objetivo de
asegurar un cumplimiento tributario adecuado (Calderén Carrero, 2019, pp. 24-25), coherente
y alineado con la estrategia fiscal corporativa. En consecuencia, los MCF representan

un cambio fundamental en la concepcion tradicional del cumplimiento: ya no se trata
unicamente de reaccionar ante la actuacion ex post de la AT, sino de dotarse internamente

de mecanismos que aseguren la calidad y la consistencia de la informacion fiscal desde

su origen.

Este enfoque permite transformar progresivamente la manera en que tanto las empresas
como las AA. TT. conciben la gestion del riesgo tributario. Para las empresas, los MCF
permiten eliminar o reducir sustancialmente la posibilidad de ser objeto de actuaciones de
regularizacion y sancion por parte de la AT. Para la AT, la existencia de MCF verificables
permite pasar de un modelo reactivo y sancionador a uno preventivo, basado en la confianza,
la transparencia y un control interno robusto y verificable (Calderon Carrero, 2019, pp. 21-30).

En este contexto, los MCF se revelan como herramientas esenciales dentro de los PCC.
Permiten a las AA. TT. reorientar su actividad desde la revision individual de transacciones
hacia la supervision sistémica de los procesos que conducen a la declaracion tributaria. Este
cambio de enfoque implica confiar, aunque manteniendo la capacidad de verificacion, en
los mecanismos internos del contribuyente para garantizar la veracidad y la integridad de la
informacion tributaria (Owens y Leigh-Pemberton, 2023, p. 67).

La implantacion progresiva de los MCF en distintas jurisdicciones evidencia una tendencia
global: fomentar una relacion mas transparente y colaborativa entre la administracion tributaria
y los contribuyentes estratégicos, especialmente en los paises que han apostado por modelos
avanzados de cumplimiento cooperativo, como Australia, los Paises Bajos, Singapur e lItalia,

4 23 b



Gobierno corporativo y
cumplimiento tributario:
un nuevo paradigma

0, mas recientemente, Brasil, con el programa CONFIA, en el que el MCF se configura no
solo como una buena practica de gobernanza fiscal, sino también como un requisito para
participar en el programa.®

Aunque los MCF han adquirido un protagonismo creciente durante la ultima década,
especialmente a partir del informe de la OCDE (2016), como parte del nuevo paradigma de
cumplimiento tributario, no constituyen una novedad absoluta en la gestion empresarial. Mas
bien, deben entenderse como una extension natural y necesaria de los sistemas de control
interno y gobierno corporativo desarrollados desde principios del siglo XXI, en respuesta a
profundas crisis de confianza corporativa y a una mayor exigencia de transparencia por parte
de los reguladores y los mercados.™

En este sentido, tal como sefala Calderdn Carrero (2019, p. 24):

Los primeros factores que determinaron una mayor ponderacion de los riesgos

fiscales en los ICF (marcos de control de gestién empresarial) obedecieron a la mayor
atencion prestada por los reguladores financieros a este aspecto; puede citarse, a este
respecto, la FIN 48 estadounidense sobre Accounting for Uncertainty in Income Taxes?°
(Interpretation of FASB Statement 109, Accounting for Income Taxes) y la NIC 12 de las
NIIF (Impuesto a las ganancias), desarrollada por la CINIIF 23 (La incertidumbre frente a
los tratamientos del impuesto a las ganancias).?'

18. Las recomendaciones recogidas en las buenas practicas y tendencias internacionales sobre los criterios de acceso a los PCC
establecen la necesidad de contar con un MCF eficaz y robusto. Véase Owens y Leigh-Pemberton (2023, p. 12).

19. Escandalos financieros como los de Enron y WorldCom, en Estados Unidos, y Parmalat, en ltalia, evidenciaron con crudeza
las debilidades de los sistemas internos de supervision, la opacidad contable y la falta de rendicion de cuentas en las grandes
corporaciones. Estas crisis no solo provocaron graves perjuicios economicos, sino que también erosionaron la confianza de los
inversores, los reguladores y la sociedad en el comportamiento ético y transparente de las empresas. Como respuesta, surgieron
reformas estructurales en materia de gobernanza. Una de las mas emblematicas fue la Ley Sarbanes-Oxley (SOX) de 2002, de
Estados Unidos, que reforzo los requisitos de control interno, auditoria y responsabilidad de los 6rganos directivos.

20.FIN 48 introdujo un marco contable uniforme para reconocer, medir y revelar en los estados financieros las incertidumbres fis-
cales relacionadas con los tratamientos del impuesto sobre la renta. Establece un umbral de reconocimiento —more likely than
not— segun el cual una posicion fiscal solo puede reconocerse si existe una probabilidad superior al 50% de que se mantenga
tras una inspeccion tributaria, con base en criterios técnicos. Esta interpretacion obligo a las empresas a evaluar sus tratamientos
fiscales con criterios de riesgo, fortalecer sus controles internos y documentar sus politicas tributarias, lo que marco un hito en la
consideracion del riesgo fiscal como componente estructural del gobierno corporativo y como antecedente técnico clave en la
evolucién de los marcos de control fiscal. Véase FASB (2006).

21. La Norma Internacional de Contabilidad n.° 12 (NIC 12), Impuesto a las ganancias, junto con su interpretacion oficial CINIIF 23, La
incertidumbre frente a los tratamientos del impuesto a las ganancias —emitidas por el International Accounting Standards Board
(IASB)—, establecen el marco contable para reconocer, medir y revelar tanto los impuestos corrientes como los diferidos, e incor-
poran explicitamente el tratamiento de las situaciones de incertidumbre fiscal. La CINIIF 23, en particular, obliga a las empresas a
evaluar si es probable que sus tratamientos fiscales sean aceptados por la administracion tributaria y, en caso contrario, a ajustar
sus estados financieros para reflejar el riesgo fiscal asociado. Véase IASB (2017). Tanto FIN 48 como la NIC 12 de las NIIF, desa-
rrollada por la CINIIF 23, constituyen un hito muy relevante en la consideracion del riesgo fiscal como componente estructural del
gobierno corporativo y como antecedente técnico clave en la evolucion de los marcos de control fiscal, y contribuyen a consolidar
la necesidad de que las empresas multinacionales cuenten con MCF robustos.
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En paralelo, las sucesivas actualizaciones de los Principios de Gobierno Corporativo de la
OCDE y del G20 (OCDE, 2024) y de las Directrices para Empresas Multinacionales sobre
Conducta Empresarial Responsable (OCDE, 2023)?? han ido incorporando referencias
explicitas a la necesidad de implementar MCF.

Un avance sustantivo se produjo con la revision de las Directrices para Empresas
Multinacionales en su version de 2011, que incluyé por primera vez un capitulo especifico
sobre fiscalidad (capitulo XI). En él se establecié que las empresas debian cumplir tanto

la letra como el espiritu de las leyes tributarias, cooperar con las autoridades fiscales y
abstenerse de utilizar estructuras opacas o artificiosas para eludir impuestos. Este hito situ6
la ética fiscal en el nucleo de la gobernanza corporativa y redefinio la transparencia tributaria
como un componente esencial de la reputacion y la legitimidad empresarial.

Asimismo, dichas Directrices introdujeron una conexion explicita entre el cumplimiento
tributario y los sistemas internos de gestion de riesgos, al sefialar lo siguiente (OCDE, 2011,
p. 65, parr. 102; 2023, p. 58, parr. 125):

El cumplimiento de las obligaciones tributarias deberia reflejarse en los sistemas, las
estructuras y las politicas de gestion de riesgos. En el caso de las empresas constituidas
como sociedades, los consejos de administracion estan en condiciones de supervisar el
riesgo fiscal de diversas maneras. Por ejemplo, deberian desarrollar de forma proactiva
principios adecuados de politica fiscal y establecer sistemas internos de control fiscal
para garantizar que las actuaciones de la direccion sean coherentes con la posiciéon

del consejo de administracion respecto del riesgo fiscal. El consejo de administracion
deberia estar informado sobre todos los riesgos fiscales potencialmente relevantes, y
deberia asignarse la responsabilidad de realizar las tareas de control fiscal interno y de
informar al propio consejo. Una estrategia integral de gestion de riesgos que incluya

la dimension fiscal permitira a la empresa no solo actuar como un buen ciudadano
corporativo, sino también gestionar eficazmente el riesgo fiscal, lo que puede contribuir
a evitar importantes riesgos financieros, regulatorios y reputacionales.

En un proceso evolutivo paralelo, el Foro de Administracion Tributaria (FTA), creado por la
OCDE en 2002, promovio un nuevo paradigma de relacion entre las AA. TT. y los grandes
contribuyentes. Las reuniones de Seul (2006) y Ciudad del Cabo (2008) introdujeron el
concepto de “relacion mejorada” (enhanced relationship), que el FTA invitaba a desarrollar
entre las AA. TT. y determinados contribuyentes sobre la base de la confianza mutua y Ia

22.No deben confundirse con las Directrices de la OCDE sobre Precios de Transferencia para Empresas Multinacionales y Adminis-
traciones Tributarias.
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cooperacion. Sin embargo, esta vision innovadora fue criticada porque la relacion mejorada
entre la AT y el contribuyente parecia vulnerar el principio de igualdad ante la ley. Esto
condujo a la OCDE a reformular el planteamiento y pasar de un enfoque bilateral a un marco
institucional abierto a los contribuyentes que cumplieran los requisitos definidos con caracter
general. Esta evolucion se refleja en el cambio terminoldgico de “relacion mejorada” a
“cumplimiento cooperativo”, sistematizado en la publicacion Co-operative Compliance: A
Framework (OCDE, 2013). En este modelo, la buena gobernanza corporativa se configura
como fundamento del cumplimiento fiscal responsable, respaldada por la transparencia
mutua, la confianza y la verificacién ex ante mediante sistemas de control interno (Herrera
Molina, 2020, pp. 31-35).

Este enfoque se consolidd posteriormente, cuando los MCF fueron reconocidos
expresamente como uno de los pilares esenciales del modelo de cumplimiento cooperativo
en el informe de la OCDE de 2016. La revision de los Principios de Gobierno Corporativo de
2015 reforzo este vinculo entre gobernanza y fiscalidad, al subrayar el papel esencial del
marco de gobierno corporativo en la transparencia y la cooperacion transfronteriza, asi como
la exigencia de que los consejos de administracion supervisen las estrategias de planificacion
fiscal y financiera y eviten practicas de elusion fiscal contrarias al interés de la empresa a
largo plazo (Canelo Alvarez y Cubillo Pérez de Ayala, 2020, pp. 97-98).

Finalmente, la revision de 2023 consolid6 esta tendencia al referirse explicitamente

a la necesidad de contar con una politica de control del riesgo fiscal que garantice la
identificacion, evaluacion y mitigacion de los riesgos financieros, normativos y reputacionales
asociados a la fiscalidad (OCDE, 2024, p. 44).

En suma, la buena practica internacional consiste en que la legislacion mercantil o fiscal
exija que el maximo organo de gobierno de la sociedad sea responsable del control de los
riesgos fiscales (tax in the boardroom) y que dicha responsabilidad se ejerza de manera
efectiva, para lo cual la sociedad necesita un marco de control. Con el fin de garantizar la
efectividad de dicho marco, varias organizaciones internacionales y autoridades nacionales
han publicado estandares y normas, que examinamos en el apartado siguiente.
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2.3.2 Estandares internacionales y buenas practicas en
materia de MCF

a) El informe de la OCDE de 2016 como marco de referencia

El principal referente internacional para la configuracion de MCF eficaces, coherentes y
alineados con las mejores practicas de gobernanza corporativa es el informe de la OCDE
de 2016, Co-operative Tax Compliance: Building Better Tax Control Frameworks, al que ya
hemos hecho referencia. Dicho informe pretende servir de referencia, por un lado, para que
las empresas disenen y apliquen sus MCF vy, por otro, para que las AA. TT. puedan "ajustar
su estrategia de gestion de riesgos en relacion con grandes empresas en el contexto de las
relaciones cooperativas” (Calderdn Carrero, 2019, p. 33).

Los elementos o principios clave de los MCF sefnalados por la OCDE son seis: (i) la existencia
de una estrategia fiscal documentada y aprobada por el consejo de administracion;?® (ii) la
integracion de la fiscalidad en los procesos operativos de la empresa; (iii) la asignacion clara
de responsabilidades; (iv) una gobernanza fiscal documentada; (v) la realizacion de pruebas
y controles; y (vi) la provisiéon de un nivel adecuado de aseguramiento (assurance), tanto
interno como externo (OCDE, 2016, p. 15), que permita a las partes interesadas, incluidas

las AA. TT., comprobar que los riesgos fiscales se controlan adecuadamente y que las
declaraciones tributarias se ajustan a la normativa aplicable.

En términos conceptuales, el informe de la OCDE de 2016 no introduce un modelo
completamente nuevo de control fiscal, sino que sistematiza y adapta al ambito tributario los
principios ya consolidados en materia de control interno y gestion de riesgos empresariales.
En particular, el documento parte explicitamente de la I6gica de los marcos COSO —tanto el
Internal Control Framework (2013) como el Enterprise Risk Management Framework (2017)—
y traslada sus componentes esenciales al disefo de los denominados MCF.?* Esta adaptacion
permite integrar la fiscalidad en los sistemas generales de gestion del riesgo corporativo y
superar una vision aislada o meramente técnica del cumplimiento tributario.

23. Analizada de manera independiente en el apartado 2.2.

24.En este sentido, Owens y Leigh-Pemberton realizan una comparacion entre los principios sefalados por la OCDE vy los com-
ponentes y principios elaborados por COSO —su marco de control interno (MCI) de 2013 y su marco de gestién de riesgos
empresariales (GRE) de 2017—, en la que muestran claramente la alineacion entre los principios establecidos por la OCDE vy los
componentes del modelo COSO (Owens y Leigh-Pemberton, 2023, pp. 80-871).
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b) El papel de los estandares técnicos: normas ISO y normas técnicas nacionales
(UNE 19602 y ABNT NBR 17301)

Las normas ISO han sido otro factor relevante en la implementacion de los MCF en las
grandes empresas. El motivo es claro: el conjunto de normas ISO en materia de gobernanza
y cumplimiento, al que hemos aludido en el apartado 2.2 de la presente investigacion,
proporciona estandares que establecen modelos organizativos basados en |os riesgos, el
liderazgo del 6rgano de gobierno, los controles documentados, la verificacion y la mejora
continua. Estos modelos permiten transformar el cumplimiento normativo en un sistema
efectivo, demostrable y auditable.?®

Ademas, los sistemas de gestion del compliance basados en normas ISO aspiran a abarcar
cualquier requisito de cumplimiento y, por tanto, a servir de estandar para el aseguramiento
del cumplimiento tributario.

Con independencia de lo anterior, algunas jurisdicciones han ido un paso mas alla y han
desarrollado normas técnicas especificas en materia de compliance tributario, con el objetivo
de trasladar los principios generales de las normas ISO al ambito concreto de la gestiéon y

el control del riesgo fiscal. Entre estas iniciativas destacan, de manera singular, la norma
UNE 19602:2019, en Espana, y, mas recientemente, la ABNT NBR 17301:2026, en Brasil.

25.Las normas ISO en materia de gobernanza y cumplimiento —a las que hemos hecho referencia en el cuadro 1— se articulan de
lo general a lo especifico. Comienzan con la ISO 37000:2021, que establece los principios generales del buen gobierno —pro-
posito, estrategia, integridad, supervision y control interno— y se complementa con la ISO 31000:2018, que aporta una meto-
dologia comun para gestionar los riesgos en toda la organizacion. Sobre esta base se construye la ISO 37301:2021, que define
el sistema general de gestion del compliance, asigna responsabilidades al consejo de administracion, establece la funcion del
compliance officer e implanta un marco transversal de obligaciones, controles, cultura y mejora continua. A partir de este sistema
surgen normas especializadas, como la ISO 37001:2025, que desarrolla un modelo antisoborno mas prescriptivo, con controles
reforzados, diligencia debida obligatoria y supervision independiente; la ISO 37002:2021, que regula los canales de denuncia; la
ISO 37003:2025, centrada en la gestion del fraude; y la ISO 37008:2024, que establece estandares para realizar investigaciones
internas rigurosas. En paralelo, existen normas transversales, como la ISO/IEC 27001:2022 sobre seguridad de la informacion, de
gran relevancia para garantizar la integridad y trazabilidad de los datos. A su vez, la ISO 26000:2010 introduce la dimension ética y
de responsabilidad social, que refuerza la conducta empresarial responsable. La arquitectura se completa con la ISO 37004:2023,
que introduce indicadores, metricas y modelos de madurez para evaluar la eficacia real del sistema de gobernanza. Finalmente,
en el ambito tributario especifico, la UNE 19602:2019, en Espana, y la ABNT NBR 17301:2026, en Brasil, adaptan este conjunto de
principios, metodologias y controles al ambito tributario.
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b.1) La norma UNE 19602:2019 espafiiola

La doctrina ha calificado la norma UNE 19602 como un estandar especifico y hovedoso

en materia de gestion del riesgo fiscal, y ha destacado su caracter integral y certificable,
elementos que “lo convierten en un estandar 6ptimo para la implantacion, en cualquier tipo de
entidad, de un marco de control y gestion del riesgo fiscal” (Sesma Moreno, 2025, p. 465).

La norma se configura como un estandar voluntario de autorregulacion empresarial que
proporciona un marco metodologico para establecer, implementar, mantener y mejorar un
sistema de gestion del compliance tributario. Su finalidad es garantizar que las decisiones
fiscales de la organizacion sean coherentes con la legalidad y los principios éticos, asi como
demostrar ante la AT el compromiso de la organizacion con un cumplimiento diligente y
transparente, mediante la implementacion de buenas practicas tributarias en las empresas
(Canelo Alvarez y Cubillo Pérez de Ayala, 2020, p. 110).

La norma se inspira directamente en la ISO 19600 sobre sistemas de gestion del compliance,
sustituida por la ISO 37301:2021, y mantiene plena compatibilidad estructural con la ISO 31000
sobre gestion de riesgos, publicada en 2009 y actualizada en 2018. Esto permite combinarla
con otros sistemas de gestion del riesgo de la organizacion y, de este modo, integrarla en un
entorno de cumplimiento mas amplio.

Los principios rectores en los que se sustenta son: (i) el compromiso del érgano de gobierno
y la alta direccion; (ii) la identificacion, el analisis y la evaluacion de los riesgos fiscales;

(iii) los controles y procedimientos fiscales documentados; (iv) la comunicacion, la formacion
y la concienciacion; (v) los canales de denuncia y la gestion de incidentes; y (vi) la revision

y la mejora continua mediante auditorias internas y revisiones periédicas que garanticen la
eficacia y actualizacion del sistema.

Desde una perspectiva estructural, la norma articula el sistema en distintas fases, que abarcan
la planificacion, la implementacion y ejecucion, la evaluacion del desempeno y la mejora
continua, siguiendo una légica coherente con los estandares internacionales de gestion,
como se muestra en el grafico 3 (Sesma Moreno, 2025, pp. 480-483).

4 29 b



Gobierno corporativo y
cumplimiento tributario:
un nuevo paradigma

GRAFIcO3 Componentes del sistema de gestion del compliance tributario
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Fuente: Sesma Moreno (2025, p. 480).

Una de las principales limitaciones de la norma UNE 19602 reside, no obstante, en su
naturaleza juridica, pues se trata simplemente de una norma técnica: un estandar voluntario
que fija un umbral minimo de diligencia. Asimismo, la norma no regula expresamente las
consecuencias derivadas de su cumplimiento o incumplimiento ni se ha integrado de manera
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explicita en el marco del PCC de la Agencia Estatal de Administracion Tributaria (AEAT).
En este sentido, el potencial de la norma se ve parcialmente limitado por la ausencia de
incentivos regulatorios o de un reconocimiento institucional claro asociado a su adopcion.

Desde una perspectiva de lege ferenda —o en el ambito reglamentario—, resultaria
razonable avanzar en esta materia mediante la incorporacion de algunos de sus postulados
al ordenamiento juridico tributario espanol, con el fin de dotar a su implementacion de
consecuencias juridicas o vincularla de forma mas directa con el programa de cumplimiento
cooperativo de la AEAT.

b.2) La norma ABNT NBR 17301 brasilefia

La ABNT NBR 17301 —Sistemas de gestdo de compliance tributdrio?*— constituye un hito
técnico en Brasil para la gestion de riesgos fiscales y la implementacion de MCF eficaces.
Esta norma fue publicada por la Associacao Brasileira de Normas Técnicas (ABNT) en enero
de 2026, en respuesta a una solicitud expresa de la Receita Federal do Brasil en el contexto
del programa CONFIA, lo que la posiciona como un instrumento estrechamente asociado a los
objetivos de dicho programa.?’

El contenido de la norma toma como referencia tres fuentes fundamentales: la ISO 37301
(Sistemas de gestion del compliance), la ISO 37000 (Gobernanza de las organizaciones) y la
norma UNE 19602:2019 espanola (Sistemas de gestion del compliance tributario). Su razon de
ser radica en la modernizacion del marco de relacion entre los contribuyentes y la autoridad
tributaria de Brasil, asi como en el fortalecimiento del MCF del programa CONFIA mediante la
creacion de un lenguaje comun entre la administracion tributaria y las empresas.

Un aspecto distintivo de la ABNT NBR 17301 es que su disefo se orienta explicitamente a
facilitar la implementacion de MCF integrables con los requisitos del CONFIA, lo que potencia
el enfoque de cumplimiento cooperativo.?® En la practica, esto significa que una empresa con
un sistema de gestion del compliance tributario conforme a esta norma no solo mejora su
capacidad interna para identificar, evaluar y gestionar los riesgos fiscales, sino que también
genera condiciones mas claras para que la autoridad tributaria reconozca esa estructura
como base de una relacion cooperativa mas confiable y eficiente.

26.Véase ABNT (2026). https://www.abntcatalogo.com.br/pnm.aspx?Q=cnhnQmdVZEVwaXpoaONUUIkxZ0QyQVFWWm1lrem
hb2dPMFUyS1RVV3F2QT0=

27.Véase Receita Federal do Brasil (2026b). https://www.gov.br/receitafederal/pt-br/assuntos/noticias/2026/janeiro/publicada
-norma-tecnica-brasileira-sobre-sistemas-de-gestao-de-compliance-tributario

28. Esta vinculacion organica con el modelo cooperativo brasileno contrasta con el caso espanol. Véase el apartado b.1.
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c) Buenas practicas en la implementacion de MCF

El analisis comparado permite identificar diversos enfoques adoptados por las jurisdicciones
respecto de la implementacion de los MCF en las grandes empresas. Un primer elemento
diferenciador radica en el mecanismo normativo empleado. Se distingue claramente un
grupo de paises cuya regulacion se articula mediante instrumentos de derecho orientativo
(soft law), como Australia, los Paises Bajos, el Reino Unido, Alemania y Singapur, frente a

los paises de tradicion de derecho civil —ltalia, Espafna y Brasil—, que emplean mecanismos
de derecho positivo (hard law) para regular determinados elementos de los MCF. Estos tres
paises incorporan obligaciones legales relacionadas con la implementacion de MCF, pero los
enfoques adoptados son muy diferentes.

En Italia, toda la regulacion legal gira en torno a su PCC —adempimento collaborativo—

y, si bien el acceso es voluntario, la normativa establece como requisito de ingreso que

el contribuyente disponga de un sistema de deteccion, medicion, gestion y control del

riesgo fiscal, es decir, de un MCF.?? Los requisitos minimos se desarrollan mediante una
resolucion administrativa del director de la administracion tributaria italiana,*° de manera
similar a lo establecido por la OCDE y en consonancia con las metodologias de Australia y los
Paises Bajos.

En Espana, la legislacion mercantil —mediante la Ley 31/2014, de 3 de diciembre, por la
que se modifica la Ley de Sociedades de Capital para la mejora del gobierno corporativo—
establece como obligacion indelegable de los consejos de administracion de las entidades
cotizadas determinar, entre otros aspectos, la politica de control y gestion de riesgos
fiscales y supervisar los sistemas internos de informacion y control. Sin embargo, ni la

29. Decreto Legislativo 128/2015, modificado por el Decreto Legislativo 221/2023. La reforma llevada a cabo mediante el Decreto
Legislativo de 2023 avanza hacia una mayor juridificacion de los elementos del MCF. De este modo, el Decreto Legislativo define
el riesgo fiscal como el riesgo de operar infringiendo normas de naturaleza tributaria o en contradiccion con os principios o fines
del ordenamiento tributario, y establece la obligacion de elaborar un mapa de los riesgos fiscales relacionados con los procesos
empresariales (Anibarro Pérez, 2024, p. 21).

30. Provvedimento del Direttore dellAgenzia delle Entrate, n.° 54237, de 14 de abril de 2016. Disposizioni concernenti i requisiti di
accesso al regime di adempimento collaborativo disciplinato dagli articoli 3 e seguenti del decreto legislativo del 5 agosto 2015,
n. 128. "En concreto, el articulo 3, apartado 3, de dicha Resolucion establece los siguientes requisitos esenciales que debe reunir
el sistema de gestion y control del riesgo fiscal: una estrategia fiscal clara y documentada; una asignacion clara de funciones y
responsabilidades a personas con la preparacion y experiencia adecuadas dentro de la organizacion, de acuerdo con los criterios
de separacion de funciones; la prevision de procedimientos eficaces para la deteccion, medicion, gestion y control del riesgo; la
supervision constante del funcionamiento del sistema de control y la activacion de medidas correctivas en caso de deficiencias
o errores; la adaptabilidad del sistema a los principales cambios que afecten a la empresa, incluidos los cambios en la legislacion
fiscal; y, por ultimo, la presentacion, al menos una vez al afno, de un informe a los 6rganos de direccion sobre los hallazgos reali-
zados, las medidas correctivas adoptadas y, en general, las actividades previstas en el marco del sistema de gestion y control del
riesgo fiscal” (Anibarro Pérez, 2024, p. 15, nota al pie 7).
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legislacion ni la normativa reglamentaria proporcionan orientaciones para implementar MCF
robustos y eficaces. Dicho esto, Espana cuenta, como vimos anteriormente, con la norma
UNE 19602:2019, que establece un sistema de compliance tributario que complementa y
desarrolla esta materia.

En Brasil, el PCC se aprueba mediante una ley*'y su funcionamiento se desarrolla mediante
una resolucion administrativa®? y la norma ABNT NBR 17301:2026, que vincula el MCF con
dicho programa.

En los paises de tradicion de common law, es habitual encontrar modelos basados en el
soft law. Este es el caso de Singapur y el Reino Unido, que cuentan con modelos de MCF
sustentados en el derecho orientativo. También es el caso de Australia y los Paises Bajos,
donde los MCF forman parte intrinseca de sus PCC y el cumplimiento tributario cooperativo
ya no es una facultad, sino un deber para las empresas mas grandes, a las que se exige
contar con MCF robustos y eficaces.

El grafico 4 recoge los distintos modelos adoptados por las jurisdicciones analizadas para
implementar MCF vy distingue entre los enfoques basados en soft law y hard law, asi como su
grado de integracion funcional en los PCC.

GRAFICO4 Enfoques comparados en laimplementacion de MCF

Modelos de implementacion de los MCF y su relacion con los PCC

Modelos soft law Modelos hard law
Australia Singapur . o .
Paises Bajos Reino Unido Italia Espana Brasil
Cumplimiento Cumplimiento PCC con el MCF como eje. Regulacién mercantil Regulacion legal
cooperativo cooperativo | Esquema similar al de Australia y del MCF y norma del PCC y norma
obligatorio para voluntario los Paises Bajos, pero regulado UNE 19602, sin ABNT NBR 17301
grandes empresas por ley y desarrollado por coordinacion con el vinculada con el
resolucion administrativa PCC PCC

Fuente: Elaboracion propia.

31. Lei Complementar n.© 225/2026.
32.Instrucao Normativa RFB n.© 2295, de 3 de diciembre de 2025.
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2.4 El régimen del Senior Accounting Officer (SAO) en
el Reino Unido

La figura del alto responsable contable de la empresa, o0 SAO, es muy relevante para el
funcionamiento de la gobernanza fiscal corporativa del Reino Unido. Mediante el Schedule 46
de la Finance Act 2009, se instaur¢ el régimen del SAO con el fin de obligar a las grandes
empresas —aquellas con ingresos superiores a £200 millones o activos superiores a £2.000
millones— a designar a un responsable de la contabilidad fiscal que certifique anualmente
ante HMRC que los sistemas contables estan disefados de tal forma que garantizan la
presentacion correcta y completa de las declaraciones tributarias (Garcia Valera y Rodriguez
Prieto, 2020, p. 345). Lo relevante de este régimen es que el SAO, habitualmente el director
financiero, asume responsabilidad personal si se detectan deficiencias (HMRC, 2016).

2.5 Principales tendencias en los PCC avanzados

El tercer componente fundamental del cumplimiento tributario responsable es la existencia
de un PCC eficaz. El presente apartado, por consiguiente, no tiene por objeto describir

de manera exhaustiva la arquitectura normativa o procedimental de los distintos PCC
desarrollados por cada una de las AA. TT., sino detectar, desde una perspectiva comparada
y analitica, las principales tendencias que caracterizan a los modelos mas avanzados. El
objetivo es identificar los elementos comunes que pueden considerarse buenas practicas,
con el fin de contribuir a delimitar un modelo ideal de cumplimiento cooperativo coherente
con las recomendaciones internacionales.

2.5.1 Los MCF como pilar fundamental

Como ya sabemos, el CC supone una transformacion profunda del paradigma tradicional
de control tributario. El eje se desplaza de la verificacion ex post hacia la prevencion, la
transparencia y el dialogo temprano, sobre la base de la confianza mutua y el conocimiento
del negocio (Gonzalez de Frutos, 2010, pp. 86-87). A partir de estas premisas, las AA. TT.
han basado, por regla general, su relacion de confianza en la existencia de MCF eficaces

y robustos que permitan verificar y justificar dicha confianza —el concepto de confianza
justificada desarrollado por la OCDE (2013)—, tal como recomendé esta organizacion en su
informe de 2016.
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Un ejemplo particularmente desarrollado es el de Australia. La Administracion Tributaria de
Australia (ATO) ha disefiado herramientas metodoldgicas para evaluar el grado de madurez
de los MCF, como la Tax Risk Management and Governance Review Guide (ATO, 2022a). En
particular, la ATO analiza cuatro areas fundamentales: (i) la existencia y aplicacion efectiva
de un marco de gobernanza fiscal; (ii) la ausencia de los riesgos fiscales sefalados al
mercado por la ATO, por ejemplo, mediante alertas dirigidas a los contribuyentes o guias
de cumplimiento; (iii) el tratamiento adecuado de las transacciones nuevas, atipicas o
significativas; y (iv) el analisis de las razones que pueden explicar las variaciones entre

el resultado contable y las obligaciones tributarias. Asimismo, la ATO verifica que existan
evidencias documentadas de que los procesos funcionan en la practica y no solo sobre

el papel (Owens y Leigh-Pemberton, 2023, pp. 97-108). Con base en estas evidencias,

y una vez alcanzado un nivel alto de aseguramiento —de acuerdo con la clasificacion

de aseguramiento: alto, medio y bajo—, la ATO se compromete a realizar revisiones mas
personalizadas y menos intensivas, y pasa a un esquema de monitoreo y mantenimiento.

En los Paises Bajos, el PCC se basa en el lema “flexible when possible, strict where
necessary”, segun el cual la confianza de la AT en la empresa se nutre de la transparencia
continua, el dialogo institucional y la existencia de un control interno verificable. EIl MCF
constituye el eje operativo de este sistema. En este contexto, son relevantes los documentos
elaborados por la administracion tributaria neerlandesa Buenas prdcticas en los marcos de
control fiscal (Belastingdienst, 2023) y Directrices de supervision de las grandes empresas.*

La Administracién Tributaria de Singapur (IRAS, por sus siglas en inglés) ha disefiado un
PCC mixto —obligatorio para las empresas que determine la autoridad tributaria y voluntario
para otras grandes empresas—,** en el que las empresas deben contar con procesos

33. El documento de buenas practicas constituye una orientacion esencial para lograr una mayor uniformidad en la ejecucién del pro-
grama y pone a disposicion de las empresas una herramienta muy util para el disefo de sus MCF. Ademas, ambos documentos
estan dirigidos a los funcionarios que prestan servicios en la Delegacion de Grandes Contribuyentes. EI documento de buenas
practicas se centra en seis principios alineados con los analizados en el informe de la OCDE de 2016, entre los que destacamos
los siguientes: en primer lugar, la estrategia fiscal es un elemento esencial del control tributario. En funcion de la estrategia fiscal
de la organizacion, la inspeccion determina su enfoque. En segundo lugar, se recomienda crear un comité fiscal que permita cen-
tralizar la informacion tributaria dentro de la organizacion. En tercer lugar, debe existir una asignacion clara de las responsabilida-
des fiscales. De este modo, durante el dialogo con la AT, se recomienda especificar con mayor detalle la forma en que la funcion
fiscal coopera con la funcion financiera y con otros ambitos de la organizacion. También puede definirse con mayor precision la
politica relativa a la contratacion de expertos externos. En cuarto lugar, se destaca la importancia del analisis de los riesgos fisca-
les. La AT parte de un analisis en el que la empresa examina estos riesgos desde la perspectiva mas amplia posible, sin tener en
cuenta las medidas de control. Paralelamente, la administracion tributaria elabora un analisis de riesgos como parte del proceso
de auditoria individual, especialmente para las organizaciones que cuentan con un acuerdo de seguimiento horizontal individual
y para las incluidas en el Top 100. Cuando se observen diferencias, se abrird un proceso de didlogo y discusion (PwC, 2023).

34.Véase: https://www.iras.gov.sg/taxes/corporate-income-tax/corporate-income-tax-compliance/enhanced-taxpayer-relation
ship-(etr)-programme
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sistematicos de identificacion, mitigacion y monitoreo de los riesgos fiscales corporativos

e integrar el control tributario en su marco general de gestion de riesgos (IRAS, 2026).%° El
proceso de adhesion comprende las siguientes etapas: (i) confirmacion por parte de la IRAS
de que la empresa cumple los requisitos para participar en el programa; (ii) autoevaluacion
exhaustiva de los procesos de control interno de la empresa mediante la denominada Lista de
Verificacion CTRM, que debe ser revisada por un revisor CTRM —un tercero independiente
cualificado, evaluado y aprobado por la IRAS—y enviada a esta junto con el resto de la
documentacion requerida; (i) analisis final de la IRAS para determinar si los procesos de
control interno de la empresa para el cumplimiento de la normativa tributaria son adecuados
y eficaces; y (iv) en su caso, certificacion del estatus CTRM con una vigencia de tres anos,
tras los cuales puede renovarse mediante un proceso de revision simplificado, siempre que la
empresa mantenga su MCF en un nivel adecuado.

La Administracién Tributaria del Reino Unido (HMRC) constituye un ejemplo especialmente
relevante de gestion de grandes empresas —unas 2.000— basada en el riesgo. Mediante

el Tax Compliance Risk Management (TCRM), las empresas se clasifican en distintas
categorias de riesgo —bajo, moderado, moderado-alto y alto—, con base en la metodologia
Business Risk Review Plus (BRR+), segun la solidez de su gobernanza fiscal y la calidad de
su relacion con la administracion tributaria (HMRC, s. f., TCRM3020).%¢ La revision del riesgo
examina tres factores: (i) sistemas y ejecucion: la capacidad de la empresa para presentar
correctamente sus declaraciones tributarias mediante sistemas, procesos y competencias
adecuados; (ii) gobernanza interna: la transparencia y cooperacién de la empresa con HMRC
y las responsabilidades de la direccion en la gestion del riesgo fiscal; y (iii) enfoque de
cumplimiento tributario: la estrategia fiscal de la empresa, su participacion en la planificacion
fiscal y la naturaleza de su relacion con HMRC. En este contexto, existe un Marco de
Cumplimiento Cooperativo®” que funciona como indicador de bajo riesgo. Las empresas de
bajo riesgo son objeto de revision cada tres anos, mientras que las de riesgo moderado o alto
se revisan al menos una vez al ano.

35. El programa contempla tres niveles de control:

« Nivel 1: responsabilidad y supervision del consejo de administracion. La gestion del riesgo fiscal debe considerarse una parte
integral del gobierno corporativo de la empresa.

« Nivel 2: controles en el ambito de la entidad, con la finalidad de que la alta direccion pueda supervisar eficazmente el cumpli-
miento de la normativa sobre tecnologias de la informacion y la comunicacion (TIC). Los controles de este nivel tienen como
objetivo determinar si la alta direccion ha adoptado un marco eficaz de gestion de riesgos para identificar, evaluar y gestionar
los riesgos y el cumplimiento de la normativa en materia de TIC.

« Nivel 3: controles sobre la declaracion tributaria para garantizar que los datos fiscales extraidos y recopilados para su presen-
tacion sean completos y precisos.

36. Veéase: https://www.gov.uk/hmrc-internal-manuals/tax-compliance-risk-management/tcrm3320

37.Veéase: https://www.gov.uk/quidance/hmrcs-framework-for-co-operative-compliance
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Un aspecto especialmente relevante de la evaluacion del riesgo es que no constituye

un ejercicio unilateral, sino que involucra a la gran empresa. El proceso BRR+ comienza

por considerar el entorno en el que opera la empresa —sector, volumen de operaciones,
internacionalizacion, entre otros factores— para evaluar su nivel potencial de riesgo de
cumplimiento. A partir de ahi, se analiza el efecto del comportamiento del contribuyente sobre
este riesgo inherente: ¢cual es su relacion con HMRC?; ;cdmo son sus sistemas y procesos,
su gobernanza interna y su enfoque de cumplimiento tributario?; ;estos factores tienden a
aumentar o disminuir el riesgo inherente?

Este ejercicio, debidamente documentado, conduce a una calificacion general del riesgo
de la empresa —bajo, moderado, moderado-alto y alto—. Esta calificacion se analiza con
la empresa y se acuerdan las medidas necesarias para reducir el nivel de riesgo. De forma
esquematica, el proceso es el siguiente:
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GRAFICO5 Proceso de revision del riesgo empresarial de HMRC
(Business Risk Review Plus, BRR+)
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en la plantilla BRR+

Registrar la calificacion global para
cada uno de los factores de riesgo
conductual y la calificacion de
riesgo global, incluyendo
comentarios justificativos en la
plantilla BRR+. Conservar la
evidencia de respaldo para fines
de trazabilidad de auditoria.

Acordar el trabajo que se
llevara a cabo y las
acciones necesarias para
reducir el riesgo,
registrandolo en la plantilla
BRR+.

Registrar los comentarios del
contribuyente en la plantilla
BRR+.

Fuente: Elaboracion propia a partir de HMRC, Flowchart, TCRM3100: The Business Risk Review (BRR+): Overview.

https://www.gov.uk/hmrc-internal-manuals/tax-compliance-risk-management/tcrm3100
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2.5.2 Ampliacion del ambito subjetivo de aplicacion

La ampliacion del ambito subjetivo de aplicacion de los PCC es una tendencia cada vez
mas extendida en los programas que han alcanzado cierto grado de madurez institucional
y operativa, y se vincula con determinadas recomendaciones formuladas por diversos
organismos multilaterales.

En su concepcion original, los PCC fueron disefiados como instrumentos selectivos y
voluntarios dirigidos a las grandes corporaciones de cada pais. Esta delimitacion inicial se
justificaba por la elevada complejidad de sus estructuras organizativas y operativas, su peso
relativo en la recaudacion tributaria y la existencia de departamentos fiscales altamente
especializados (Calijuri et al., 2022). Asi, los PCC nacieron como esquemas restringidos y
limitados, por regla general, a las mayores empresas de cada jurisdiccion, como el Horizontal
Monitoring neerlandés, que se inicio en 2005 con las 100 empresas mas grandes del pais
(Gonzalez, 2020), o el programa australiano, que comenzo en 2008 con 24 companhias

—18 privadas y 6 entidades publicas— (Gonzalez, 2024).

No obstante, a medida que se fueron constatando los resultados iniciales favorables de

estos programas —en términos de mayor certeza, disminucion de controversias y mejora

del cumplimiento tributario—, surgié un debate creciente sobre la conveniencia de extender
sus beneficios a un universo mas amplio de contribuyentes. Desde una perspectiva de
politica tributaria, la ampliacion del ambito subjetivo de los PCC podria reforzar la cultura de
cumplimiento tributario en segmentos mas amplios del tejido empresarial, evitar la percepcion
de que existen privilegios exclusivos para las grandes corporaciones y aprovechar las
sinergias de cooperacion y transparencia también con empresas de menor tamafno o de
determinados sectores estratégicos.

En esta linea de actuacion pueden senalarse, entre otros, los PCC de Australia € Italia. En

el caso del programa australiano (Justified Trust Program), en 2016 se aplicaba a los 100
mayores grupos economicos, denominados Top 100. Posteriormente, se implemento el

Top 1000, mediante el Combined Assurance Program, dirigido a las 1.000 entidades publicas
y multinacionales mas grandes que no forman parte del programa Top 100.

<4 39 »



Gobierno corporativo y
cumplimiento tributario:
un nuevo paradigma

Lo anterior se complementa con programas especificos para los denominados grupos
empresariales de titularidad privada, como el Top 500 Program.** Por ultimo, el Next 5000
Private Groups Tax Performance Program constituye el siguiente eslabdn de la estrategia
de cumplimiento cooperativo y esta dirigido a los grupos privados con un patrimonio neto
superior a A$50 millones. La ATO aplica su metodologia de confianza justificada, pero de
forma simplificada para adaptarla al tamafno y la capacidad de gestion del contribuyente
(ATO, 2025b).

En Italia, el programa fue concebido inicialmente para las empresas con un volumen de
negocios no inferior a €10.000 millones, en 2015. Posteriormente, este umbral se redujo de
manera significativa: a €5.000 millones en 2020-2021y a €1.000 millones en 2022-2023.
Tras la reforma legal de 2023, los umbrales se redujeron nuevamente: a €750 millones en
2024, €500 millones en 2026 y €100 millones a partir de 2028.%° También hemos senalado
anteriormente que la AT de Singapur puede aplicar, por decision unilateral, las reglas del
cumplimiento cooperativo —transparencia, cooperacion y examen de los MCF— a las
grandes empresas que considere de alto riesgo.

En paralelo a esta evolucion, el debate sobre la extension del cumplimiento cooperativo

ha convergido con una reflexion mas amplia acerca de la aplicabilidad de los principios de
gobierno corporativo —tradicionalmente asociados a las sociedades cotizadas— a otras
tipologias empresariales. En este sentido, la OCDE y el G20 han subrayado en sus Principios
de Gobierno Corporativo que muchos de estos principios pueden aplicarse a entidades no
cotizadas, incluidas las pequefas y medianas empresas, siempre que se adopten de manera
proporcionada y adaptada a su realidad organizativa. A su vez, la Corporacién Financiera
Internacional (IFC, por sus siglas en inglés), del Grupo Banco Mundial, ha elaborado la Guia
de gobierno corporativo para las pymes (IFC, 2019), lo que refleja la importancia que otorga
al gobierno corporativo en el conjunto del tejido empresarial. Su finalidad es trasladar los
principios de buen gobierno corporativo al ambito de las pymes. El motivo es claro: la mayoria
de las empresas del mundo son pymes y estas enfrentan desafios especificos derivados de

38. Este programa se aplica a los grupos privados que cumplan alguno de los siguientes criterios: (i) contar con mas de A$500 mi-
llones en activos netos, con independencia de su volumen de negocios; (i) contar con mas de A$250 millones en activos netos
y un volumen de negocios superior a A$200 millones; o (iii) ser lideres del mercado o grupos de interés especifico. Ademas, se
establecen dos categorias: “contribuyentes significativos” —con estructuras mas complejas, mayor volumen economico, entre
otras caracteristicas— y “contribuyentes generales”. Los grupos significativos —en torno a un tercio del total— estan sujetos a
evaluaciones anuales continuas basadas en las cuatro dreas clave para obtener la confianza justificada (ATO, 2025a).

39. Como senalamos al inicio del estudio —apartado 1.1—, la ampliacion del ambito subjetivo de aplicacion del programa se regula en
el articulo 7, apartado 1-bis, del Decreto Legislativo 128/2015, modificado por el Decreto Legislativo 221/2023, que establece una
reduccion progresiva de los umbrales de facturacion: €750 millones en 2024; €500 millones a partir de 2026; y €100 millones
a partir de 2028 (Anibarro Pérez, 2024).
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estructuras de propiedad concentradas, recursos limitados y procesos de gestion menos
formalizados. El documento propone un enfoque de gobernanza proporcional y evolutivo,
ajustado al ciclo de vida de las empresas, y concibe el gobierno corporativo como un proceso
de mejora continua que acompana el crecimiento organizativo y la complejidad operativa (IFC,
2019, pp. 11-20).%°

Este enfoque ha ido penetrando en el ambito de la gobernanza fiscal en diversas
jurisdicciones, como Australia y los Paises Bajos, donde sus AA. TT. han disenado guias
especificas adaptadas a la realidad de las empresas en materia de recursos y capacidades
organizativas. De este modo, las guias se basan en los mismos principios establecidos para
las grandes empresas, y las diferencias se concentran principalmente en el ambito operativo
(ATO, 2022b).

Otros paises, como ltalia, incentivan la implementacion de MCF en las pymes mediante la
extension de determinados beneficios aplicables a las grandes corporaciones adheridas a

su PCC, como la reduccion de las sanciones administrativas —una reduccion de un tercio,
sin que en ningun caso puedan imponerse por una cuantia superior al minimo legal—. En

la misma linea, Francia ha disefado un procedimiento de apoyo tributario personalizado

para las empresas que, sin tener la condicion de grandes,”* muestren un gran potencial de
crecimiento y creacion de empleo, desarrollen actividades de investigacion, desarrollo e
innovacion (I+D+i) o trabajen en sectores estratégicos de la economia francesa, siempre que
cumplan los requisitos de acceso y los compromisos fijados por la AT. Estos son equivalentes
a los exigidos a las grandes corporaciones: demostrar un historial adecuado de cumplimiento
en los tres ultimos periodos impositivos, aunque se admiten incumplimientos comunicados
voluntariamente (Ministere de I'Action et des Comptes publics, 2019, pp. 16-18).

No obstante, la ampliacion progresiva del ambito subjetivo de los PCC plantea importantes
desafios. Los modelos mas avanzados de gobernanza fiscal corporativa, basados en
estrategias fiscales formalizadas, MCF robustos y mecanismos de aseguramiento, exigen
estructuras organizativas, recursos humanos especializados y capacidades de gestion que

40. El marco conceptual se articula en torno a cinco temas esenciales: cultura y compromiso con el buen gobierno; toma de deci-
siones y supervision estrategica; gestion de riesgos y controles internos; divulgacion y transparencia; y gobierno de la propiedad
(IFC, 2019, pp. 29-84). Cada tema se adapta a las distintas etapas de desarrollo empresarial, desde el inicio de la actividad hasta
la expansion internacional. En las etapas iniciales, el énfasis recae en establecer valores éticos, funciones claras y registros finan-
cieros basicos; en las etapas intermedias, en institucionalizar procesos y establecer érganos de supervision; y, en la etapa avan-
zada, en formalizar auditorias, politicas de sucesion y mecanismos de transparencia externa. De este modo, las buenas practicas
de gobierno no deben entenderse como algo exclusivo de las grandes corporaciones, sino como una condicion necesaria para
la sostenibilidad de las empresas de menor tamano.

41. El partenariat fiscal francés (2019) considera grandes empresas a aquellas que cuentan con 250 empleados 0 mas, un volumen
de negocios anual igual o superior a €50 millones y activos superiores a €43 millones.
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normalmente solo estan al alcance de las grandes empresas. Ademas, son caracteristicos
de empresas en las que la propiedad y la gestion corresponden a personas diferentes. En
consecuencia, la extension de estos esquemas a las empresas medianas y, especialmente,
a las pequenas y microempresas, en las que no existe el conflicto de agencia, requiere
soluciones complementarias adaptadas a sus caracteristicas.

Desde esta perspectiva, futuras lineas de desarrollo podrian explorar mecanismos de
cumplimiento apoyados en asociaciones sectoriales o profesionales que actuen como
vehiculos para difundir buenas practicas y estandares simplificados de cumplimiento.
Asimismo, el desarrollo de herramientas tecnoldgicas avanzadas, en consonancia con los
principios de la administracion tributaria 3.0 y del tax compliance by design, podria facilitar
la automatizacion de determinados controles y procesos de gestion del riesgo tributario, y
reducir los costos de cumplimiento para las empresas de menor tamano.

2.5.3 La certificacion por terceros de los MCF

La incorporacion de la posibilidad de que profesionales externos cualificados certifiquen los
MCF responde a la l6gica de la confianza justificada y constituye, por tanto, un ambito que
cada vez mas AA. TT. incorporan a sus modelos, aunque con enfoques diversos. Algunas
jurisdicciones la regulan en su normativa tributaria como requisito obligatorio para acceder
a sus PCC, como ocurre en ltalia, con el proposito de reducir los tiempos del proceso de
adhesion. Otras la desarrollan en las guias que regulan el PCC, como Singapur. También
existen modelos que la establecen como una herramienta voluntaria, ya sea mediante
estandares tecnicos de gestion del cumplimiento tributario, como en Espana, o mediante
decreto ministerial, como en Francia. En cualquier caso, el uso de la certificacion tiene como
fundamento ultimo mejorar la eficacia y fiabilidad de estos procesos. A continuacion, se
exponen algunas experiencias destacadas como buenas practicas.

En Italia, la reforma de su PCC realizada en 2023 incorpor¢ la obligacion de que profesionales
cualificados certifiqguen el MCF y su adecuacion a las normas contables, si bien quedaron
excluidas de esta obligacion las empresas que ya estaban adheridas al programa.*? La
reforma se fundamento en la necesidad de implementar medidas orientadas a simplificar el
procedimiento administrativo y reducir los tiempos de admision, ya que uno de los principales

42. Articulo 171.9), numeral 1.3, de la Ley de 9 de agosto de 2023, y articulo 4, apartado 1-bis, del Decreto Legislativo 221/2023.
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problemas detectados era el prolongado plazo de ingreso al PCC italiano, debido a la
evaluacion y el analisis de la idoneidad de los MCF de las empresas solicitantes (Anibarro
Pérez, 2024, p. 22).

En Francia, en 2021 se articuld el denominado examen de conformité fiscale (ECF), en
virtud del cual cualquier empresa, con independencia de su tamafno, puede solicitar a un
tercero independiente —experto contable, auditor, abogado tributarista, entre otros— una
certificacion de cumplimiento fiscal relativa a diez areas criticas.** La presentacion por parte
de la empresa del informe de revision certificado le otorga una serie de beneficios, entre los
gue destacan los siguientes: por un lado, una reduccion significativa de las auditorias fiscales,
ya que la certificacion funciona como un indicador de buen comportamiento y diligencia
debida; por otro, sila AT francesa detecta en una auditoria posterior algun error en las diez
areas certificadas, la empresa no puede ser sancionada ni se le pueden aplicar intereses

de demora y, segun el caso, tiene derecho al reembolso parcial o total de los honorarios
profesionales debido a la responsabilidad profesional del certificador.**

En Espana, la posibilidad de certificar la adecuacion de un sistema de compliance tributario
se ha desarrollado mediante la norma UNE 19602:2019, explicada en el apartado 2.3.2.

A diferencia del modelo italiano, esta certificacion no constituye un requisito obligatorio
para participar en el PCC de la AEAT. Sin embargo, puede ser relevante para determinar
responsabilidades en caso de incumplimiento, al acreditar mediante un estandar técnico la
idoneidad del MCF.

Por ultimo, en el caso de la IRAS de Singapur, como adelantamos en el apartado 2.5.1, la
adhesion al CTRM exige que la Lista de Verificacion CTRM elaborada por la compania sea
revisada por un tercero independiente cualificado, denominado “revisor CTRM".

43. Las diez areas criticas son las siguientes:

o Cumplimiento del fichero contable con el formato definido.

« Calidad contable de dicho fichero en relacion con los principios contables.

« En caso de que la empresa registre sus transacciones mediante un sistema de punto de venta, debera contar con un certificado
0 una certificacion individual del proveedor.

« Cumplimiento de las normas relativas al plazo y al método de conservacion de documentos.

« Validacion del cumplimiento de las normas relativas al régimen aplicable del impuesto sobre la renta de las sociedades y del IVA,
teniendo en cuenta la naturaleza de la actividad y el volumen de negocios.

» Reglas para determinar la depreciacion y su tratamiento fiscal.

» Reglas para determinar las provisiones y su tratamiento fiscal.

» Reglas para determinar las obligaciones de pago y su tratamiento fiscal.

» Requisitos y deducibilidad de los gastos excepcionales.

« Cumplimiento de las normas del IVA en materia de responsabilidad tributaria.

44.Decreto n.° 2021-25, de 13 de enero de 2021, y Orden de 13 de enero de 2021 por la que se aplica el Decreto n.© 2021-25
(impots.gouv.fr).
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2.5.4 Persona unica de contacto en la AT

Uno de los elementos mas valorados por las grandes empresas es la existencia de un unico
punto de contacto —single point of contact— en su relacion con la AT: un profesional que
comprenda su negocio y los problemas fiscales que enfrentan (FMI, s. f.).

Esta buena practica ha sido implementada por diversas jurisdicciones, todas ellas mediante
instrumentos de soft law. Entre estas destaca la figura del Customer Compliance Manager
(CCM) del Reino Unido, considerada una pieza central de su modelo de cumplimiento
cooperativo y gestion del riesgo fiscal. Su funcién consiste, basicamente, en actuar como
gestor de la relacion y de la supervision estratégica del riesgo fiscal de cada contribuyente.
De este modo, HMRC asigna un CCM a todas las empresas incluidas en el programa Large
Business Service, que, como ya senalamos, abarca alrededor de las 2.000 mayores empresas
gue operan en el Reino Unido. Con ello se establece un unico punto de contacto permanente
entre la administracion tributaria y la empresa, capaz de comprender en profundidad su
estructura organizativa, sus operaciones, su estrategia fiscal y sus sistemas de control interno
(HMRC, 2025). Todo este proceso se desarrolla operativamente mediante el denominado
BRR+, al que ya hemos hecho referencia.

Otras jurisdicciones que han implementado figuras analogas son Australia, mediante el
denominado Key Client Manager, Unicamente para las empresas del grupo Top 700 (ATO,
2023); los Paises Bajos, mediante el denominado Client Coordinator (Center for Tax Policy
and Administration, 2011, p. 8); y Francia, en el marco del partenariat fiscal.

2.5.5 Beneficios vinculados a la adhesion de las grandes
empresas alos PCC

El avance en la implementacion de los PCC por parte de las AA. TT. —el 72,4%, segun datos
de la OCDE (2025a, p. 118)— obedece al beneficio mutuo que ofrecen estos programas,

al favorecer una mayor certeza fiscal y un menor riesgo de litigio, y permitir una adecuada
reasignacion de los recursos humanos en un entorno de confianza mutua justificada. En este
sentido, el principal beneficio para las empresas es el compromiso de reducir las auditorias
tradicionales y, de este modo, disminuir los costos indirectos y mejorar la seguridad juridica.

Sin embargo, mas alla de estos beneficios, que podriamos denominar implicitos, diversas
AA. TT. han dado un paso adicional y han establecido consecuencias juridicas explicitas en
favor de las empresas adheridas a sus PCC, en atencion a su transparencia y compromiso
con el cumplimiento tributario.
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En este sentido, uno de los ambitos que cabe destacar es el sancionador. Varias
jurisdicciones han optado por incorporar mecanismos de exencion total o parcial de
sanciones*® cuando se detectan incumplimientos por parte de los contribuyentes,
siempre que se cumplan una serie de requisitos adicionales. El mas habitual es que el
propio contribuyente informe oportunamente del incumplimiento. Asimismo, se preve un
trato mas favorable en materia procedimental. La finalidad es "premiar” la transparencia
y la autorregulacion del contribuyente orientadas al cumplimiento tributario en un
entorno de confianza mutua. En el ambito comparado, interesa destacar, entre otras, las
siguientes experiencias:

Italia ha incorporado expresamente al ordenamiento juridico los beneficios aplicables a las
empresas que se adhieren a su PCC —adempimento collaborativo—. Antes de la reforma de
2023, los beneficios existentes eran los siguientes (Owens y Leigh-Pemberton, 2023, p. 129):

a) Procedimiento abreviado de consulta preventiva, mediante el cual la administracion
tributaria se compromete a responder las consultas empresariales en un plazo de
45 dias desde la recepcion de la solicitud o de la documentacion adicional requerida.

b) Reduccion de la sancion, que, en cualquier caso, no puede superar el minimo
establecido en la normativa, y suspension de la recaudacion hasta la liquidacion
definitiva en relacion con los riesgos comunicados previamente de forma oportuna
y completa, cuando la administracion tributaria no esté de acuerdo con la posicion
adoptada por el contribuyente.

c) Exencion de la obligacion de presentar garantias para la devolucion de impuestos
directos e indirectos durante todo el periodo de participacion en el PCC.

A partir de 2023, se anadieron los siguientes beneficios:*®

a) Reduccioén del plazo de caducidad de la accién para comprobar las obligaciones
tributarias, con determinadas excepciones.

45. Esta tendencia tiene su origen en el ambito penal, donde ha tenido una amplia acogida. Como veremos en el capitulo 3, la vin-
culacion entre la exencion de responsabilidad por posibles delitos y la implementacion de un sistema de compliance penal en la
empresa ha favorecido ampliamente la incorporacion de herramientas de cumplimiento penal en las compafias.

46.Como sefala Anibarro Pérez (2024, p. 22), la Ley de 9 de agosto de 2023 establecio, en su articulo 17.1.g), numeral 1.9, la necesi-
dad de mejorar los beneficios asociados a la adhesion al PCC, con especial atencion a las materias sancionadora y procedimen-
tal. En cumplimiento de este mandato legal, el Decreto Legislativo 221/2023 anadio un apartado 6-bis al articulo 6 del Decreto
Legislativo 128/2015.
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b) Reducciones adicionales de las sanciones administrativas, que pueden llegar a la
exoneracion total —por ejemplo, respecto de riesgos fiscales significativos—, para todos
los riesgos fiscales comunicados previamente de forma oportuna y completa.

En Francia, la reforma estructural de la Administracion publica que se produjo con la
aprobacion de la Ley ESSOC de 2018 —Loi pour un Etat au service d'une société de
confiance—, mediante la cual se introdujo el denominado “derecho al error”,*” provocoé un
cambio fundamental en la forma de proceder de la AT francesa, que paso a distinguir entre los
incumplimientos derivados de errores involuntarios y las conductas fraudulentas, y fomento el
didlogo durante las verificaciones tributarias. En el caso de las grandes empresas, mediante el
partenariat fiscal (Ministere de I'Action et des Comptes publics, 2019), las empresas con 250
empleados o0 mas, un volumen de negocios anual igual o superior a €50 millones o activos
superiores a €43 millones, y que acrediten un historial adecuado de cumplimiento durante

los tres ultimos periodos impositivos —aunque se admiten incumplimientos comunicados
voluntariamente—,*® pueden acceder a una serie de beneficios, entre lIos que destacan

los siguientes: (i) colaboracion conjunta a largo plazo para identificar los riesgos fiscales
sustanciales y los intereses estratégicos, asi como organizar los procesos de intercambio de
informacion y adaptar los métodos de comunicacion a cada organizacion; (ii) compromiso

de la administracion tributaria de emitir resoluciones vinculantes sin demora y en un plazo
razonable —maximo de tres meses—, adaptado a la realidad financiera de la empresay a

la complejidad de la cuestion planteada; (iii) ausencia de sanciones tributarias e intereses

de demora si la empresa corrige la autoliquidacion de conformidad con lo indicado por la
administracion tributaria, siempre que hubiera formulado la consulta antes de la fecha de
presentacion y la respuesta no se hubiera emitido antes de dicha fecha; (iv) reduccion del
50% de los intereses de demora y ausencia de sanciones por errores u omisiones cometidos
de buena fe y detectados durante la colaboracion fiscal respecto de periodos impositivos no
prescritos; y (v) agilizacién de los procedimientos de devolucion de impuestos (Ministére de
I'Action et des Comptes publics, 2019, pp. 10-16).

Por su parte, Singapur otorga un periodo de gracia de tres anos desde la concesion del
estatus CTRM, durante el cual las empresas no son sancionadas por los errores detectados y
comunicados. Ademas, la IRAS se compromete a ajustar sus auditorias futuras y a centrarlas

47.La reforma busca promover un cambio de cultura en la relacion entre los ciudadanos y las administraciones publicas, recono-
ciendo que pueden producirse incumplimientos cuando los ciudadanos, actuando de buena fe, cometen errores involuntarios vy,
una vez conscientes de ellos, proceden a corregirlos. En estos casos, la consecuencia juridica inmediata no es la imposicion de
la sancion administrativa derivada de la infraccion.

48. Tambien se aplica a empresas estratégicas que no cumplan el numero de trabajadores o los umbrales de facturacion y activos,
como sehalamos en el apartado 2.5.2.
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unicamente en determinadas areas clave de riesgo fiscal acordadas previamente —un
maximo de cinco—, lo que favorece una mayor certeza y evita contingencias inesperadas en
otras areas de bajo riesgo.

En sintesis, los paises con PCC mas maduros estan consolidando metodologias para
construir MCF eficaces y avanzando en la estandarizacion de los controles realizados por
terceros independientes. Sobre la base de estos avances metodolégicos y de fiabilidad,
estan ampliando el universo de contribuyentes que pueden acogerse a los PCC e, incluso,
en algunos paises, estableciendo su adscripcion obligatoria. EI cumplimiento responsable
de los contribuyentes dentro de un PCC, basado en la confianza mutua, la transparencia
y la resolucion temprana de discrepancias en la interpretacion de la normativa, justifica un
tratamiento diferenciado en materia sancionadora, tendencia que esta siendo reconocida
en un numero creciente de paises. Por Ultimo, la incorporacion de un funcionario unico de
contacto, similar a un customer manager, es un elemento de calidad del servicio que las
AA. TT. estan adoptando progresivamente.
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La influencia del compliance
penal en la arquitectura del
cumplimiento tributario

3.1 Introduccion

Varios de los elementos que estan empezando a generalizarse en el ambito de la gobernanza
fiscal, a los que hemos hecho referencia en el apartado 2.5.5 —como, por ejemplo, las
exenciones totales o parciales en materia sancionadora—, tienen su fundamento en medidas
aprobadas en la normativa penal. Estas medidas han favorecido la implementacion del
compliance penal en las empresas y, por ese motivo, consideramos que resultan de interés
para avanzar en la mejora de la gobernanza fiscal. Entre ellas, nos parece especialmente
relevante destacar dos: en primer lugar, la aprobacion de eximentes de la responsabilidad
penal de las personas juridicas en caso de implementacion de programas de prevencion

de delitos, incluidos frecuentemente los delitos fiscales; y, en segundo lugar, la figura del
compliance officer, que surge como respuesta a la necesidad de dotar de efectividad real a
los modelos de prevencion de ilicitos dentro de las empresas. Ambas medidas se analizan en
los apartados siguientes.

3.2 Laresponsabilidad penal de las personas juridicas
y sus eximentes

3.2.1 Medidas establecidas en el ambito internacional

Tradicionalmente, muchos sistemas juridicos —especialmente los de tradicion continental—
sostenian el principio societas delinquere non potest. Bajo esta concepcion clasica, la
persona juridica se consideraba una ficcion legal carente de voluntad propia y, por tanto,
incapaz de actuar con dolo; solo las personas fisicas que actuaban en su nombre podian ser
penalmente responsables.
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A medida que las actividades econdmicas se expandieron a escala global y surgieron

formas complejas de criminalidad econdmica y corporativa —corrupcion transnacional,
fraude financiero, lavado de activos, entre otras—, la limitacion de perseguir unicamente

a las personas fisicas puso de manifiesto importantes deficiencias. Diversas instituciones
multilaterales —las Naciones Unidas, la Organizacion de los Estados Americanos, la OCDE, el
Consejo de Europa y el Banco Mundial— comenzaron a tomar conciencia de esta limitacion.
Una de las principales contribuciones internacionales que rompi¢ este dogma fue la
Convencion para Combatir el Cohecho de Servidores Publicos Extranjeros en Transacciones
Comerciales Internacionales de la OCDE (1997), que, junto con la Convencion de las Naciones
Unidas contra la Corrupcion (2003), obliga a los Estados a establecer la responsabilidad

de las empresas por delitos como el soborno transnacional. Por ello, numerosos paises
reformaron sus leyes para poder sancionar penalmente a las empresas implicadas en delitos
economicos, corporativos o de corrupcion.®

En consecuencia, la OCDE y otras instituciones multilaterales formularon recomendaciones
internacionales para prevenir este tipo de actividades delictivas, dirigidas tanto a los
gobiernos nacionales, mediante la aprobacién de marcos juridicos sélidos sobre la
responsabilidad penal de las personas juridicas y sus posibles eximentes (OCDE/ONU, 2024,
pp. 18-24), como a las empresas privadas, incluidas las grandes, medianas y pequefas
empresas (OCDE/ONU, 2024, pp. 26-33).%°

Los estandares internacionales comparten las siguientes caracteristicas: liderazgo ético;
evaluaciones solidas de los riesgos de corrupcion; politicas y procedimientos; un marco de
informacion sélido y eficaz; medicidon de los avances y realizacion de controles periddicos;
y comunicacion de los esfuerzos orientados a reforzar la integridad de las empresas (OCDE/
ONU, 2024, p. 29). Todo ello debe basarse en los riesgos, ser operativo, estar debidamente
documentado, contar con eficacia demostrada y recursos adecuados, recibir el respaldo

de la direccién y del 6rgano de gobierno de la entidad y, por supuesto, cumplir las normas
legales aplicables.

49.La Convencion establece obligaciones para los paises signatarios en cuatro ambitos: penal, contable y financiero, asistencia
juridica mutua y lavado de activos. Asimismo, recomienda imponer sanciones como la exclusion del derecho a recibir ayudas o
beneficios publicos; la inhabilitacion temporal o permanente para participar en contrataciones publicas o desarrollar otras activi-
dades comerciales; la sujecion a supervision judicial; vy la orden judicial de liquidacion.

50. En este contexto, cabe destacar el Programa anticorrupcion de ética y cumplimiento para las empresas: guia practica
(UNODC, 2013).
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3.2.2 Buenas practicas nacionales en la prevencion
de delitos

En el ambito nacional, los paises anglosajones fueron pioneros en esta materia al comenzar
a reconocer la responsabilidad penal corporativa, como ocurri¢ con la Foreign Corrupt
Practices Act (FCPA), promulgada en Estados Unidos en 1977 como respuesta al escandalo
Watergate y al descubrimiento de pagos sistematicos efectuados por grandes empresas
estadounidenses a funcionarios extranjeros con el objetivo de obtener importantes contratos
publicos. Esta norma destaca por ser la primera en incorporar sanciones para las personas
juridicas por soborno transnacional. Aunque en la legislacion estadounidense no existe una
eximente o atenuante formal por disponer de programas de cumplimiento, la practica de las
autoridades incentiva su adopcion. Las Federal Sentencing Guidelines para organizaciones
(capitulo VIII; USSC, 2024) y los criterios del Departamento de Justicia —especialmente los
Filip Factors—°" consideran la existencia de un programa de cumplimiento efectivo como

un factor para mitigar las sanciones o, incluso, declinar la presentacion de cargos penales
contra una empresa. De este modo, si una compania demuestra que, antes de la comision
del delito, contaba con politicas de cumplimiento robustas y sistemas de control interno, y
que coopera con la investigacion, es mas probable que alcance acuerdos como los Deferred
Prosecution Agreements o reciba reducciones de la sancion (Menéndez Conca, 2024a).

La importancia practica de estos desarrollos se reforzo tras la aprobacion de la SOX, que
introdujo exigencias mas estrictas en materia de control interno, responsabilidad de la alta
direccion y supervision corporativa. En particular, la obligacién de certificar la eficacia de

los sistemas de control interno y las severas consecuencias asociadas a su incumplimiento
contribuyeron decisivamente a extender la cultura del cumplimiento y la gestion de riesgos
dentro de las organizaciones. La combinacion de los requisitos derivados de la FCPA y la SOX
tuvo, ademas, un impacto significativo en la actuacion internacional de muchas empresas
estadounidenses, especialmente en sectores expuestos a elevados riesgos de corrupcion y
contratacion publica.

También merece la pena destacar la Bribery Act 2010 del Reino Unido. La importancia

de esta norma radica en su orientacion preventiva y de integridad corporativa, al situar el
cumplimiento en el nucleo de la responsabilidad penal de las personas juridicas. Este enfoque
se desarrolla detalladamente en la guia elaborada por el Ministerio de Justicia (Ministry of
Justice, 2011). En particular, destaca la seccién 7, “Failure of commercial organisations to
prevent bribery”, segun la cual la responsabilidad se centra en la omision de medidas de

51.Véase US Department of Justice (s. f.), seccion 9-28.800, Corporate Compliance Programs.
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prevencion por parte de las companias. De este modo, se crea un estandar de diligencia
organizativa conforme al cual la empresa es responsable por no haber implementado los
controles adecuados para evitar conductas delictivas. La guia establece seis principios
rectores que constituyen la base del enfoque preventivo®? (Ministry of Justice, 2011,

pp. 21-31). En este sentido, si se demuestra que la compafia contaba con procedimientos
adecuados para prevenir el soborno, basados en esos seis principios, quedara eximida de
responsabilidad penal.

Posteriormente, el modelo failure to prevent se amplié de los delitos de corrupcion al

ambito penal-tributario. Mediante la Criminal Finances Act 2017, el Reino Unido introdujo

los delitos por omision de prevencion de la facilitacion de la evasion fiscal, tanto nacional
como internacional (HMRC, 2017). Al igual que la Bribery Act, la ley establece eximentes

por la implementacion de medidas de control eficaces para prevenir la comision de delitos
fiscales, basadas en los principios antes sefalados. De este modo, la compania debe
incorporar procedimientos razonables de prevencion, como los siguientes: elaborar un mapa
de riesgos de su modelo de negocio que identifique donde existe una mayor probabilidad
de que alguien evada impuestos deliberadamente —clientes offshore, intermediarios sin
supervision, jurisdicciones opacas, entre otros—; elaborar o actualizar una politica interna
de prevencion de la facilitacion de la evasion fiscal, aprobada por la direccion y comunicada
a todos los empleados; integrar controles en la cadena de valor —por ejemplo, contratos
con proveedores que incluyan clausulas de cumplimiento, verificacion de la integridad de
los agentes y revision periodica de clientes clave—; establecer indicadores de control y
mecanismos de revision periodica, informes a la direccién y auditorias internas o externas
de cumplimiento; mantener registros de las evaluaciones de riesgos, la formacion impartida,
las decisiones de diligencia debida y las revisiones realizadas; y revisar los procedimientos
cuando cambien las circunstancias —nuevos mercados, nuevos productos o cambios en la
regulacion fiscal— para garantizar que sigan siendo efectivos (HMRC, 2017, pp. 15-30).

52.Los seis principios rectores son los siguientes: (i) proporcionalidad: los procedimientos implementados deben ser proporcionales
al riesgo de soborno que enfrenta la organizacion y a la naturaleza, escala y complejidad de sus actividades, ademas de ser
claros, practicos, accesibles y de aplicacion efectiva; (i) compromiso del maximo 6rgano de gobierno (top-level commitment): se
trata de un elemento esencial que subraya la importancia del liderazgo ético de la alta direccion. El consejo de administracion y los
maximos responsables se comprometen a prevenir el soborno mediante el fomento de una cultura de tolerancia cero dentro de la
organizacion; (i) evaluacion de riesgos: se establece la necesidad de identificar sistematica y periddicamente los riesgos de so-
borno, tanto internos como externos, y de documentarlos; (iv) diligencia debida: las companias deben aplicar procedimientos de
diligencia debida, con un enfoque proporcional y basado en el riesgo, respecto de las personas que prestan o prestaran servicios
para la organizacion o en su nombre, con el fin de mitigar los riesgos de soborno identificados; (v) comunicacion y formacion: se
busca garantizar que las politicas y procedimientos de prevencion del soborno estén integrados y sean comprendidos en toda
la organizacion mediante acciones de comunicacion interna y externa, incluida una capacitacion proporcional a los riesgos que
enfrenta; y (vi) monitoreo y revision: se procura supervisar constantemente el sistema con el fin de implementar mejoras.
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En nuestra opinion, desde la perspectiva del cumplimiento y la gobernanza, estas
obligaciones implican que los departamentos fiscal, de cumplimiento, de riesgos y de
auditoria interna deben participar en un enfoque transversal de prevencion de la facilitacion
de la evasion fiscal, con pleno conocimiento e implicacion del consejo de administracion y en
un entorno de tolerancia cero frente a dicha conducta. Esta situacion ha permitido, sin duda,
fortalecer los controles internos de las companias en materia fiscal.

En la misma linea, en 2023, el Reino Unido aprobd la Economic Crime and Corporate
Transparency Act, que, entre otras reformas, tipifica un nuevo delito corporativo por omision
de prevencion del fraude (failure to prevent fraud), en vigor desde 2025.

En la Europa continental, cabe destacar las regulaciones implementadas en lItalia, Espana
y Francia.

Italia fue uno de los paises pioneros en introducir un régimen de responsabilidad de las
entidades vinculado a programas de prevencion. Mediante el Decreto Legislativo 231/2007,
de 8 de junio, Italia cre6 una figura de "responsabilidad administrativa” de las personas
juridicas derivada de la comision de delitos que, en la practica, funciona de forma analoga a
la responsabilidad penal. Esta normativa se aplica a las empresas por los delitos cometidos
en su interés o beneficio por personas de la alta direccion o por subordinados cuando no se
haya ejercido sobre ellos el debido control. El modelo establece un catalogo delimitado de
delitos por los que la entidad puede responder, que se ha ampliado continuamente e incluye,
entre otros, los delitos fiscales (Mongillo, 2023).

La aportacién mas novedosa del Decreto 231 fue prever expresamente una causa de
exencion de responsabilidad si la companhia demostraba que, antes de la comision del delito,
habia adoptado todas las medidas de prevencion pertinentes. En particular, el articulo 6 de
la norma dispone que la empresa no sera responsable si demuestra que: (i) ha adoptado

e implementado eficazmente un modelo de organizacion, gestion y control idoneo para
prevenir delitos de la misma naturaleza que el cometido; (ii) ha confiado la supervisiéon de
dicho modelo a un organismo interno autbnomo —el organismo de vigilancia o compliance
officer—; (iii) los autores individuales eludieron fraudulentamente el modelo; y (iv) no hubo
falta de vigilancia o control por parte del 6rgano de supervision. Como se vera a continuacion,
se trata basicamente de los mismos cuatro requisitos que Espana incorporo posteriormente
a su normativa penal. Este diseno italiano garantizé que no existiera una responsabilidad
objetiva de la empresa: esta solo sera culpable si no estableci¢ controles adecuados. La
adopcion del denominado “Modelo 231" es voluntaria, pero, en la practica, las empresas
italianas lo han adoptado masivamente para beneficiarse de la proteccion legal.
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En Espafa, la responsabilidad penal de las personas juridicas se introdujo en el Codigo Penal
mediante la reforma de 2010. Desde entonces, las empresas podian ser imputadas por un
catalogo cerrado de delitos cometidos en su nombre o0 por su cuenta, siempre que obtuvieran
un beneficio directo o indirecto, entre los que se encontraba el delito contra la Hacienda
Publica. En 2015, inspirandose en el modelo italiano, se reformo esta materia con la finalidad
de introducir mejoras técnicas e incluir expresamente los programas de cumplimiento para la
prevencion de delitos como posible causa de exoneracion de la responsabilidad penal de la
entidad, siguiendo la tendencia internacional en esta materia. Estos cambios supusieron una
mejora en el ambito de la gobernanza fiscal, al impulsar la implementacion de sistemas de
gestion de riesgos tributarios entre las sociedades espafiolas (Canelo Alvarez y Cubillo Pérez
de Ayala, 2020, p. 102) .52

En Francia, esta materia se encuentra regulada en la conocida Ley Sapin Il —Ley sobre
Transparencia, Lucha contra la Corrupciéon y Modernizacion de la Vida Economica, de
2016—. De esta norma interesa destacar, en primer lugar, su ambito subjetivo de aplicacion.
A diferencia de las jurisdicciones senaladas anteriormente, afecta unicamente a las empresas
con una facturacion superior a €100 millones y mas de 500 empleados. En segundo

lugar, la norma obliga a estas empresas a implementar un modelo de prevencion de Ia
corrupcion que incorpore mecanismos eficaces de identificacion y control para evitar la
comision de determinadas conductas delictivas y que, en cierta medida, se inspira en las
recomendaciones de las instituciones multilaterales y en las buenas practicas nacionales
anglosajonas. En este sentido, el modelo debe incluir al menos ocho elementos: (i) un coédigo
de conducta anticorrupcion que incorpore las directrices de comportamiento que debe seguir
todo el personal de la compania y las sanciones aplicables en caso de incumplimiento; (ii) un

53.En esencia, la normativa penal espafola exime a la persona juridica de responsabilidad penal si demuestra que, antes de la co-
mision del delito, habia implementado y ejecutado eficazmente un programa de prevencion idéneo para evitar el tipo de delito
cometido. En concreto, estos programas deben incluir los siguientes elementos: (i) identificar las actividades de riesgo en cuyo
ambito puedan cometerse los delitos que deben prevenirse; (i) establecer protocolos para la toma y ejecucion de decisiones; (iii)
gestionar adecuadamente los recursos financieros para impedir la comision de delitos; (iv) establecer la obligacion de informar
al érgano de supervision sobre posibles riesgos o incumplimientos; (v) implementar un régimen disciplinario interno para los
infractores; vy (vi) verificar periédicamente el modelo y modificarlo cuando se produzcan cambios que lo hagan ineficaz. Cuando
el delito sea cometido por personas con funciones relevantes en la compania, para aplicar la eximente derivada de la implemen-
tacion del programa de cumplimiento se exige adicionalmente lo siguiente: en primer lugar, que la supervision del modelo se
confie a un organo de la persona juridica con poderes autonomos —por ejemplo, un compliance officer—; en segundo lugar,
que los autores individuales hayan eludido fraudulentamente los controles, es decir, que hayan vulnerado de mala fe el programa
de cumplimiento; y, en tercer lugar, que no haya existido omision ni negligencia grave en la supervision por parte del 6rgano de
cumplimiento. Cuando una empresa de pequena dimension no pueda contar con un 6rgano separado, la ley permite que el or-
gano de administracion asuma directamente las funciones de supervision. Sila compania no logra acreditar plenamente todos los
requisitos de la exencion, la existencia parcial de medidas de prevencion se valorara, al menos, como circunstancia atenuante de
la pena. Asimismo, cabe destacar la Circular 1/2016 de la Fiscalia General del Estado, que sirve como instrumento para interpretar
los requisitos incorporados a la legislacion penal (FIS-C-2016-00001).
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canal interno de denuncias para alertar sobre irregularidades; (iii) la elaboracion de un mapa
de riesgos de corrupcion; (iv) procedimientos de diligencia debida; (v) controles contables
para evitar que se encubran actos de corrupcion mediante la contabilidad; (vi) formacion;
(vii) un sistema disciplinario aplicable en caso de incumplimiento; y (viii) un sistema de
auditoria que evalUe la eficacia de las medidas anticorrupcion (grafico 6).

GRAFICO6 Modelo francés para la prevencion de la corrupcion

Cddigo de conducta

Prevencion Formacion

Diligencia debida

a terceros
Pilar 1 Pilar 2 Pilar 3
Compromiso Mapeo de Gestion de .. Denuncia de
de la alta riesgos riesgos DI irregularidades
direccion
Controles
e contables
Control interno de
niveles 1,2y 3
Definicion de

S GETEE U medidas correctivas

Régimen
disciplinario

Fuente: Recomendaciones de la AFA para ayudar a las entidades de los sectores publico y privado a prevenir y detectar el

soborno, el trafico de influencias, la extorsion por parte de funcionarios publicos, la toma ilegal de intereses, la malversacion de
fondos publicos y el favoritismo (AFA, 2020, p. 5).
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En tercer lugar, resulta de interés destacar que la ley obliga a las empresas condenadas

a implementar un programa de cumplimiento (articulo 131-39-2 del Codigo Penal; OCDE/
ONU, 2024, p. 17). La AFA supervisa el cumplimiento de estas obligaciones y puede imponer
sanciones administrativas —multas de hasta €1 millén a las personas juridicas— si las
empresas no implementan los programas exigidos.

Ademas, la Ley Sapin Il introdujo en Francia la posibilidad de celebrar acuerdos o
convenciones judiciales de interés publico (OCDE/ONU, 2024, p. 17). Se trata de una medida
similar a los Deferred Prosecution Agreements antes mencionados, mediante la cual una
empresa investigada por corrupcion puede evitar el juicio a cambio del pago de multas y la
adopcion verificada de medidas de cumplimiento.

Por ultimo, los paises latinoamericanos no son una excepcion en la implementacion de
medidas de responsabilidad penal de las personas juridicas. Muchos de ellos incorporan esta
responsabilidad en su legislacion, asi como eximentes o atenuantes vinculadas a la adopcion
de modelos de cumplimiento, inspirados en los sistemas italiano y espanol.

Chile fue pionero en la implementacion de mecanismos de mitigacion de la responsabilidad
penal de las personas juridicas respecto de determinados delitos catalogados en la propia
norma, siempre que hubieran incorporado un modelo adecuado de prevencion de delitos y
designado a un encargado de cumplimiento cuando el delito se hubiera cometido eludiendo
dicho modelo (OEA, s. f.). En la misma linea, Argentina y PerU, entre otros paises, contemplan
atenuantes o eximentes cuando se han implementado modelos de prevencion inspirados en
los sistemas italiano y espafiol (Menéndez Conca, 2024b).

3.3 Lafigura del compliance officer

El compliance officer es un elemento operativo esencial en el ambito del compliance penal.
Se caracteriza por ser el supervisor interno del sistema de prevencion de riesgos penales
y organizativos de la empresa, encargado de asegurar la eficacia y continuidad del modelo
de control.

Diversos paises, como ltalia y Espana, han incorporado esta figura como un elemento
imprescindible para la aplicacion de las eximentes de responsabilidad de las personas
juridicas y han establecido como requisito esencial que el compliance officer forme parte
de la empresa, pero pueda desempenar sus funciones de vigilancia y supervision con plena
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autonomia e independencia y, de este modo, tenga capacidad real para incidir en la actividad
cotidiana. Con ello, se busca evitar los denominados sistemas de paper compliance, es decir,
sistemas de cumplimiento meramente formales o cosméticos (KPMG, 2018).

En Espafa, la norma UNE 19602:2019 —explicada en el apartado 2.3.2— regula una figura
equivalente para el ambito tributario, denominada ¢rgano de compliance tributario. La norma
lo define como el "6rgano de la organizacion dotado de poderes autonomos de iniciativa y
control, al que se confia la responsabilidad de supervisar el funcionamiento y eficacia del
sistema de gestion de compliance tributario”.** El principal problema de esta figura es el
conflicto que puede generar con una estructura de gobernanza para la gestion del riesgo
fiscal basada en el tone at the top, especialmente en el ambito de las sociedades cotizadas
(Sesma Moreno, 2025, pp. 642-646).

54.Norma UNE 19602:2019, apartado 3.23.
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El factor tecnologico en el
nuevo paradigma

El factor tecnologico constituye un elemento estructural de la evolucion hacia el nuevo
paradigma de cumplimiento tributario, especialmente tras la aparicion de la inteligencia
artificial. Diversos estudios empiricos han puesto de manifiesto que un mayor grado de
digitalizacién empresarial se asocia con incrementos estadisticamente significativos de los
ingresos tributarios, efecto que opera principalmente mediante una mejora del cumplimiento
voluntario. Este impacto resulta especialmente significativo cuando la digitalizacion
empresarial se acompana de avances paralelos en la transformacién digital del sector publico
(Nose et al., 2025, pp. 3-4).

Desde esta perspectiva, no se trata Unicamente de una cuestion instrumental, sino de un
fenomeno sistémico: la interaccion entre la transformacion tecnoldgica de las empresas
—incluidos sus marcos de control interno—y la evolucion hacia una administracion tributaria
3.0 constituye un elemento clave para consolidar un modelo de cumplimiento basado en la
prevencion, la transparencia y la confianza verificable.

Este enfoque resulta plenamente coherente con la evolucion hacia modelos de gobernanza
fiscal corporativa en los que la estrategia fiscal y el MCF no operan como compartimentos
estancos, sino como elementos integrados en una arquitectura tecnoldgica que permite
gestionar el riesgo de forma continua.

4.1 Perspectiva empresarial: digitalizacion y robustez
del MCF

Los avances tecnoldgicos estan transformando profundamente la funcion fiscal corporativa.
La implementacion de sistemas integrados de gestion, la automatizacion de procesos y

el uso de herramientas analiticas avanzadas y de inteligencia artificial permiten mejorar
sustancialmente la calidad, consistencia y trazabilidad de la informacion fiscal generada por
las organizaciones.

En el contexto del nuevo paradigma de cumplimiento, esta transformacion tecnologica
adquiere especial relevancia para el fortalecimiento de los MCF. Como subraya la
OCDE (2016, p. 15), un MCF debe ser eficaz y robusto, lo que implica ir mas alla de la
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mera existencia formal de politicas y procedimientos. Resulta imprescindible contar con
sistemas capaces de identificar, evaluar y gestionar los riesgos fiscales de forma continua
y documentada.

En esta linea, la OCDE recomienda expresamente utilizar la tecnologia para maximizar la
calidad y precision de los datos en los que se sustentan las declaraciones tributarias (OCDE,
2016, p. 16). Esta relacién entre la mejora del cumplimiento y la tecnologia también se destaca
en los estandares internacionales mas relevantes (COSO, 2013; ISO, 2021).

La literatura reciente ha puesto de manifiesto empiricamente la relacion entre el grado de
digitalizacion de los MCF y su calidad efectiva (Renelt y Dallhammer, 2025). Los resultados
del estudio muestran una asociacion positiva y estadisticamente significativa entre el nivel de
digitalizacion del MCF y su calidad, medida en términos de adecuacion, eficacia y fiabilidad
del sistema de control fiscal interno. En particular, se destaca que los MCF mas digitalizados
presentan una mayor capacidad preventiva, una mejor documentacion de los procesos y una
menor probabilidad de que se produzcan errores fiscales no detectados, 1o que refuerza su
funcion como instrumentos de gestion continua del riesgo tributario.

Este hallazgo empirico refuerza significativamente la tesis de que la tecnologia en la empresa
constituye una condicién esencial para un cumplimiento robusto y verificable, especialmente
en el contexto de las relaciones cooperativas. A su vez, aporta una mayor transparencia

a la documentacion de los procesos, en particular en lo que respecta a los precios de
transferencia (Rapp y Wiener, 2022, pp. 280-289).

Los modelos de cumplimiento cooperativo presuponen un elevado grado de transparencia
y confianza mutua que dificilmente puede sostenerse sobre la base de compromisos
meramente declarativos. Por esta razon, no resulta extrano que, en los paises con PCC
solidos en los que se exige contar con MCF, la tecnologia sea un elemento necesario de
toda su metodologia. Asi, la administracion tributaria neerlandesa describe las tecnologias
de la informacién como un componente especifico de los MCF que respalda sus principios
basicos. En la misma linea, la ATO exige que se apliquen controles generales de tecnologias
de la informacion en los MCF. En Austria, el grado de automatizacion de las actividades de
control debe explicarse como parte de la descripcion del MCF (Renelt y Dallhammer, 2025,
pp. 2-3). A su vez, en el PCC italiano, la evaluacién del MCF incluye necesariamente la
calidad de los sistemas de informacion utilizados para gestionar los riesgos tributarios. Por
tanto, la tecnologia actua como una condicion habilitadora de los PCC, al permitir demostrar
objetivamente la robustez del sistema de cumplimiento.
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No obstante, el estudio advierte que la digitalizacion no sustituye los elementos no
tecnologicos del MCF, como la asignacion clara de responsabilidades, la gobernanza interna
o0 la cultura de cumplimiento, y subraya los riesgos asociados a una automatizacion mal
disenada o basada en datos de baja calidad. De este modo, la tecnologia aparece como una
condicion necesaria, pero no suficiente, cuya eficacia depende de su integracion en un marco
mas amplio de gobernanza fiscal corporativa (Renelt y Dallhammer, 2025, p. 15).

4.2 Perspectiva de la AT: hacia la administracion
tributaria 3.0

Desde la perspectiva de la AT, la hoja de ruta se articula en torno al modelo de administracion
tributaria 3.0 (OCDE, 2020), que constituye uno de los pilares del nuevo paradigma de
cumplimiento. La administracion tributaria 3.0 permite que la informacion relevante para
determinar las obligaciones tributarias se genere de manera continua en los sistemas
naturales de negocio de las empresas y los contribuyentes, lo que facilita un enfoque
preventivo y basado en la gestion anticipada del riesgo.

Desde esta perspectiva, la administracion tributaria 3.0 favorece "“la transparencia y equidad
en la tributacion, mejora la relacion entre los contribuyentes y las entidades gubernamentales
y, en ultima instancia, crea un ecosistema tributario mas eficiente, equitativo y cooperativo”
(Calijuri, 2024, p. 2). Este modelo resulta especialmente relevante para los PCC, ya que
permite, por ejemplo, el intercambio de datos en tiempo real, la evaluacion automatizada

de riesgos, el monitoreo de las actividades de los contribuyentes y el intercambio seguro

de informacion, entre otros usos que permiten mejorar la transparencia y fomentar el
cumplimiento (Calijuri, 2024, p. 11). En este sentido, la transformacién tecnoldgica de las

AA. TT. se articula en torno a los siguientes ejes:

En primer lugar, el acceso temprano y estructurado a la informacion mediante reportes
en tiempo real o cuasi real permite a la administracion tributaria reducir la asimetria de
informacion y mejorar la coherencia entre la realidad econdémica y la informacion fiscal
disponible, al desplazar progresivamente el énfasis desde la deteccion ex post del
incumplimiento hacia su prevencion.
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En segundo lugar, destaca el uso intensivo de la analitica avanzada de datos y, de forma
creciente, de herramientas de inteligencia artificial, incluida la inteligencia artificial generativa
(GenAl).>® Estas tecnologias permiten procesar grandes volumenes de informacion, lo que
resulta especialmente Util en ambitos complejos, como los precios de transferencia, en los
gue la deteccion temprana de riesgos facilita la focalizacion de las actuaciones y refuerza la
viabilidad de los modelos cooperativos y los acuerdos ex ante. Esto resulta muy relevante en
las jurisdicciones donde la capacidad del personal para realizar revisiones de riesgo de los
grandes contribuyentes es limitada (Aslett et al., 2025, p. 11), como ilustra el grafico 7.

GRAFICO7 Ejemplo de uso de GenAl en la gestion de riesgos de cumplimiento
tributario

Aplicacion de la inteligencia artificial generativa al
analisis del riesgo de cumplimiento tributario

Revisar las conclusiones Identificar los elementos
Cargar el informe anual generadas por la IA del diagrama Bow-Tie
El andlisis puede identificar, entre otros
aspectos: Solicitar a la IA que detalle:
« centros de comercializacion; « las causas de los riesgos identificados;
« asignaciones estratégicas de deuda; « las medidas preventivas;
« pagos por regalias y operaciones intragrupo; « las posibles consecuencias;
Solicitar el analisis del informe « jurisdicciones de baja tributacion; « los controles correctivos;
« indicios de traslado de beneficios. « las respuestas de la administracion tributaria.

Analizar el informe anual desde la
perspectiva del riesgo de cumplimiento

tributario:
PASO 4 PASO 6
« examinar posibles indicios de traslado

de beneficios o de utilizacién de deuda

para reducir la carga tributaria. Sol|c|t:|r :lna 'al.m.pllacwn Generar el diagrama Bow-Tie (de corbatin)
« analizar regalias, centros de ClEheEs
comercializacion y otros mecanismos .
de traslado de beneficios. Pedir que la IA: )
. ) Causas Consecuencias

« calcular y comparar los tipos « desarrolle cada una de las conclusiones; ST
impositivos efectivos y la rentabilidad « sefale las evidencias del informe anual; mcumpDwaemo
por jurisdiccion. « explique la légica del riesgo identificado;

. . A ey q q Prevencion Correccion
« examinar las estructuras societarias y « distinga los hechos de las inferencias.

su posible finalidad tributaria.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Aslett et al. (2025, p. 13).

55.Como senala la OCDE, cada vez mas AA. TT. incorporan la analitica avanzada a la gestion de riesgos. En este sentido, el 87% de-
clara utilizar macrodatos (big data) para mejorar el cumplimiento normativo, asi como inteligencia artificial, incluido el aprendizaje
automatico, para evaluar riesgos (64,1%) v detectar fraude fiscal (74,4%) (véase el cuadro 6.3, OCDE, 2025a, p. 83).
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En tercer lugar, la tecnologia permite evaluar la fiabilidad de los sistemas y procesos que
generan la informacion fiscal, lo que posibilita que las AA. TT. basen su actuacion en la
calidad del control interno del contribuyente. Este enfoque resulta particularmente relevante
en el caso de los grandes grupos empresariales.

En definitiva, la tecnologia facilita alcanzar lo que podria denominarse confianza verificable,
elemento basico y esencial sobre el que se sustentan los programas de cumplimiento
cooperativo. Ademas, permite superar las limitaciones tradicionales de muchas AA. TT. y
avanzar hacia el nuevo paradigma de cumplimiento tributario.

4.3 Medicion de madurez digital y gobernanza
institucional

Dada la relevancia estratégica de la digitalizacion, las herramientas para medir la madurez
digital de las AA. TT. adquieren un papel fundamental. Estas metodologias permiten
determinar las distintas etapas de digitalizacion de las AA. TT. Esto resulta de gran relevancia,
ya que permite orientar a las autoridades fiscales en sus procesos de transformacion digital y
sirve como hoja de ruta para la modernizacion de sus respectivas administraciones.

Entre las diversas herramientas para medir la madurez digital de las AA. TT., merece especial
atencion el indice de Madurez Digital elaborado por el BID (Reyes-Tagle et al., 2021a, 2021b
y 2024). Su enfoque se basa en el tratamiento del flujo de informacién, desde la entrada de
datos hasta la generacion de servicios digitales, y sigue principios como data only once,
single source of truth, gestion sin papel (paperless) y procesamiento en tiempo real. La
estructura del indice distingue dos tipos de componentes: los habilitadores —el entorno
digital nacional y los recursos para la transformacion digital— y los ejes de proceso —los
datos como insumo y los productos y servicios como resultado—. De este modo, evalua

la capacidad institucional para recolectar, procesar y utilizar datos en la prestacion de
servicios inteligentes.

Cada componente se desglosa en subcomponentes y se califica mediante una escala de
cuatro niveles de madurez: incipiente, intermedio, avanzado y mejores practicas. A cada nivel
se le asigna un valor de 1a 4 puntos, o que permite generar promedios por componente y
comparar el avance relativo de distintas administraciones. La metodologia incluye una matriz
de evaluacion detallada, con criterios especificos para cada subcomponente, que sirve como
hoja de ruta para identificar brechas y orientar estratégicamente la modernizacion digital.
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Confianza, poder y legitimidad
en el cumplimiento tributario:
hacia un modelo integral mas
alla de la disuasion

5.1 Del paradigma del cumplimiento convencional
(utilidad esperada) al de la confianza (economia
conductual)

Alo largo de la presente investigacion hemos puesto de manifiesto la insuficiencia del modelo
clasico de Allingham y Sandmo (1972) para explicar adecuadamente los niveles observados
de cumplimiento tributario.*®

El modelo de Allingham-Sandmo, basado en la teoria de la utilidad esperada, concibe al
contribuyente como un agente racional que pondera el beneficio de la evasion frente al
riesgo de deteccion y la sancion correspondiente. Este enfoque ha servido histéricamente
de fundamento al paradigma convencional de cumplimiento adoptado por las AA. TT.,
centrado en la auditoria y la sancion como instrumentos esenciales de aplicacion de la
normativa (enforcement).

Sin embargo, la evidencia empirica demuestra que los niveles reales de cumplimiento superan
ampliamente los predichos por el modelo. Como sefalan Calvet y Alm (2014), pese a la baja
probabilidad de auditoria y la moderacion de las sanciones, el cumplimiento efectivo resulta
significativamente mayor que el estimado con base en la teoria estandar. Esta discrepancia

ha llevado a cuestionar la suficiencia del enfoque exclusivamente disuasorio. Como destaca

56.Véase, entre otros, el estudio de Calvet y Alm (2014), que pone de manifiesto que los porcentajes actuales de cumplimiento tri-
butario no pueden explicarse mediante la teoria estandar de Allingham y Sandmo (1972), pues, pese a los fuertes incentivos para
evadir impuestos derivados de las bajas probabilidades de auditoria y la reducida cuantia de las sanciones, el cumplimiento de
los contribuyentes suele ser mayor que el previsto por el modelo.
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Alm (2019, p. 39), el paradigma tradicional se centra casi exclusivamente en las motivaciones
financieras e ignora factores no econémicos, como la percepcion de justicia, la legitimidad
institucional, la moral tributaria y las normas sociales, entre otros.*’

En el caso de las grandes empresas, ademas, el modelo presenta limitaciones adicionales
(Slemrod, 2018, pp. 9-10), lo que pone de relieve la importancia del riesgo reputacional como
variable determinante del comportamiento fiscal corporativo. Estudios como el de Hanlon y
Slemrod (2009) muestran que la exposicién publica de estrategias fiscales agresivas genera
efectos negativos sobre el valor bursatil, particularmente en sectores con una alta sensibilidad
de los consumidores.

En consecuencia, aunque los mecanismos de disuasion siguen siendo necesarios, el
paradigma convencional resulta incompleto (Alm, 2019, p. 39). Por el contrario, la evidencia
experimental ha puesto de manifiesto que las intervenciones excesivamente coercitivas
pueden producir efectos contraproducentes al debilitar las motivaciones intrinsecas para el
cumplimiento, por lo que se recomienda complementar las medidas disuasorias con otras
basadas en la confianza (Gangl et al., 2014).

Por este motivo, se propone avanzar hacia lo que Alm denomina Trust Paradigm (paradigma
de la confianza) (2019, p. 43), basado en la premisa de que el cumplimiento aumenta cuando
el contribuyente percibe calidad, credibilidad y fiabilidad en la actuacion de la AT.

En este sentido, el concepto de confianza justificada, al que hemos hecho referencia a

lo largo de la investigacion, debe ser bidireccional. Es decir, tanto las AA. TT. como los
contribuyentes deben percibir que la otra parte actua de manera legitima para mejorar el
cumplimiento tributario. Para ello, resulta esencial, por un lado, trasladar al ambito tributario
los postulados e instrumentos de la RSC vy, por otro, implementar tecnologias, especialmente
la inteligencia artificial (IA), que permitan asegurar la calidad, credibilidad vy fiabilidad de los
datos y procesos, asi como de su tratamiento, tanto desde la perspectiva de la empresa como
de la AT.

El instrumento operativo que articula esta convergencia es el PCC.

57.En la misma linea, Calvet y AIm (2014) ponen de manifiesto la existencia de motivaciones no economicas en materia de cum-
plimiento tributario y destacan la moralidad como un factor que influye en él. El estudio se centra en dos emociones morales, la
simpatia y la empatia, y concluye que tanto la presencia de simpatia como el estimulo previo destinado a provocar empatia tienen
un efecto positivo en el cumplimiento tributario.

4 63 »



Gobierno corporativo y
cumplimiento tributario:
un nuevo paradigma

5.2 El marco slippery slope y los PCC

5.2.1 Explicacion del marco

Como hemos sefnalado anteriormente, la evolucion doctrinal del cumplimiento tributario ha
transitado desde una concepcion estrictamente disuasoria hacia modelos progresivamente
mas complejos que integran variables psicoldgicas, institucionales y relacionales.

Sobre esta base tedrica se construye el marco slippery slope (Kirchler et al., 2008),
que constituye un modelo integrador de las dimensiones coercitiva y de confianza del
cumplimiento, como se observa en el grafico 8:

GRAFICO 8 El marco slippery slope

Cumplimiento tributario voluntario

Cumplimiento
tributario forzoso

Maximo

Cumplimiento

Minimo Confianza en las
autoridades

Poder de las
autoridades Bajo

Fuente: Kirchler et al. (2008, p. 212).
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El marco reconoce la importancia de las medidas disuasorias, mediante la auditoria tradicional
y las sanciones —poder de la AT—, al considerarlas un componente esencial del sistema.

Sin embargo, introduce una segunda dimension igualmente determinante: la confianza
institucional, que interactua estrechamente con la primera en una relacion dinamica. Esta
interaccion configura los distintos tipos de cumplimiento, como se muestra en el cuadro 2:

CUADRO 2 Escenarios de cumplimiento en el marco slippery slope

Alto Baja Cumplimiento forzoso (poder coercitivo, clima antagénico y relacién entre policias y

ladrones).

Bajo Alta Cumplimiento voluntario.

Alto Alta Cumpli.miento volgntario, estable 'y sostenib]e.en el tiempo (poder Iggitimo, clima sinérgico
y relacion entre cliente y proveedor de servicios). Fundamento tedrico de los PCC.

Bajo Baja Alto nivel de incumplimiento.

Fuente: Elaboracion propia a partir de Kirchler et al. (2008).

El modelo se aleja de una concepcion estatica del cumplimiento tributario, ya que este
puede desplazarse a lo largo de una “pendiente resbaladiza”, segun como se configuren

las interacciones entre la AT y el contribuyente. Si la AT incrementa su poder coercitivo sin
reforzar simultaneamente la confianza, se genera un cumplimiento forzoso, en el que los
contribuyentes obedecen por temor, pero mantienen una actitud negativa y de desconfianza
frente a la AT, en un escenario de "policias y ladrones”. En este contexto, el cumplimiento

es fragil, ya que depende de una vigilancia constante y puede deteriorarse rapidamente

si disminuye el control. Por el contrario, cuando la confianza es elevada, pero el poder es
insuficiente, el sistema puede funcionar mientras predominen normas sociales favorables,
aunque carece de capacidad de respuesta frente a comportamientos oportunistas que
pueden erosionar la percepcion de justicia y el clima sinérgico —relacion entre cliente

y proveedor de servicios—. El modelo sugiere que la estabilidad a largo plazo exige un
equilibrio entre ambas dimensiones, en el que el poder se perciba no como coercitivo, sino
como legitimo. Es decir, el poder de la AT es aceptado voluntariamente e, incluso, se refuerza
mediante el apoyo Y la facilitacion del trabajo de los empleados publicos, por ejemplo, a
través de la denuncia de incumplimientos fiscales de las empresas (Kirchler et al., 2008,

p. 213), como se observa en el grafico 9:
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GRAFICO 9 Relacion dinamica entre poder y confianza

PODER CONFIANZA
Poder coercitivo Poder legitimo Confianza basada Confianza
en razones implicita
Clima antagénico Clima de servicio Clima de confianza
Cumplimiento Cooperacion Cooperacion
forzoso voluntaria comprometida

Fuente: Gangl et al. (2015 p. 19).

La pendiente es “resbaladiza” porque los cambios en la percepcion de la justicia o en

la intensidad y gestion de la aplicacion de la normativa (enforcement) pueden alterar la
motivacion para cumplir. De este modo, el cumplimiento no es una variable binaria —cumplir
0 no cumplir—, sino un resultado emergente de la interaccion institucional.

5.2.2 El marco slippery slope como fundamento tedrico de
los programas de cumplimiento cooperativo

Como hemos destacado en el subapartado 5.2.1, el marco slippery slope explica la interaccion
dinamica entre el poder de la AT y la confianza de los contribuyentes en ella, y situa el mejor
escenario en niveles elevados de poder y confianza, cuyo resultado es lo que se denomina
poder legitimo de la AT.

Los PCC, por su propia concepcion, encajan precisamente en ese punto de equilibrio,

en el que la AT mantiene su capacidad de auditoria y sancion —condicién indispensable

para preservar la credibilidad del sistema—, pero ejerce dicho poder en un marco de
transparencia, dialogo técnico y gestion anticipada del riesgo. La capacidad coercitiva

no desaparece, sino que se transforma en poder legitimo al desarrollarse en un clima de
confianza mutua. Este enfoque se materializa mediante la denominada Responsive Regulation
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Approach (RRA), que propone una estrategia regulatoria escalonada: cooperacion cuando
existe un comportamiento cumplidor e intensificacion de la aplicacion de la normativa
(enforcement) cuando el contribuyente incumple (Kirchler et al., 2008, p. 220).

Toda esta fundamentacion tedrica ha servido de base para la construccion de los PCC
desarrollados, en los que, por un lado, se proponen estrategias cooperativas para los
contribuyentes que muestran un comportamiento cumplidor y, por otro, se prevén auditorias
frecuentes y sanciones tributarias para quienes no estan dispuestos a seguir esa via de
cooperacion.®® Esto incentiva a los contribuyentes a optar por la via cooperativa. Incluso,
como ya senalamos, algunas jurisdicciones —Australia y los Paises Bajos— han establecido la
via cooperativa como obligatoria para determinados contribuyentes.

58. Algunos estudios demuestran empiricamente la importancia, desde la perspectiva del cumplimiento, de que las AA. TT. imple-
menten, por un lado, medidas de caracter coercitivo y, por otro, medidas de cardcter persuasivo (Prinz et al., 2014, p. 31).
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Corolario. Cumplimiento
tributario, calidad institucional
y desarrollo economico: hacia
una arquitectura institucional
de cumplimiento sistémico

El transito hacia un nuevo paradigma de cumplimiento tributario no constituye exclusivamente
una reforma técnica limitada al ambito de la AT. Representa, en realidad, una transformacion
institucional que redefine las reglas que estructuran la relacion entre el Estado y la empresa e
incide directamente en la seguridad juridica y el clima de inversion.

Durante décadas, el modelo predominante para asegurar el cumplimiento tributario se apoyo6
en la auditoria ex post, el control transaccional y la amenaza de sancién como mecanismos
centrales de disuasion. Este enfoque resultd funcional en economias menos complejas, pero
muestra limitaciones evidentes en contextos caracterizados por estructuras empresariales
sofisticadas, cadenas globales de valor, activos intangibles y una creciente interdependencia
internacional. En tales entornos, la verificacion linea por linea no solo resulta costosa, sino
también estructuralmente insuficiente.

La experiencia comparada demuestra que las AA. TT. mas avanzadas han evolucionado
progresivamente hacia un modelo de gestion sistéemica del riesgo. En este enfoque, el objeto
del control se centra en la calidad de los sistemas internos que generan la informacion fiscal.
El cumplimiento ya no se concibe unicamente como resultado de la amenaza de sancion, sino
como consecuencia de estructuras organizativas disefadas para identificar, evaluar y mitigar
los riesgos desde su origen.

La tesis desarrollada en este trabajo sostiene que la RSC ofrece el anclaje normativo e
institucional necesario para esta transicion. Cuando la fiscalidad se integra plenamente en

la gobernanza corporativa —mediante la aprobacion de una estrategia fiscal por el maximo
organo de gobierno y la implementacion de marcos robustos de control de riesgos fiscales—,
el cumplimiento deja de ser una reaccion defensiva y se convierte en un componente
estructural del modelo empresarial.
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En este contexto, los PCC representan la institucionalizacion de un modelo mas avanzado de
interaccion entre la AT y las corporaciones. La cooperacion no sustituye al control, sino que
lo reconfigura. El poder de la AT permanece intacto, pero se ejerce sobre la base de sistemas
verificables y del dialogo técnico, lo que refuerza su legitimidad y reduce la incertidumbre. El
resultado es un equilibrio mas eficiente entre la supervision y la previsibilidad.

La tecnologia es el catalizador que hace viable toda esta evolucion. La digitalizacién de

los procesos, la trazabilidad de la informacion y la analitica avanzada permiten construir 1o
gue puede denominarse una arquitectura de confianza verificable: un sistema en el que el
cumplimiento puede demostrarse objetivamente mediante evidencia estructural y controles
documentados. Esta infraestructura reduce la discrecionalidad, fortalece la transparencia y
genera previsibilidad regulatoria.

Para ALC, el debate reviste especial relevancia. La region enfrenta desafios en materia de
litigiosidad tributaria, percepcion de corrupcion administrativa y capacidades institucionales
limitadas. En este contexto, el fortalecimiento de la gobernanza fiscal corporativa y la
implementacion progresiva de esquemas cooperativos pueden contribuir a modernizar la
interaccion entre la AT y los grandes contribuyentes, mejorar la calidad del control y reducir
fricciones innecesarias.

El nuevo paradigma no se construye a partir de una unica reforma ni de un instrumento
aislado, sino que se articula mediante la integracion coherente de diversas piezas que,
consideradas individualmente, ya existen en muchas jurisdicciones. La estrategia fiscal
aprobada al mas alto nivel, los MCF, la digitalizacion de la AT y los PCC no son iniciativas
independientes, sino componentes de una misma arquitectura tributaria. Cuando estas piezas
se integran de forma coherente, el sistema pasa a funcionar como un mecanismo integrado
de gestion sistemica del riesgo.

En ultima instancia, el nuevo paradigma de cumplimiento tributario redefine el objetivo
mismo del control fiscal y dota a la AT de herramientas mas eficaces, adaptadas a la nueva
realidad corporativa.
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Glosario

Administracion tributaria 3.0: Modelo impulsado por la OCDE que promueve la integracion
de las obligaciones tributarias en los sistemas digitales de los contribuyentes para facilitar el
cumplimiento en tiempo real.

Aseguramiento (assurance): Nivel de confianza razonable, sustentado en evidencias
objetivas, de que los riesgos fiscales de una organizacion estan adecuadamente
identificados, gestionados y controlados mediante un marco eficaz de gobernanza 'y
control interno.

Compliance officer: Persona u 6rgano independiente encargado de supervisar el
funcionamiento y la eficacia de los sistemas de cumplimiento y gestion de riesgos de
una organizacion.

Costos de agencia: Costos derivados de la separacion entre la propiedad y la gestion de una
organizacion, que surgen cuando los intereses de los administradores o directivos pueden
diferir de los intereses de los propietarios.

Estrategia fiscal corporativa: Conjunto de principios, valores, objetivos y directrices que
orientan la actuacion tributaria cotidiana de una organizacion y que, de acuerdo con las
mejores practicas internacionales, debe ser aprobado por el maximo 6rgano de gobierno y
divulgado publicamente.

Marco COSO: Marco internacional de referencia para la gestion de riesgos, el control interno
y la gobernanza corporativa, desarrollado por el Committee of Sponsoring Organizations of
the Treadway Commission.

Programa de cumplimiento cooperativo (PCC): Programa promovido por una administracion
tributaria para establecer relaciones cooperativas con contribuyentes que acrediten elevados
estandares de gobernanza y control fiscal.

Senior Accounting Officer (SAO): Figura existente en el Reino Unido responsable de
certificar la existencia y el funcionamiento adecuado de los sistemas de control de riesgos
fiscales de determinadas grandes empresas.
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Single Point of Contact (SPOC): Funcionario o unidad de la administracion tributaria
designado para actuar como interlocutor principal de un contribuyente en el marco de una
relacion cooperativa. Esta figura centraliza las comunicaciones entre la administracion
tributaria y la empresa, facilita la gestion temprana de los riesgos fiscales y contribuye

a desarrollar un conocimiento profundo del negocio y de la situacion tributaria del
contribuyente. En distintas jurisdicciones recibe denominaciones como Customer Compliance
Manager (CCM), Client Coordinator o Key Client Manager (KCM).

Slippery Slope Framework: Modelo tedrico desarrollado por Kirchler, Hoelzl y Wahl que
explica el cumplimiento tributario como resultado de la interaccion entre el poder de la
administracion tributaria y la confianza de los contribuyentes.

Tax Control Framework (TCF): Denominacion utilizada internacionalmente para los sistemas
de gestion y control de riesgos fiscales. En este trabajo se utiliza preferentemente Ia
expresion marco de control fiscal (MCF).
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