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Lamentablemente, de un tiempo a esta parte, existe la creencia por parte de algunos –a todas luces
infundada– de que las empresas contribuyen menos de lo que deberían a la Hacienda Pública y
que, por ello, se les deberían aplicar nuevos impuestos para incrementar así los ingresos tributa-

rios y recortar el déficit público. Sin embargo, la verdad es otra bien distinta. No es cierto que las
empresas, en general –y las de gran dimensión, en particular– paguen menos de lo que deberían en
el Impuesto sobre Sociedades, ya que para expresar esa idea se emplea el falaz argumento del tipo
efectivo (cuota/resultado contable), cuando es sabido que para llegar a las bases liquidables –sobre
las que gira el tipo impositivo– hay que reducir la magnitud contable en los dividendos que ya han tri-
butado en el extranjero o aquí mismo –y no deben ni pueden volver a tributar– así como las bases
negativas y alguna otra partida que la ley permite.

Pero, además, las empresas de nuestro país contribuyen a las arcas públicas con los impuestos auto-
nómicos y locales, sufriendo en algunas Comunidades Autónomas una no desdeñable cuantía de
impuestos propios, especialmente sobre hechos imponibles de carácter medioambiental y/o pseudo
medioambiental. Y, lo que es más importante, contribuyen al sostenimiento de nuestra Seguridad
Social con unas contribuciones sociales que se encuentran entre las más altas de nuestro entorno
internacional.

Otro punto a tener en cuenta es la presión fiscal indirecta que soportan por su labor de intermedia-
rias en la gestión tributaria, reteniendo por el IRPF, fundamentalmente en las rentas del trabajo, pero
también en rendimientos del capital mobiliario e inmobiliario, ingresando las cuotas sociales que
soportan sus empleados o el IVA que repercuten a sus clientes –basta, como ejemplo, el sistema inme-
diato de información que se ha implantado recientemente–. Todo ello conlleva, además de considera-
bles costes internos de gestión, una gran responsabilidad ante las Administraciones, responsabilidad
que, en ocasiones, puede desencadenar contingencias muy relevantes. 

Todo lo anterior es generalmente aceptado por el mundo empresarial, lo cual no obsta para que sea
deseable una mayor seguridad jurídica en este campo, precisamente para que las empresas no se
encuentren con sorpresas en forma de responsabilidades tributarias indeseadas. 

Dicho esto, me gustaría incidir en un aspecto que hemos destacado con anterioridad: el importante
papel que cobran las empresas en cuanto intermediarias en la gestión tributaria, que las configura
como un elemento estratégico de nuestro sistema fiscal. En este sentido, como parte involucrada en
este proceso, desde el empresariado nos congratulamos de aquellos avances en las relaciones coope-
rativas entre la Administración y los contribuyentes, en las que se sustituya la confrontación y el plei-
to por la prevención de las discrepancias y por la resolución amigable de los conflictos.

Es por ello que celebramos la publicación de este trabajo del economista Jaume Menéndez, que ha
editado el Consejo General de Economistas de España, una aportación que apuesta por la cultura de
la transparencia y de la modernidad en el ámbito de la tributación y que, sin duda, contribuirá a enten-
der mejor este modelo de relación cooperativa. 

Joan Rosell Lastortras

PRESIDENTE DE LA CONFEDERACIÓN ESPAÑOLA DE ORGANIZACIONES EMPRESARIALES (CEOE)

REAF ASESORES FISCALES · CONSEJO GENERAL DE ECONOMISTAS DE ESPAÑA
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PRESENTACIÓN

E
n el Consejo General de Economistas de España y en el Registro de Economistas Asesores
Fiscales (REAF), como órgano especializado del mismo, hemos tenido claro, por lo menos hace
más de una década, que el modelo de relaciones tributarias entre la Administración tributaria y

el contribuyente tendría que cambiar porque la economía y los impuestos estaban cambiando de
manera acelerada.

Asimismo, las relaciones triangulares contribuyente-asesor-Administración no podían permanecer inal-
teradas. En un mundo con una economía globalizada y muy compleja, el engranaje de esas relaciones
no podía seguir basándose en la presentación de las autoliquidaciones por el contribuyente, auxiliado
por su asesor, y en la recepción de las mismas por la Administración para su posterior comprobación.
A pesar de la existencia de un cierto nivel de asistencia e información y de los mecanismos para la
explicitación de criterios administrativos, es preciso que existan unos cauces flexibles y fluidos que
desemboquen en un cumplimiento más seguro por parte de los obligados tributarios y permitan a la
Administración liberar recursos destinados al control de los contribuyentes con escasa propensión al
fraude, con lo que podrá asignarlos a tareas de mayor valor.

Ya a finales del año 2007, al rebufo de los primeros trabajos de la OCDE, el REAF participó en el semi-
nario sobre intermediarios fiscales, celebrado en el Instituto de Estudios Fiscales, al que llevamos algu-
nas propuestas de relación cooperativa a través de los economistas asesores fiscales. Desde entonces
no hemos dejado de seguir los trabajos de diferentes foros potenciados por la AEAT.

Esta vía, que aún se está explorando, en todo caso nos parece más eficaz que la obligación de infor-
mación de mecanismos transfronterizos “agresivos”, establecida para intermediarios fiscales por la
Directiva (UE) 2018/822 del Consejo (la llamada DAC 6), que se ha de transponer a nuestro ordena-
miento ante de 31 de diciembre de 2019.

En este marco, un trabajo como el realizado por Jaume Menéndez –quien ha vivido el desarrollo de
la relación cooperativa desde el principio y en primera fila, principalmente en los diferentes foros–
constituye una aportación muy valiosa, sobre todo porque viene de alguien que, verdaderamente, cree
y ha apostado por este nuevo modelo de relación entre el contribuyente y la Administración tributa-
ria.

Valentín Pich Rosell
PRESIDENTE DEL CONSEJO GENERAL DE ECONOMISTAS DE ESPAÑA (CGE)

Jesús Sanmartín Mariñas
PRESIDENTE DE REAF ASESORES FISCALES - CGE
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INTRODUCCIÓN

El presente estudio sobre La Relación Cooperativa como Modelo de Administración Tributaria: Su apli-
cación en la administración tributaria de España pretende abordar la experiencia puesta en práctica a
través del Foro de Grandes Empresas (FGE), constituido como órgano de relación cooperativa para pro-
mover una mayor colaboración entre las grandes empresas y la Administración tributaria española,
basada en los principios de transparencia y confianza mutua, a través del conocimiento y puesta en
común de los problemas que puedan plantearse en la aplicación del sistema tributario.

Desde la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económicos (OCDE) se ha venido impulsan-
do un cambio en el modelo de relación entre administración y contribuyente a través del Foro de
Administraciones Tributarias (FAT) sobre la articulación de mecanismos de mejora del funcionamiento
operativo de las Administraciones tributarias por la vía de combinar sistemas de control de riesgos fis-
cales con un nuevo modelo de comunicación con los contribuyentes basado en un mayor equilibrio
entre las actividades de servicio y de aplicación de normas tributarias (modelo de cooperación). 

Pero ¿cuáles son los motivos para haber planteado motu proprio este nuevo modelo? Hasta no hace
muchos años, la configuración de las reglas fiscales respondía a un contexto económico donde el com-
ercio entre Estados estaba controlado y limitado, y los movimientos de capital e inversión entre los
diferentes Estados tenían también escasa importancia. Se trataba, por tanto, de reglas fiscales config-
uradas para un contexto mundial donde el grado de interdependencia e interrelación entre las difer-
entes economías nacionales era limitado1: unos intercambios comerciales internacionales de produc-
tos o bienes tangibles; comercio internacional entre entidades independientes o no vinculadas; los ser-
vicios de telecomunicaciones reservados al Estado en régimen de monopolio o a una entidad pública
y operando en un solo Estado; necesaria presencia física para realizar actividades empresariales en
otro país; escasa importancia de los activos intangibles; inexistencia de movilidad (transnacional) del
capital y escasa importancia de los paraísos fiscales (tax havens).

Efectos fiscales de la globalización

La globalización económica ha ido transformado el contexto económico en el que se habían proyec-
tado las reglas fiscales a lo largo del siglo XX por parte de los Estados, debido al incremento del
número de operaciones económicas internacionales y del comercio internacional entre entidades vin-
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1. José Manuel Calderón Carrero, La Globalización Económica y su Incidencia sobre el Derecho Financiero y Tributario:
¿Implilcaciones sobre la Protección de los Bienes Jurídicos Globales. Anuario de La Facultad de Derecho de La
Universidad Autónoma de Madrid, 2012, pp. 337–65 <https://repositorio.uam.es/xmlui/handle/10486/662710>.
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culadas, la realización de actividades sin necesidad de la existencia de una sede física en el país de
destino2, la aparición del e-commerce, la internacionalización masiva de los mercados financieros, la
emergencia de los paraísos fiscales erosionando la equidad y neutralidad de los ordenamientos tribu-
tarios, la competencia fiscal entre Estados –particularmente en relación con la atracción de capitales
y de la inversión y la actividad empresarial susceptible de deslocalización– o la aparición de empresas
transnacionales que actúan en un mundo de relaciones económicas globalizadas y que constituyen
verdaderas estructuras de poder.

Es por ello que cabría plantearse si siguen siendo válidas las reglas fiscales elaboradas en relación con
un contexto de escasa interdependencia económica para este nuevo escenario económico ¿La global-
ización ha constreñido o restringido considerablemente el poder tributario de los Estados y, por lo
tanto, son necesarias nuevas reglas para los nuevos tiempos?

Con el proceso de globalización económica se ha ido desarrollando, en paralelo, un fenómeno íntima-
mente conectado con la denominada competencia fiscal perniciosa. La OCDE y la UE, a través del
ECOFIN y la Comisión Europea, entablaron una batalla jurídica contra la llamada competencia fiscal
perniciosa (hamful tax competition) con el objetivo de erradicar, o al menos atenuar, la práctica lleva-
da a cabo por los Estados fiscalmente soberanos para captar inversiones y actividades empresariales
procedentes de más allá de sus fronteras con el atractivo de utilizar normas fiscales que las propicien.

El informe sobre la evolución de los sistemas fiscales en la UE3 (1997) ponía de manifiesto que se
habían operado profundos cambios en la estructura de la fiscalidad, cuyas consecuencias habían sido
i) una imposición creciente de los factores más estables, en particular del trabajo, y ii) una imposición
decreciente de los factores caracterizados por una mayor movilidad, en particular el capital, al com-
probarse que los tipos impositivos aplicados al factor trabajo se incrementaron alrededor del 6%, y los
aplicados al capital se redujeron alrededor del 9%.

En este análisis, el ECOFIN solicitó la aplicación de una estrategia de la UE en materia de política fis-
cal contra la ruinosa competencia fiscal en favor del capital y de las empresas, puesto que esto esta-
ba llevando a una degradación de las finanzas públicas no ajustada ni al imperativo de la justicia fis-
cal, ni a la necesidad de financiar los gastos públicos.

Se indicaba, además, que los sistemas fiscales habían de estructurarse dentro de la UE de manera
socialmente justa, sencilla, transparente, eficaz y acorde al imperativo de la imposición en función de
la capacidad contributiva.
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2. Registro de Economistas Asesores Fiscales (REAF), Declaración de Sociedades 2017 y Novedades 2018, pp.76-77.

3. Comisión Europea (COM(96)0546 - C4-0054/97), Resolución sobre el Informe de la Comisión sobre la Fiscalidad
en la Union Europea: Informe sobre la Evolución de los Sistemas Tributarios, Diario Oficial de Las Comunidades
Europeas, C 182.A4–0169/97 (1997).
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En el punto 10 de la Resolución se señalaba que los Estados miembros deberían desarrollar, sin demo-
ra, una mayor coordinación de las políticas fiscales con vistas a la simplificación y armonización de los
sistemas, así como una lucha decidida y coordinada contra el fraude y la evasión fiscal.

Todo ello pasaba hace dos décadas y, en la actualidad, seguimos planteando medidas sobre la lucha
decidida y coordinada contra el fraude y la evasión fiscal. No se ha evolucionado con la rapidez que,
ya en 1997, el ECOFIN planteaba.

Se ha vuelto, de nuevo, a enfatizar la necesidad de repensar o replantear las principales reglas fiscales
que inspiraban la configuración de los sistemas tributarios nacionales, al considerarse que tales reglas
fueron elaboradas y pensadas para un mundo que ha dejado de existir como tal y se han subrayado
las importantes limitaciones a las que se enfrentan los Estados a la hora de articular su ordenamien-
to tributario nacional, de manera tal que en la actualidad el margen de maniobra que ostentan los leg-
isladores tributarios nacionales es cada vez más reducido4.

Sobre las nuevas tendencias fiscales

El necesario replanteamiento de las reglas que han de conducir a un nuevo ordenamiento tributario
de los Estados coincide con una serie de circunstancias que han desencadenado un cambio de para-
digma en las relaciones entre la Administración tributaria y el administrado.

El análisis del complejo marco de tendencias fiscales al que se enfrentan los contribuyentes que oper-
an a escala global ha sido recogido, en un interesante estudio publicado en 20155, por el Catedrático
de Derecho Financiero y Tributario de la Universidad de La Coruña, José Manuel Calderón, y el profe-
sor de esa misma Universidad e investigador del FPU, Alberto Quintas, tomando como punto de par-
tida el origen de los programas de cumplimiento fiscal cooperativo a través de la implementación
de una serie de nuevos principios como la confianza mutua, transparencia, control de riesgos, reduc-
ción de costes de cumplimiento, etc.

Pero no es el único análisis sobre tendencias fiscales que vinculan a Administración y Contribuyentes.
El debate científico sobre los modelos de administración tributaria ha saltado a la palestra en nuestro
país, como está sucediendo en la gran mayoría de los países avanzados, como se analizará más ade-
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4. José Manuel Calderón Carrero, La Incidencia de la Globalización en la Configuración del Ordenamiento Tributario
del Siglo XXI, Instituto de Estudios Fiscales. Documentos, 2006, pp. 1–35 <http://www.ief.es/documentos/recur-
sos/publicaciones/documentos_trabajo/2006_20.pdf>.

5. José Manuel Calderón Carrero and Alberto Quintas Seara, Cumplimiento Tributario Cooperativo y Buena
Gobernanza Fiscal en la era BEPS. Ed. by Thomson Reuters y E&Y Abogados CIVITAS, 2015.
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lante. Así, además del libro de los profesores Calderón y Quintas, debemos señalar los estudios de Joel
Slemrod6, John Hasseldine7, Jorge Onrubia8, Jesús Gascón Catalán9, entre otros, en la obra dirigida por
el Instituto de Economía de Barcelona (IEB)10 que recoge las conclusiones del Foro Fiscal 2.0 y propone
vías para conseguir que nuestra administración tributaria se adapte a los retos de la sociedad, o el de
José Mª Durán11 y Luca Salvadori12 publicados en la revista “Papeles de Economía Española”, sobre el
Análisis Económico de la Administración Tributaria13. 

En el estudio editado por el IEB, según señalan los directores del mismo, José María Duran y Alejandro
Esteller, la viabilidad financiera de nuestro sector público depende de manera crucial no solo de qué
impuestos tenemos y de cómo los regulamos, sino también de cómo los administramos. De nada sirve
legislar estableciendo como objetivos, por ejemplo, la justicia o la sostenibilidad financiera si después
nuestra administración no es capaz de asegurar el cumplimiento fiscal ni puede, por tanto, obtener la
recaudación deseada. 

Este desiderátum no es fácil de llevar a la práctica. Los contribuyentes siempre tienen la tentación de
atribuir a otros la obligación de pagar impuestos, y lo cierto es que los incentivos para caer en ella se
ven incrementados por la globalización o por la cada vez más sofisticada ingeniería fiscal. El concep-
to de planificación fiscal agresiva se ha instalado en el debate público creando una suerte de clima de
moral fiscal y de tolerancia cero frente al fraude y la evasión fiscal con múltiples repercusiones como
una mayor transparencia, nuevos límites a la planificación fiscal y nuevas exigencias de gobernanza
corporativa en materia fiscal14.

REAF ASESORES FISCALES · CONSEJO GENERAL DE ECONOMISTAS DE ESPAÑA

INTRODUCCIÓN

6. University of Michigan.

7. Centre for Tax Policy & Administration, OCDE

8. Departamento Economía Aplicada (Hacienda Pública y Sistema Fiscal). Universidad Complutense de Madrid

9. Inspector de Hacienda del Estado. Ex Director General de Tributos del Ministerio de Hacienda y actual Director de la
Agencia Estatal de Administración Tributaria.

10. Joel Slemrod and others, De Nuestros Impuestos y su Administración. Claves para una Mejor Administración Fiscal.
Ed. by Jose María Durán Cabré and Alejandro Esteller Moré, IEB (Institut d’Economia de Barcelona, 2015).

11. Profesor agregado del Departamento de Economía de la Facultad de Economía y Empresa (UB)

12. Profesor del Departamento de Economía e Historia Económica de la Universidad Autónoma de Barcelona.

13. José María Durán Cabré and Luca Salvadori, Análisis Económico de La Administración Tributaria, “Papeles de
Economía Española” Nº 154, 2017, pp. 112–30.

14. Calderón Carrero and Quintas Seara.
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La legitimidad de los impuestos

Cualquier análisis que se realice sobre el pago de los impuestos tiene que partir de la desagradable
idea de que la coacción es el fundamento de la tributación15. En este sentido, las lenguas de raíz lati-
na son muy descriptivas: el propio término impuesto, impost, imposto, impôt, imposta, describe una
idea de pago obligado donde está implícita la coacción. 

En el mundo fiscal, partimos de una terminología poco agradecida16; hablamos de imposición (una
obligación), muchas veces no perceptible, en lugar de hablar de contribución (la parte que cada uno
aporta a un gasto común) para cubrir los gastos de naturaleza sanitaria, educativa, de seguridad y
defensa, de construcción de infraestructura, pago de pensiones, transporte público, protección del
medio ambiente, las pensiones, el sueldo de los funcionarios, etc; un mundo en el que es necesario
que se nos califique de ciudadanos-contribuyentes; y que estas personas sean atendidas por fun-
cionarios –los civil servant, como dirían los anglosajones– que son quienes ejercen la función pública,
los servidores del pueblo, ya que, aunque se han apreciado avances en el comportamiento de los fun-
cionarios hacia los ciudadanos, en ocasiones, parece que el ciudadano esté para servir al funcionario
y no al contrario.

A lo largo de la historia, en ninguno de los modelos políticos adoptados por los grupos sociales han
bastado las contribuciones voluntarias para cubrir las necesidades públicas. De manera que el pago de
los impuestos es un tema inevitablemente conflictivo, porque toda obligación tiene como contraparti-
da la infracción, y toda coacción la elusión17. 

Lo que sucede es que el conflicto puede ser más o menos intenso, más o menos leve, dependiendo del
grado de legitimidad que tenga quien detente la capacidad de coacción. Así, la obligación tributaria
puede verse en un escenario de confrontación de fuerzas entre quienes tienen la capacidad para exi-
gir el pago de los impuestos y quienes intentan eludirlo. 

En dicho escenario, el impago de los impuestos puede llegar a percibirse de modos diametralmente
opuestos, como una conducta heroica digna de admiración o como un comportamiento asocial mere-
cedor de los más contundentes reproches18. 
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15. Maria Luisa Delgado Lobo and Manuel Gutierrez Lousa, La Ética en el Diseño y Aplicación de los Sistemas
Tributarios., Instituto de Estudios Fiscales. Documentos 16, 2004, pp. 145–61.

16. Jaume Menéndez Fernández, Per una Veritable Reforma Fiscal. Diari ARA, nº 1303.Debat, pág. 28 <www.ara.cat>.

17. Delgado Lobo and Gutierrez Lousa.

18. Delgado Lobo and Gutierrez Lousa.
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Vivimos en un país donde la picaresca nos ha dominado durante siglos. El engaño, la astucia y la tram-
pa ingeniosa forman parte de un carácter que sacrifica los principios para alcanzar los objetivos; el
ladrón está bien visto, y evitar el pago de impuestos era (y, lamentablemente, todavía es) aplaudido,
porque, si no, alguien se los meterá en su bolsillo. Por ello, posiblemente, todavía somos sujetos
pasivos u obligados tributarios, conceptos relacionados, respectivamente, con la sumisión y la
obligación (obligado tributario)19. 

La idea de obligación tributaria ha estado vinculada al concepto de libertad, primero y al de igualdad,
después. La libertad entendida, en la época medieval como exención económica, como la condición
propia de los no sometidos a tributo. Pero, con la consolidación y desarrollo del Estado Moderno, el
hecho de formar parte del censo de contribuyentes ha llegado a convertirse en título de ciudadanía y,
por tanto, en fuente de derechos20.

Conviene recordar que, durante el siglo XVIII, cuando Estados Unidos era una colonia de Inglaterra, y
como tal, sus habitantes, principalmente colonos británicos, eran permanente gravados con impuestos
por la Corona para financiar las guerras y mantener la burocracia administrativa de sus colonias apare-
ció el lema No taxation without representation, (no hay impuestos sin representación) y se convirtió
en una de las causas de la independencia de Estados Unidos21.

La existencia de sociedades humanas civilizadas está ligada a la función de recaudación impositiva y
en su evolución ha ido modificando las formas con que se ejerce esta función hasta llegar al modelo
que nos es propio. La recaudación de impuestos tenía un fundamento eminentemente coactivo coher-
ente con una forma de gobierno autoritaria en la que el poder se basaba en la autoridad y la fuerza
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19. Menéndez Fernández.

20. Delgado Lobo and Gutierrez Lousa.

21. La Declaración de Independencia de los Estados Unidos de América, de 4 de julio de 1776, (A declaration by the
representatives of the United States of America in General Congress Assembled) empieza señalando: Cuando en el
curso de los acontecimientos humanos se hace necesario para un pueblo disolver los vínculos políticos que lo han
ligado a otro y tomar entre las naciones de la tierra el puesto separado e igual a que las leyes de la naturaleza y el
Dios de esa naturaleza le dan derecho, un justo respeto al juicio de la humanidad exige que declare las causas que
lo impulsan a la separación. En el apartado que recoge las acusaciones al Rey Jorge III, señala, entre otras cuestio-
nes: Ha atentado a la libertad civil de los ciudadanos, manteniendo en tiempo de paz entre nosotros tropas arma-
das, sin el consentimiento de nuestra legislatura: procurando hacer al militar independiente y superior al poder civil:
combinando con nuestros vecinos, con plan despótico para sujetarnos a una jurisdicción extraña a nuestras leyes y
no reconocida por nuestra constitución: destruyendo nuestro tráfico en todas las parte del mundo y poniendo con-
tribuciones sin nuestro consentimiento: privándonos en muchos casos de las defensas que proporciona el juicio por
jurados: transportándonos más allá de los mares para ser juzgados por delitos supuestos: aboliendo el libre siste-
ma de la ley inglesa en una provincia confinante: alterando fundamentalmente las formas de nuestros gobiernos y
nuestras propias legislaturas y declarándose el mismo investido con el poder de dictar leyes para nosotros en todos
los casos, cualesquiera que fuesen. 
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y en prácticas extractivas en beneficio de aquellos que lo poseían. Una de las aportaciones de la
democracia moderna es que modifica radicalmente esta lógica y el hecho impositivo pasa a legitimarse
como una aportación de carácter contributivo destinado al soporte a la convivencia y al bienestar22.

El hecho impositivo deja de entenderse como una obligación de los súbditos hacia los monarcas y
adquiere una nueva dimensión según la cual, cada persona, igual a las otras ante la ley, contribuye al
bienestar colectivo de la sociedad a la que pertenece a través de los impuestos.

Desde la perspectiva de la fiscalidad, hay dos pilares que sustentan la legitimidad de la autoridad
estatal. El primero, es la garantía de equidad suficiente del sistema fiscal para toda la ciudadanía, bajo
el principio de solidaridad en la contribución que es la base de la redistribución. El segundo, es dispon-
er de la evidencia, razonable y suficiente, del buen uso que hace el Estado de los recursos recaudados. 

Si los ciudadanos no perciben la legitimidad de la estructura institucional y política, difícilmente
estarán dispuestos a pagar impuestos para mantenerla. Asimismo, el uso que se haga desde el Estado
de los recursos públicos también puede contribuir a aumentar o minar su legitimidad política, en fun-
ción de cómo se empleen los recursos en obtener los objetivos y deseos de la ciudadanía. Es por ello
que, la relevancia de los impuestos en cualquier sociedad trasciende las implicaciones económicas y
políticas23, convirtiéndose en un elemento central para la formación de una identidad cívica y pueden
considerarse como un elemento cohesionante de cualquier sociedad, formalizando el contrato social
en el mundo moderno, subrayando el rol del hecho impositivo a la hora de representar formalmente
la relación entre los derechos y los deberes de todos los ciudadanos de una sociedad.

Como definió el maestro Luigi Einaudi24 un sistema tributario vale tanto como la administración
responsable de su gestión, por lo que es indiscutible la importancia estratégica de disponer de una
organización pública capacitada para gestionar los recursos fiscales.

El reto del sistema fiscal del siglo XXI es lograr que se pueda recaudar el nivel de ingresos que la admi-
nistración pública necesita para cubrir sus gastos y cumplir con sus objetivos redistributivos minimi-
zando, al mismo tiempo, la ineficiencia económica y administrativa, y manteniendo el sistema lo más
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22. Albert Serra and Ferran Curtó, Una Proposta de Criteris de Governança per a Una Organització Tributaria Moderna,
ESADE (Generalitat de Catalunya) <http://presidencia.gencat.cat/web/.content/ambits_actuacio/transicio_nacio-
nal/nou_model_adm_tributaria/01_criteris_governanca_organitzacio_tributaria_moderna.pdf>.

23. Serra and Curtó.

24. 1874-1961. Catedrático de economía y asuntos financieros en la Universidad de Turín, Gobernador del Banco de
Italia, Ministro de Finanzas y Presidente de la República italiana. Especialista en Economía Pública; autor de libros
como Principios de hacienda pública o Mitos y paradojas de la justicia tributaria. 
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simple y transparente posible, evitando crear una diferencia arbitraria entre los tipos a pagar por dife-
rentes individuos o clase de actividad económica25. 

Por todo ello, el presente análisis pretende contextualizar la visión evolutiva del modelo de
Administración tributaria basado en los parámetros de confianza y transparencia (relación cooperati-
va), su evolución en el aspecto internacional y su aplicación en el Estado español, tras la constitución
del FGE y, fundamentalmente, después que fue aprobado el Código de Buenas Prácticas Tributarias
(CBPT).
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25. Richard Blundell IEB Institut d’Economia de Barcelona, Por una Verdadera Reforma Fiscal (Editorial Ariel, 2013). 
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Los sistemas fiscales están configurados por dos elementos fundamentales, la Estructura Tributaria y

la Autoridad Fiscal. 

La política fiscal (que determina la Estructura Tributaria) y la administración tributaria (la autoridad fis-

cal) están directamente relacionadas. La administración tributaria ejecuta lo diseñado por la política

tributaria. Una es la ley, la otra el orden.

No obstante, mientras la política fiscal, como parte de la política económica, es una responsabilidad

de Gobierno, la administración tributaria, por el contrario, es responsabilidad de la sociedad en su con-

junto.

Los impuestos pueden ser vistos como el derecho que tiene la sociedad de cobrarse a sí misma. El ejer-

cicio pleno de este derecho demanda que la sociedad se involucre en el control de su cumplimiento.

La nueva administración tributaria que se propone se basa en este concepto.

La Estructura Tributaria 

La estructura tributaria, definida como el conjunto de normas acerca de la forma de obtener los ingre-

sos públicos (fundamentalmente vía impuestos) y modificar la distribución de la renta en un país, es

un elemento clave en la organización institucional de cualquier Estado.

Los sistemas fiscales en el mundo real no son el resultado de un diseño ordenado e integral, sino de

decisiones adoptadas por los gobiernos en momentos y circunstancias distintas para resolver proble-

mas específicos, sin tomar siempre en consideración los efectos que los cambios en una parte del sis-

tema tienen sobre el conjunto26. 

La composición y características de una estructura tributaria es el resultado de la propia historia, de la

naturaleza del sistema político establecido y, fundamentalmente, del grado de desarrollo del sistema

económico en el que actúa; podríamos decir que es un reflejo de los valores y principios de la socie-

dad que lo ha constituido.

REAF ASESORES FISCALES · CONSEJO GENERAL DE ECONOMISTAS DE ESPAÑA

LA ADMINISTRACIÓN TRIBUTARIA

26. Julio Viñuela Díaz, Introducción a La Edición Española del Informe Mirrlees, Diseño de un Sistema Tributario Ópti-
mo. Informe Mirrlees (Fundación Ramón Areces, 2013).
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El análisis económico de los impuestos ha avanzado enormemente en las tres últimas décadas27, espe-
cialmente en la investigación empírica de sus efectos sobre las decisiones de los agentes económicos
relativas al trabajo, el consumo, el ahorro y la inversión. Estos estudios han mostrado que los sistemas
impositivos persiguen en muchas ocasiones objetivos en conflicto o tratan de alcanzarlos con medidas
contradictorias28. 

Existe un acuerdo general entre los hacendistas contemporáneos que nos permite establecer los prin-
cipios que debe cumplir un sistema tributario29: generalidad, igualdad, proporcionalidad respecto a la
capacidad de pago, justicia, suficiencia, flexibilidad, transparencia y comodidad. Dichos PRINCIPIOS se
podrían definir de la siguiente forma: 

· Generalidad: Todas las personas naturales y jurídicas con capacidad de pago deben someterse al
impuesto, ninguna persona debe excluirse de un impuesto general y personal sino por motivos basa-
dos en los fines del Estado.

· Igualdad: Las personas en situación igual han de recibir el mismo trato impositivo, debiendo con-
cederse un trato tributario desigual a las personas que se hallan en situaciones diferentes.

· Proporcionalidad: Las cargas fiscales deben fijarse en proporción a los índices de capacidad de
pago, de forma que la imposición resulte igualmente onerosa, en términos relativos a cada contri-
buyente.

· Justicia (Redistribución): La imposición debe alterar la distribución primaria de la renta provocada
por el sistema económico, disminuyendo las diferencia de renta mediante progresividad.

· Suficiencia: Su formulación puede establecerse como la necesidad del sistema tributario de estruc-
turarse de tal forma que los ingresos tributarios ordinarios permitan la cobertura duradera de los
gastos.

· Flexibilidad: La flexibilidad puede definirse como la relación entre los porcentajes de variación de
los ingresos públicos respecto de los porcentajes de variación de la renta nacional.
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27. Según el profesor Slemrod, director de la Oficina de Investigación de Impuestos de la Universidad de Michigan, la
teoría moderna de la imposición se inicia en torno a 1970, con los trabajos de Peter Diamond, James Mirrlees y
otros autores, habiendo constituido esta línea de investigación un gran avance en la metodología económica de
evaluación de la imposición. Antes de 1970, la literatura normativa era fundamentalmente retórica y evaluaba la
imposición conforme a estándares relativamente imprecisos, como la equidad, cuya interpretación solía variar según
el autor. 

28. Viñuela Díaz.

29. Juan Francisco Corona Ramón, Amelia Díaz Álvarez and Fernando Álvarez Gómez, Economía Pública. Una
Introducción. Ed. by Ariel Economía, Edición 1ª, 2007.
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· Transparencia: Las normas tributarias deben ser inteligibles y la claridad y precisión deben reinar en
el establecimiento de los derechos y deberes que originen.

· Comodidad: El contribuyente debe disfrutar de todas las facilidades posibles para cumplir con sus
obligaciones fiscales.

De todas maneras, lo que sí podemos identificar en relación con los principios de un sistema tributa-
rio son las grandes tendencias internacionales de forma que las estructuras tributarias de los países
desarrollados cada vez son más parecidas unas con otras, lo cual debería facilitar la actividad econó-
mica a escala mundial.

En este sentido, dentro de estas tendencias, el IFS30, publicó en el año 2010 el Informe Mirrlees31, que
podríamos catalogar como el espejo en el que se miran muchos ministerios de hacienda en el mundo.
El equipo del profesor Mirrlees, se encargó de efectuar un análisis que permitiera identificar las carac-
terísticas de un buen sistema de impuestos para una economía abierta del siglo XXI y sugerir cómo el
sistema impositivo británico, en particular, podría reformarse para aproximarse a ese ideal32.

El Informe Mirrlees parte de la base de que los sistemas impositivos en el mundo real no son el resul-
tado de un diseño ordenado e integral, sino de decisiones adoptadas por los gobiernos en momentos
y circunstancias distintas, para resolver problemas específicos, sin tomar siempre en consideración los
efectos que una parte del sistema tiene sobre el conjunto.

Según el Informe Mirrlees, cuatro características del contexto actual son relevantes: 

• La fuerte presión a la que se van a ver sometidos los sistemas impositivos para financiar el aumen-
to del gasto en políticas sociales.

• El creciente aumento de la desigualdad en la distribución de la renta y de la riqueza.
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30. Institute for Fiscal Studies (IFS) del Reino Unido

31. James Mirrlees and others, Dimensions of Tax Design: The Mirrlees Review (Oxford University Press, 2010)
<http://eprints.lse.ac.uk/33690/>. Durante más de cuatro años, el profesor Mirrlees se rodeó de los mejores acadé-
micos en temas tributarios. Creó un comité formado por nueve miembros bajo su liderazgo. Celebró multitud de
reuniones en Londres y en Oxford en las que participaron hasta 60 expertos organizados en grupos de trabajo redu-
cidos. El resultado fue un voluminoso informe que presenta una serie de recomendaciones fiscales como un ideal
al que tender, según manifestó Julio Viñuela, responsable de la traducción de la obra y publicada en España por la
Fundación Ramón Areces. La obra No pretende hacer sugerencias o recomendaciones para su aplicación política
inmediata; el trabajo tiene un enfoque meramente económico, dejando de lado otros aspectos como el jurídico o el
contable. El método de trabajo utilizado para la elaboración del informe Mirrlees choca con el utilizado por el MIN-
HAP para la reforma del sistema tributario español, donde una docena de expertos escogidos por el Gobierno dis-
pusieron solo de seis meses para diseñar el nuevo modelo fiscal.

32. James Mirrlees, Diseño de un Sistema Tributario Óptimo. Informe Mirrlees. Ed. by Editorial Universitaria Ramón
Areces (Madrid, 2013).
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• La globalización, la innovación financiera y la mayor movilidad de productos y de factores produc-
tivos que han alterado la incidencia de los impuestos y complicado la administración tributaria.

• La fuerte interacción existente entre la actividad económica y la política impositiva. 

En el diseño de un sistema impositivo hay que considerar también las restricciones que impone el sis-
tema político33. Algunas de estas restricciones son exógenas, como las derivadas de los esfuerzos de
coordinación y de armonización fiscal de la UE y la OCDE, que limitan significativamente el poder de
iniciativa de los Estados miembros en parcelas importantes del sistema impositivo.

Un buen sistema impositivo, según el Informe Mirrlees, debe tener tres rasgos que no son objetivos en
sí mismos, pero sí instrumentos para el logro de los objetivos últimos:

· Neutralidad. Consiste en tratar de manera similar actividades similares. Ello reduce la distorsión de
las decisiones de los agentes económicos y los esfuerzos que hacen para eludir o evadir los impues-
tos. En realidad es clave para el logro de la eficiencia en la asignación de los recursos, pero, como
señala el propio Informe, sin embargo, no siempre es aconsejable mantener la neutralidad. 

· Simplicidad. Normalmente un sistema impositivo más simple será más transparente que otro com-
plejo y tendrá unos menores costes de administración y de cumplimiento. Sin embargo, como dice
el Informe, el mundo es complejo y, a veces, será necesario aceptar la complejidad al igual que, a
veces, hay que aceptar la falta de neutralidad. Sin embargo, estas desviaciones deben estar muy jus-
tificadas y ser excepcionales, ya que la falta de simplicidad y de neutralidad invitan a la elusión fis-
cal.

· Estabilidad. No es recomendable que los sistemas de impuestos se cambien frecuentemente. Ello
puede aumentar los costes de cumplimiento, dificultar la programación a largo plazo y frenar el aho-
rro y la inversión. Sin embargo, la estabilidad no puede utilizarse como excusa para el mantenimien-
to de un statu quo. Una reforma del sistema impositivo, en condiciones normales, se realiza para
aumentar el bienestar de la sociedad y para evitar los costes derivados del statu quo. 

El diseño de un sistema impositivo ha de hacer frente a dos restricciones importantes. La primera tiene
que ver con el volumen y la calidad de la información necesaria. La segunda con la existencia de infor-
mación asimétrica entre la autoridad y los contribuyentes. 

Estos temas conforman el núcleo central al tratar de los modelos de administración tributaria, donde
la necesidad del común conocimiento (contribuyente/administración) de la información que dispone
cualquier administración, resulta determinante.
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33. Viñuela Díaz.
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El profesor Joel Slemrod34, señalaba que el enfoque de los sistemas fiscales se compone de TRES PILA-
RES. 

· El primero de ellos consiste en reconocer que existen múltiples fuentes de coste. Los sistemas fis-
cales tradicionales hacían hincapié en el exceso de gravamen, es decir, en los costes derivados de la
pérdida del bienestar de los individuos ocasionados por las distorsiones impositivas. Es cierto que
los impuestos pueden distorsionar la toma de decisiones, pero no hay que olvidar que existen otras
múltiples fuentes de coste (los costes administrativos y de cumplimiento).

· El segundo pilar es reconocer que existen múltiples cambios en los comportamientos, no solo en
el efecto en la oferta de trabajo o del ahorro, sino también otras respuestas, como la evasión en sus
distintas vertientes y la elusión.

· El tercer pilar consiste en reconocer que existen múltiples instrumentos impositivos. Un sistema
fiscal no solo debe definir los tipos impositivos y las bases imponibles, sino que también debe con-
cretar muchos otros aspectos.

La Autoridad Fiscal 

La Autoridad Fiscal es, pues, el segundo elemento que configura un sistema fiscal (la Administración
tributaria) entendida como el conjunto de organismos públicos que disponen de las potestades (pode-
res) para hacer efectiva la aplicación de los tributos. Así pues, los impuestos derivados de la estructu-
ra tributaria de un Estado deben ser administrados; y esta administración no es neutra. 

Desde la perspectiva de la administración tributaria no se ponen en cuestión factores como la justicia
de la estructura tributaria o la suficiencia o insuficiencia de la carga impositiva; lo más importante,
desde esta perspectiva, es conseguir que lo que se ha definido en la política tributaria sea, efectiva-
mente, lo que al final se recauda. En consecuencia, todas las acciones que lleva a cabo la administra-
ción tributaria van encaminadas a optimizar el cumplimiento de las obligaciones de los contribuyen-
tes.

Definida su estructura fiscal, los Estados activan la administración tributaria como la herramienta de
gestión que permite operar una cadena de valor que genera el output final del proceso fiscal: la recau-
dación tributaria. Y también el outcome de este proceso: el cumplimiento de los objetivos de la políti-
ca fiscal35. 
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34. Slemrod and others.

35. Serra and Curtó.
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El capítulo 12 del Informe Mirrlees sobre aplicación de los tributos a la Administración tributaria, a
cargo de Jonathan Shaw, Joel Slemrod, and John Whiting36, analiza con detalle dos de las principales
cuestiones relacionadas con el diseño del sistema tributario: i) la elusión y la evasión fiscal y ii) los cos-
tes de administrativos y de cumplimiento. Sin embargo, en opinión de los autores, debería destinarse
más tiempo a conocer el papel de los consultores profesionales y mayor dedicación al área de cumpli-
miento, incluyendo la recaudación de pagos de tributos atrasados, el reconocimiento de una aproxi-
mación más conductual al cumplimiento fiscal, áreas de gestión de riesgos, etc.

Dos elementos son necesarios resaltar cuando se analiza una administración tributaria: los costes de
administración y los costes de cumplimiento.

Por costes de administración se entienden aquellos que cubren los costes de gestión de los organis-
mos y agentes públicos asignados a la gestión tributaria (recursos de la administración tributaria). Los
gestores de la administración tributaria tienen como objetivo tomar las mejores decisiones para con-
seguir los objetivos de recaudación fijados por la política fiscal (presupuesto para material y personal,
el personal disponible, los equipamientos, sistemas de información y todos aquellos gastos necesarios
para asegurar los procesos de recaudación)37.

Los costes de administración son el indicador más habitualmente empleado a la hora de identificar el
esfuerzo que realizan los gobiernos para hacer cumplir sus obligaciones derivadas de su aplicación38. 

La actuación de la administración tributaria es altamente sensible a la variación de los recursos de los
que dispone; cualquier cambio en la dotación de recursos para la gestión tributaria afecta a su capa-
cidad de funcionamiento y muy probablemente al resultado de la recaudación. Una dotación excesiva
puede mejorar la recaudación, pero también puede provocar, simplemente, un encarecimiento del
coste de recaudación.

Los costes de administración dependerán de las dimensiones físicas y de la tangibilidad, visibilidad y
movilidad de la base imponible (es más complicado gravar los diamantes que las ventanas, por ejem-
plo39); es más eficiente gestionar un menor número de unidades de gran tamaño porque se asume cier-
to componente de costes administrativos fijos para cada entidad. Por otro lado, el coste aumenta en
función de la complejidad y la falta de claridad del impuesto.

El otro tipo de coste no estándar es el coste de cumplimiento, que se define como el coste derivado
de la actividad recaudatoria soportado en primera instancia por los contribuyentes, es decir, los costes
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36. Jonathan Shaw, Joel Slemrod and John Whiting, ‘Administration and Compliance’, Dimensions of Tax Design: The
Mirrlees Review, 2010, 1100–1162.

37. Serra and Curtó.

38. Jorge Onrubia en Institut d’Economia de Barcelona.

39. Slemrod and others.
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que las empresas o contribuyentes individuales han de incurrir para cumplir sus obligaciones tributa-
rias (registro censal, presentación de declaraciones, realización de facturas, información de terceros,
actuaciones de comprobación e investigación, recursos, etc.). 

En la mayor parte de los estudios los costes de cumplimiento suelen superar con creces los costes
administrativos40. Según el profesor Slemrod, el cálculo de los costes administrativos relacionados con
el impuesto sobre la renta en los Estados Unidos se sitúan en torno al 10% de la recaudación obte-
nida, en comparación con unos costes de administración aproximados del 0’6%.

En general, los costes de cumplimiento incluyen dos componentes: i) el tiempo que ha de dedicar el
contribuyente o sus empleados; y ii) el coste derivado de la aplicación del sistema de autoliquidación
que obliga, en muchos casos, a tener que utilizar intermediarios fiscales.

Los costes de cumplimiento tienen un impacto significativo en los contribuyentes ya que lo perciben
como un pseudotributo. El modelo funcional que describen Serra y Curtó, propone cinco factores dife-
rentes e interconectados que influencian el coste de hacer cumplir las obligaciones de los contribuyen-
tes:

• Los objetivos públicos subyacentes a las decisiones adoptadas en materia fiscal, como la competen-
cia justa, la mejora de la ocupación y la baja inflación.

• Las obligaciones administrativas, es decir, el marco legislativo que fuerza a los ciudadanos a obede-
cer los objetivos públicos.

• El cumplimento, entendido como el grado en que los contribuyentes están dispuestos a pagar los
impuestos que les correspondan.

• Las regulaciones, entendidas como la traducción legal de los objetivos de la política pública.

• Las actividades de cumplimento: el instrumento legal que permite a los poderes administrativos eje-
cutar las regulaciones.

El marco de desarrollo de las Administraciones tributarias y las buenas prácticas
tributarias.

La Revista “Papeles de Economía Española”, publicó en su número 125/126 (2010) un volumen dedi-
cado a las Claves actuales de la fiscalidad del futuro; en él el profesor John Hasseldine41 analizó los
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40. Slemrod and others.

41. John Hasseldine, La Administración de Los Sistemas Tributarios, “Papeles de Economía Española” Nº 125/126,
2010, pp. 339–48. Trabajo realizado para la conferencia Tax Systems. Whence and whither. Recent evolution
current problems and future challenges, Málaga 2009.
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desarrollos en administración y buenas prácticas tributarias. El trabajo describe la génesis y el contex-
to de la administración tributaria y su propósito fue el de realizar algunas reflexiones sobre el futuro,
clasificando las posibles áreas dentro de las cuales se puedan analizar las buenas prácticas.
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Formulación de la estrategia y de la política Registro de Contribuyentes

Supervisión y evaluación Proceso de declaraciones y pagos

Gestión de activos Cobro de atrasos impositivos

Coordinación Supervisión de retenedores y agentes recaudadores

Anticorrupción Estudios fiscales

Relaciones externas

Gestión de las tecnologías de la información Auditoria e investigación

Planificación, presupuestación y asignación de recur-
sos

Servicios al contribuyente:
· Educación al contribuyente
· Asistencia al contribuyente
· Facilitar el cumplimiento voluntario

Control interno

Asuntos legales y judiciales:
· Legislación
· Apelaciones 
· Juicios 

Gestión financiera 

Recopilación de información sobre transacciones gra-
vables:
· Información de terceros
· Operaciones de inteligencia
· Búsqueda, embargo y operaciones de reconoci-

miento para obtener evidencias incriminatorias

TAREAS DE ORGANIZACIÓN Y GESTIÓN TAREAS OPERATIVAS

TABLA 1 · PRINCIPALES TAREAS DE LA ADMINISTRACIÓN TRIBUTARIA 
QUE REQUIEREN SER ANALIZADAS (GILL 2003)

Fuente: Hasseldine y Onrubia

Basándose en los estudios de Jit B. S Gill42, Hasseldine proporciona un marco inicial útil para abordar
las cuestiones de administración tributaria, ya que permite sintetizar los aspectos (procesos) más gené-
ricos de la gestión interna  que intervienen en su funcionamiento (procesos de dirección y soporte),
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junto con las tareas operacionales más ampliamente conocidas (procesos primarios) que conforman
los procesos presentes en la cadena de creación de valor43 de una administración tributaria (ver Tabla
1 anterior). 

Los procesos en la gestión tributaria deben situar la capacidad de producción final y el nivel de efi-
ciencia del funcionamiento de la organización.

En este sentido, el sistema tributario, en opinión de Serra y Curtó, está conformado por el conjunto de
agentes individuales y colectivos, físicos y jurídicos, que cooperan para gestionar la cadena de valor
(ver Tabla 2). Los inputs (recursos) deben transformarse en outputs (recaudación), a través de los pro-
cesos que permitan la creación de valor público en todas sus diferentes concreciones (seguridad, jus-
ticia, salud, educación, pensiones, etc.). Estos outputs son entregados a los contribuyentes con el obje-
tivo de modificar las condiciones sociales y vitales de los usuarios y beneficiarios directos de los bie-
nes y servicios públicos y del conjunto de la comunidad. 
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Fuente: Serra and Curtó

42. Jit B S Gill, The Nuts and Bolts of Revenue Administration Reform, World Bank. Documents & Reports (Washington
DC, 2003) http://documents.worldbank.org/curated/en/2003/01/6215809/nuts-bolts-revenue-administration-
reform>.

43. Serra and Curtó.

Recursos 
inputs

Cumplimiento 
outcome

Recaudación 
outputs

CONTRIBUYENTES

PROCESOS

TABLA 2 · CADENA DE VALOR FISCAL DEL SISTEMA PÚBLICO

La cadena de valor fiscal está integrada por:

• Recursos (inputs) para financiar la gestión de la recaudación tributaria.

• Procesos de recaudación tributaria.

• Contribuyentes que aportan su contribución.

• Recaudación realizada (outputs) por la Hacienda pública.

• Cumplimiento de los objetivos fiscales del sistema (outcome).
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El objetivo de sector público no es prestar servicios o producir outputs sino, a través de esta produc-
ción, provocar cambios sociales en la vida de la ciudadanía y de la sociedad.

En el ámbito tributario debemos distinguir entre las figuras de Sujeto Activo (Administración) y de
Sujeto Pasivo (responsable de cumplir con las obligaciones tributarias).

En la cadena de valor fiscal, solo se tratan los Sujetos Pasivos, es decir, los contribuyentes. Sin embar-
go, hay otra figura clave en el sistema: el destinatario final del valor público creado, el destinatario del
outcome, que es el conjunto de la ciudadanía.

Pero la recaudación tributaria efectiva no coincide exactamente con la recaudación teórica que esta-
blece la política fiscal. Errores, fraudes, ineficiencias en la gestión de la recaudación, etc., provocan esta
diferencia. 

El Tax Gap, o brecha fiscal, es el indicador que mide la diferencia entre la recaudación efectiva reali-
zada (output) y la propuesta de contribución establecida por la política fiscal (outcome)44.

La existencia de Tax Gap en un sistema tributario tiene dos consecuencias:

i) una parte de los contribuyentes no están aportando lo que les corresponde y rompen los principios
de reciprocidad y solidaridad y

ii) una parte de los contribuyentes, que sí que están aportando lo que les corresponde, se ven afecta-
dos por un déficit de equidad en el sistema tributario.

Estos efectos sobre los contribuyentes provocan una pérdida de legitimidad del conjunto del sistema
fiscal que ocasiona pérdida de confianza, incentiva el incumplimiento tributario, y reduce recursos
públicos. 

Por esta razón, en los modelos de administración fiscal más modernos, se considera que el principal
indicador de cumplimiento de los outcomes es el Tax Gap y se asume que el objetivo principal de la
administración tributaria es conseguir acercar el Tax Gap a cero, a fin de garantizar la plena equidad
y legitimidad del sistema fiscal que en cada momento se haya adoptado.

Para ello, una tendencia a destacar en muchos países es el cumplimiento cooperativo mediante el uso
de modelos de cumplimiento. Esto puede ser visto como una buena práctica, tal y como describió la
Agencia tributaria australiana (ATO) en su trabajo Managing compliance affectiveness (Gestión de la
efectividad del cumplimiento) y la Agencia tributaria sueca en el informe Right from the star
(Correctamente desde el principio) respondiendo, así, al Paradigma de la Confianza. 
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44. Sobre las estimaciones auspiciadas por la UE del “Vat Gap”, ver REAF Fraude fiscal y el problema de las estimacio-
nes, 20 propuestas para reducirlo (junio de 2017), pp. 44-48.        
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Su objetivo es dejar de priorizar el cumplimiento de los objetivos en el ámbito recaudatorio y centrar-
se en incentivar el pago correcto de los impuestos, desde las primeras fases del ciclo tributario. En lugar
de mirar de encontrar los errores de cumplimiento una vez producidos, el objetivo es prevenirlos antes
de que sucedan, convirtiendo la recaudación impositiva en el punto final del proceso y no el inicio de
la cadena de actividades que desarrolla la administración tributaria.

Es así como las administraciones tributarias están prestando más atención al cumplimiento, dándose
cuenta que sus regímenes sancionadores deberían orientarse para mejorar el pobre nivel de cumpli-
miento impositivo existente45 (enfoque conductual de sanciones).

En este sentido, la Asamblea Nacional francesa debatió un proyecto de ley46 sobre “un Estado al ser-
vicio de una sociedad de confianza”. Según el Ministro de Presupuesto, Cuentas Públicas y Función
Pública el proyecto parte de dos pilares fundamentales: 

i) la introducción de un derecho a cometer errores para todos, con el objetivo de transitar hacia una
Administración de consejo y servicio, y 

ii) la simplificación, en profundidad, de los procedimientos, corrigiendo el celo regulador que, como
cualquier exceso, es dañino, impulsando, a su vez, mecanismos de control de la actuación adminis-
trativa.

Como señala Martín Fernández47, varios aspectos destacan de ese marco general. De un lado, la incor-
poración del derecho a la fijación definitiva de la posición administrativa, como integrante del mode-
lo de cumplimiento cooperativo. De otro, la utilización, de algo ajeno a nuestra práctica normativa
habitual: la introducción de medidas con carácter experimental, sujetas a evaluación de resultados y
control posterior.

Por lo que respecta al derecho al error, la idea es que, ante todo, obedece a un principio de sentido
común, indica Martín Fernández. En definitiva, la posibilidad de que cada francés se equivoque, en sus
declaraciones tributarias, sin arriesgarse a una sanción desde la primera violación. Por tanto, debe
poder rectificar, espontáneamente o durante un control, cuando su error se ha llevado a cabo de buena
fe. Para ello, se revierte la carga de la prueba, correspondiendo a la Administración demostrar la mala
fe del contribuyente. Ahora bien, no resulta aplicable a reincidentes o defraudadores, ni como un dere-
cho a incumplir obligaciones tributarias de forma tardía.
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45. Hasseldine.

46. Finalmente aprobado y recogido en la Loi n° 2018-727 du 10 août 2018 pour un Etat au service d'une société de
confiance.

47. Javier Martín Fernández, ‘Un Derecho al Error sin ser sancionado por Hacienda’, Cinco Días, 2018.
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Existe también una gran preocupación en relación con el cumplimiento tributario de las grandes
empresas por las aparentes posibilidades que tienen para eludir/evadir impuestos; en este sentido, las
agencias tributarias han respondido haciendo un llamamiento a las grandes empresas con el objetivo
de mejorar su gestión tributaria y prestar atención a la política de riesgos fiscales.

Las MEJORES PRÁCTICAS de una administración tributaria se encontrarán en aquellas que puedan
demostrar:

· Un enfoque profesional de los asuntos de gestión interna (planificación estratégica)

· Atención a los costes de eficiencia y a la eficacia.

· Compromiso activo con todos los implicados.

· Introducción satisfactoria de las aplicaciones tecnológicas.

· Conocimiento que guíe el comportamiento del contribuyente y del agente tributario.

· Perfil sofisticado de riesgo y respuestas informadas al comportamiento del contribuyente.

· Transparencia en el gobierno e información detallada sobre los resultados.

Los contribuyentes se distinguen en función de su personalidad fiscal; la relación entre la
Administración tributaria y una Pyme no será nunca igual –o no debería serlo– que la relación con una
gran multinacional.

Cualquier contribuyente, con independencia de sus relaciones y perfiles tributarios, forma parte del sis-
tema de gestión tributaria de acuerdo con dos variables de segmentación

· Su perfil contributivo, que se define por las obligaciones tributarias a las que está sujeto según su
personalidad jurídica y económica (asalariado, profesional autónomo, sociedad mercantil, residente
o no residente, pensionista, etc.)

· Su comportamiento contributivo, que se define por la conciencia tributaria que rige su actuación
como contribuyente. 

Partiendo de la clasificación de Tipke48 podríamos, de forma simplificada y esquemática, definir los dis-
tintos perfiles de la ciudadanía a la hora de relacionarse con la Administración tributaria en cuatro
tipos de contribuyentes (ver Tabla 3):

· Contribuyente: es cualquier persona que paga correctamente sus impuestos; realiza una actividad
económica, consta en el censo fiscal y aporta al PIB.
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48. Referencia de Serra and Curtó. Ver también en Klaus Tipke, Moral Tributaria del Estado y de Los Contribuyentes.
(Marcial Pons, 2002).
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· Mal Contribuyente: es cualquier persona que no paga todos sus impuestos, ya sea por error, o por
haber descubierto un mecanismo legal para pagar menos, o porque está convencido que no le des-
cubrirán; también realiza una actividad económica, consta en el censo fiscal y aporta al PIB. 

· Contribuyente Defraudador: es cualquier persona o entidad que debería contribuir y no lo hace
expresamente. Desarrolla una actividad económica, no está censado como tal ante la Administración
tributaria (realiza actividades en economía sumergida), y contribuye al PIB del país. También entra-
rían en este apartado el fraude estructural y planificado.

· Delincuente: es aquella persona que simula realizar actividad económica con el objetivo de poder
beneficiarse de devoluciones fiscales a gran escala engañando a la administración tributaria. Está
censado, no realiza actividad económica y no contribuye al PIB.

Es importante tener presente que, ante cada uno de estos perfiles, la Administración se deberá dirigir
de maneras diferentes a fin de maximizar la eficiencia en su funcionamiento.
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TIPOLOGÍA DE
RELACIONES ECONÓMICAS

TIPO DE
TIPOLOGÍA DE FRAUDE

CONTRIBUYENTES CONTRIBUCIÓN

TABLA 3 · PERFILES DE LOS CONTRIBUYENTES

Fuente: Serra and Curtó

Actividad Censo PIBEconómica Fiscal

C CONTRIBUYENTE SI SI SI CORRECTA ACCIDENTAL. 
Planificación Fiscal 
(Interpretación Razonable)

DF DEFRAUDADOR SI NO SI SIN ECONOMIA SUMERGIDA.
CONTRIBUCIÓN Planificación Fiscal Agresiva 

(Fraude Estructural y 
Planificado) 

MC MAL OPORTUNISTA Y
CONTRIBUYENTE SI SI SI PARCIAL OCASIONAL. 

Planificación Fiscal 
(Interpretación errónea)

DL DELINCUENTE NO SI NO SIN DELINCUENCIA FISCAL
CONTRIBUCIÓN Y  
PIDE DEVOLUCIÓN

El papel del Foro sobre Administración Tributaria de la OCDE

El Comité de Asuntos Fiscales de la OCDE puso en marcha en 2002 el FAT (Foro sobre Administración
Tributaria), como órgano dependiente del Comité de Asuntos Fiscales.
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La visión del FAT fue crear un foro en el que los administradores fiscales de los países de la OCDE y
de países no pertenecientes a la OCDE, entre ellos todos los miembros del G-2049, pudieran identifi-
car, debatir e influir en las tendencias globales relevantes en el sector y desarrollar ideas nuevas para
mejorar la administración fiscal en todo el mundo. 

El objetivo fundamental es mejorar los servicios al contribuyente y el cumplimiento tributario, ayudan-
do a que las administraciones fiscales incrementen la eficiencia, la eficacia y la equidad en la organi-
zación y funcionamiento operativo de la Administración tributaria, así como la reducción de los costes
de cumplimiento de los contribuyentes (cómo lograr un mejor cumplimiento de la legislación fiscal).

La economía globalizada ha multiplicado los riesgos del lastre que significa la evasión fiscal transfron-
teriza y la evasión que tienen que gestionar. Más que nunca, las administraciones tributarias operan
en un entorno dinámico y desafiante; el rápido cambio tecnológico ha creado nuevos riesgos y opor-
tunidades para las administraciones tributarias. 

En este contexto, el FAT es el lugar en el que los líderes de las administraciones tributarias pueden
identificar y desarrollar las respuestas estratégicas más eficaces a estos desafíos.

La primera reunión del FAT (Sevilla, 2004), se centró en el análisis global del modo, nivel y efectividad
de la comunicación existente entre la Administración y los contribuyentes, así como su relación con el
nivel de cumplimiento.

La segunda reunión (Dublín, 2005)50 se basó en el estudio de las estrategias de éxito para alcanzar un
equilibrio entre las actividades de servicio y aplicación de las normas y el trato con los profesionales
fiscales para mejorar el cumplimiento de las leyes

A partir de la tercera51 y cuarta52 reunión de dicho Foro los esfuerzos se centraron en lograr una rela-
ción reforzada y cooperativa entre las Administraciones y los grandes contribuyentes. 

REAF ASESORES FISCALES · CONSEJO GENERAL DE ECONOMISTAS DE ESPAÑA

LA ADMINISTRACIÓN TRIBUTARIA

49. Australia, Austria, Argentina, Bélgica, Brasil, Canadá, Chile, Colombia, Costa Rica, República Checa, Dinamarca,
Estonia, Finlandia, Francia, Alemania, Grecia, Hong Kong, Hungría, Islandia, India, Indonesia, Irlanda, Israel, Italia,
Japón, Corea, Luxemburgo, Malasia, México, Países Bajos, Nueva Zelanda, Noruega, República Popular China,
Polonia, Portugal, Rusia, Singapur, Eslovaquia, Eslovenia, Sudáfrica, España, Suecia, Suiza, Turquía, Reino Unido,
Estados Unido, según la Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE), Forum on Tax
Administration Highlights and Achievements, 2014, 12.

50. Organización para la Cooperación y el Desarrollo Económico (OCDE), ‘Second Meeting of the Forum on Tax
Administration’, in Conference Note, ed. by Dublín (Forum Tax Administration, 2005).

51. OCDE Foro Administración Tributaria, Declaración Final de Seúl. 14-15 Septiembre 2006 Seúl, Corea, 2006
<http://www.oecd.org/korea/37417459.pdf>.

52. OCDE Foro Administración Tributaria, Comunicado del Cabo. Enero 10-11 2008, Centre for Tax Policy and
Administration, 2008 <http://www.oecd.org/tax/administration/39887435.pdf>. 
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Así, un importante hito53 se produce en las CONCLUSIONES de la cuarta reunión de este Foro, en
Ciudad del Cabo en 2008, denominado Comunicado del Cabo:

• Los intermediarios fiscales54 tienen un papel importante para ayudar al contribuyente, pero también
para promover la planificación fiscal agresiva.

• Las Administraciones reaccionan de diferentes maneras. Algunas estableciendo un registro y control
de intermediarios fiscales o divulgando esquemas fiscales agresivos y advirtiendo de su utilización.

• Aunque el intermediario fiscal pueda ofrecer estos esquemas agresivos, es el contribuyente el que
decide y establece la estrategia y el grado de riesgo fiscal, lo que es más importante en los grandes
contribuyentes.

• La gestión de riesgos es un instrumento esencial de las Administraciones tributarias para una apli-
cación óptima de los recursos y poder reaccionar a los cambios.

• Para una buena gestión de riesgos es esencial disponer de información actualizada, pertinente y fia-
ble, siendo la mejor fuente el propio contribuyente. Si fuera posible podría obtenerse a través de una
relación administración-contribuyente basada en la rápida comunicación y en la transparencia.

• Las características de dicha relación deben ser las siguientes: 
i) comprensión fundada en el conocimiento del entorno de la empresa, 
ii) imparcialidad, 
iii) proporcionalidad, 
iv) transparencia, y 
v) agilidad.

A esta nueva relación se la denominó como enhanced relationship, relación mejorada en traducción
literal, o relación cooperativa.

En este contexto, diversos países y la propia OCDE han venido poniendo en marcha iniciativas que, de
una u otra forma, persiguen, en el marco de los objetivos declarados en el FAT, que los órganos de
administración y control de las empresas tomen mayor interés y responsabilidad en sus asuntos y
estrategias fiscales (Tax in the Boardrooms), así como una relación reforzada, transparente y ágil entre
las Administraciones tributarias y los grandes contribuyentes (enhanced relationship). 
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53. Valentín Pich Rosell, Propuestas para la Reforma Fiscal. La Necesaria Exploración de Nuevas Formas en las
Relaciones Tributarias, Revista del Instituto de Estudios Económicos, 2014, pp. 103–26.

54. Según  OCDE Foro Administración Tributaria, Study into the Role of Tax Intermediaries, 2008. (estudio sobre
Intermediarios Fiscales), que se desarrolla en el siguiente apartado, se definen como intermediarios fiscales a los
asesores fiscales y a los bancos y otras instituciones financieras.
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El estudio del FAT sobre el papel de los intermediarios fiscales

En el año 2008 el FAT publicó Un estudio sobre el papel de los intermediarios fiscales55 en el que alen-
tó a las administraciones tributarias a establecer relaciones de mayor cooperación con los grandes con-
tribuyentes basadas en la confianza y cooperación. 

Desde la publicación del Estudio de 2008 algunos comentaristas han ido expresando su inquietud
sobre si el trato diferenciado que está en la base de la relación cooperativa es compatible con el prin-
cipio de la igualdad ante la ley de todos los contribuyentes. 

El desarrollo internacional de los principios de la relación cooperativa, rebautizada, como veremos, de
modelo de cumplimiento cooperativo, ha servido para que cada país haya implementado distintas
variantes en su terminología para referirse a lo mismo (relación de confianza, control horizontal,  pro-
grama de colaboración intensiva, etc.)

La evolución experimentada durante los últimos años (2010-2014) en los mecanismos y programas de
cumplimiento cooperativo, ya en su concepción internacional como en sus variantes nacionales, obe-
dece a un conjunto de factores que han desencadenado un proceso de reconfiguración de los princi-
pios de la fiscalidad; entre ellos cabría mencionar la globalización económica mundial y el desarrollo
de nuevos modelos de negocio y de la economía digital56, todo ello conectado con determinados efec-
tos secundarios de la actual crisis financiera y económica mundial. 

Esta crisis ha provocado que la fiscalidad deje de constituir una materia técnica alejada del debate
público pasando a integrar un elemento con una dimensión social y  ética que sitúa la configuración
del sistema fiscal en zonas centrales del debate político (tax is out), y una materia que forma parte de
la agenda política global al más alto nivel (G20)57. 

La equidad, legitimidad y justicia fiscal del sistema tributario internacional, o la exigencia de cumpli-
miento de obligaciones tributarias más allá de lo dispuesto en la normativa, se han instalado en la
sociedad creando un clima de moral fiscal y de tolerancia cero frente al fraude y la evasión fiscal con
múltiples repercusiones. Así, el nivel de cumplimiento tributario de las grandes empresas posee una
importante dimensión reputacional, y las buenas prácticas o la buena gobernanza en materia tributa-
ria forman parte del contenido sustantivo de la buena gobernanza corporativa o incluso de la respon-
sabilidad social corporativa, concretándose, todo ello, en un mayor nivel de transparencia fiscal por
parte de las grandes empresas, así como en la necesaria articulación de mecanismos de control de ries-
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55. OCDE Foro Administración Tributaria, Study into the Role of Tax Intermediaries.

56. Calderón Carrero and Quintas Seara.

57. Calderón Carrero and Quintas Seara.
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gos fiscales y la implicación y responsabilidad de los órganos de administración de las grandes corpo-
raciones en la estrategia y política fiscal de las mismas58. 

Aunque reducirlo únicamente a un mayor pago de impuestos por parte de las grandes empresas, dis-
torsionaría el enfoque que no conectaría la buena gobernanza tributaria con un cumplimiento diligen-
te y de buena fe con la normativa fiscal. Es por ello que, la planificación fiscal, bien entendida, no debe-
ría resultar incompatible con la buena gobernanza fiscal ya que podría no estar tomando en conside-
ración en sus justos términos la propia lógica capitalista y las tensiones de competitividad y rentabili-
dad a las que están sometidas las grandes empresas59.

El Estudio sobre el papel de los intermediarios fiscales añade dos llamativas recomendaciones también
respecto de los contribuyentes y asesores fiscales no interesados en la posibilidad de mejorar la divul-
gación y transparencia:

• Las administraciones tributarias deben calcular el nivel de riesgo de los contribuyentes en función
de la información disponible y actuar en consecuencia.

• Las administraciones tributarias deben hacer uso de un enfoque centrado en el riesgo para fijar su
atención en los asesores fiscales que no aceptan formar parte de relaciones que beneficien a ambas
partes, y así dejar patente que esta actitud tendrá consecuencias.

Así, cada contribuyente deberá definirse claramente, de qué lado está, si es cooperante o no.

Para la elaboración de este Estudio, realizado bajo la dirección del Her Majesty's Revenue and Customs
(HMRC), la Agencia Tributaria del Reino Unido, se desarrolló un extenso proceso de consultas, que
incluyeron a las más importantes firmas jurídicas y de auditoría del mundo, directores financieros y fis-
cales de las empresas multinacionales (MNE), responsables de impuestos de entidades financieras, el
BIAC60, y diversos representantes del sector empresarial, la profesión contable y la asesoría fiscal.
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58. Calderón Carrero and Quintas Seara.

59. Calderón Carrero and Quintas Seara.

60. Business and Industry Advisory Committee (que reúne a las 30 mayores empresas de los países de la OCDE). El
Comité Consultivo Empresarial e Industrial de la OCDE (Business and Industry Advisory Committee - BIAC), se cons-
tituyó en 1962 para permitir a las empresas y a la industria tener una entrada oficial en la formulación de políticas
de la OCDE a través de una organización independiente. BIAC se refiere a sí misma como la Voz de la empresas en
la OCDE y representa a las "principales organizaciones industriales y patronales de la OCDE incluyendo Consejo de
Estados Unidos para el Comercio Internacional (US Council for International Business - USCIB), la Confederación de
la Industria Británica (Confederation of British Industry - CBI) y la Cámara australiana de Comercio e Industria
(Australian Chamber of Commerce and Industry - ACCI). Los objetivos del BIAC son: i) influir positivamente en la
dirección de las iniciativas políticas de la OCDE; ii) asegurar que las necesidades de las empresas y de la industria
se aborden adecuadamente en la promoción de políticas que influyan en la legislación nacional; y iii) proporcionar
a los miembros información oportuna sobre las políticas de la OCDE y sus implicaciones para las empresas y la
industria.
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Incluso se publicaron de forma libre en la página web de la OCDE hasta seis documentos de trabajo
para general conocimiento y comentario. Muchos países de la OCDE participaron en el curso de los
trabajos, incluida España. Así pues, no es el producto aséptico de sabios de laboratorio sino que para
llegar a estas conclusiones los recursos empleados han sido considerables y la información disponible
cuantiosa y valiosa61. 

Este Estudio del FAT identifica, principalmente, los dos grupos de intermediarios fiscales que caen den-
tro del ámbito de este estudio: los asesores fiscales, por un lado; y los bancos y otras instituciones
financieras, por el otro. 

El Estudio analiza, entre otros temas, el Entorno Fiscal, presentando los principales factores que afec-
tan el comportamiento de los intermediarios fiscales en los sistemas tributarios. En relación a los ase-
sores fiscales, se recogen términos como: responsabilidad profesional y ética para con la ley y el clien-
te, existencia de regulación de la profesión, riesgo reputacional, sistema retributivo (por horas, fijo, suc-
cess fee...), secreto profesional y estándares de auditoría. 

Para las grandes empresas se contrastan conceptos como: certeza (seguridad jurídica) combinada con
una posible baja Tasa Fiscal Efectiva, ejercicio de Gobierno Corporativo (involucrando en las decisio-
nes fiscales a los responsables del Consejo de Administración quienes deberán diseñar la estrategia de
riesgo fiscal), y transparencia en las operaciones fiscales inciertas.

Identifica, también, las estrategias utilizadas actualmente por diferentes países del Foro para abordar
directamente los riesgos asociados con los intermediarios fiscales, centrándose en la planificación fis-
cal agresiva, advirtiendo del carácter doméstico de muchas respuestas previstas por los países y duda
de la exportabilidad de algunas, señalando que el papel de los intermediarios fiscales puede adoptar
diversas formas: i) promoción de la planificación agresiva, ii) diseño de la planificación agresiva, iii)
asesoramiento, o emisión de dictámenes jurídicos sobre planificación agresiva diseñada por otros y iv)
asesoramiento a contribuyentes una vez que la planificación fiscal agresiva ha sido ejecutada. 

Esto supone un cambio sustancial en la filosofía de luchar contra la planificación fiscal agresiva por la
parte de la demanda, es decir, actuar frente al contribuyente. En el Estudio se propone aumentar el
riesgo para los intermediarios que intervienen en este tipo de planificación. 

El Estudio destina un capítulo a la Gestión del Riesgo, describiendo cómo la gestión de riesgos eficaz
puede contribuir, de manera significativa, a una asignación adecuada de los recursos. 
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61. Arturo Romaní Sancho, La Nueva Relación Hacienda-Contribuyente auspiciada por la OCDE: La Relación
Cooperativa. El Foro de Grandes Empresas y El Código de Buenas Prácticas Tributarias, Instituto de Estudios Fiscales.
Cuadernos de Formación. Colaboración 41/10, 2010.
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Un factor decisivo en la eficacia del diseño basado en la gestión de riesgos es la información disponi-
ble, actualizada, relevante y veraz, pudiendo ésta ser obtenida a través de dos vías: la coactiva, lo que
denominaríamos potestades administrativas; y la voluntaria, fruto de una sana relación con el contri-
buyente que sobrepasa lo exigido por las normas y que informa en tiempo real de las dudas y proble-
mas que van surgiendo. 

La conclusión a que llega el Estudio es que la mejor fuente de información es la voluntaria, y que para
ello la Administración tributaria debe ofrecer, a los contribuyentes e intermediarios fiscales que acep-
ten este nuevo enfoque, las cinco cualidades que las administraciones tributarias deben tener y que
pueden alentar a hacer un cambio hacia una mayor transparencia: i) un mejor conocimiento de las rea-
lidades empresariales, ii) imparcialidad, iii) proporcionalidad, iv) la comunicación de la información y
transparencia, y v) la capacidad de respuesta (agilidad).

Por todo ello, se posiciona a favor del modelo de administración tributaria basado en la Relación
Cooperativa. Es el vínculo entre los temas señalados anteriormente y examina cómo estos pueden ayu-
dar a establecer relaciones de cooperación basada en la confianza entre las administraciones tributa-
rias y las grandes empresas. 

Para ello será necesario que las administraciones tributarias se comprometan a aplicar las cinco cua-
lidades descritas y, a su vez, que los contribuyentes se comprometan a comunicar la información nece-
saria y a ser transparentes en sus interacciones con las administraciones. Ahora bien, esta relación nace
referida, exclusivamente, a un grupo concreto de contribuyentes: las grandes empresas, lo que no
implica, como se verá, que pueda (y deba) extenderse a cualquier tipología de empresa, con indepen-
dencia de su tamaño. 
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LA RELACIÓN COOPERATIVA

La relación de base Hacienda-Contribuyente se caracteriza porque cada uno cumple con lo que la
norma le dice que haga. El contribuyente presenta una declaración tributaria con información limita-
da, determina el impuesto a pagar y lo paga. La administración tributaria tiene poderes para revisar la
declaración, obtener información adicional, determinar el impuesto correcto y recaudarlo. Esta relación
tiene su origen en los derechos esenciales de los contribuyentes y la relación cooperativa no debe obs-
taculizar su desarrollo y evolución. Pero puede haber contribuyentes que consideren las ventajas de
esa relación e ir un poco más allá62. 

Y ello es posible a través de la RELACIÓN COOPERATIVA en la que la Administración ofrezca las rei-
teradas características: de conocimiento del mundo de la empresa, imparcialidad, proporcionalidad,
transparencia y agilidad, y las empresas ofrezcan información y transparencia. 

Los beneficios para la administración tributaria serían: 

i) mejora en la gestión de riesgos, 

ii) eficiente asignación de recursos, y 

iii) resolución temprana de cuestiones (incluyendo remedios legislativos). 

Los beneficios para el contribuyente serían, fundamentalmente: 

i) certeza, y 

ii) reducción de costes de cumplimiento a largo plazo derivado de la mejora en la gestión del siste-
ma tributario.

¿Qué espera la administración tributaria de un contribuyente que quiera acceder a esta relación
cooperativa?63

a) Información (disclosure): que el contribuyente informe de cualquier cuestión que se le plantee que
pueda suponer un cierto grado de duda sobre las consecuencias fiscales, o sobre la que haya
advertido previamente la Administración. 

b) Transparencia (transparency): es el escenario en el que tiene lugar la información y debe operar
en tres niveles64: 

i) Individual: se refiere a las relaciones personales entre el personal de la empresa, los asesores
y los funcionarios; es una relación clave y que necesita continuidad, 
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62. Romaní Sancho.

63. OCDE Foro Administración Tributaria, Study into the Role of Tax Intermediaries..

64. Calderón Carrero and Quintas Seara.
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ii) Cultural: se refiere a la relación institucional entre la Administración Tributaria y los contribu-
yentes, y 

iii) Estructural: se refiere al canal y protocolos de comunicación establecidos, y necesita adaptar-
se a cada caso, para que cumpla con los requisitos de aceptación mutua y agilidad. 

El objetivo de la transparencia dependerá de cada uno de los tres niveles y de todos a la vez. A estos
efectos se distinguen tres momentos importantes en la información: 

i) cuando se realiza una operación, 

ii) cuando esta operación debe ser declarada, y 

iii) cuando tiene lugar la comprobación de la misma. 

Así, para poder cumplir con el objetivo de la transparencia, el momento para informar ha de ser antes
de que haya que presentar la declaración y en tiempo real, para que pueda establecerse el diálogo
sobre los hechos en el momento adecuado. 

Llegados hasta aquí, según el equipo de trabajo del Estudio sobre Intermediarios Fiscales, una vez defi-
nida la relación cooperativa se plantea qué hacer con los intermediarios fiscales, porque la deriva del
análisis sobre su papel parecía haber acabado en que la mejor manera de funcionar la administración
tributaria es asociarse directamente con el contribuyente en el seno de una relación cordial, dejando
al asesor en un claro segundo plano. Pero la solución es que también es posible una relación coope-
rativa con ellos, con sus características propias desde luego, y más centrado en los problemas de su
profesión y del sistema fiscal en general que en los concretos de sus clientes65. En este sentido, se anti-
cipa que una vía a explorar sea la de establecer la relación con asociaciones profesionales, ya que
puede resultar beneficioso eliminar el obstáculo que podrían representar los problemas concretos de
los clientes particulares del asesor. 

Esta nueva relación con el contribuyente basada en la confianza mutua y la transparencia, debe apli-
carse de forma distinta según de quién hablamos66: 

i) Grandes contribuyentes: el establecimiento de una relación cooperativa en toda su extensión, 
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65. Romaní Sancho.

66. Vale la pena traer a colación la frase del filósofo Aristóteles:Si las personas no son iguales, no deberán tampoco
tener partes iguales. Y de aquí las disputas y las reclamaciones, cuando aspirantes iguales no tienen partes iguales;
o cuando no siendo iguales, reciben sin embargo porciones iguales. Libro: Moral a Nicómaco. Libro quinto, Capítulo
III (Puesto que el carácter de la injusticia es la desigualdad, y que lo injusto es lo desigual, se sigue de aquí clara-
mente que debe haber un medio para lo desigual. Este medio es la igualdad; porque en toda acción, sea la que
quiera, en que puede darse el más o el menos, la igualdad se encuentra también precisamente. Luego si lo injusto
es lo desigual, lo justo es lo igual; esto lo ve cualquiera sin necesidad de razonamiento; y si lo igual es un medio,
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ii) Bancos: igualmente, la relación cooperativa se ve como una posibilidad interesante, porque su
negocio resulta de muy difícil comprensión, 

iii) Grandes Fortunas: lo más adecuado es la creación de unidades especializadas, no presentan un
perfil adecuado para la relación cooperativa, aunque debería intentarse un diálogo a alto nivel con
un canal adecuado, 

iv) Resto de Contribuyentes: los principios básicos de la relación cooperativa no pueden ser ajenos
a ellos y a sus actuaciones concretas para fomentar la imparcialidad, las buenas prácticas o la
reducción de costes administrativos. No debe ser impedimento el que no sea viable una relación
tan estrecha como la de las grandes corporaciones. Los atributos de la relación cooperativa deben
inspirar una nueva forma de relación Hacienda-Contribuyente, y 

v) Asesores Fiscales e Intermediarios Fiscales: podría ser interesante una relación cooperativa adap-
tada a sus características especiales67. 

No obstante, las administraciones tributarias de los países de la OCDE son muy conscientes de que, al
margen de las medidas dirigidas al fomento del cumplimiento voluntario, lo cierto es que los factores
más decisivos siguen siendo los riesgos de detección (random taxpayers audit risk), la revelación de
información por parte de terceros y el papel de los intermediarios fiscales, especialmente los asesores
fiscales68. 
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lo justo debe ser igualmente un medio. Pero la igualdad supone por lo menos dos términos. Es una consecuencia
no menos necesaria, que lo justo sea un medio y una igualdad con relación a una cierta cosa y a ciertas personas.
En tanto que medio, es el medio entre ciertos términos, que son el más y el menos; en tanto que igualdad, es la
igualdad de dos cosas; en fin, en tanto que justo, se refiere a personas de cierto género. Lo justo implica por lo tanto
necesariamente cuatro elementos por lo menos, puesto que las personas, a las cuales lo justo se aplica, son dos; y
las cosas, en las que se encuentra lo justo, son igualmente dos. La igualdad es aquí la prisma para las personas que
para las cosas en que ella se encuentra. Quiero decir, que la relación en que están las cosas es también la relación
de las personas entre sí. Si las personas no son iguales, no deberán tampoco tener partes iguales. Y de aquí las dis-
putas y las reclamaciones, cuando aspirantes iguales no tienen partes iguales; o cuando no siendo iguales, reciben
sin embargo porciones iguales. Esto mismo es de toda evidencia, si, en lugar de mirar a las cosas, se mira al méri-
to de las personas que las reciben. Todos están de acuerdo en reconocer, que en las particiones lo justo debe aco-
modarse al mérito relativo de los contendientes. Sólo que no todos hacen consistir el mérito en unas mismas cosas.
Los partidarios de la democracia le colocan únicamente en la libertad; los de la oligarquía le colocan ya en la rique-
za, ya en el nacimiento; y los de la aristocracia, en la virtud).

67. REAF, Fraude fiscal y el problema de las estimaciones. 20 propuestas para reducirlo (junio de 2017), pp. 88.

68. Calderón Carrero and Quintas Seara.  
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De la Relación Cooperativa al Cumplimiento Cooperativo

Con posterioridad a la publicación del Estudio sobre Intermediarios Fiscales, en el que se acuñó el tér-
mino Relación Cooperativa, han ido surgiendo cuestiones nuevas e importantes conforme han ido
madurando y extendiéndose estos enfoques. Una de ellas es el desarrollo por las administraciones tri-
butarias de estrategias de gestión de riesgos que se centran en influir de manera efectiva sobre la acti-
tud cumplidora del contribuyente para lograr su mejora. El desarrollo de relaciones de cooperación con
las grandes empresas es parte integral de estas estrategias.

El término relación cooperativa ha planteado connotaciones de desigualdad en el trato fiscal. Las gran-
des empresas y las administraciones tributarias, aunque satisfechas de que los principios que susten-
tan el enfoque sigan siendo robustos, temen que la denominación relación cooperativa haya creado
confusión y en algunos casos la sospecha de que el concepto rompe con ciertos principios importan-
tes tales como la igualdad ante la ley. 

El informe de la OCDE titulado La relación cooperativa: Un marco de referencia. De la relación coope-
rativa al cumplimiento cooperativo, aborda la realidad subyacente a esos temores y el consenso gene-
ral es que el término cumplimiento cooperativo es el más exacto dado que no solo denota el proceso
de cooperación (la relación), sino que demuestra también su finalidad (el cumplimiento) como compo-
nente integral de la estrategia general de gestión de riesgos de las administraciones tributarias: el
cumplimento, que implica el pago de los débitos tributarios debidos en el debido momento.

Esta reorientación trata de alejar las suspicacias en torno a las ventajas que para ciertos contribuyen-
tes de importante tamaño, precisamente los involucrados en aquellas relaciones, pudieran derivarse de
una especialmente buena relación con los funcionarios públicos, incompatible con la igualdad de
todos los ciudadanos ante la ley. 

No obstante, no todas las críticas son tan favorables a esta interpretación. Calderón y Quintas69 apun-
tan que estamos ante un marco regulatorio fiscal más intrusivo, dinámico y complejo, que dificulta el
cumplimiento de las obligaciones tributarias por parte de los contribuyentes y los intermediarios fisca-
les que deben operar a escala global afrontando distintas legislaciones y enfoques nacionales, sin que
se hayan establecido nuevos mecanismos de asistencia e información tributaria o de resolución eficaz
de controversias a escala nacional e internacional. ¿Estamos ante un proceso de descafeinización del
concepto relación cooperativa?

El informe aborda esta inquietud de manera directa y explica por qué no existe conflicto alguno con
este principio fundamental.
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69. Calderón Carrero and Quintas Seara.
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¿Cuáles son las principales conclusiones del Informe?

• El concepto relación cooperativa ha demostrado tener valor. El número de países que han aplicado
un programa de relación cooperativa se ha incrementado70. Algunos países han señalado que han
recaudado ingresos fiscales adicionales sustanciales a la resolución del legado de contenciosos pen-
dientes con los grandes contribuyentes que han entablado relaciones de relación cooperativa. 

• El término cumplimiento cooperativo describe el concepto con mayor exactitud que la denomina-
ción original relación cooperativa y evita interpretaciones equívocas.

• El cumplimiento cooperativo es totalmente congruente con las estrategias modernas de gestión de
riegos de incumplimiento y no existe conflicto alguno con el principio de igualdad ante la ley.

• El informe concluye que una relación de cumplimiento cooperativo no elimina por completo los con-
flictos entre las administraciones tributarias y los contribuyentes acerca de la aplicación de la nor-
mativa a un conjunto de hechos concretos. Sin embargo, en la práctica la frecuencia de estos con-
flictos será menor y su resolución más acelerada.

• Ha dejado claro la importancia del Marco de Control Fiscal (MCF) o Tax Control Framework. La rela-
ción se basa en la evaluación explícita y objetiva de la capacidad y la voluntad del contribuyente de
garantizar la apertura y transparencia (el MCF). 

Sin embargo, cumplimiento y relación no significan lo mismo. 

Cumplimiento es, según el diccionario de Lengua Española la acción y efecto de cumplir, es por lo tanto
una obligación, por contraposición a relación que es conexión, correspondencia, trato, comunicación
de alguien con otra persona, que es, en consecuencia, algo bilateral, entre iguales. 

La relación cooperativa se diseñó como una búsqueda de una cooperación entre entes con iguales
derechos y obligaciones; el cumplimiento cooperativo parece estar pensado en buscar la ayuda (el obli-
gado) por quien ostenta el mando (el administrador).

Dada la importancia central del MCF, hace falta más estudio y discusión acerca de cómo mejorar la
evaluación de estos marcos y de qué orientación adicional se puede ofrecer a las empresas acerca de
lo que esperan de ellas las administraciones tributarias. La existencia de un MCF efectivo es lo que
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70. Ver entre otros: Calderón Carrero and Quintas Seara. Y en José A. Rozas Valdés, Los Sistemas de Relaciones
Cooperativas: Una Perspectiva de Derecho Comparado desde el Sistema Tributario Español’, Documentos Nº
6/2016. Instituto de Estudios Fiscales, 2016 <http://www.ief.es/documentos/recursos/publicaciones/documentos_
trabajo/2016_06.pdf>.
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permite al contribuyente tener los asuntos fiscales bajo control y a la Administración Tributaria man-
tener justificadamente su confianza en aquél71.

Son necesarias más medidas de la efectividad del enfoque de relación o cumplimiento cooperativo
para poder integrarlo dentro de la estrategia global de cumplimiento. Las medidas que se apoyan
exclusivamente en las inspecciones son insuficientes. Será necesario que las administraciones tributa-
rias pongan mayor énfasis en definir una cesta de medidas focalizadas en los resultados y no en la
productividad. A escala táctica, operativa y de actividad, es preciso instaurar medidas para orientar las
actividades hacia las acciones más efectivas en términos de resultados.

Las medidas de cumplimiento cooperativo tendrán que focalizarse en la porción de la base imponible
que queda garantizada como correcta como resultado de la existencia de una relación de cooperación.
También hay margen para que las administraciones tributarias puedan hacer un mejor uso de los datos
sobre conflictos con el fin de informar el pensamiento estratégico y la formulación de políticas.

Las administraciones tributarias deben aplicar medidas reforzadas para validar la justificación del con-
cepto de cumplimiento cooperativo y lograr que la contribución que aporta a los resultados generales
de cumplimiento sea más transparente para los grupos de interesados clave.

Lo importante es mantener la atención centrada en las oportunidades para el cumplimiento coopera-
tivo a escala multilateral en un mundo cada vez más globalizado en el que cada vez más países están
adoptando enfoques de cumplimiento cooperativo. El aumento de la transparencia, la declaración de
información y la certeza anticipada son asuntos de vital importancia tanto para las administraciones
tributarias como para las MNE.

Córdoba, en su interesante reflexión, incide en que el modelo tradicional de control del cumplimiento
tributario se encuentra bajo fuertes presiones y necesitado de cambios de gran calado, lo cual abre un
importante espacio para la introducción de los modelos de cumplimiento cooperativo. 

El nuevo papel de la fiscalidad en las empresas y en las administraciones tributarias se enfrentan a
problemas similares: la autoridad fiscal necesita garantizar el cumplimiento de los contribuyentes (ase-
gurar el pago del importe correcto y dentro del plazo establecido); y las empresas necesitan ser cum-
plidoras (pagar el importe correcto y dentro de plazo) para poder presentar esta condición ante la
sociedad. 
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71. Eduardo Córdoba Ocaña, Las Relaciones Cooperativas en el Marco Internacional, en “Manual de Fiscalidad
Internacional” (Instituto de Estudios Fiscales, 2016), p. Volumen II (1523-1554). Las valoraciones de Eduardo
Córdoba, más allá de su reconocido prestigio profesional, resultan relevante en el análisis del concepto relación coo-
perativa dada la posición que ocupó en la AEAT como Jefe de la Dependencia de Control Tributario y Aduanero de
la Delegación Central de Grandes Contribuyentes.
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Para conseguir el óptimo nivel de cumplimiento por parte de las empresas, debería reflexionarse sobre
la conveniencia de seguir utilizando, por razones de pretendida eficiencia, Centros de Servicios
Compartidos para el cumplimiento tributario, ya que quizás no sea este el modelo idóneo, al dejar
muchas de las funciones fiscales de la empresa sin el necesario soporte organizativo para atender el
cumplimiento a nivel local.

Las empresas han de velar por disponer de una Función Fiscal de excelencia que les permita asegurar

i) mayor transparencia, 

ii) mejor nivel de cumplimiento tributario, y 

iii) una adecuada gestión de los riesgos, siempre desde la perspectiva del buen gobierno corporativo,
y concretamente del gobierno corporativo fiscal.
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LA RELACIÓN COOPERATIVA EN ESPAÑA

Un reto al que se enfrenta la Administración fiscal española es la mejora de los mecanismos de ges-
tión entre la Administración y los Administrados, entendida en un sentido amplio, como cambio de un
modelo de comportamiento definido como relación cooperativa.

Esta filosofía está incardinada con el análisis de la gestión de riesgos por parte de las administracio-
nes tributarias y la transparencia empresarial. Desde que se inició la aplicación del modelo cooperati-
vo frente a las grandes empresas y la aprobación del Código de Buenas Prácticas Tributarias, se han
sucedido proyectos internacionales en los que, entre sus objetivos, han estado presentes tanto el con-
trol de riesgos como la transparencia empresarial; como puede apreciarse en la Acción 12 del proyec-
to BEPS72, las directivas DAC de Cooperación Administrativa de la UE y el gran proyecto para la agen-
da fiscal internacional: la seguridad jurídica en materia fiscal (Tax Certainty) diseñado en marzo 2017,
por OCDE, el G-20 y la UE73.

La relación cooperativa no es un fin en sí mismo, sino un medio para establecer la cantidad correcta
de contribuciones que deberían pagarse, de una manera rápida, justa y eficiente; la relación coopera-
tiva aspira a resultar beneficiosa para las dos partes implicadas: Contribuyente y Administración.

Para la Administración supone adaptarse a un modelo de actuación basado en el servicio, la atención
y el control en tiempo real. Este tipo de relaciones pasan por definir previamente una política de ries-
gos fiscales, a la vez que, promocionar estrategias de control interno por parte de los mismos
Contribuyentes interesados74. Como se ha mencionado, es importante para las Administraciones tribu-
tarias centrarse en la necesidad de basar las comprobaciones tributarias en una técnica de análisis de
riesgos de modo que la probabilidad de ser objeto de una actuación de comprobación tributaria venga
determinada por el perfil de riesgo del contribuyente concreto, combinada con la utilización cruzada
de información a disposición de la Administración tributaria. 

El objetivo principal de los contribuyentes75 es que su situación fiscal se resuelva rápidamente, con jus-
ticia y de manera definitiva, pero ello obliga a un cambio de cultura en la Administración tributaria
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72. Luis Manuel Alonso González and Jaume Menéndez Fernández, La Acción 12 del Programa BEPS: Nuevas
Obligaciones de Información para las Grandes Empresas. (México DF, 2015).

73. Fondo Monetario Internacional and OCDE, ‘ax Certainty. IMF/OECD Report for the G20 Finance Ministers. Marzo,
2017 <http://www.oecd.org/tax/tax-policy/tax-certainty-report-oecd-imf-report-g20-finance-ministers-march-
2017.pdf>.

74. Luis Manuel Alonso González, Propuestas para la Reforma Fiscal. La Reforma Fiscal Pendiente: la Lucha contra el
Fraude Fiscal, Revista del Instituto de Estudios Económicos (Instituto de Estudios Económicos, 2014), pp. 1–29.

75. Jaume Menéndez, Del funcionario-Contribuyente al de Servidor Público-Cliente en Slemrod and others.
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basado en la modificación de la filosofía tradicional de las relaciones entre el Funcionario y el
Contribuyente para pasar a desarrollarse una relación entre el Servidor Público y el Ciudadano, como
cliente de la Administración fiscal.

Para que ello sea posible, la Administración debe ser capaz de comprender las lógicas de comporta-
miento y las decisiones empresariales; proporcionar la adecuada apertura y transparencia en su actua-
ción y proceder con imparcialidad, proporcionalidad y receptividad; en definitiva, aplicar los criterios
puestos de manifiesto por la OCDE en el Estudio sobre Intermediarios Fiscales. Las empresas, a su vez,
deben operar de manera abierta y transparente. Ambas partes deben adoptar medidas a nivel institu-
cional, organizativas y de funcionamiento, para crear vínculos de confianza que permitan un dialogo
abierto y de buena fe76.

Aunque para el colectivo de funcionarios de la administración tributaria todo ello debería ir de la mano
de un detenido análisis de la estructura y composición de los recursos humanos de las Administracio-
nes tributarias, estableciéndose una política de Recursos Humanos moderna que: 

i) incentive, impulse y valore el potencial humano y profesional, incorporando planes de formación
orientados a las soft skills, o habilidades blandas77, con escasa, o nula, presencia en los actuales
programas de formación78, 

ii) aliciente la voluntad de prestación servicio, 

iii) estimule la retención del talento, 

iv) determine un régimen retributivo, en valores de mercado, acorde con la misión de la AEAT y la res-
ponsabilidad de la función, y 

v) aplique criterios de dimensionamiento acorde con las necesidades del servicio. 

No es fácil para las Administraciones tributarias cambiar el enfoque que durante años se ha basado
en la desconfianza y en comprobaciones retroactivas, y a menudo represivas, de conductas fraudulen-
tas, por otro basado en el trabajo en tiempo real que requiere necesariamente confiar en la voluntad
y capacidad del contribuyente para ser cumplidor; por esta razón, resulta crucial que la Administración
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76. Rafael J Sanz Gómez, Cumplimiento Cooperativo Y Grandes Empresas En España: Un Pacto de Cristal, ed. by
Instituto de Estudios Fiscales. Estudios Jurídicos, 2017.

77. Las soft skills permiten que una persona destaque de la otra sobre todo cuando una persona tiene desarrollados el
sentido común, la empatía y la capacidad de colaborar y negociar. Para los equipos de recruiting de las áreas de
RRHH es fácil encontrar a personas con conocimientos y habilidades en sus áreas de conocimiento, pero es difícil
encontrar a personas con habilidades blandas o sociales para sus puestos de trabajo, tales como: comunicación,
organización, trabajo en equipo, pensamiento crítico, sociabilidad, creatividad y adaptabilidad.

78. Ana María Juan Lozano and Consuelo Fuster Asensio, Buena Administración Tributaria y Seguridad Jurídica:
Cumplimiento Tributario y Aplicación del Sistema como Factores de Competitividad y Legitimidad, Instituto de
Estudios Fiscales. Documentos 5/2016.
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tributaria diseñe un programa de cambio hacia el nuevo modelo que sea consistente y permite con-
cluir con éxito este trayecto79. Córdoba también apunta al necesario cambio cultural al indicar que un
primer aspecto a considerar es la consecución del necesario cambio cultural que exige el nuevo mode-
lo. Este cambio cultural requiere conseguir la participación de la alta dirección en el proceso y obtener
el compromiso del personal del programa, así como, apunta, la necesidad de modificar los distintos
procesos operativos que sustentan la actividad de control fiscal en el sentido de dejar de fijar la aten-
ción en ejercicios fiscales pasados para empezar a trabajar en tiempo real, cambiando el enfoque de
control hacia una actitud preventiva y de solución de problemas. Insiste Córdoba en la problemática
de las necesidades de formación del personal al servicio de la administración tributaria para que pue-
dan alcanzar un conocimiento profundo de las empresas y sus negocios, así como ofrecer buenas com-
petencias para las relaciones interpersonales y la comunicación.

Igualmente, debería redactarse un Código Ético para los empleados de las Agencias Tributarias, más
allá de la aplicación del Código de Conducta aplicable a todos los funcionarios80 a tenor de la singu-
laridad y autonomía que debe regir una Agencia Tributaria Estatal81. El Código de Conducta deja claro
que los empleados públicos deben desempeñar con diligencia las tareas que tiene asignadas y velar
por los intereses generales con sujeción y observancia de las normas. Además, los empleados públicos
deben actuar con arreglo a los principios de: objetividad, integridad, neutralidad, responsabilidad,
imparcialidad, confidencialidad, dedicación al servicio público, transparencia, ejemplaridad, austeri-
dad, accesibilidad, eficacia, honradez, promoción del entorno cultural y medioambiental y respeto a la
igualdad entre mujeres y hombres. Posiblemente, un expreso Código Ético podría tener mayor incar-
dinación con la filosofía de la segmentación de los contribuyentes por niveles o áreas de riesgo o las
skill necesarias para adoptar la filosofía cooperativa que, sin duda, requiere perfiles que respondan a
habilidades comunicativas, negociadoras, sociables, empáticas y críticas.

Retomando las manifestaciones de quien fuera Jefe de Control Tributario y Aduanero, resulta de vital
importancia que la Administración traslade un mensaje claro respecto de las condiciones, funciones y
responsabilidades que van a tener lugar en el marco de la relación cooperativa. Este mensaje, permi-
tiría gestionar adecuadamente las expectativas que los contribuyentes puedan tener respecto de los
beneficios y obligaciones que se derivan del programa. Hay que asumir que el programa supone un
compromiso que exige dedicación y aplicación de medios por ambas partes y sobre todo en el  inicio
de la relación; la previa definición de los conceptos de transparencia y colaboración y cómo se deben
concretar para su entendimiento en la práctica, así como determinar en qué términos se va a produ-
cir y validar la comunicación de información y cuál será el umbral de materialidad que se va a seguir,
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79. Córdoba Ocaña.

80. El Estatuto del Empleado Público.

81. Agencia que debería disponer un Estatuto propio.
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deberían considerarse un acuerdo programático en el que se une la confianza, la buena fe, pero tam-
bién la ética. Y matizaríamos que la ética entendida de forma biyectiva.

En cuanto al ámbito subjetivo, los programas de cumplimiento cooperativo no deben ceñirse al ámbi-
to de las grandes empresas sino que debe efectuarse una extensión a medianas y pequeñas empre-
sas, así como a los profesionales tributarios (intermediarios fiscales), buscando mecanismos para su
aplicación en búsqueda de los principios de una buena gobernanza tributaria.

Algún posicionamiento académico (Sanz Gómez) ha señalado que, en el caso español, dichos progra-
mas están dirigidos únicamente a las empresas de mayor tamaño concluyendo que renunciar a exten-
der el ámbito subjetivo del programa es censurable desde la perspectiva de un desiderátum de igual-
dad efectiva, además de poco adecuado para la promoción del cumplimiento voluntario de la genera-
lidad de los contribuyentes.

Sin embargo, no es imputable a la Administración tributaria española la escasa o nula participación de
empresas de tamaño mediano o pequeño ya que, aunque la participación en el Foro está cerrado para
27 empresas, sus conclusiones (véase el Código de Buenas Prácticas Tributarias) está abierto para todo
tipo de entidades que voluntariamente quieran adherirse.

La constitución del Foro de Grandes Empresas (2009)

La voluntad de aplicar un modelo de relación cooperativa en España nace el 10 de julio de 2009 cuan-
do se puso en funcionamiento, por parte de la Agencia Estatal de Administración Tributaria (AEAT), un
Foro de Grandes Empresas (FGE) como órgano de relación cooperativa para promover una mayor cola-
boración entre las grandes empresas y la Administración tributaria del Estado, basada en los principios
de transparencia y confianza mutua, a través del conocimiento y puesta en común de los problemas
que puedan plantearse en la aplicación del sistema tributario82. 

El FGE está basado en las conclusiones del Foro de Administración Tributaria de Seúl, 2006 y Ciudad
del Cabo, 2008 y fundamentalmente en los siguientes aspectos: 

• Los administradores de las empresas son responsables ante los accionistas de la realización de una
buena gestión de la actividad corporativa. 
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82. Resumen de la información extraída de la nota informativa de 6 de julio de 2009 publicada en la web de la Agencia
Estatal de Administración Tributaria. http://www.agenciatributaria.es/static_files/AEAT/Contenidos_Comunes/
La_Agencia_Tributaria/Segmentos_Usuarios/Empresas_y_profesionales/Foro_grandes_empresas/Nota_informati-
va_es_es.pdf
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• La gestión del riesgo fiscal puede afectar a los resultados financieros y a la reputación de la empre-
sa. Por ello, los directores generales y los consejos de administración deben aumentar su interés en
la gestión del riesgo fiscal como parte del gobierno corporativo al ser los responsables finales de las
estrategias fiscales. 

Con anterioridad a la constitución del FGE, la AEAT estableció contacto con un conjunto de empresas
adscritas a la Delegación Central de Grandes Contribuyentes83 que –en función de su volumen de fac-
turación, volumen de deuda tributaria ingresada, volumen de información suministrada a la
Administración tributaria, número de trabajadores, sector de actividad y distribución geográfica– se
consideraron representativas de todas ellas y susceptibles de una ágil interlocución a estos efectos84.

La actualización del Plan de Prevención del Fraude Fiscal85 llevada a cabo en 2008 estableció la pues-
ta en marcha de un nuevo tipo de relación cooperativa con un número reducido de grandes empresas
en dos fases: 

La PRIMERA FASE, con la creación de un foro de discusión con los grandes contribuyentes para ana-
lizar los principales problemas que se plantean en la relación entre las grandes empresas y la
Administración tributaria con el objetivo de valorar la extensión del modelo de relación cooperativa. 
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83. El Plan de Prevención del Fraude Fiscal 2005 elaborado por la Agencia Estatal de Administración Tributaria incluía,
entre sus medidas organizativas y de coordinación interna e integración funcional, la creación de una Delegación
Central que permitiera el control coordinado de los grandes contribuyentes, en el marco de una apuesta decidida
por la coordinación e integración entre las áreas funcionales de la Administración tributaria, así como la mejora de
la atención y el servicio que se les ofrece . En cumplimiento de esta propuesta y con ese objetivo, la Orden del
Ministerio de Economía y Hacienda 3230/2005, de 13 de octubre (BOE del 19), creó la Delegación Central de
Grandes Contribuyentes en la Agencia Tributaria, disponiendo que su entrada en funcionamiento efectivo se produ-
jera el 1 de enero de 2006. La Delegación Central de Grandes Contribuyentes ha sustituido a la Oficina Nacional
de Recaudación y a las Oficinas Nacionales de Inspección de los Departamentos de Inspección Financiera y Tributaria
y de Aduanas e Impuestos Especiales y supone una clara apuesta para lograr una mayor eficacia, coordinación e
integración entre las distintas área funcionales de la Agencia Tributaria en el tratamiento de los grandes contribu-
yentes, para los que la Delegación Central se ha convertido en su interlocutor único en la mayor parte de sus ges-
tiones tributarias. La estructura orgánica de la Delegación Central de Grandes Contribuyentes y su régimen de com-
petencias y funcionamiento se aprobó por Resolución de 26 de diciembre de 2005 (BOE del 31, Corrección de erro-
res BOE del 7 de abril de 2006), de la Presidencia de la Agencia Estatal de Administración Tributaria. Esta Resolución
ha sido modificada por Resoluciones de 3 de julio de 2006 (BOE del 6) y de 12 de diciembre de 2007 (BOE del 26).

84. REAF, Fraude fiscal y el problema de las estimaciones. 20 propuestas para reducirlo (junio de 2017), propuesta 19
pp. 88.

85. AEAT, Actualización del Plan de Prevención del Fraude Fiscal 2008, 2008 <http://www.agenciatributaria.es/AEAT.
internet/Inicio_es_ES/La_Agencia_Tributaria/Planificacion/Plan_de_Prevencion_del_Fraude_Fiscal/Plan_de_
Prevencion_del_Fraude_Fiscal.shtml>.
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El primer capítulo de la actualización del Plan de Prevención del Fraude Fiscal, abarcaba una serie de
medidas dirigidas a promover de los ciudadanos el cumplimiento de sus obligaciones tributarias por
iniciativa propia, bien a través de programas orientados al fortalecimiento de la conciencia fiscal en el
conjunto de la sociedad, bien mediante el establecimiento o la mejora de instrumentos, cauces de rela-
ción o procedimientos que tengan por objeto facilitar ese cumplimiento voluntario haciéndolo cada
vez menos gravoso para los contribuyentes. Según se manifiesta en dicho documento: hay que tener
presente que la primera forma de prevención del fraude fiscal es poner los medios para evitar que se
produzca, construyendo una sociedad consciente de sus deberes fiscales y ayudando a los ciudadanos
a cumplir esos deberes con la mayor comodidad y seguridad posibles. 

En este apartado86 se incluían nuevas líneas de colaboración con contribuyentes de especiales carac-
terísticas87, dada la importancia económica o la complejidad de sus operaciones, buscando con ello un
mayor acercamiento y unas relaciones más fluidas. 

También, como vía de fomento del cumplimiento voluntario, se recogían fórmulas relativas a la fisca-
lidad internacional como es el fomento de los acuerdos previos de valoración que deberían proporcio-
nar un marco fiscal estable para las inversiones de las empresas españolas en el extranjero88. 

De igual modo, según el referido documento de la AEAT, resultaba preciso fomentar las relaciones de
colaboración con los intermediarios fiscales como representantes de los contribuyentes que les facili-
tan el cumplimiento de sus obligaciones fiscales. 

La SEGUNDA FASE. En un momento posterior, la posible implantación de un marco especial a través
del cual la Administración proporcionaría, en plazos acordes con las necesidades de las empresas, un
criterio sobre las consecuencias fiscales de sus operaciones a cambio de una total transparencia sobre
las mismas, siempre que las empresas que voluntariamente se acogieran a ese marco especial pudie-
ran ofrecer cuanta información fuera necesaria para que la Administración pudiera fijar su criterio. 
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86. AEAT, Actualización del Plan de Prevención del Fraude Fiscal 2008.

87. Un número reducido de grandes empresas seleccionadas en función de la dimensión y complejidad de sus opera-
ciones y de su perfil de colaboración con la administración. 

88. En concreto, las medidas propuestas fueron. a) promover y favorecer la presentación de Acuerdos Previos de
Valoración que establezcan un marco fiscal más estable para las inversiones  españolas en el exterior, no solamen-
te desde la perspectiva de la administración fiscal española, sino también de la administración tributaria del Estado
donde se invierte o se realiza la actividad económica a través de una filial o establecimiento permanente.  b) pro-
mover la extensión de estos Acuerdos a otros conceptos menos habituales en operaciones internacionales y promo-
ver su utilización en otras áreas de la fiscalidad interna y c) difundir y dar a conocer a los contribuyentes las venta-
jas que se derivan de este instrumento convencional en materias diferentes a los precios de trasferencia, como la
valoración de los gastos de I+D o de las retribuciones en especie. 
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Con el FGE, se trataba de poner en marcha la primera de las fases indicadas para hacer frente a tres
objetivos primordiales:

1. Establecer de un modelo de relación cooperativa, entendida como el trato o la comunicación entre
dos partes que permita trabajar conjuntamente para un mismo fin89. Todo ello basado en el mejor
conocimiento de la realidad empresarial y de los factores que impulsan las decisiones empresaria-
les (entendimiento), a través de la mejora de la comunicación de la información y transparencia
(apertura) y mediante la aplicación de sistemas de control interno que aseguren que las declaracio-
nes fiscales son correctas y de que se comuniquen las operaciones que generen incertidumbres fis-
cales relevantes (buen gobierno corporativo)

2. Establecer un marco especial por el cual la Administración proporcione a las empresas un criterio
cierto sobre las consecuencias fiscales de sus operaciones a cambio de una total transparencia
sobre las mismas. Es necesaria la certeza en la toma de decisiones de forma rápida que generen
seguridad jurídica; es indispensable una rápida resolución de los conflictos como medida para redu-
cir la conflictividad.

3. Ubicar directamente en el Consejo de Administración de los grandes grupos la responsabilidad
financiera y reputacional de cualquier estrategia fiscal particular.

Por ello las funciones del FGE están destinadas a: 

i) mejorar la relación entre la Administración tributaria del Estado y las empresas, estableciendo
canales de comunicación fluida,

ii) simplificar y favorecer el cumplimiento de las obligaciones fiscales, 

iii) el estudio de cambios normativos y adaptación a los mismos, y

iv) la evaluación de la actuación interna de las empresas en relación con la aplicación del sistema tri-
butario.

Sin embargo, el FGE, a su vez, plantea dos grandes retos. El primero es concienciar a los grandes gru-
pos empresariales que son los Consejos de Administración los responsables últimos de las estrategias
fiscales y de sus resultados; el segundo, alcanzar un modelo de relación cooperativa que supere el
modelo tradicional de inspección que, por su ineficiencia, en relación con la gestión de grandes con-
tribuyentes, pretende ser sustituido.

Ahora bien, para el éxito del FGE es necesario: 

• Una experiencia internacional favorable en los principales países de la OCDE de iniciativas, como
las del proyecto BEPS, de refundación (o reparación) del sistema de fiscalidad internacional, que
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89. Instituto de Estudios Fiscales. Jornada sobre el buen gobierno fiscal. Presentación de la Delegación de Grandes
Contribuyentes. Dependencia de Control Tributario y Aduanero. AEAT. Madrid 24 de junio de 2014.



LA RELACIÓN COOPERATIVA COMO MODELO DE ADMINISTRACIÓN TRIBUTARIA50

profundiza en estas tendencias y conecta su Plan de Acción nº 12 con el cumplimiento cooperati-
vo, las Directivas de Cooperación Administrativa de la UE y el proyecto Tax Certainty.

• Si se desarrollan progresivamente los principios internacionales del modelo de relación cooperativa
y se articulan los programas nacionales de cumplimiento cooperativo –basados en la transparencia,
la confianza mutua, la minimización y control de los riesgos fiscales– los contribuyentes obtendrían
como contrapartida mayores niveles de seguridad jurídica y menores costes de cumplimiento de las
obligaciones tributarias, así como una cierta mejora de la reputación fiscal a partir de una eventual
identificación del contribuyente cooperativo con un contribuyente fiscalmente responsable.

• Una redefinición de objetivos e importantes cambios por parte de la Administración, en la línea de
un cambio de cultura de la Administración y de sus funcionarios que evite los cuellos de botella debi-
dos a la propia resistencia del personal de la Agencia Tributaria90.

• Unas modificaciones estructurales en materia de gobierno corporativo en los grandes grupos con el
objetivo que los Consejos de Administración adopten las estrategias de gestión del riesgo tributa-
rio91, a través del desarrollo de los principios de política tributaria y sistemas de control interno.

En este último sentido se ha avanzado con la modificación de la Ley de Sociedades de Capital92 al esta-
blecer las facultades indelegables del Consejo de Administración en cuanto a la determinación de la
política de control y gestión de riesgos, incluidos los fiscales; la aprobación de inversiones u operacio-
nes que por su elevada cuantía o por sus características tengan carácter estratégico o especial riesgo
fiscal; la vigilancia en la creación o adquisición de participaciones en entidades constituidas en terri-
torios calificados como paraísos fiscales y la determinación de la estrategia fiscal de la sociedad. 

Importante el avance conceptual, pero preocupante, al mismo tiempo, que en la Sesión de la Comisión
de Economía y Competitividad93 ningún representante parlamentario hubiera hecho énfasis en la nove-
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90. Fernando Serrano Antón, Jornada sobre El Buen Gobierno Fiscal. La Aplicación en la Práctica del Buen Gobierno
Fiscal. (Instituto de Estudios Fiscales, 2014).

91. Cristina García-Herrera, Jornada sobre El Buen Gobierno Fiscal. En la ponencia El Buen Gobierno Fiscal: Una
Perspectiva de Derecho Comparado. (Instituto de Estudios Fiscales, 2014).

92. BOE nº 293, Ley 31/2014, de 3 de Diciembre, por la que se modifica la  Ley de Sociedades de Capital para la Mejora
del Gobierno Corporativo, 2014, pp. 1–34 <http://www.boe.es/boe/dias/2014/12/04/pdfs/BOE-A-2014-12589.
pdf>

93. Congreso de los Diputados. Comisión de Economía y Competitividad, Proyecto de Ley por la que se modifica la Ley
de Sociedades de Capital para la Mejora del Gobierno Corporativo. (Número de Expediente 121/000097), Diario de
Sesiones Del Congreso de Los Diputados., pp. 1–9 <http://www.congreso.es/public_oficiales/L10/CONG/DS/
CO/DSCD-10-CO-638.PDF#page=2> [accessed 25 August 2015].
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dad establecida para garantizar los temas fiscales y, mucho menos, en el debate sobre el concepto de
relación cooperativa que no figuraba ni en el Proyecto de Ley, ni en el texto definitivo.

En una aparente línea de avance en materia de relación cooperativa, como parte integrante de lo que
denominaríamos Responsabilidad Fiscal Corporativa, debería entenderse el Acuerdo del Consejo de
Ministros del 23 de octubre de 201494 por el que se aprueba la Estrategia Española de Responsabilidad
Social de las Empresas 2014-2020. Pues bien, ni una sola referencia en cuanto a la relación coopera-
tiva; únicamente se comentan temas fiscales cuando señala, en el apartado de Buen Gobierno y trans-
parencia como instrumentos para el aumento de la confianza, que: Asimismo, se han puesto en mar-
cha otras medidas de este ámbito como el fomento de la fiscalidad responsable en las organizacio-
nes, el impulso de actuaciones dirigidas a combatir el fraude, tanto laboral como fiscal, y la economía
sumergida, y el desarrollo de programas de transparencia, integridad y lucha contra la corrupción en
todas las organizaciones.

El Código de Buenas Prácticas Tributarias (2010)

Más allá de las posibles claves del éxito del FGE, a tenor de la experiencia vivida en su seno desde de
su constitución, el documento más importante gestado ha sido la elaboración del Código de Buenas
Prácticas Tributarias y sus anexos. Y hay que considerarlo así, por lo que de relevante debería ser en
un futuro mediato para la Administración y las empresas.

El día 20 de julio de 2010 el FGE aprobó en sesión plenaria el texto del Código de Buenas Prácticas
Tributarias (CBPT). 

La asistencia de la Vicepresidenta Segunda del Gobierno y Ministra de Economía y Hacienda, Elena
Salgado, a la sesión y la repercusión mediática de dicha aprobación daban la idea de la relevancia e
impulso que desde la Administración se pretendió dar al FGE en general y al CBPT en particular. 

Tal y como indica el propio CBPT, su objetivo es promover una relación recíprocamente cooperativa
entre la Agencia Estatal de la Administración Tributaria y las empresas que la suscriban, relación basa-
da en los principios de transparencia y buena fe95.
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94. Referencia del Consejo de Ministros, Acuerdo del Consejo de Ministros del 23 de Octubre de 2014 por el que se
aprueba la Estrategia Española de Responsabilidad Social de Las Empresas 2014-2020. http://www.lamoncloa.
gob.es/consejodeministros/referencias/Paginas/2014/refc20141024.aspx#ResponsabilidadSocial 

95. KPMG, El Código de Buenas Prácticas Tributarias. Un Nuevo Marco Relacional entre las Empresas y las Autoridades
Tributarias con Consecuencias para los Consejos de Administración, KNOW TAX & LEGAL Novedades Jurídicas Y
Fiscales Boletín de Actualización, pp. 4–5 https://www.kpmg.com/ES/es/ActualidadyNovedades/Articulosy
Publicaciones/Documents/Know-tax-legal-14.pdf.
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Se trata, en definitiva, de trabajar en un nuevo tipo de relación entre agentes económicos destinada
a mejorar, de un lado, la eficacia de la labor de control a realizar por las autoridades fiscales y, de otro,
reducir la inseguridad jurídica a la que se exponen las empresas.

Como consecuencia de este acuerdo, por primera vez las grandes empresas españolas y la
Administración Tributaria acordaron el texto de un código autorregulatorio (soft law) que sitúa expre-
samente las cuestiones tributarias en el ámbito del órgano de administración y proporciona unas
reglas mínimas de procedimiento y diligencia debida a seguir por las entidades que voluntariamente
se adhieran para la gestión de sus riesgos fiscales96.

Para una adecuada comprensión de esta iniciativa, es imprescindible enmarcarla en los antecedentes
que le dan pie. El modelo de inspección y control tradicional97 de los grandes contribuyentes por parte
de las Administraciones tributarias viene dando en los últimos tiempos signos de agotamiento. Ello,
unido a fenómenos como el de los tax shelters98 en Estados Unidos, ha llevado a las Administraciones
tributarias a la búsqueda, en ocasiones coordinada, de alternativas o soluciones a esta situación. 

¿En qué se basan las buenas prácticas fiscales?

• La transparencia, buena fe y cooperación con la Agencia Tributaria en la práctica fiscal.

• Transparencia y seguridad jurídica en la aplicación e interpretación de las normas por la Agencia
Tributaria. 

• Reducción de la litigiosidad y evitación de conflictos. 

El CBPT establece recomendaciones a asumir voluntariamente por las empresas que se adhieran, ten-
dentes a:

• Incrementar la seguridad jurídica, minorando los riesgos (incluyendo los reputacionales).

• Mejorar la cooperación recíproca, basada en la buena fe y la confianza legítima, evitando la utiliza-
ción de estructuras opacas diseñadas con finalidades tributarias.

• Informar al Consejo de Administración de las políticas fiscales aplicadas antes de la formulación de
las Cuentas Anuales y de la presentación de la declaración del Impuesto sobre Sociedades, sobre las
operaciones o asuntos con consecuencias fiscales relevantes. En el Informe Anual de Gobierno
Corporativo se deberá reflejar el efectivo cumplimiento del Código.

REAF ASESORES FISCALES · CONSEJO GENERAL DE ECONOMISTAS DE ESPAÑA

LA RELACIÓN COOPERATIVA EN ESPAÑA

96. Garrigues, El Código de Buenas Prácticas Tributarias, Fiscal Garrigues, 1–6 <http://www.garrigues.com/es/
Publicaciones/Novedades/Documents/Novedades_Fiscal_1_2010_30072010134314.pdf>.

97. Inspecciones más o menos recurrentes sobre ejercicios pasados y con un cierto decalaje temporal, con posteriores
procedimientos contenciosos en su caso.  

98. Determinadas estructuras u operaciones más o menos agresivas y estandarizadas que conducían a la reducción de
la carga tributaria.
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Las autoridades tributarias pretenden una mayor corresponsabilización de los órganos de dirección en
el diseño de las estrategias fiscales de la compañía y, para ello, establecen una serie de obligaciones
de información al Consejo y a la Comisión de Auditoría. Este enfoque conlleva, necesariamente, una
mayor implicación de los órganos de dirección en el conocimiento y diseño de esas políticas, lo que
evidentemente tendrá consecuencias tanto en los sistemas de información interna como en la docu-
mentación de los hechos relacionados con el gobierno corporativo.

Pero aún queda lejos ese punto de convergencia deseable de relación cooperativa. Y esto es así, desde
mi punto de vista, por dos razones. 

El primero por el comportamiento de la Administración tributaria en el período 2009-2013, econó-
micamente convulso por la crisis económica, en el que no se atendió debidamente el proceso de acer-
camiento a las empresas; aunque ello, sin duda, puede considerarse como justificación razonable,
dadas las circunstancias,

No obstante, lo cierto es que no se trabajó suficientemente en el acercamiento de las expectativas de
las empresas y de la administración99. La AEAT consiguió un éxito importante con la aprobación del
CBPT, pero se tardaron en ver los primeros efectos. La evolución del Foro, a través del Grupo de tra-
bajo de Relación Cooperativa, en cuanto se refiere a la generación documental relativa al Código ha
efectuado, como veremos, un recorrido muy relevante. 

El segundo es el comportamiento de los contribuyentes, en este caso centrados en las grandes
empresas. Sus principales expectativas eran, y son, conseguir un marco de seguridad jurídica que haga
reducir la alta conflictividad, la búsqueda de una racionalización de los costes de cumplimiento y de
transparencia y flexibilidad por parte de la AEAT.

Sobre la seguridad jurídica tanto las grandes, medianas como pequeñas empresas siguen quejándose
de su ausencia; los costes de cumplimiento cada día son mayores y no ayudan a fomentar la compe-
titividad; y la transparencia de la Administración tributaria no siempre se visualiza por parte de los con-
tribuyentes (y eso dificulta, en gran medida, que las empresas se decidan a serlo).

Recientemente ha saltado a la palestra la denominada Declaración de Granada firmada por más de
30 catedráticos de Derecho Financiero y Tributario, denunciando el deterioro del principio de seguri-
dad jurídica en España. Más allá de su posible crítica, han incidido en un tema que ya ha tratado la
OCDE, el G20 y la UE en el referido Report on Tax Certainty. Como señala Jesús Gascón Catalán en
su blog100 la Declaración de Granada acierta con la denuncia la quiebra del principio de legalidad por
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99. AEAT Delegación de Grandes Contribuyentes, Jornada sobre El Buen Gobierno Fiscal. (Instituto de Estudios Fiscales,
2014).

100. Jesús Gascón Catalán, La Seguridad Jurídica en el Ámbito Tributario (1), Blog Wordpress, 2018 <jesusgasconcata-
lan.com/author/jesusgasconcatalan>.
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el abuso del Real Decreto-ley, entre otros motivos porque su forma de tramitación impide evaluar pre-
viamente las medidas y cercena la participación pública en el proceso normativo; asimismo incide en
la normativización de las discrepancias o el uso de expresiones difícilmente comprensibles. Respecto
a la quiebra del principio de igualdad por la necesidad de que todos los españoles deben tributar de
modo similar, ello implica que sus autores no asumen la corresponsabilidad fiscal del modelo territo-
rial de la Constitución y, en consecuencia, aceptar que existan diferencias de tributación por razón del
territorio si así lo quieren los ciudadanos. La Declaración de Granada también denuncia la quiebra del
principio de seguridad jurídica, de solidaridad y de justicia financiera.

En razonada valoración de Gascón Catalán, perfectamente compartible, parece un anacronismo, por
ejemplo, defender como una opción factible para mejorar la seguridad jurídica y simplificar las obliga-
ciones formales la vuelta a las liquidaciones administrativas practicadas sobre los datos aportados por
el contribuyente.

Con ello quiere ponerse de manifiesto que las críticas, aun llevando la firma de grandes pensadores
del Derecho Financiero y Tributario101 en el caso de la Declaración de Granada, tienen el mismo sesgo
que las puestas de manifiesto por parte de las empresas (o de la Administración en un polo opuesto).
Sin duda, resultan positivas y necesarias para suscitar el debate o la crítica constructiva necesaria que
permita la presencia de diferentes puntos de vista, pero no vale todo (por ninguna de las partes). En
este sentido quisiera dejar constancia del análisis que realizó en FIDE102 cuando analizó, en 2017, el
proceso de elaboración de la normativa tributaria en un Grupo de Trabajo, en cuyas conclusiones se
subraya la importancia, no solo de las evaluaciones ex ante y ex post, sino también de la participación
pública en el proceso normativo, como vías para mejorar la regulación fiscal.

Para que el modelo de cooperación funcione, son necesarios elementos de perceptibilidad en los con-
tribuyentes hacia un cambio del modelo tradicional y una mayor comunicación interna entre las dos
partes ya que la sociedad demanda un cambio cultural en el seno de la Administración tributaria, dada
la evidente resistencia al cambio por parte de un determinado colectivo de funcionarios.

Para poder consolidar un verdadero modelo de relación cooperativa con las grandes empresas, aún
queda un largo camino para su correcta aplicación práctica. La incorporación de todos los contribu-
yentes en dicho planteamiento, su segmentación en categorías por niveles de riesgo, la implantación
de un modelo de certificación de buen contribuyente, la mejora en la eficiencia en los procesos de ins-
pección y la reducción de la litigiosidad, entre otros, son elementos claves que deben tomarse en con-
sideración para una mejora en el funcionamiento de la Administración fiscal española.
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101. Matías Cortés Domínguez, Rafael Calvo Ortega, Fernando Pérez Royo, Juan Martín Queralt, Eugenio Simón Acosta,
Antonia Agulló Agüero, entre otros.

102. FIDE: Fundación para la Investigación sobre el Derecho y la Empresa (www.fidefundacion.es)
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En lo que respecta a las grandes empresas, es, seguramente, donde se podrán obtener mejores resul-
tados, pero sería necesario organizar un modelo con responsables para monitorizar a las empresas.
Asimismo, resultaría necesaria alguna modificación normativa para atender en tiempo real las consul-
tas de estos grandes contribuyentes. En la actualidad el deber de información y asistencia a los obli-
gados tributarios está perfectamente reglado a través del artículo 85 de la Ley General Tributaria y las
contestaciones tienen unos determinados efectos para los órganos de la Administración Tributaria.

Conclusiones del Grupo de Trabajo de Relación Cooperativa del FGE sobre el
nuevo modelo de relación cooperativa entre la Agencia Tributaria y las empresas
adheridas al Código de Buenas Prácticas (2013)

El Grupo de Relación Cooperativa publicó, con fecha 29 de octubre de 2013, unas conclusiones que
sentaban las bases de esas nuevas relaciones de carácter cooperativo. No obstante, lo más difícil para
que lleguen a implantarse será que se realice el necesario esfuerzo de reasignación de recursos en la
Administración Tributaria designando las personas de contacto con las empresas. El problema de
fondo, sigue siendo la confianza y la transparencia que deben inspirar estas relaciones y, fundamen-
talmente, una apertura de miras para que la AEAT modifique el criterio por el cual el contribuyente es
culpable hasta que se demuestre lo contrario, para pasar a operar s través del principio constitucional
de presunción de inocencia, al tiempo que los contribuyentes operen de igual manera. Es una forma
muy simplista de plantear el problema (ya hemos visto la necesidad de segmentar los contribuyentes
según criterios de riesgo), pero este cambio de chip resulta absolutamente necesario.

En la sesión plenaria de 29 de octubre de 2013103 el Delegado Central de Grandes Contribuyentes
(DCGC) presentó las Conclusiones del Grupo de Trabajo de Relación Cooperativa104, señalando que el
trabajo ha sido fruto del acercamiento paulatino de las distintas concepciones sobre la relación coo-
perativa. 

El primer aspecto es el referido al Canal de relación bidireccional y especializado entre las empre-
sas adheridas al CBPT y la AEAT. En este  Canal, las personas de contacto, por parte de la AEAT serí-
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103. AEAT, Acta de La Reunión Del Pleno Del Foro de Grandes Empresas. 29/10/2013 <http://www.agenciatributaria.
es/static_files/AEAT/Contenidos_Comunes/La_Agencia_Tributaria/Segmentos_Usuarios/Empresas_y_profesiona-
les/Foro_grandes_empresas/Acta_Pleno_FGE__29_10_2013.pdf>.

104. AEAT, Conclusiones del Grupo de Trabjo sobre el Nuevo Modelo de Relación Cooperativa entre la AEAT y las
Empresas Adheridas al CBPT. 29/12/2013 <http://www.agenciatributaria.es/static_files/AEAT/Contenidos_
Comunes/La_Agencia_Tributaria/Segmentos_Usuarios/Empresas_y_profesionales/Foro_grandes_empresas/Grupo
s_Trabajo/Conclusiones_GT_Relacion_cooperativa_Pleno_29_10_2013.pdf>.
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an los Inspectores Jefes sectoriales de la DCGC y, en su caso, los Inspectores Jefes de las Delegaciones
Especiales, y por parte de las empresas los responsables del área fiscal. En casos de especial trascen-
dencia, se valoraría la participación del Jefe de la Dependencia de Control Tributario y Aduanero de la
DCGC. 

El órgano que sirva de canal en estas actuaciones de información deberá recibir e informar de la ini-
ciativa del contribuyente a la organización. La elaboración de la información a proporcionar al contri-
buyente o la orientación de la solución al asunto consultado deberá realizarse por los órganos más
adecuados en función de los elementos de la materia sobre la que se produzca la información (califi-
cación, interpretación normativa, valoración…) de acuerdo con el criterio de la AEAT. 

Otro de los elementos esenciales del modelo de relación cooperativa, según el referido documento de
conclusiones es el relativo al Conocimiento previo de los criterios administrativos en la aplicación
de los tributos, lo que supone una consulta a los órganos a los que corresponde la aplicación de los
tributos sobre el criterio aplicable a unos hechos concretos y la necesidad de que estos órganos se pro-
nuncien. De forma que las empresas podrán plantear sus dudas a la Agencia Tributaria mediante un
informe en el que expondrán el criterio que entiende aplicable. La Agencia Tributaria deberá emitir un
informe mediante el instrumento jurídicamente más adecuado en función de la materia que se plan-
tee y a través de los órganos competentes en el plazo de 3 meses. No obstante, cuando el número,
complejidad y naturaleza de las cuestiones planteadas no permita a la Agencia Tributaria atender en
el citado plazo alguna solicitud, se entenderá que la Agencia no ha analizado ni ha formado criterio
alguno sobre la cuestión planteada (este es un punto crucial que, en el futuro, deberá normativizarse
ya que la seguridad jurídica debe empezar por una toma de posición concreta –aunque no sea perfec-
ta– igual que deben hacer las empresas al tomar el criterio fiscal a aplicar). 

El tercer elemento esencial del documento de conclusiones son las Solicitudes de información, datos
y antecedentes relevantes que supone la posibilidad de que, al margen de las actuaciones de obten-
ción de información previstas en la Ley, la Agencia Tributaria podrá solicitar a las empresas informa-
ción detallada sobre sus operaciones relevantes, así como del tratamiento e impacto fiscal de las mis-
mas. 

El cuarto elemento se refiere a la Resolución de incidencias, ya que si surgiera alguna incidencia tras-
cendente, se resolverá entre los responsables de mayor rango. La Comisión de Seguimiento del CBPT
podrá realizar recomendaciones genéricas y promover acuerdos generales, que en ningún caso podrán
referirse a empresas concretas

Y el quinto y último punto era el referente a la Comunicación interna. La correcta aplicación del CBPT
exige a ambas partes realizar las necesarias acciones de comunicación interna para difundirlo en sus
respectivos ámbitos así como los compromisos que se derivan del mismo. 
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El Presidente del FGE manifestó en la sesión plenaria en la que se aprobó el documento que, efecti-
vamente, es necesario dar los pasos con prudencia y que es conveniente realizar el seguimiento y evo-
lución del modelo, señalando que no hay intención en esta legislatura de modificar la figura de la con-
sulta tributaria ante la Dirección General de Tributos, indicando que es necesario hacer convivir esta
figura con los elementos que se están configurando en la relación cooperativa, pidiendo  a las empre-
sas el compromiso de que la información solicitada, al margen de las actuaciones de obtención de
información previstas en la Ley, según las conclusiones del Grupo de Trabajo de Relación Cooperativa,
sea lo más exhaustiva posible para que verdaderamente pueda ser útil para el cumplimiento de los
fines de la AEAT. 

El establecimiento del modelo de relación cooperativa entre la AEAT y las empresas, a criterio del
Grupo de Trabajo de Relación Cooperativa, deberá suponer un avance significativo en el cumplimien-
to de los objetivos del CBPT. No obstante, transcurrido un tiempo suficiente desde su implantación,
será necesario realizar una evaluación de su funcionamiento y resultados, así como abordar nuevas
materias o iniciativas que contribuyan a profundizar en este modelo de relación, tales como la exten-
sión de los acuerdos previos de valoración a la aplicación de la norma a un caso concreto y no sólo a
la valoración de los hechos, o la utilización de las actas con acuerdo en aquellos casos en los que las
discrepancias no deriven de la interpretación de la norma aplicable sino de la diferente valoración o
apreciación de los hechos a los que resulte aplicable la misma. 

La creación de un área de análisis de riesgos en la Delegación de Control Tributario y Aduanero de la
Delegación de Grandes Contribuyentes pretende ser el embrión de una nueva estructura organizativa
capaz de introducir los componentes propios de un modelo de cumplimiento cooperativo eficaz105.

La reunión del Pleno del Foro de Grandes Empresas de 2 de noviembre de 2015

El Pleno del FGE acordó el 2 de noviembre de 2015 la introducción de un Anexo al Código de Buenas
Prácticas Tributarias, denominado Documento de Conclusiones relativas al desarrollo y seguimiento de
la aplicación del Código de Buenas Prácticas Tributarias106 (Documento de Conclusiones 2015), para
reforzar la relación cooperativa entre la Agencia Tributaria y las empresas adheridas a este instrumen-
to de buena gobernanza fiscal mediante una serie de acciones, de carácter voluntario, para fomentar
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105. Córdoba Ocaña.

106. Conclusiones relativas al desarrollo y seguimiento de la aplicación del “Código de Buenas Prácticas Tributarias” en
el marco del modelo de relación cooperativa entre la Agencia Tributaria y las empresas.  http://www.agenciatribu-
taria.es/static_files/AEAT/Contenidos_Comunes/La_Agencia_Tributaria/Segmentos_Usuarios/Empresas_y_profe-
sionales/Foro_grandes_empresas/Grupos_Trabajo/Conclusiones_GTRC.pdf
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la transparencia y la seguridad jurídica en el cumplimiento de las obligaciones tributarias abiertas a
todas las empresas que se adhieran al Código, con independencia de su tamaño, estén o no represen-
tadas en el Foro de Grandes Empresas, y servirá de termómetro reputacional para las empresas impli-
cadas, que también se podrán beneficiar de una mayor agilidad en el control tributario y una consi-
guiente reducción de la conflictividad en sus relaciones con la Administración Tributaria, contribuyen-
do así al establecimiento de un estándar de buena gobernanza empresarial.

En el punto 3 del acta107 de la referida reunión del Foro, el Director General de la AEAT expuso los avan-
ces del Grupo de Trabajo de Relación Cooperativa poniendo de relieve que el objetivo es avanzar en
el cumplimiento cooperativo a partir de las directrices que recoge el CBPT, fijándose una serie de con-
ductas de cumplimiento y estableciendo un mecanismo de seguimiento y valoración de dichas conduc-
tas, así como las medidas a adoptar en caso de observancia/inobservancia de las recomendaciones del
Código. 

En el punto 5 de la referida acta, relativa a las Conclusiones del Grupo de Trabajo de Relación Coope-
rativa, el Delegado Central de Grandes Contribuyentes señaló que el Código ha sido un instrumento
eficaz de mejora en la relación entre la Agencia Tributaria y las empresas. 

No obstante, manifestó que se apreciaba la necesidad de abordar, de manera voluntaria, acciones diri-
gidas a producir avances en su implantación y desarrollo, en línea con las mismas claves adoptadas
en otros códigos de conducta y, en concreto, en el Código de Buenas Prácticas de las Sociedades
Cotizadas, indicando que las conclusiones del Grupo de Trabajo establecían TRES LÍNEAS DE TRABA-
JO: 

• La primera, el seguimiento y valoración de las conductas de cumplimiento del Código, determi-
nando un catálogo de conductas de la Agencia Tributaria y de las empresas, así como unas prácti-
cas de seguimiento y evaluación permanente durante el desarrollo y a la finalización de los proce-
dimientos estableciéndose un total de 22 indicadores de cumplimiento del Código; once para la
Agencia Tributaria y otros once para las empresas.  

• La segunda, el reforzamiento de las buenas prácticas de transparencia fiscal empresarial, esta-
bleciéndose que las empresas podrán poner a disposición de la Agencia Tributaria un Informe en el
que aporten información y explicación sobre una serie de actuaciones y decisiones en materia fiscal
que permitan a la AEAT un conocimiento temprano de la política fiscal y de gestión de riesgos fis-
cales de las empresas

• Y la tercera, relativa a una serie compromisos de reforzamiento del Código.
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107. Acta de la reunión del Pleno del Foro de Grandes Empresas celebrada el 2 de noviembre de 2015.http://www.agen-
ciatributaria.es/AEAT.internet/Inicio/_Segmentos_/Empresas_y_profesionales/Foro_Grandes_Empresas/Sesiones/U
ndecima_sesion___2_de_noviembre_de_2015/Acta_de_la_reunion.shtml
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En este sentido, el Presidente del Foro y Secretario de Estado de Hacienda manifestó que estas son
medidas de suscripción voluntaria que permiten a la AEAT tener una visión anticipada de los posibles
riesgos y, con ello, reducir la conflictividad. 

El Documento de Conclusiones relativas al desarrollo y seguimiento de la aplica-
ción del CBPT en el marco del modelo de relación cooperativa entre la Agencia
Tributaria y las empresas (2015)

PRIMERA PARTE: Seguimiento y valoración de las conductas de cumplimiento del CBPT 

La primera parte del referido Documento de Conclusiones 2015 relativa al Seguimiento y valoración
de las conductas de cumplimiento del CBPT tiene por objeto las siguientes acciones: 

A) Concretar un formulario o catálogo sintético de conductas que permitan verificar el efectivo cum-
plimiento del Código por la AEAT y por las empresas. 

B) Determinar prácticas de seguimiento y evaluación permanente del cumplimento de las recomen-
daciones del Código durante el desarrollo y a la finalización de los procedimientos de aplicación
de los tributos. 

C) Definir prácticas de tratamiento de los supuestos de observancia e inobservancia de las recomen-
daciones del Código en los procedimientos de aplicación de los tributos. 

A) Seguimiento y valoración de las conductas de cumplimiento del CBPT. Catálogo de conductas
de cumplimiento

Respecto del Catálogo de conductas de cumplimiento por parte de las empresas, tanto la AEAT
como las empresas que han asumido el CBPT, deben seguir las recomendaciones contenidas en el
Código ya que se han adherido voluntariamente a él. A este respecto, el Documento de
Conclusiones de 2015, considera preciso concretar las prácticas cuya observancia por las partes
permitirá afirmar que se está cumpliendo adecuadamente el Código, estableciéndose los siguien-
tes catálogos de conducta de cumplimiento por parte de las empresas y por parte de la AEAT.

En relación a las empresas se establecen los siguientes puntos:

• La estrategia fiscal de la entidad que ha sido fijada por el Consejo de Administración, u órgano
equivalente, está documentada y es conocida por los altos directivos de la empresa. 

• El Consejo de Administración, u órgano equivalente, ha aprobado las operaciones y las inversio-
nes de especial riesgo fiscal. 
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108. CBPT 2.1. La Agencia Tributaria procurará que en sus actuaciones se tengan en cuenta los precedentes adminis-
trativos y velará porque en la interpretación de las normas se respete la unidad de criterio de la Administración tri-
butaria. A tal fin, la Agencia Tributaria aplicará los criterios interpretativos que se desprendan de la doctrina admi-
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• La política de gestión de riesgos de la sociedad ha contemplado medidas para mitigar los ries-
gos fiscales identificados y ha establecido reglas internas de gobierno corporativo en esta mate-
ria cuyo cumplimiento puede ser objeto de verificación. 

• La empresa no ha utilizado estructuras de carácter opaco con finalidades tributarias. 

• La empresa ha colaborado en la detección y búsqueda de soluciones respecto de aquellas prác-
ticas fiscales fraudulentas que hubiera detectado en los mercados en los que opera o con los
que mantiene relaciones relevantes. 

• La empresa ha utilizado sistemas eficaces de información y control interno de los riesgos fisca-
les en cuanto que su diseño y funcionamiento se halla plenamente integrado en los sistemas
generales de control interno del negocio que desarrolla. 

• La empresa ha proporcionado a la AEAT información veraz de los puntos anteriores. 

• La sociedad ha procurado minorar los conflictos derivados de la interpretación de la normativa
aplicable. 

• Al inicio del procedimiento inspector, la empresa ha puesto de manifiesto ante la AEAT el man-
tenimiento de los compromisos que conlleva su adhesión al contenido del Código. 

• Al inicio del procedimiento inspector la empresa, al objeto de facilitar un mejor conocimiento
por parte de la Inspección del funcionamiento de su negocio, ha procedido a presentar, en la
forma que considere más conveniente, una descripción de su actividad con especial mención de
la incidencia de los aspectos fiscales en la misma. 

• En el curso del procedimiento inspector la empresa ha facilitado la información y documenta-
ción solicitada por la AEAT de forma rápida y completa en los términos acordados con la misma
y, en todo caso, utilizando preferentemente medios electrónicos cuando ello es posible. 

Respecto del Catálogo de conductas de cumplimiento por parte de la AEAT se determinan dos
tipos; en cuanto al ámbito del procedimiento general y al del procedimiento inspector: 

i) En cuanto al ámbito de procedimiento general: 

• La AEAT en sus actuaciones ha procurado que se tuvieran en cuenta los precedentes adminis-
trativos y ha aplicado los criterios administrativos y jurisprudenciales en sus actuaciones, en
los términos del Apartado 2.1108 del Código. Los Directores de Departamento de la Agencia
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Tributaria informarán al Comité Permanente de Dirección de la misma de aquellos criterios
interpretativos que pretendan aplicar en sus actuaciones o que puedan generar controversias
significativas con los contribuyentes y en las que no exista criterio establecido por la Dirección
General de Tributos, el Tribunal Económico Administrativo Central o los Tribunales de Justicia 

• Los criterios aplicados por la AEAT han sido puestos de manifiesto, con la debida antelación,
en el sitio web a que se refiere la letra d) del punto 3109 del Anexo al CBPT. Asimismo, la AEAT
ha procurado responder con la rapidez necesaria para dar cumplimiento a las necesidades de
la empresa en los planteamientos puestos de manifiesto por ésta con el fin de conseguir un
correcto cumplimiento cooperativo. 

• La AEAT ha procurado minorar los conflictos derivados de la interpretación de la normativa
aplicable. 

ii) En cuanto al ámbito de procedimiento inspector: 

• La AEAT ha aplicado en sus actuaciones de comprobación los criterios administrativos y juris-
prudenciales recogidos en el canal de comunicación señalado. 

• La AEAT ha delimitado lo más posible el objeto de los requerimientos formulados a la empre-
sa en el curso del procedimiento de inspección. 

• La AEAT ha facilitado a la empresa, lo antes posible, el conocimiento de los hechos suscepti-
bles de regularización. 

• Con el objetivo de favorecer la reducción de la litigiosidad, la AEAT ha puesto en conocimien-
to de la empresa las cuestiones de hecho relevantes para la liquidación y la actividad proba-
toria correlativa, facilitando con ello la adecuada discusión de las mismas durante las actua-
ciones inspectoras, y estableciendo en cada caso la fórmula de comunicación con la empresa
más adecuada para asegurar esta circunstancia. 

En particular, se considera una buena práctica de la AEAT en este sentido la celebración de
reuniones, previas a la puesta de manifiesto del expediente, entre los responsables fiscales de
la empresa y los de la AEAT (Jefes de los Equipos o Unidades que hayan realizado la actua-
ción y personas de contacto en las empresas a las que se refiere el documento de conclusio-
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nistrativa y jurisprudencial. En ausencia de tal doctrina, cuando tuviese dudas sobre el criterio a aplicar, solicitará
informe a la Dirección General de Tributos en el ámbito de su competencia. Los Directores de Departamento de la
Agencia Tributaria informarán al Comité Permanente de Dirección de la misma de aquellos criterios interpretativos
que pretendan aplicar en sus actuaciones, siempre que se refieran a cuestiones de especial trascendencia o que
puedan generar controversias significativas con los contribuyentes y en las que no exista criterio establecido por la
Dirección General de Tributos, el Tribunal Económico-Administrativo Central o los Tribunales de Justicia.

109. d) Introducción de un mecanismo de comunicación informal (sitio Web seguro) entre las empresas y la AEAT, a tra-
vés del cual se pudiera canalizar toda la actividad relacionada con el CBPT.
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nes del Grupo de Trabajo de Relación Cooperativa aprobadas el 29/10/2013110: Conclusiones
del Grupo de Trabajo sobre el nuevo modelo de relación cooperativa entre la Agencia
Tributaria y las empresas adheridas al CBPT), en las que se pongan de manifiesto las princi-
pales cuestiones conflictivas y potenciales contingencias fiscales que han surgido durante la
tramitación del procedimiento de inspección, a los efectos de que en evitación de posibles
conflictos, el obligado tributario pueda, en su caso, aportar información adicional a los res-
ponsables de la comprobación tributaria relativa a las cuestiones conflictivas planteadas.

En caso de que estas reuniones no se hubieran celebrado, los responsables fiscales de la
empresa podrán poner de manifiesto a las personas de contacto a las que se refiere el docu-
mento de Conclusiones del Grupo de Trabajo de Relación Cooperativa aprobadas el
29/10/2013 cualquier información relevante en este sentido en cualquier momento previo a
la puesta de manifiesto del expediente. 

• La AEAT ha comunicado al contribuyente, en el trámite de audiencia previo a la firma de las
actas de inspección, los hechos que van a influir en la propuesta de regularización, los con-
ceptos esenciales que se van a regularizar la naturaleza y cuantía de la previsible propuesta
de regularización que resultaría de acuerdo con los datos disponibles en ese momento y los
demás elementos necesarios para que se pueda valorar por la empresa. 

• La AEAT ha incorporado en la motivación de los actos la valoración expresa de las alegacio-
nes del contribuyente. 

• La AEAT ha promovido que las cuestiones de hecho relevantes para instruir un posible proce-
dimiento sancionador se conozcan y discutan adecuadamente con anterioridad a la resolu-
ción del mismo, estableciendo en cada caso la fórmula de comunicación con la empresa más
adecuada para asegurar esta circunstancia. 

• La AEAT ha procurado evitar una duración excesiva del procedimiento de inspección, y ello
con mayor intensidad cuando las empresas hayan puesto en práctica las conductas descritas
en el apartado Catálogo de conductas de cumplimiento por parte de las empresas. 

B) Seguimiento y valoración de las conductas de cumplimiento del CBPT. Prácticas de seguimien-
to y evaluación permanente

En cuanto a las prácticas de seguimiento y evaluación permanente del cumplimiento del Código
estas se podrán realizar durante el desarrollo de cualquier procedimiento de aplicación de los tri-
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110. Conclusiones del Grupo de Trabajo sobre el nuevo modelo de relación cooperativa entre la Agencia Tributaria y las
empresas adheridas al Código de Buenas Prácticas Tributarias. http://www.agenciatributaria.es/static_files/AEAT/
Contenidos_Comunes/La_Agencia_Tributaria/Segmentos_Usuarios/Empresas_y_profesionales/Foro_grandes_em
presas/Grupos_Trabajo/Conclusiones_GT_Relacion_cooperativa_Pleno_29_10_2013.pdf
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butos en la medida que afecte al mismo y, preferiblemente con anterioridad a la puesta de mani-
fiesto del expediente, o a la finalización del mismo.

En ellas deberán participar, con carácter general, el responsable fiscal de la empresa, el Jefe de la
Dependencia de Control Tributario y Aduanero o el Jefe de la Dependencia de Inspección afecta-
da y, en su caso, el Inspector Jefe correspondiente y el Jefe del Equipo o Unidad que haya estado
actuando.

C) Seguimiento y valoración de las conductas de cumplimiento del CBPT. Supuestos de observan-
cia o inobservancia de las recomendaciones del Código

Finalmente, respecto del tratamiento de los supuestos de observancia o inobservancia de las reco-
mendaciones del Código, la AEAT y las empresas podrán acordar dejar constancia de la valoración
o evaluación del cumplimiento por ambas partes, de los compromisos y recomendaciones del
CBPT, en el ámbito de los procedimientos de aplicación de los tributos. 

En el caso de un correcto cumplimiento por ambas partes de las recomendaciones del Código, la
AEAT podrá dejar constancia de ello (en términos estadísticos o generales) en su Memoria Anual
de Actividades. 

En aquellos supuestos en que la AEAT o la empresa consideren que se ha producido la inobser-
vancia de CBPT serán analizados y valorados en el ámbito de la Delegación Central de Grandes
Contribuyentes o de la Delegación Especial, con la participación del Jefe de la Dependencia de
Control Tributario y Aduanero o de la Dependencia de Inspección afectada, así como del Delegado
Central o Especial y el representante de la empresa. 

Si tras este análisis persiste la consideración de la inobservancia de la empresa, por parte del AEAT,
el Delegado Central de Grandes Contribuyentes o el Delegado Especial elevará el asunto al
Director General de la Agencia quien, si lo estima necesario informará de la inobservancia grave
al Consejo de Administración de la Empresa y de las conductas y compromisos presentes o futu-
ros a asumir por la empresa relacionados con el motivo de la inobservancia apreciada que sean
consistentes con las recomendaciones y postulados del Código de Buenas Prácticas Tributarias. 

Si persistiera la consideración de la inobservancia de la AEAT, por parte de la empresa, ésta podrá
dirigir al Director del Departamento de Inspección Financiera y Tributaria la apreciación de la inob-
servancia y la solicitud de que se adopten las medidas pertinentes para procurar que se subsanen
sus efectos. 

Asimismo, la AEAT y las empresas, informarán al menos una vez al año a la Comisión de
Seguimiento del CBPT de los casos y de la tipología de las conductas o supuestos de hecho que
han podido ser considerados inobservancias de las recomendaciones del Código.
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SEGUNDA PARTE: Reforzamiento de las buenas prácticas de transparencia empresarial 

La segunda parte del Documento de Conclusiones 2015, sobre el Reforzamiento de las buenas prác-
ticas de transparencia empresarial tiene como finalidad el avanzar en el desarrollo de las mejores prác-
ticas en materia de transparencia fiscal empresarial que conduzcan a una mejora en la relación coo-
perativa entre la AEAT y las empresas adheridas al CBPT, propiciando, un más adecuado y temprano
conocimiento y evaluación mutua de la política fiscal y de gestión de riesgos fiscales.

Así, las empresas adheridas al Código podrán facilitar a la AEAT determinada información, preferen-
temente con anterioridad a la finalización del plazo reglamentario de presentación de las declaracio-
nes en la medida en que estén disponibles, según se prevé en el último párrafo del apartado 3 de las
Conclusiones aprobadas en 2013111 sobre los siguientes aspectos de sus actuaciones y decisiones en
materia fiscal: 

• Presencia en paraísos fiscales y explicación de la misma. 

• Esquemas de tributación internacional del Grupo (incluyendo, entre otros, la financiación, gestión de
la propiedad industrial e intelectual y management fees) así como grado de congruencia con los
principios de las acciones BEPS de la OCDE. 

• Cambios significativos en estructuras holdings y subholdings. 

• Explicación de las operaciones societarias más significativas. 

• Estrategia fiscal del grupo aprobada por los órganos de gobierno. 

• Catálogo de operaciones a someter o sometidas al Consejo de Administración. 

• Instrucciones internas en materia de prevención de operaciones ilícitas, de blanqueo de capitales o
de alzamiento de bienes. 

• Información sobre los litigios fiscales existentes. 

• Mención del cumplimiento fiscal en el Informe de Gestión o Informe integrado de la entidad. 

Cada empresa y la AEAT, de mutuo acuerdo, establecerán el contenido y alcance de esta información,
así como el formato en el que deberá estar a disposición de la Agencia.
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111. Vid Nota 24: Del mismo modo, las empresas facilitarán a la Agencia Tributaria cuantos datos o antecedentes les
sean solicitados para la realización de proyecciones o estudios generales, incluso los datos principales de las decla-
raciones con anterioridad a la finalización del plazo reglamentario de presentación en la medida en que estén dis-
ponibles.
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TERCERA PARTE: Otros compromisos que reforzarán el cumplimiento del Código 

La tercera parte del Documento de Conclusiones 2015, sobre Otros compromisos que reforzarán el
cumplimiento del Código establece los siguientes parámetros de actuación: 

• Difusión por la AEAT de los criterios que aplica en sus procedimientos de control, en tanto sean sus-
ceptibles de ser aplicados con carácter general, y articulación de un sistema de aviso a las empre-
sas adheridas al Código de tales criterios. 

• Establecimiento, por parte de la AEAT y de las empresas, de un formato estandarizado para la apor-
tación de la documentación que facilitarán las empresas adheridas al Código en los procedimientos
de aplicación de los tributos que se lleven a cabo con estas últimas. 

• Difusión de las personas de la AEAT y de las empresas que han sido designadas como responsables
del cumplimiento cooperativo, así como de las funciones a desempeñar por ellas. 

• Introducción de un mecanismo de comunicación informal (sitio Web seguro) entre las empresas y la
AEAT, a través del cual se pudiera canalizar toda la actividad relacionada con el CBPT. 

• Adopción por la AEAT de acciones periódicas de comunicación interna para difundir los compromi-
sos del Código. 

• Organización por la AEAT de encuentros periódicos con las empresas adheridas al CBPT, especial-
mente con aquellas que no forman parte del Foro de Grandes Empresas. 

• Inclusión en la Memoria Anual de Actividades de la AEAT de un apartado dedicado a las actuacio-
nes llevadas a cabo en el ámbito de la relación cooperativa.

Propuesta para el reforzamiento de las buenas prácticas de transparencia empre-
sarial de las empresas adheridas al CBPT de 28 de octubre de 2016.

El Documento de Propuesta para el reforzamiento de las buenas prácticas de transparencia fiscal
empresarial de las empresas adheridas al CBPT112 (Documento de Transparencia Fiscal Empresarial)
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112. Documento de Propuesta para el reforzamiento de las buenas prácticas de transparencia fiscal empresarial de las
empresas adheridas al CBPT. http://www.agenciatributaria.es/static_files/AEAT/Contenidos_Comunes/
La_Agencia_Tributaria/Segmentos_Usuarios/Empresas_y_profesionales/Foro_grandes_empresas/Grupos_Trabajo/
INFORME_TRANSPARENCIA.pdf
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fue aprobado en la sesión plenaria del Foro de Grandes Empresas de 20 de diciembre de 2016 y reco-
ge las múltiples iniciativas en materia de transparencia tanto a nivel internacional como nacional113.

En dicho Documento se señala que la transparencia en materia de impuestos o transparencia fiscal es
la forma en la que las empresas comunican su actitud ante los impuestos y el importe de los impues-
tos pagados, así como la forma en la que aportan, a sus accionistas y al resto de interesados en su
actividad, claridad sobre su tributación y seguridad de que ofrecen un cumplimiento fiscal responsa-
ble en los países en los que operan. 

Se indica que la transparencia fiscal supone la entrega de información más allá de los requerimientos
legales, de tal forma que un adecuado nivel de transparencia procura una mejora de la reputación y
de la imagen de la empresa como contribuyente responsable, aumentando con ello el valor de las com-
pañías y el interés de los inversores.

Las autoridades fiscales que se encuentran interesadas en esta línea de mayor desarrollo de la trans-
parencia fiscal esperan obtener transparencia en general en materia de operaciones y transacciones
transfronterizas para conocer mejor la cadena de valor completa de la empresa y los impuestos paga-
dos en cada país, así como los acuerdos alcanzados con otras jurisdicciones fiscales. Pero también
aspiran a obtener transparencia en el caso concreto para poder entablar una relación cooperativa con
la empresa y alcanzar una correcta determinación del perfil de riesgo fiscal de cada empresa en par-
ticular. 

Por su parte las empresas interesadas en profundizar en la transparencia fiscal con la administración
tributaria buscan, además de la mejora reputacional ya comentada, obtener un diálogo constructivo y
productivo con aquella que les permita disponer de mayor certeza y seguridad jurídica para sus deci-
siones empresariales, así como una reducción de los costes de cumplimiento que soportan, en espe-
cial mediante la adaptación de las actuaciones de control y de los procedimientos de comprobación a
este nuevo marco de cumplimiento cooperativo y al distinto nivel de riesgo que puedan presentar. 

Por tanto, se concluye que la transparencia fiscal aporta a la empresa y/o a la administración tributa-
ria ventajas en los tres ámbitos mencionados: 

- el de la mejora reputacional, 

- el de la construcción de una relación cooperativa útil, y 

- el de un correcto análisis de riesgos fiscales de los contribuyentes.
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113. Desde la lniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas de 2003  (EITI) hasta las recientes acciones
del programa BEPS de la OCDE –en particular las acciones 5, 12 y 13–, en buena parte recogidas por la Unión
Europea y Ley de Sociedades de Capital y el Código de Buenas Prácticas Tributarias.
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EL INFORME ANUAL DE TRANSPARENCIA FISCAL PARA EMPRESAS
ADHERIDAS AL CBPT

Así el objeto del Documento de Transparencia Fiscal Empresarial consiste en articular el contenido y
utilización de un informe que podría denominarse Informe Anual de Transparencia Fiscal para empre-
sas adheridas al CBPT (Informe de Transparencia Fiscal). 

A tal fin, en primer lugar, se describe el carácter y el alcance de la información, su uso y forma y plazo
de presentación. 

En segundo término, las fases del proceso de explotación y análisis del Informe de Transparencia Fiscal
y los efectos que pueda tener para las empresas.

En tercer extremo, se analiza cuál podría ser la utilidad o ventaja que obtendrán las empresas adheri-
das al CBPT en caso de facilitar a la AEAT la información de referencia. 

Alcance, carácter, uso y forma y plazo de presentación del Informe de Transparen-
cia Fiscal

El reforzamiento de las buenas prácticas de transparencia fiscal de las empresas adheridas al CBPT
debe respetar, en todo caso, el derecho a la protección de los datos con trascendencia tributaria. Es
por ello que, la información proporcionada por las empresas mediante el Informe de Transparencia
Fiscal gozará del carácter reservado establecido por el artículo 95 de la Ley General Tributaria114 ya que
es obtenida por la AEAT en el ejercicio de sus funciones y, en consecuencia, esta debe garantizar su
carácter reservado. 

En cuanto al alcance de la información remitida, podrá limitarse a la que tenga, o pueda tener, tras-
cendencia fiscal en España o bien tener un alcance más amplio. 

Por lo que se refiere al uso y destino de la información contenida en el Informe de Transparencia Fiscal,
por parte de la AEAT, para que resulte adecuada a su finalidad, el uso de aquella no puede ser otro
que para la actividad de análisis de riesgos propia de los órganos de la Inspección de los Tributos.
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114. “Artículo 95. Carácter reservado de los datos con trascendencia tributaria. 1. Los datos, informes o antecedentes
obtenidos por la Administración tributaria en el desempeño de sus funciones tienen carácter reservado y sólo
podrán ser utilizados para la efectiva aplicación de los tributos o recursos cuya gestión tenga encomendada y para
la imposición de las sanciones que procedan, sin que puedan ser cedidos o comunicados a terceros salvo que la
cesión tenga por objeto: (…)”.
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Desde un punto de vista formal, en una primera fase, el Informe de Transparencia Fiscal se remitirá,
en todos los casos, al Jefe de la Dependencia de Control Tributario y Aduanero de la Delegación Central
de Grandes Contribuyentes, aunque la empresa emisora del Informe no se encuentre adscrita a esta
Delegación115. 

El Informe de Transparencia Fiscal podrá presentarse: 

- en soporte papel en el Registro de la Delegación Central de Grandes Contribuyentes dirigiendo el
escrito a la Dependencia de Control Tributario y Aduanero; 

- en formato electrónico a una dirección de correo electrónico de la Dependencia de Control Tributario
y Aduanero que deberá ser facilitada a la empresa en cuestión a través de las personas de contac-
to responsables del cumplimiento cooperativo. 

En ambos casos, se dejará constancia de que la empresa ha presentado el Informe de Transparencia
Fiscal a través del asiento expedido por el Registro de la Delegación Central de Grandes Contribuyen-
tes o mediante contestación a la dirección de correo electrónico de la empresa. 

En cuanto al plazo de remisión de la información, este tendrá lugar, preferentemente, con carácter pre-
vio a la presentación de la declaración del Impuesto sobre Sociedades. 

No obstante, dada la finalidad del Informe, se entiende que no existe inconveniente para que se pro-
ceda a su presentación con posterioridad a la terminación del plazo de declaración del citado impues-
to. 

Sin embargo, se ha fijado un periodo orientativo para la presentación del Informe de Transparencia
Fiscal que iría desde el día siguiente a la aprobación de las cuentas anuales hasta tres meses después
a la terminación del plazo de presentación de la autoliquidación del Impuesto sobre Sociedades, es
decir, hasta el día 25 de octubre si el ejercicio social coincide con el año natural.

Fases del proceso de explotación y análisis del Informe de Transparencia Fiscal

En el proceso de explotación y análisis de la información contenida en el Informe de Transparencia
Fiscal por parte de la AEAT se pueden distinguir tres fases: Fase 1: Remisión y recepción del Informe,
Fase 2: Explicación del Informe y Fase 3: Aportación de documentación. 

Para  ello, se hará uso, en las fases indicadas, del canal bidireccional y especializado, entre las empre-
sas y la AEAT, definido en el Documento de Conclusiones aprobado en 2013.
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115. Todo ello sin menoscabo de las competencias que correspondan a los órganos de la Inspección de los Tributos de
las Delegaciones Especiales de la AEAT respecto de las empresas no adscritas a la Delegación Central. 
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FASE 1: Remisión y recepción del Informe 

Una vez producido el acuse de recibo del Informe de Transparencia Fiscal por el Jefe de la Dependencia
de Control Tributario y Aduanero de la DCGC se procederá a un primer análisis de la información reci-
bida para constatar su idoneidad a los efectos del reforzamiento de las buenas prácticas de transpa-
rencia fiscal de la empresa. 

El resultado de esta primera valoración preliminar será comunicado a los responsables de la empresa
y al mismo tiempo se establecerá de común acuerdo la forma en la que deba producirse la etapa de
explicación del Informe. 

FASE 2: Explicación del Informe 

A través del canal de comunicación mencionado, la empresa y la AEAT acordarán la mejor manera de
proceder a la explicación de todos los extremos contendidos en el Informe de Transparencia Fiscal que
requieran dicha explicación, en particular aquellos que, por razón de su complejidad, confidencialidad
o sensibilidad comercial no hubieran sido suficientemente explicados en el propio Informe. En esta fase
la empresa podrá completar, ampliar, detallar y aclarar cuantos datos e informaciones resulten rele-
vantes. 

A la finalización de esta fase, que con carácter general estará terminada transcurrido un plazo razo-
nable y suficiente (cuatro o cinco meses) desde la recepción del Informe de Transparencia Fiscal, la
AEAT facilitará a la empresa su opinión sobre la información aportada.

A petición de la empresa adherida al CBPT, la aportación del Informe de Transparencia podrá ser obje-
to de mención en la web de la AEAT con indicación de los ejercicios fiscales en los que se haya remi-
tido dicho informe. 

FASE 3: Aportación de documentación 

Finalizadas las fases anteriores o durante la fase de explicación del Informe de Transparencia Fiscal, la
empresa voluntariamente o a petición de la AEAT, podrá aportar documentación soporte de la infor-
mación contenida en el Informe de Transparencia, o bien documentación adicional o complementaria
de aquella, a los efectos de permitir a los órganos de la Inspección determinar el perfil de riesgo de la
empresa y obrar en consecuencia. 

A estos efectos resultarán de aplicación las previsiones contenidas en los Planes Anuales de Control
Tributario y Aduanero, relativas a las actuaciones de verificación y análisis de la información volunta-
riamente aportada por las empresas adheridas al CBPT, y se planifiquen y desarrollen las actividades
informativas y de control que se estimen convenientes. 
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En este sentido, a la vista de la información contenida en el Informe de Transparencia Fiscal y de la
documentación posteriormente aportada a la Inspección de los Tributos, ésta trasladará, a la empre-
sa, su valoración en relación con determinados aspectos recogidos en el Informe que permitirán a
aquella conocer los criterios administrativos aplicables sobre aspectos a los que se refiera el informe y
que puedan ser útiles tanto para el desarrollo de las buenas prácticas tributarias en general, como para
la presentación de las declaraciones por el Impuesto sobre Sociedades en particular. 

En su caso, la empresa podrá obtener también esta valoración mediante la realización de las consul-
tas previstas en el apartado 2.3 del CBPT116. 

Asimismo, cuando la Inspección de los Tributos haya efectuado el correspondiente análisis de riesgos,
determinará qué actuaciones va a desarrollar al objeto de ofrecer la suficiente seguridad jurídica al res-
pecto a la empresa emisora del Informe de Transparencia. 

En cualquiera de los supuestos anteriores, en esta fase podrá iniciarse un diálogo entre empresa e
Inspección que permitirá construir una relación cooperativa sólida y productiva para ambas partes. 

Utilidad del Informe de Transparencia Fiscal para las empresas

La aportación voluntaria por parte de las empresas adheridas al CBPT del Informe de Transparencia
Fiscal presenta una serie de VENTAJAS para las mismas: 

· Reputacional. En el ámbito de la mejora reputacional de la empresa, las empresas que presenten
este Informe podrán darle el nivel de publicidad que consideren oportuno a este hecho.

A su vez la AEAT, sin perjuicio de que la información suministrada tiene trascendencia tributaria y,
en consecuencia, carácter reservado, a petición de la empresa, podrá divulgar en su página web que
el Informe de Transparencia Fiscal ha sido voluntariamente puesto a disposición de la AEAT. 

Estas acciones, de carácter voluntario afectan a la valoración externa y la mejora reputacional, indu-
dablemente asociada al mejor conocimiento por parte de la sociedad de la asunción y la aplicación
de los compromisos y recomendaciones contenidas en el Código.

· Mejora de la Relación Cooperativa. La presentación del Informe y de la documentación correspon-
diente va a permitir también la construcción de una relación cooperativa útil en la medida en que
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116. CBPT 2.3. La Agencia Tributaria establecerá procedimientos adecuados para permitir que aquellos contribuyentes
que tengan dudas sobre el tratamiento tributario de determinadas operaciones u operativas puedan conocer, con
la rapidez requerida por el caso, los criterios que la Administración aplicaría en tales operaciones u operativas.
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las empresas, a cambio de transparencia, recibirán una valoración temprana de la Inspección sobre
determinados aspectos a los que se refiere el Informe, consiguiendo con ello también la reducción
de la litigiosidad sobre esos mismos aspectos de su tributación. 

En efecto, la presentación de esta información permitirá iniciar un proceso de discusión informal con
la AEAT en el que la empresa podrá, si resulta necesario, aclarar la información suministrada o apor-
tar detalles adicionales sobre los criterios aplicados en su elaboración, favoreciendo una reducción
de la inseguridad jurídica a la que podrían estar expuestas, así como la litigiosidad entre ambas par-
tes. Si, además, este documento se presenta con anterioridad a la finalización del plazo reglamen-
tario de presentación de la declaración, la empresa podrá adaptar el contenido de la misma con
base en los criterios manifestados por la AEAT, incrementando, aún más, su seguridad jurídica. 

Adicionalmente si, en relación con algún aspecto concreto que haya podido surgir durante este pro-
ceso, la empresa quisiera obtener el criterio por escrito de la AEAT podrá plantear por escrito sus
dudas sobre el tratamiento tributario de determinadas operaciones u operativas, de acuerdo a lo
previsto en el apartado 2.3 del CBPT definido anteriormente.

Esta posibilidad prevista en el CBPT fue desarrollada en el apartado II.2 del documento de
Conclusiones del grupo de trabajo sobre el nuevo modelo de relación cooperativa entre la agencia
tributaria y las empresas adheridas al Código de Buenas Prácticas Tributarias117, de 2013, según el
cual, con independencia del mecanismo legal de consulta ante la Dirección General de Tributos, las
empresas podrán plantear a la AEAT sus dudas sobre el tratamiento tributario de operaciones de
especial complejidad y trascendencia económica, acompañando un informe en el que expondrán el
criterio que entienden aplicable. La AEAT, a la vista de lo anterior, podrá emitir un informe sobre las
cuestiones planteadas recogiendo los criterios sobre el tema de los órganos de aplicación de los tri-
butos, en los términos establecidos en dicho documento. 
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117. II.2.- Criterios administrativos de aplicación de los tributos La normativa vigente regula un mecanismo de consul-
ta eficaz ante la Dirección General de Tributos para conocer la interpretación que de una determinada norma rea-
liza la Administración. No obstante, en ocasiones la seguridad jurídica que precisa la empresa requiere conocer el
criterio de aplicación de dicha norma a unos hechos concretos, siendo necesario a estos efectos un pronunciamien-
to de los órganos a los que corresponde la aplicación de los tributos. En el marco del Código de Buenas Prácticas
Tributarias, las empresas adheridas al mismo podrán plantear a la Agencia Tributaria, a través de las respectivas
personas de contacto, sus dudas sobre el tratamiento tributario de operaciones de especial complejidad y trascen-
dencia económica. Con la finalidad de facilitar el análisis de la cuestión, la empresa acompañará un informe en el
que expondrá el criterio que entiende aplicable a dicha operación. La Agencia Tributaria, a la vista de lo anterior,
emitirá un informe sobre las cuestiones planteadas en el plazo de 3 meses. No obstante, cuando el número, com-
plejidad y naturaleza de las cuestiones planteadas por las distintas empresas no permita a la Agencia Tributaria,
con los medios disponibles en cada momento, atender en el citado plazo alguna solicitud, se entenderá que la
Agencia no ha analizado ni ha formado criterio alguno sobre la cuestión planteada. http://www.agenciatributa-
ria.es/static_files/AEAT/Contenidos_Comunes/La_Agencia_Tributaria/Segmentos_Usuarios/Empresas_y_profesio-
nales/Foro_grandes_empresas/Grupos_Trabajo/Conclusiones_GT_Relacion_cooperativa_Pleno_29_10_2013.pdf



LA RELACIÓN COOPERATIVA COMO MODELO DE ADMINISTRACIÓN TRIBUTARIA72

Por otro lado, cabe recordar que el apartado 2.4 del CBPT118 ya prevé que las empresas adheridas
puedan presentar un anexo explicativo junto con sus declaraciones tributarias que, en la medida en
que los datos comunicados se adapten a la realidad y los criterios aplicados estén razonablemente
fundamentados, será valorado favorablemente a efectos de determinar la diligencia, el dolo o culpa
a que refiere la Ley General Tributaria.

Finalmente, la elaboración por parte de la Inspección de un correcto análisis de riesgos fiscales de la
empresa redundará en un control administrativo más eficiente y temprano de aquella y, por tanto, en
la obtención de seguridad jurídica de forma más próxima en el tiempo, permitiendo a la empresa cono-
cer con mayor prontitud qué aspectos pueden ser considerados de riesgo fiscal por la Administración
tributaria y cuáles no. 

Orientaciones sobre la estructura y contenido del modelo de Informe Anual de
Transparencia Fiscal119

1.- Información General

2.- Datos identificativos: Fecha, CIF, Denominación social y domicilio social.

3.- Declaración del emisor del Informe. 

· La empresa aporta voluntariamente esta información en desarrollo del Anexo al Código de
Buenas Prácticas Tributarias, aprobado en fecha 2/11/15. 

· La información se ha aportado con posterioridad a la presentación de las cuentas anuales y
tiene carácter reservado. 

· La empresa declara expresamente que la información aportada es cierta y fiable. 

· Explicación de los motivos por los que la empresa ha decidido de forma voluntaria presentar
esta información. 

· Explicación del alcance general de la información aportada, indicando aquellos apartados del
Informe en los que la empresa opta por informar únicamente de los aspectos que tengan o pue-
dan tener transcendencia fiscal en España. 

REAF ASESORES FISCALES · CONSEJO GENERAL DE ECONOMISTAS DE ESPAÑA

EL INFORME ANUAL DE TRANSPARENCIA FISCAL PARA EMPRESAS ADHERIDAS AL CBPT

118. CBPT 2.4. Los contribuyentes podrán presentar un anexo explicativo junto con las declaraciones tributarias, mani-
festando los criterios seguidos en la preparación de las mismas así como los hechos en los que se basan, lo cual,
si los hechos se adaptan a la realidad y los criterios están razonablemente fundamentados, será valorado favora-
blemente por la AEAT a efectos de determinar la diligencia, el dolo o culpa a que se refiere la Ley General
Tributaria.

119. Información contenida en el Documento de Propuestas para el reforzamiento de las buenas prácticas de transpa-
rencia fiscal empresarial de las empresas adheridas al CBPT, de 28 de octubre de 2016
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4.- Estructura y Actividad Internacional del Grupo 

· Explicación y descripción de las principales líneas de negocio del grupo y su ubicación geográ-
fica y dimensión de cada una de las líneas de negocio. 

5.- Presencia en paraísos fiscales 

· Descripción de la tipología de las actividades desarrolladas en estos territorios así como de las
funciones, riesgos y dimensión de las entidades del grupo que las realizan, así como de otros
datos que permitan analizar y justificar tales actividades. 

A estos efectos, la empresa podrá informar sobre los territorios calificados como paraísos fisca-
les de acuerdo con la normativa española o también incluir información sobre aquellos otros
territorios que conforme a otros criterios que considere adecuados pudieran ser incluidos en la
categoría de paraísos fiscales o zonas de nula tributación.

6.- Tributación Internacional y Aduanera 

6.1 FINANCIACIÓN 

· Descripción de los aspectos principales de la estructura de financiación del grupo con la
explicación que se considere oportuna y suficiente sobre las empresas que obtienen finan-
ciación ajena al grupo, del grupo, o bien conceden financiación en el seno del grupo. 

· Explicación de la utilización de las condiciones de prestación de los servicios de cash poo-
ling, en su caso. 

· Descripción de la política general del grupo en relación con la utilización de instrumentos
financieros derivados. 

· Descripción de la política general del grupo en relación con el reparto de dividendos (intra
y extragrupo). 

6.2 GESTIÓN DE LA PROPIEDAD INDUSTRIAL E INTELECTUAL 

· Descripción de los principales intangibles del grupo y dónde se localizan los centros dedi-
cados a actividades de investigación y desarrollo. 

· Descripción de los principales acuerdos de creación, adquisición, licencia y cesión de intan-
gibles vigentes en el ejercicio, tanto entre entidades del grupo como con entidades ajenas
al grupo. 

6.3 SERVICIOS INTRAGRUPO 

· Descripción de los servicios prestados por entidades del grupo a otras entidades del mismo
con especial referencia a los denominados management fees. 

· Descripción de la existencia de servicios “bajo demanda” o “a disposición” y “de bajo
valor añadido”. 
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· Descripción de la forma de determinar las retribuciones de los citados servicios intragrupo
y del método de valoración elegido. 

· Explicación de si el grupo dispone de una “central de compras” y, en su caso, de su fun-
cionamiento y remuneración. 

6.4 OPERACIONES DE COMERCIO EXTERIOR DE BIENES Y SERVICIOS 

· Descripción de la organización de las operaciones de comercio exterior y de servicios, con
referencia a las compras y ventas y a los servicios prestados y recibidos. 

6.5 GRADO DE CONGRUENCIA CON LAS PRINCIPIOS Y ACCIONES BEPS 

· Explicación del grado de congruencia del comportamiento fiscal de la empresa, en relación
con los principios y acciones BEPS, con la información que se considere suficientemente
justificativa. En este sentido, se expondrán todas aquellas operaciones, actos o hechos que
puedan dar lugar a dobles deducciones de gasto, doble aprovechamiento de beneficios fis-
cales, doble aprovechamiento de pérdidas, utilización de entidades o instrumentos híbri-
dos, doble no imposición, con la explicación de su justificación y grado de congruencia con
los principios y acciones BEPS.

La empresa podrá valorar proporcionar información sobre posibles operaciones sometidas
a obligación de revelación en otras jurisdicciones. 

· Explicación de si se han realizado o existen operaciones en vigor respecto de las cuales se
haya obtenido algún acuerdo o decisión administrativa de las siguientes: acuerdos relati-
vos a aplicación de regímenes fiscales preferenciales; APAs; acuerdos que incluyan algún
ajuste a la baja de los beneficios; acuerdos relativos a establecimientos permanentes;
acuerdos en materia de sociedades canalizadoras de renta. 

7.- Cambios significativos en estructuras Holding y Subholding

· Explicación de la realización de cambios significativos en las estructuras holding y subholding
que se hayan ejecutado total o parcialmente en el ejercicio y explicación de las operaciones y
sus motivos económicos. 

8.- Operaciones societarias más significativas 

· Explicación de las operaciones societarias más significativas, incluyendo sucursales y estableci-
mientos permanentes y operaciones de adquisición o transmisión de negocios intra y extragru-
po que se hayan ejecutado en el ejercicio, con indicación de las operaciones y sus motivos eco-
nómicos. 
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9.- Estrategia fiscal del Grupo aprobada por los Órganos de Gobierno (529 ter Ley Sociedades de
Capital) 

· Descripción de la estrategia fiscal del grupo; cómo se determina dicha estrategia; quién es res-
ponsable de la misma y dónde está recogida y qué medidas de control interno aplica para
garantizar que todos los empleados afectados por dicha estrategia la conozcan y apliquen
(marco de control fiscal). 

10.- Catálogo de operaciones fiscales sometidas al Conejo de Administración (529 ter Ley
Sociedades de capital) 

· Explicación de cómo se determinan las operaciones de especial riesgo fiscal cuya aprobación
debe someterse al Consejo de Administración y quién lo determina. 

· Explicación de qué medidas de control interno se aplican para garantizar que todas las opera-
ciones que requieren aprobación del Consejo se acuerdan por el mismo (por ejemplo, contro-
les internos, auditoría externa, etc.). 

· Explicación de la supervisión de forma periódica de la efectividad de las medidas de control. 

11.- Instituciones en materia de prevención de operaciones ilícitas, blanqueo o alzamiento de bie-
nes 

· Explicación de si dispone de instrucciones internas en materia de prevención de operaciones ilí-
citas, de blanqueo o de alzamiento de bienes y quién es el responsable. 

· Explicación de si esas instrucciones accesibles a todo el personal y cómo puede accederse a las
mismas. 

· Explicación de las medidas de control interno que aplica para garantizar que dichas instruccio-
nes se cumplan. 

· Breve descripción de dichas instrucciones.

12.- Otras cuestiones 

· Explicación de los principales litigios fiscales existentes. 

· Explicación de las consultas tributarias presentadas por la entidad en el ejercicio, que puedan
afectar a su tributación en España. 

· Explicación de si alguna de las entidades de su grupo participan en programas de cumplimien-
to cooperativo. 

· Explicación del tratamiento fiscal de otras operaciones y actividades que la entidad considere
relevantes. 

· Reproducción, en su caso, de la mención de aspectos fiscales a incluir en el informe de gestión
o integrado de la entidad (nota de gobierno fiscal corporativo). 
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13.- Observaciones generales 

· La información relativa a personas físicas o jurídicas de forma individualizada, se facilitará cum-
plimentada mediante los correspondientes NIF, CIF o código similar cuando proceda, sin perjui-
cio de su consideración como información de carácter no público, así como del sometimiento,
en el caso de las personas físicas, a la normativa de protección de datos de carácter personal. 

· La información, salvo que se considere otra cosa, es a la fecha de cierre del ejercicio al que se
refiere el Informe. 

· Toda la información que haya que incluirse en el informe y no esté bajo el control de la socie-
dad, se facilitará en función del conocimiento que tenga la sociedad, de las comunicaciones que
se le hayan realizado en cumplimiento de las disposiciones vigentes y de la información que
conste en los registros públicos. 

· La empresa tomará en consideración para determinar la extensión y la concreción de la infor-
mación contenida en el informe (datos, antecedentes, empresas grupo interviniente, volumen
de operaciones, magnitudes tributarias, etc.) sus objetivos reputacionales en materia de refor-
zamiento de la transparencia y su suficiencia a los efectos de propiciar un adecuado control de
riesgos por parte de la Administración.

Hasta aquí la cronología de la evolución del la puesta en práctica del Código de Buenas Prácticas
Tributarias en el período 2013-2017. 

En julio 2018 tendrá lugar una nueva sesión plenaria del Foro de Grandes Empresas en la que se pon-
drá de manifiesto la evolución de la aplicación del Informe de Transparencia. Hasta abril de 2018 solo
habían presentado el correspondiente Informe unas 20 entidades; muy pocas habida cuenta la impor-
tancia que dicho Informe debería tener para la administración y los contribuyentes adheridos al
Código.
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CONCLUSIONES

■ En el contexto actual, los procesos de globalización y digitalización de la economía han despla-
zado los centros de gravedad del comercio internacional y han multiplicado el número de tran-
sacciones económicas respecto del volumen registrado hace tan sólo 20 años. Sin embargo, pues-
to que las administraciones tributarias de todo el mundo siguen organizadas en base a jurisdic-
ciones nacionales, las empresas multinacionales encuentran cada vez más dificultades para fun-
cionar eficientemente en un entorno económico cada vez más internacionalizado, dado que resul-
ta muy oneroso conocer todas las obligaciones fiscales que le afectan en todos los países en los
que opera120.

■ La tendencia actual hacia el aseguramiento de correctas conductas de cumplimiento descansa en
que los Consejos de Administración de las grandes empresas se comprometan en una estrategia
fiscal de cumplimiento. Así, la fiscalidad pasa a formar parte del Buen Gobierno Corporativo de
las entidades y no una partida más de la cuenta de resultados. Cuando la fiscalidad aterriza en
los Consejos de Administración, la interacción entre Gobierno Corporativo121, Impuestos y Marco
de Control Fiscal122 pasan a ser una realidad.

■ En esta línea de comportamiento, la relación cooperativa aspira a resultar beneficiosa para las
dos partes implicadas: Contribuyente y Administración.

· Para la Administración supone adaptarse a un modelo de actuación basado en el servicio, la
atención y el control en tiempo real. Este tipo de relaciones pasan por definir previamente una
política de riesgos fiscales, a la vez que, promocionar estrategias de control interno por parte
de los mismos contribuyentes interesados. Es importante para las Administraciones tributarias
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120. Córdoba Ocaña.

121. El gobierno Corporativo, determina el patrón de relaciones entre los gestores de la empresa, el Consejo de
Administración, accionistas y el resto de los grupos interesados en la empresa (Stakeholders) 

122. Según Córdoba, el concepto de MCF interesa a las autoridades fiscales por varias razones. En primer lugar, por su
estrecha relación con el Buen Gobierno Corporativo de la empresa. En efecto, en la medida en que la fiscalidad de
las grandes empresas ha dejado de ser un aspecto residual para los consejos de administración, se hace necesario
considerar los impuestos como parte del Buen Gobierno Corporativo de la empresa. La nueva interrelación entre
gobierno corporativo e impuestos sitúa en primer plano el debate sobre el MCF de la empresa y el «buen gobier-
no fiscal». El establecimiento de un MCF es, por tanto, responsabilidad del consejo de administración. En segundo
término, el MCF presenta una indudable utilidad en la determinación del perfil de riesgo fiscal del contribuyente.
El conocimiento y la información sobre el MCF de la empresa permite definir mejor el perfil de riesgo fiscal de la
misma y en consecuencia decidir sobre el tipo de control a aplicar en cada caso, a la vez que durante una actua-
ción de control, el conocimiento sobre el alcance y la calidad del MCF puede determinar la intensidad y la profun-
didad de la actuación. Finalmente, y no menos importante, la Administración Tributaria muestra interés por el MCF
del contribuyente por su importancia para la relación de cumplimiento cooperativo.
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centrarse en la necesidad de basar las comprobaciones tributarias en una técnica de análisis de
riesgos de modo que la probabilidad de ser objeto de una actuación de comprobación tributa-
ria venga determinada por el perfil de riesgo del contribuyente concreto, combinada con la uti-
lización cruzada de información a disposición de la administración tributaria. Un sistema fiscal
basado en el cumplimiento voluntario necesita una sociedad con un alto grado de conciencia
fiscal sobre el cumplimiento de las obligaciones tributarias y con un alto nivel de satisfacción
con la estructura del sistema tributario y de los gastos públicos que financias.

· Para los contribuyentes, en este caso fundamentalmente empresas, asumir la filosofía que com-
porta admitir la relación cooperativa como vehículo de comportamiento frente a la
Administración, les implica un mayor grado de transparencia y colaboración. 

■ Pero este marco de confianza y calidad en el servicio es algo que interesa no solo a las partes
de esta relación cooperativa, sino que debería considerase como un beneficio para el conjunto
de la economía y para la competitividad del país.

Disponer de una Hacienda cooperativa es un atributo muy preciado en la economía globalizada;
los sistemas fiscales que imponen muchas cargas frenan la inversión exterior y fomentan la
evasión fiscal, según recoge el Banco Mundial en sus informes. La lentitud y la complejidad en
la administración fiscal resulta un obstáculo mayor que el tipo del Impuesto sobre Socieda-
des. En paralelo, con la mala calidad normativa, ambos aspectos lastran la competitividad.

De este modo la Responsabilidad Fiscal Corporativa, como elemento integrante de la Responsa-
bilidad Social Corporativa, se convierte en un valor más a tener en cuenta para determinar el
grado de compromiso con la sociedad y sus grupos de interés, los denominados stakeholders,
entendiendo como tales tanto a los internos (accionistas y empleados), como a los externos (clien-
tes, proveedores, competidores, medios de comunicación, administraciones públicas, mercados y
público en general). Este compromiso, no solo por imperativo legal, sino, fundamentalmente, por-
que esa responsabilidad forma parte del compromiso por el respeto a las personas, los valores éti-
cos y la comunidad (quien defrauda nos roba a todos). Un adecuado tratamiento de estas cues-
tiones contribuye a aumentar el grado de confianza en el mercado y a actuar de manera más efi-
ciente.

■ Sin embargo, para llegar a conseguir, con mayor rigor, este objetivo de responsabilidad fiscal
corporativa necesitamos un sistema fiscal sencillo, estable, neutral, eficiente y transparente
porque ello ayudará a reforzar la seguridad jurídica, a reducir la litigiosidad y a disminuir los cos-
tes de administración y de cumplimiento, redundando en una garantía para el cumplimiento de
este objetivo.
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■ Es necesaria, también, la colaboración de las empresas para hacer un esfuerzo adicional de
comunicación y transparencia. Sin embargo, las empresas no están dispuestas a incrementar
su transparencia en tanto no perciban en la administración tributaria una actitud conciliado-
ra y unos atributos suficientes de fiabilidad (conocimiento, imparcialidad, proporcionalidad,
receptibilidad y celeridad). Para las empresas cobra especial relevancia que la administraciones tri-
butarias sean capaces de ampliar su punto de vista, aumentando el nivel de entendimiento de las
cuestiones y operaciones fiscales, lo cual supone un importante esfuerzo por conocer el modelo
de negocio de la empresa y las características del sector en que opera, trascendiendo, por tanto,
del puro análisis de las normas tributarias o contables. El éxito de los programas cooperativos
pasa por obtener ventajas reales en términos de seguridad jurídica y menores costes de cumpli-
miento, sin renunciar a la legítima planificación fiscal, a cambio de una posición más transparen-
te y abierta.

■ El Informe Tax Certainty es el resultado de una encuesta efectuada por la OCDE en 62 países
diferentes y por parte de empresas con sede regional en 107 jurisdicciones diferentes. En él se
señala la seguridad en el entorno fiscal es un factor preponderante a otros tan importantes como
la geopolítica, los costes laborales, disponibilidad de infraestructuras digitales, seguridad ciudada-
na, moneda, regulación comercial y aduanera, mercado interior, infraestructuras y transportes, etc.

En el Informe se identifican los agentes y factores que provocan la inseguridad fiscal. Es un
ecosistema complejo123, que afecta a:

· Por parte de los contribuyentes, a las Administraciones tributarias por los complejos trámites
burocráticos, altas cargas indirectas de compliance y documentación, dificultades de comunica-
ción con los contribuyentes y ciertos enfoques imprevisibles o inconsistentes de diferentes auto-
ridades fiscales, especialmente en las normas tributarias internacionales. Los mecanismos de
solución de controversias también son identificados como un importante factor de inseguridad,
básicamente por el largo período de duración en la toma de decisiones de los tribunales124. 

· Por su parte, las Administraciones Tributarias identificaron el comportamiento de los contribu-
yentes como una fuente importante generadora de inseguridad, en particular ante la adopción
de una planificación fiscal agresiva, la ausencia de desarrollo de una estrategia fiscal y de
mecanismos de control de riesgos fiscales, y falta de transparencia y cooperación. La educación
y el desarrollo de un entorno colaborativo entre contribuyentes y Administración se muestra
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como un factor clave para avanzar. La aplicación del sistema tributario necesita una adminis-
tración tributaria eficaz y eficiente125. 

· Finalmente, también los legisladores tienen su dosis de responsabilidad, por la contrastada
complejidad en las normas tributarias, redactadas muchas veces en forma deficiente y poco
clara, y con frecuentes cambios legislativos que no prevén regímenes transitorios o efectos
anuncio. 

■ En una economía atractiva como la española, que pretende atraer inversión extranjera y man-
tener el tejido empresarial existente, es indispensable poner el foco en la certeza fiscal i) mejo-
rando el proceso normativo, ii) simplificando el sistema tributario y evitando que sea tan muda-
ble, iii) racionalizando la multiplicidad y, a veces, descoordinación de los distintos niveles de admi-
nistración tributaria (estatal, autonómica y local), y iv) evitando la elevada litigiosidad que impli-
ca tener una justicia lenta.

■ La responsabilidad social en el gobierno de las grandes empresas está claramente de moda.
Las entidades optan por dotarse de un código voluntario, porque supone ir más allá de lo que
están obligadas a hacer desde un punto de vista estrictamente legal. Es un movimiento del cual
no ha resultado ajeno ningún organismo internacional, Unión Europea, OCDE, Banco Mundial,
etc., y que en nuestro país nació con el Informe Olivencia de 1998, y después continuó con el
Informe Aldama de 2003 y el Código Unificado de Recomendaciones sobre Buen Gobierno de las
Sociedades Cotizadas de 2007 que resultó de la Comisión Conthe.

■ Los intermediarios fiscales, o profesionales tributarios, constituyen otra pieza clave del sistema
tributario por su papel de agentes fiscales y proveedores de servicios y productos fiscales, siendo
esenciales para el suministro de información y la recaudación tributaria, aunque se percibe un
déficit de desarrollo del modelo cooperativo en ellos. Sus líneas de actuación se limitan a inten-
sificar las obligaciones de revelación de información acerca de productos fiscales y el deber de
colaboración e general, sin percibir las ventajas del modelo cooperativo.

■ La relación cooperativa no trata de romper el modelo, sino que trata de evolucionarlo. Las admi-
nistraciones tributarias han de migrar del modelo tradicional y clásico de gestión fiscal basado
en el paradigma de control, al paradigma de la confianza.

■ Las administraciones tributarias han de resultar atractivas, postulando la consideración de los con-
tribuyentes como clientes, potenciando los instrumentos de información y asistencia e insistiendo
en la elaboración de códigos o cartas de derechos de los contribuyentes.
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■ Las Haciendas de los Estados han de empezar a competir en términos de calidad, eficiencia, pre-
visibilidad normativa e instrumentos de solución del conflicto natural en la aplicación de la ley. Si
las administraciones tributarias son capaces de atraer a nuevos, y buenos, contribuyentes los índi-
ces de recaudación mejorarán; y, si ello sucede, si gestionan bien el gasto público, tendrán un
excedente que les permitirá bajar los tipos impositivos.

■ De la Administración tributaria española, es de reconocer el interés de la AEAT por el desa-
rrollo del modelo de relación cooperativa, por la creación del FGE y la elaboración de CBPT, que
ha constituido un gran paso para la articulación de mecanismos de cumplimiento cooperativo
entre la Administración tributaria española y sus contribuyentes.

Sin embargo, en el debe de la relación cooperativa española, resulta evidente que su contenido
es, todavía, incompleto y fragmentario ya que las ventajas relativas a la mejora de la seguridad
jurídica y a la reducción de costes de cumplimiento se delimitan de forma imprecisa sin estable-
cer los medios para reivindicar su aplicación efectiva. Para el buen fin de estos mecanismos se
requiere un adecuado marco regulatorio y un impulso institucional que garantice el cambio de
cultura de la administración y la integridad del sistema en condiciones de buena gobernanza
administrativa126.

■ La transición hacia el nuevo modelo de relación cooperativa requiere tiempo, ya que estamos
ante un cambio estructural de cultura tributaria con múltiples implicaciones que afectan a la
Administración (y a sus funcionarios) y a los ciudadanos (tanto si son contribuyentes como inter-
mediarios fiscales). El tránsito hacia el este modelo debe promoverse en un marco de calidad tri-
butaria que garantice la asistencia a los contribuyentes, les preserve el derecho a la seguridad jurí-
dica, a la libertad de discrepancia y planificación fiscal, y a un alto grado de calidad profesional
en la Administración. Solo una actuación coordinada y consistente entre la Administración y los
Contribuyentes, de igual a igual, pondrá de manifiesto que el modelo cooperativo se convierta en
un proyecto exitoso. Es necesario que todos los implicados, sí y solo sí, resulten ganadores (mode-
lo win-win). Cualquier otra salida daría al traste con el objetivo para el que el modelo está pen-
sado.

Para que ello fructifique y se consolide, me gustaría traer a colación un frase del Premio de Nobel
de Economía del año 2000, James Heckman: Es más rentable invertir en párvulos que en Bolsa.
En efecto, la inversión en educación es necesaria y fundamental para el desarrollo de nuestra
sociedad. La educación, en los niveles de enseñanza primaria, secundaria y bachillerato, debería
transmitir la conciencia que la fiscalidad no ha de ser un mero instrumento para captara recurso,
sino un sistema para redistribuirlos. Mediante esta conciencia fiscal podrá conseguirse que las
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medidas preventivas sustituyan a las represivas para la desarticulación de los circuitos de fraude
y evasión. En la educación cívico-tributaria reside la principal herramienta de reforma fiscal y la
garantía de que los impuestos tengan perceptibilidad por parte del ciudadano, al interiorizar el
esfuerzo de todos para financiarlo, con el objetivo de hacer un uso en beneficio de todos.

■ La educación y la formación sobre por qué y cómo hemos de contribuir al correcto funcionamien-
to del presupuesto público (el presupuesto de todos), nos ayudará a tener ciudadanos compro-
metidos. Esa educación, sin duda, redundará en que los objetivos perseguidos por el modelo de
relación cooperativa sean más fácilmente asumibles, aunque tengamos que esperar algunas déca-
das127.

■ A pesar de los avances en el establecimiento de mecanismo de cooperación en la UE, sigue exis-
tiendo, en el ámbito europeo un déficit colaborativo y graves problemas de competencia fis-
cal entre Estados que emplean mecanismos de información y asistencia a los contribuyentes para
proporcionar ventajas que, a veces, resultan contrarias al Derecho de la Unión Europea según
interpretación de la Comisión.

■ Los programas de cumplimiento cooperativo no deben ceñirse al ámbito de las grandes
empresas sino que deben efectuarse una extensión subjetiva a medianas y pequeñas empre-
sas, y también a los profesionales tributarios. A partir de los principios de buena administración
tendrán que buscarse mecanismos para aplicar el cumplimiento cooperativo en otros ámbitos.

■ Hay que poner orden a los conceptos; así, por ejemplo, el profesor Sanz Gómez manifiesta que el
caso español, está dirigido únicamente a las empresas de mayor tamaño concluyendo que renun-
ciar a extender el ámbito subjetivo del programa es censurable desde la perspectiva de un desi-
derátum de igualdad efectiva, además de poco adecuado para la promoción del cumplimiento
voluntario de la generalidad de los contribuyentes.

Sin embargo, dicha afirmación es más que discutible; no es imputable a la Administración tribu-
taria española la escasa o nula participación de empresas de tamaño mediano o pequeño ya que,
aunque el Foro está cerrado para 27 empresas, sus conclusiones están abiertas para todo tipo de
entidades que voluntariamente quieran adherirse.

■ Para que las empresas se integren, o adhieran, al principio de cooperación con el fin de ser con-
sideradas como contribuyentes responsables deben explicar su estrategia fiscal, informar sobre
cuáles son los riesgos fiscales que asumen y también sobre cómo consiguen mitigarlos. Para que
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ello sea así, deben atenderse una serie de requerimientos básicos para asegurar que un marco de
control satisfactorio. Para ello deberá conseguirse, de acuerdo con lo propuesto por la OCDE, que: 

· La estrategia fiscal, en línea con la cultura corporativa de cada una de las empresas, sea explí-
cita y claramente documentada, apoyada por los Consejos de Administración u órganos equi-
valentes, y por los altos directivos de las entidades. 

· El control fiscal esté integrado en la operativa del negocio a todos los niveles.

· Las direcciones fiscales de las empresas jueguen un papel relevante para establecer el control
fiscal, ya que han de ser los responsables de la construcción y mantenimiento del mismo, sien-
do relevante, a tal efecto, su correcto dimensionamiento, el perfil de sus integrantes, y estable-
ciendo niveles de responsabilidad en el seguimiento de las políticas fiscales de la empresa, etc.

■ No obstante, a pesar de todas las posibles debilidades que se han podido señalar sobre el
modelo de relación cooperativa, hay que dar un paso adelante por parte de todos: las empre-
sas, la administración tributaria y los profesionales fiscales. Con honestidad, profesionalidad y res-
ponsabilidad.

Honestidad, entendida como cualidad de razonable, justo, recto y honrado; profesionalidad,
entendida de quien ejerce su actividad con capacidad y aplicación relevantes; y responsabilidad,
como la capacidad para reconocer y aceptar las consecuencias de un hecho realizado libremente

■ Asumir esta apuesta implicará un ejercicio positivo hacia la sociedad, porque tarde o temprano
deberemos darnos cuenta de la necesidad del cambio. Es seguro que deberán producirse cam-
bios en la normativa actual dando cabida a nuevos planteamientos sobre la introducción nor-
mativa de mecanismos vinculantes para la valoración y calificación de los hechos; la naturaleza y
funcionalidad de las consultas vinculantes128 que deberán modularse a caballo de los principios
conceptuales y los aplicativos de los tributos; nuevas estrategias en los sistemas de resolución de
conflictos (impulso de la conciliación judicial); nueva funcionalidad del procedimiento inspector
para reducir la conflictividad y albergar los avances hacia el cumplimiento cooperativo; una reo-
rientación del recurso de reposición.

■ También deberán cambiar, como se ha manifestado, determinados planteamientos de las
empresas y de los profesionales tributarios. Para estos será importante la suscripción de un
Código de Buenas Prácticas Tributarias para profesionales suscrito entre la AEAT y las principales
asociaciones profesionales de asesoramiento fiscal.

■ Alguien podrá pensar que estamos un sueño, una quimera o un posicionamiento fruto de una
extremada candidez; sin embargo, los grandes proyectos avanzan por el convencimiento y la
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voluntad de las partes. Si las tres partes intervinientes creen efectivamente en las ventajas del
proyecto, éste conseguirá sus objetivos. Y estos redundarán en el conjunto de la ciudadanía
que es el destinatario final de valor público creado por el sistema fiscal. Quien no cumpla este
objetivo quedará retratado y tendrá que dar explicaciones de su falta de compromiso a esa ciu-
dadanía afectada.

■ En la etapa de Santiago Menéndez como Director General de la AEAT (28-06-2013 /12-06-2018),
se avanzó mucho en el desarrollo de medidas tendentes a favorecer la cooperación en el ámbito
tributario. El actual Director, Jesús Gascón, quien ha desarrollado profundamente es te concepto,
desde el punto de vista teórico, es un convencido de la necesidad de acometer cambios en el seno
de la AEAT para mejorar la relación entre los contribuyentes y la Administración. Desde su nom-
bramiento, ha efectuado varias intervenciones poniéndolo de manifiesto.

· En la sesión de 26 de septiembre de 2018, en la sede del Consejo General de Economistas de
España, clausuró la sesión manifestando:

Las empresas y los asesores se van dando cuenta, cada vez más, de la importancia del adecua-
do funcionamiento de la Función Fiscal dentro de los Negocios. Ésta no reside en un departa-
mento esotérico ajeno a cómo funcionan las empresas, sino que debe estar en el centro de la
toma de decisiones y ayudar a que las operaciones fluyan y a reducir los riesgos que puedan
aparecer en un momento determinado. 

La Transparencia empieza a ser una exigencia tanto de los agentes sociales, como de los pro-
pios accionistas y de los stakeholders de la empresa que lo que quieren es esté todo claro,
incluyendo los riesgos fiscales que pueda haber.

Para la Administración Tributaria, es fundamental impulsar el cumplimiento voluntario; la liti-
giosidad es un tema que preocupa. Es elevada y en muchas ocasiones puede ser evitable, y si
no lo es, se deberían poder reducir los plazos de resolución.

La Transparencia también es exigida a las Administraciones Tribuatrias, cada vez tienen que
informar más a la sociedad de lo que están haciendo y los resultados hay que explicarlos con
mucho cuidado. La gente ha de entender lo qué están haciendo y por qué. 

Se puede avanzar, incluso, sin cambiar normas. Actualmente existen las Consultas vinculantes
de la Dirección General de Tributos, las APAs, etc. Hoy, el principal vehículo de seguridad jurí-
dica y de establecimiento de criterios interpretativos son la Consultas; sin embargo, se han uti-
lizado muy poco las resoluciones interpretativas del art. 12.3 de la Ley General Tributaria.

Si conseguimos que los foros cooperativos funcionen adecuadamente, se podría hacer un uso
mucho más intenso de estas Resoluciones, porque en los Foros, las empresas, los profesiona-
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les tributarios y la Administración Tributaria pondrían en común casos que trascienden de la
anécdota individual; en lugar de presentar cientos de consultas sobre un mismo tema, sería
mejor haberse juntado en un grupo de trabajo del Foro y hacer una batería de casos y esos se
hubieran resuelto mediante Resolución, como ejemplo de que la colaboración entre las partes
puede contribuir mucho a reforzar la seguridad jurídica y a sentar criterios por parte de la AT.

Además, la Administración Tributaria también puede publicar sus criterios, siempre que no con-
tradigan los de la DGT, en los casos en los que no hay pronunciamiento de doctrina. Este es
un mecanismo que se utiliza muy poco y se podría utilizar bastante más.

¿Qué supondría todo esto? Pues que la Administración sería mucho más transparente y que el
asesor fiscal sabría qué es lo que defiende la AEAT en un momento determinado sin tener que
esperar a la actuación de comprobación (que es como te enteras ahora de cuál es el criterio). 

· En la sesión celebrada en Barcelona, el 9 de octubre de 2018, el Director General de la AEAT
señaló que se debe apostar:

- Por fomentar las vías de acuerdo, frente a la conflictividad fiscal, señalando las posibilidades
del art. 155 de la Ley General Tributaria (actas con acuerdo), y explorar esos posibles acuer-
dos en otros procedimientos de la vía administrativa o jurisdiccional de los expedientes.

- Por la necesidad de articular, vías rápidas (fast track) de resolución de conflictos de carácter
general, con incidencia en una pluralidad amplia de personas, más que a un caso particular,
que permita conocer la posición de la Administración Tributaria de forma rápida, e incluso,
en su caso, de los Tribunales, para acompasar la imperiosa rapidez que exige el tráfico mer-
cantil, cuando los afectados pueden ser una pluralidad de personas. Estos mecanismos, que
a medio plazo puedan establecerse si existe un amplio consenso político y social, permitirí-
an reforzar la seguridad jurídica y conocer los criterios interpretativos tanto administrativos,
como jurisdiccionales, en su caso, y alcanzarse ese ámbito.

- Asimismo, manifestó que deben establecerse mecanismos que aumenten la confianza fiscal
de determinados sujetos certificados, que únicamente se está dando actualmente en el ámbi-
to aduanero, que facilita el cumplimiento fiscal y el tráfico mercantil, y que pueda en un futu-
ro trasladarse a otras figuras tributarias.

En relación con la posibilidad de certificar a determinados contribuyentes, Jesús Gascón hizo
referencia a los futuros sujetos pasivos certificados, en materia de IVA, indicando que, en el
futuro, se debería tributar en función de la certificación obtenida por los contribuyentes o ase-
sores, lo que obligará a la Administración a la segmentación de éstos por elementos objetivos:
adhesión al Código de Buenas Prácticas, presentación del Informe de Transparencia, diseño de
la Función Fiscal en la empresa, quién es el asesor fiscal, etc.
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Sin duda son noticias que invitan al optimismo y que debemos aplaudir. No cabe duda que nos
queda un largo camino por recorrer, pero esa intenciones mencionadas por el Director de la
AEAT son positivas.

■ No acaba ahí el tema; el establecimiento de medidas para la implantación de un Compliance
Tributario (la futura norma UNE 19602) dará pautas para implantar un sistema de cumplimiento
tendente a minimizar los riegos tributarios de las empresas y facilitará la creación de mecanismos
de detección y corrección, en caso de producirse129.

La obtención de dicha certificación será un elemento de prueba para demostrar ante la
Administración tributaria o los Tribunales la voluntad de las empresas de cumplir con sus obliga-
ciones fiscales.

■ Pero nos queda lo internacional; la cooperación con la Administración no debe descansar exclu-
sivamente en el ámbito interno, sino que debe extenderse al campo de actuación de las empre-
sas. Debería emprenderse un camino para la transversalidad cooperativa entre
Administraciones tributarias, de cara a extender los mecanismos que se han descrito, con aque-
llas jurisdicciones en las que las empresas españolas tienen presencia. 

Pero mejor empezar por consolidar el modelo internamente y en una siguiente fase extenderlo
internacionalmente.
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En el Consejo General de Economistas de España y en el Registro de 
Economistas Asesores Fiscales (REAF), como órgano especializado 
del mismo, hemos tenido claro, por lo menos hace más de una 
década, que el modelo de relaciones tributarias entre la Administra-
ción tributaria y el contribuyente tendría que cambiar porque la 
economía y los impuestos estaban cambiando de manera acelerada.

Asimismo, las relaciones triangulares contribuyente-asesor-Admi-
nistración no podían permanecer inalteradas. Desde 2007, REAF ha 
ido elaborando propuestas de relación cooperativa por parecernos 
más eficaz que la obligación de información de mecanismos trans-
fronterizos “agresivos”, establecida por la Directiva (UE) 2018/822  
para intermediarios fiscales), que se ha de transponer a nuestro 
ordenamiento ante de 31 de diciembre de 2019.

En este marco, este trabajo realizado por Jaume Menéndez constitu-
ye una aportación muy valiosa, al venir de alguien que, verdadera-
mente, cree y ha apostado por este nuevo modelo de relación entre 
el contribuyente y la Administración tributaria.
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