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PRÓLOGO

Es un placer redactar estas líneas de introducción a la obra de Alma 
Delia Virto Aguilar La asistencia internacional en la recaudación tributaria, 
fruto de la tesis doctoral, convenientemente adecuada y aligerada para su 
publicación final, defendida en su día en la Universidad de Salamanca, 
ante un tribunal compuesto por los profesores Ernesto Lejeune Valcár-
cel, Amparo Grau Ruiz y Saturnina Moreno González, tras largos años 
de esfuerzo en esa institución y en la Universidad de Valencia, amén 
de estancias en otras instituciones como la Queen Mary University of 
London, el International Bureau of Fiscal Documentation de Amsterdam 
y la Universidad Nacional Autónoma de México, cuna de su formación.

La asistencia administrativa internacional en materia de recaudación 
tributaria contaba con estudios teóricos de peso y enjundia doctrinal, 
tanto a nivel nacional como internacional. Sin embargo, las consecuen-
cias del proceso de internacionalización económica y globalización de 
los movimientos económicos —y en especial, de capitales— se hacían 
sentir sobre la eficacia recaudatoria de los sistemas tributarios cuando 
de intentar perseguir los activos radicados en el extranjero para cobrar 
las deudas tributarias impagadas se trataba, ante la insuficiencia, cuando 
no, sencillamente, inexistencia, de mecanismos jurídicos habilitantes para 
tal cooperación y asistencia.

Como la trascendencia del tema objeto de estudio se justifica por sí 
sola, no podíamos negarnos a dirigir un trabajo de investigación enfo-
cado a analizar, criticar y ofrecer propuestas de mejora de la norma-
tiva nacional e internacional reguladora de la materia. La empresa era 
ambiciosa, pero los frutos a recoger podían, y debían, resultar cuantio-
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sos, por cuanto el esfuerzo de integrar las diferentes exigencias de los 
ordenamientos internos junto con las exigencias y limitaciones derivadas 
del orden internacional —sea el principio de territorialidad, o la deno-
minada revenue rule en los países anglosajones— y de los ordenamien-
tos supranacionales, como el derecho de la Unión Europea, se advertía 
complejo, pero necesitado de un estudio sosegado, técnico y cuidadoso 
que amojonara los procelosos y desconfiados caminos de la cooperación 
internacional en materia de recaudación tributaria.

El estudio parte del análisis de los presupuestos normativos existen-
tes en el orden internacional para la asistencia a la recaudación tributaria, 
así como de los límites existentes en los órdenes nacionales para ejercer 
las pretensiones de cobro tributarias sobre bienes y activos situados fuera 
del espacio territorial del Estado acreedor. A partir de este análisis previo, 
el trabajo se adentra en el análisis de las situaciones generadas tras la 
crisis económica y financiera mundial desatada a finales de la primera 
década del siglo XXI sobre el entendimiento de las relaciones administra-
tivas internacionales en materia tributaria, y fundamentalmente de dos.

En primer lugar, de la aprobación de la nueva Directiva 2010/24/UE 
que refuerza los mecanismos de asistencia en la recaudación tributaria en 
el seno de la Unión Europea. La mejora del engranaje de competencias 
y procedimientos en juego para hacer efectiva la asistencia internacional 
en la recaudación requiere de la superación de reticencias nacionales y 
nacionalistas, cuando no provincianas y siempre viejunas, y dotarse de 
un cierto espíritu constructivo que desgraciadamente se echa en falta 
más frecuentemente que lo que sería deseable.

En segundo lugar, la autora se hace eco de los mecanismos de coo-
peración administrativa internacional en materia tributaria que se han 
desarrollado en el ámbito del intercambio de información, a partir fun-
damentalmente de la aprobación de los acuerdos intergubernamentales 
como instrumentos previstos para la aplicación efectiva de la normativa 
FATCA americana, y el impulso que dicho modelo supuso para la apro-
bación de un nuevo estándar común internacional basado en el intercam-
bio automático de información financiera (CRS). Es éste un punto que la 
autora considera, con acierto a nuestro juicio, un punto de inflexión en la 
comprensión y verificación de nuevas vías que impulsen la cooperación 
interadministrativa internacional para lograr una asistencia efectiva a la 
recaudación transnacional de deudas tributarias. Porque si bien es cierto 
que los Estados en los que se genera la deuda tributaria deben rete-
ner la competencia para verificar y controlar su correcto cumplimiento 
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por los obligados tributarios afectados, no es menos cierto que la fina-
lidad última de los procedimientos tributarios inter-administrativos no 
debiera ser meramente el intercambio de datos —aún con trascendencia 
o relevancia tributaria— sino el aseguramiento del cobro efectivo de la 
deuda tributaria pendiente de pago, pudiendo desplegarse en su debido 
caso mecanismos de cobro o pago efectivo, no necesariamente ejecutivo, 
que facilitaran la correcta satisfacción de las deudas tributarias.

Es ahí donde, a nuestro juicio, la propuesta de la autora consistente 
en el desarrollo de un nuevo estándar automático de asistencia interna-
cional en la recaudación de créditos fiscales cobra todo su pleno sentido. 
El desarrollo de dicho estándar podría beneficiarse no solo de los avances 
en la cooperación y asistencia administrativa en el suministro automático 
de información financiera, sino también de los sistemas de cobro en la 
fuente impulsados por la Directiva del Ahorro y finalmente plasmados 
en los acuerdos Rubik promovidos por Suiza. Fijada la distribución de 
competencias jurisdiccionales tributarias a partir de los Convenios tribu-
tarios —o de las normas que puedan complementarlos o sustituirlos, tras 
la aprobación del denominado Convenio Multilateral y los intentos por 
configurar un nuevo consenso tributario internacional para afrontar los 
retos de la transformación digital de nuestra economía-, y sentados los 
principios básicos de la asistencia administrativa internacional —tanto 
para el control como para la recaudación de deudas tributarias— en 
la actualización de la Convención Multilateral de la OCDE llevada a 
cabo en 2010, debe afrontarse sin demora el reto de asegurar no solo el 
control efectivo de las deudas tributarias generadas por las situaciones 
transfronterizas sino también la de desarrollar mecanismos y medidas 
que aseguren o faciliten la eficacia y efectividad de su cobro.

Con una importante advertencia. El desarrollo de modelos internacio-
nales de asistencia administrativa al cobro no debería contar únicamente 
con el beneplácito de los Estados afectados cuando la protección de sus 
intereses fiscales respectivos quede suficientemente asegurada, sino que 
la posibilidad de desarrollar técnicas unilaterales de ejecución de deudas 
tributarias de manera transnacional debería asegurar también —con el 
debido respaldo normativo— la garantía de la protección de la posición 
jurídica básica del obligado tributario y de su derechos fundamentales 
ante el desarrollo de esos procedimientos o actuaciones transfronterizas. 
Intentar construir un nuevo orden tributario internacional sin tomar en 
consideración ni respetar dicha posición jurídica del obligado tributario 
—solo porque no tiene entidades u organismos que lo representen en los 
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foros internacionales— conlleva el riesgo —y la incomodidad— de que 
deban ser los tribunales en los diferentes órdenes nacionales —y también 
supranacionales— los encargados de poner coto a los posibles excesos 
derivados de una normativa únicamente respetuosa con la defensa del 
interés fiscal de los Estados afectados.

La propuesta que presenta y argumenta la autora en este libro plan-
tea los fundamentos y abre una interesante alternativa de construcción 
teórica sobre la que poder avanzar en pos no solo de sistemas tributarios 
más eficientes y eficaces, sino también, y sobre todo, más justos.

Por todo ello no nos queda más que felicitar a la Dra. Alma Delia 
Virto Aguilar, experta exfuncionaria de la Agencia Tributaria mejicana, 
por su valioso trabajo investigador, por su planteamiento, y por la for-
mulación de propuestas alternativas de interés para hacer más eficiente 
la asistencia internacional en la recaudación.

Agosto de 2020.

F. Alfredo García Prats
Catedrático de la Universidad de Valencia

José María Lago Montero
Catedrático de la Universidad de Salamanca
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INTRODUCCIÓN

Los efectos de la globalización y la crisis económica mundial desen-
cadenada a finales de la primera década del siglo XXI hicieron que los 
Estados revisaran sus estrategias para conseguir ingresos suficientes que 
les permitieran sufragar sus gastos públicos. En este contexto se alcan-
zaron consensos nunca vistos en materia de cooperación internacional 
administrativa, materializados en la creación de nuevos instrumentos 
de intercambio de información con relevancia tributaria y la renovación 
de los existentes.

El vertiginoso desarrollo de los mecanismos de intercambio de infor-
mación vino acompañado de escasas modificaciones a los instrumen-
tos de asistencia en la recaudación tributaria, en concreto de la nueva 
directiva de recaudación 2010/24/UE y la renovación de la Convención 
sobre Asistencia Administrativa mutua en Materia Fiscal de la OCDE y 
del Consejo de Europa. 

Observamos que los instrumentos que regulan la asistencia en el 
cobro de créditos fiscales han tenido una variación muy reducida, pues 
los principios que los rigen siguen siendo prácticamente los mismos 
que los desarrollados por la Sociedad de Naciones en 1923 y 1925. Es 
decir, este tipo de cooperación se sigue instrumentando con las reglas 
de antaño, en donde los Estados podían dictar y hacer cumplir sus nor-
mas tributarias dentro de su territorio, debido a la escasa movilidad de 
capitales, de servicios y de personas. 

Por ello, en nuestra investigación nos preguntamos si los actuales 
instrumentos internacionales que regulan la asistencia en la recauda-
ción podían ser más eficaces y eficientes, para afrontar los desafíos que 
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enfrentan los Estados a la hora ejercitar sus facultades de cobro, ante un 
contribuyente que se ha trasladado al extranjero o bien que, encontrán-
dose en el territorio, ha deslocalizado sus activos a otras jurisdicciones. 
Ello, sin perder de vista la indispensable protección de los derechos de 
los obligados tributarios, quienes serán requeridos de pago ahí en donde 
se encuentren o bien ahí en donde tengan activos. 

La importancia del tema radica en que los créditos fiscales solo son 
exigibles dentro de las fronteras de los Estados. Para superar esas limi-
taciones territoriales es necesario que una norma internacional o supra 
nacional habilite la cooperación en materia recaudatoria. Centramos 
nuestro análisis en la asistencia administrativa tributaria internacional 
que permite la recaudación transfronteriza, debido a que los tribunales 
de los Estados han mostrado resistencia en permitir el cobro de créditos 
extranjeros, bajo la denominada regla anglosajona revenue rule, surgida 
en la última década del siglo VIII y que persiste hasta nuestros días. 

 Por otra parte, consideramos que la asistencia en la recaudación tiene 
una enorme trascendencia, porque permite a los Estados asegurar sus 
poderes financieros —denominados también— facultades de imperio o 
soberanía, al permitirles exigir el pago de sus créditos fiscales más allá 
de sus fronteras. Así mismo, permite crear un sistema fiscal justo pues 
es posible exigir a todos los obligados tributarios el pago de sus contri-
buciones en otras jurisdicciones, Además, este mecanismo produce un 
fuerte efecto disuasorio en la evasión fiscal.

En nuestra investigación analizamos los principales instrumentos 
internacionales que regulan la asistencia internacional en la recaudación 
tributaria, sin vincularnos a una jurisdicción específica, a fin de que este 
estudio pueda ser aplicado a cualquier país, tal y como han hecho la 
OCDE, la ONU e incluso la UE. Sin embargo, en nuestro estudio hacemos 
referencia a jurisprudencia que ha sido dictada con motivo del análisis 
de normas domésticas de diferentes Estados, así mismo, hacemos una 
destacada referencia a las legislaciones de España y de México en donde 
la autora tiene amplio conocimiento. 

En primer lugar, exploramos el concepto de la asistencia interna-
cional en la recaudación tributaria, a la luz de los nuevos instrumentos 
internacionales que han permitido la recaudación transfronteriza, como 
son la normativa FATCA y los acuerdos Rubik, que inspirados en la direc-
tiva del ahorro permitieron una retención en la fuente para recaudar las 
contribuciones de otro Estado. 
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También estudiamos el marco jurídico de los instrumentos bilaterales 
y multilaterales que permiten la asistencia en la recaudación. Así anali-
zamos, por una parte, el artículo 27 del Modelo Convenio de la OCDE, 
estudio que es aplicable al artículo 27 del Modelo Convenio de la ONU, 
debido a la coincidencia del contenido de ambos artículos. Por otra parte, 
examinamos la Convención sobre Asistencia Administrativa mutua en 
Materia Fiscal de 1988, enmendada por Protocolo en 2010, mostrando la 
destacada influencia que ha tenido este instrumento en la implementa-
ción de la asistencia en la recaudación.

Ponderamos las ventajas y desventajas de implementar la asistencia 
en el cobro en su modalidad bilateral o multilateral. Además, analizamos 
la experiencia práctica de las agencias tributarias y los recientes pre-
cedentes judiciales, cuestión que nos permitió realizar propuestas para 
incrementar la eficacia y eficiencia de los mencionados instrumentos 
internacionales. 

Por otra parte, también analizamos la directiva 2010/24/UE, a 
través de la cual se implementa la asistencia en la recaudación en la 
Unión Europea. Así, estudiamos el avance normativo y jurisprudencial 
que ha propiciado esta directiva, especialmente en España. Dentro de 
puntos más destacados de la directiva se encuentran su amplio ámbito 
objetivo de aplicación, la implementación de oficinas administrativas 
especializadas, el reconocimiento directo del instrumento que permite 
la ejecución de la deuda objeto de asistencia o la instrumentación de 
medidas cautelares, el empleo de formularios estandarizados y el uso 
de medios electrónicos.

Una de las aportaciones más importantes de este trabajo es el desa-
rrollo de un novedoso procedimiento automático de asistencia en la 
recaudación internacional, inspirado en la normativa FATCA, los acuer-
dos Rubik y los nuevos estándares de intercambio automático de infor-
mación, desarrollados con base en los trabajos de la OCDE, incluido el 
proyecto BEPS, lo que sin duda podría cambiar la forma de cooperar en 
los próximos años.

Finalmente, analizamos los instrumentos de intercambio de infor-
mación tanto automático (AEOI) como a petición de parte (EOIR). Este 
examen nos permitió identificar la información disponible para los Esta-
dos y como estos pueden utilizarla en las peticiones de asistencia en el 
cobro de créditos fiscales, así como sus límites. 

Estas propuestas son relevantes porque, por una parte, es crucial 
que los Estados puedan extender sus poderes financieros a otras juris-
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dicciones para exigir el pago de deudas tributarias y, por la otra, que los 
derechos de los obligados tributarios estén tutelados. Debido a que en 
la actualidad todos los contribuyentes y no solo las grandes empresas 
pueden realizar actividades económicas en diferentes jurisdicciones o 
trasladar sus activos a otros territorios.
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Los efectos de la globalización económica, el desarrollo de nuevas tecnologías y las 
recientes crisis financieras, han exacerbado la urgencia de revisar los instrumentos 
que permiten a los Estados el cobro de sus créditos tributarios más allá de sus 
fronteras. Su implementación es crucial porque además de fortalecer los poderes 
financieros de los países, ayuda a crear un sistema fiscal más justo y produce un 
marcado efecto disuasorio de evasión y fraude fiscal. 

En esta obra se analiza el marco jurídico de los instrumentos bilaterales y multila-
terales de asistencia en la recaudación; en el ámbito internacional y comunitario. 
Además, de proporcionar la experiencia práctica de las agencias tributarias y los 
recientes precedentes judiciales en la materia, se realizan propuestas para incre-
mentar la eficacia y eficiencia de estos mecanismos. 

Asimismo, se desarrolla un novedoso procedimiento automático de asistencia en la 
recaudación internacional, inspirado en la normativa “FATCA”, los “acuerdos Rubik” 
y los nuevos estándares de intercambio automático de información, desarrollados 
con base en los trabajos de la OCDE, incluido el proyecto BEPS. 

Igualmente, se reflexiona sobre el potencial uso de la información intercambiada 
—automáticamente (AEOI) y a petición (EOIR)— en los procedimientos de asisten-
cia en la recaudación, así como en sus límites. Sin olvidar la necesaria e importante 
protección de los derechos de los contribuyentes que se aborda a lo largo de esta 
obra.
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y abogada, tanto por la Universidad de Valencia como por la Universidad Nacional 
Autónoma de México (UNAM). Ha realizado diversas estancias de investigación en 
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Público. También ha sido gerente de legal fiscal en Deloitte y asesora legal de em-
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Es autora de diversas publicaciones científicas, dentro de las que destacan, “Breve 
Referencia a la Mejora del Intercambio de Información Bancaria en la Unión Eu-
ropea”, en la obra colectiva Intercambio de Información, Blanqueo de Capitales y 
Lucha Contra el Fraude Fiscal, publicada por el IEF y “Los Fines Extra-Fiscales de 
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