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El Directorio Ejecutivo del FMI examina la tributacion de las empresas en la economia
mundial

El 20 de febrero de 2019, el Directorio Ejecutivo del Fondo Monetario Internacional (FMI)
examind un documento que presenta la situacion actual de la tributacion internacional de los
ingresos de las empresas, analiza opciones propuestas para el futuro, incluidas varias que
estan estudiando los foros internacionales, y evalua la contribucion del FMI a los debates y
los procesos en marcha.

El FMI no es un 6rgano normativo en este &mbito. Se estan debatiendo intensamente
posibles modificaciones al sistema tributario internacional dentro del Marco Inclusivo de la
OCDE sobre erosion de la base imponible y el traslado de beneficios (BEPS, por su sigla en
inglés), y este documento pretende complementar esa labor, ya que su amplia variedad de
miembros, su mandato, sus conocimientos y su labor de fortalecimiento de las capacidades le
permiten al FMI realizar una contribucion clara.

El documento se basa en un andlisis del FMI (2014) que hacia hincapié en la critica
importancia macroecondmica de la fiscalidad internacional de las empresas, la importancia
de los efectos de contagio transfronterizos a la hora de analizar la reforma de la fiscalidad de
las empresas y la particular vulnerabilidad de los paises de bajos ingresos al traslado de
beneficios. El estudio evaluado [hoy] es una continuacion de esos temas. Contiene una
actualizacion de lo logrado, enumera los retos restantes y presenta a vuelo de péjaro los
principales aspectos e implicaciones econdmicas de otros regimenes, algunos de los cuales se
encuentran actualmente en estudio. Por ultimo, hace énfasis en la importancia de una
cooperacion plenamente incluyente en este ambito y presenta reflexiones sobre el apoyo que
el FMI puede brindar en este contexto.

El documento deja constancia del considerable progreso realizado desde la evaluacion del
andlisis anterior, incluido el proyecto BEPS del G20 y la OCDE vy la expansion del 6rgano de
la OCDE dedicado a forjar consenso en torno a estas cuestiones y que abarca mas de 125
paises en el nuevo Marco Inclusivo. Sin embargo, también sefiala que persisten las
dificultades porque sigue habiendo oportunidades de traslado de los beneficios y que las
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inquietudes en torno a la competencia tributaria y, a nivel mas fundamental, la asignacion de
derechos de tributacion entre los paises constituye la base de gran parte de las conversaciones
dentro del Marco Inclusivo.

El documento no avala ninguna propuesta concreta para la reforma de la fiscalidad
internacional. Reconoce que las opiniones son muy diversas. Lo que el documento hace es
enumerar y analizar criterios que podrian servir para evaluar las alternativas —prestando
especial atencion a las circunstancias de los paises en desarrollo— y presentar algunos
analisis empiricos que sirvan de respaldo a las deliberaciones. Hace hincapié en que los
detalles importan, al igual que la ponderacion relativa asignada a los diversos criterios.

El documento resalta la necesidad de mantener y promover los avances logrados en los
ultimos afios en el terreno de la cooperacion internacional sobre cuestiones tributarias, que en
algunos sentidos parecen estar ahora sujetos a tensiones. Aborda el respaldo que puede
brindar el FMI en este contexto; por ejemplo, aprovechando el fortalecimiento de las
capacidades para informar la labor normativa que dirigen otros organismos, y pone de relieve
la importancia de la cooperacion entre los organismos internacionales activos en este ambito,
entre otras vias mediante la Plataforma de Colaboracién en Materia Tributaria.

Evaluacion del Directorio Ejecutivo!

Los directores ejecutivos se manifestaron complacidos con la oportunidad de hacer un
balance de los ultimos avances en cuanto a los aspectos internacionales de la fiscalidad de
empresas y realizaron observaciones preliminares sobre las diferentes propuestas que se estan
barajando. Reconocieron la importancia de estos temas para todos los miembros del FMI en
sus esfuerzos por recaudar ingresos de manera eficiente y equitativa y la posibilidad de
significativos efectos de contagio transfronterizos.

Celebraron el avance significativo frente a la elusion de impuestos empresariales y la
promocion de la cooperacion multilateral, sobre todo gracias al proyecto sobre erosion de la
base imponible y traslado de beneficios del G20 y la OCDE y al Marco Inclusivo que ha
hecho extensiva la cooperacion a muchos paises que no pertenecen a la OCDE. Al mismo
tiempo, dejaron constancia de que persisten deficiencias en los actuales regimenes de
tributacion internacional y que muchos paises se sienten presionados a lanzar medidas
unilaterales. Los directores convinieron en que queda mucho por hacer para encontrar
soluciones internacionales sostenibles, aprovechando los avances realizados para garantizar
la equidad, la inclusividad y un amplio consenso, aunque sus opiniones difirieron en lo que
respecta al grado de las reformas necesarias y a las funciones de los drganos competentes.

! En el siguiente enlace consta una explicacion de las expresiones utilizadas en las exposiciones sumarias:
http://www.imf.org/external/np/sec/misc/qualifiers.htm.



Como elemento importante del debate actual, los directores se manifestaron complacidos con
el didlogo sobre las dificultades que la digitalizacion le plantea a la fiscalidad. Reconocieron
que se trata de una cuestion espinosa, técnica y politicamente, y que hay una amplia
divergencia de opiniones sobre la necesidad de un tratamiento especial y la forma que
deberia adoptar. A largo plazo, una serie de directores opinaron que no seria aconsejable ni
factible concebir soluciones exclusivas para el sector. Los directores aguardan con ansias el
informe definitivo de la OCDE al G20 en 2020, que podria servir de base para un enfoque
concertado de cara al futuro.

Dejaron constancia de que existen otros retos que atn no se han abordado del todo.
Aplaudieron el énfasis que el documento hace en el traslado de beneficios, que constituye un
motivo de inquietud particular para los paises en desarrollo. Asimismo, sefalaron el dafio que
provoca la constante competencia fiscal perniciosa, incluido el riesgo de una carrera de
minimos, sin dejar de reconocer la importancia de respetar la soberania nacional en
cuestiones tributarias. Algunos directores opinaron que los beneficios de una competencia
tributaria equitativa también deberian ser reconocidos.

Los directores sefialaron que las opiniones sobre las bondades relativas de las distintas
propuestas varian en gran medida. Recalcaron que mucho depende no solo de los detalles de
cada propuesta y su implementacion, sino también de la importancia relativa atribuida a los
diversos criterios de evaluacion. Dejando constancia de que la evaluacion del personal
técnico es preliminar, los directores recalcaron que deberia interpretarsela y comunicarsela
con cautela. Aunque opinaron que seria prematuro avalar una de las distintas opciones,
sefialaron que el didlogo es un complemento analitico Ttil para las deliberaciones en curso.
Concretamente, muchos directores observaron las bondades de la tributacion minima frente a
la elusion tributaria perniciosa y el traslado de beneficios. Los directores recalcaron que, para
informar mejor el debate actual, es necesario ahondar considerablemente el analisis de las
propuestas de reforma con respecto a las cuestiones juridicas, las consecuencias practicas,
incluidos los efectos distributivos, y las implicaciones para diversos grupos de paises con
caracteristicas parecidas o exclusivas.

Hicieron hincapié en la necesidad de un proceso incluyente para debatir la fiscalidad
internacional, especialmente a la hora de analizar cuestiones fundamentales en la asignacion
de derechos de tributacion. Muchos directores opinaron que los mecanismos de gobernanza
actuales, con la OCDE como 6rgano central y normativo respaldado por el Marco Inclusivo,
son apropiados en términos generales. Al mismo tiempo, muchos directores consideran que
hay margen de mejora, entre otras cosas para realzar la representacion de los paises en
desarrollo y de bajos ingresos en el proceso decisorios.

Los directores enfatizaron el importante papel del FMI en el ambito de la fiscalidad
internacional de las empresas, centrando la atencion en su representatividad universal,
perspectiva macroecondmica y conocimientos analiticos. Subrayaron en particular el valor



del asesoramiento que brinda el FMI y su extensiva labor de fortalecimiento de las
capacidades, que ayuda a los paises miembros a implementar practicas Optimas sobre politica
y administracion tributaria. Sin dejar de reconocer que el FMI no es un 6rgano normativo en
el terreno de la fiscalidad internacional, sefialaron que esta en condiciones ideales para llevar
a cabo andlisis econdmicos del impacto de los posibles cambios, tanto dentro de los paises
como entre ellos, asi como para asegurar que se tengan en cuenta debidamente sus
implicaciones para los paises en desarrollo. En este contexto, la mayoria de los directores
propugno un papel mas activo del FMI a la hora de realizar aportes analiticos, influyendo en
el debate y promoviendo una cooperacion mas amplia. Varios directores recalcaron que los
esfuerzos por eliminar las lagunas en los datos deberian tener en cuenta temas de
confidencialidad y la limitada capacidad de muchos paises en desarrollo.

Los directores resaltaron la importancia de continuar la estrecha cooperacion con la OCDE y
otros organismos internacionales activos en este campo para que la labor del FMI siga
complementando la de los demads y evitar asi duplicaciones. Sefialaron que la Plataforma de
Colaboracién en Materia Tributaria constituye un marco util para aunar al FMI, la OCDE, la
ONU y el Banco Mundial, y podria continuar respaldando activamente la coordinacion
tributaria internacional.
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El sistema internacional de tributacion de sociedades esta sometido a tensiones
sin precedentes. El proyecto del G-20 y la OCDE sobre erosion de la base imponible y
el traslado de beneficios (BEPS, por su sigla en inglés) ha significado un gran paso
adelante en materia de cooperacion tributaria internacional, al abordar importantes
puntos débiles de una estructura centenaria. No obstante, sigue habiendo
vulnerabilidades. Las limitaciones del principio de la independencia mutua de las partes
—con arreglo al cual las transacciones entre partes relacionadas deben tener el mismo
precio que tendrian si las partes fuesen independientes— y la dependencia del
concepto de presencia fisica del contribuyente para determinar la base juridica para
aplicar el impuesto sobre la renta han permitido que empresas aparentemente
rentables paguen pocos impuestos. La cuestion de la competencia tributaria sigue, en
gran medida, sin resolverse. Asimismo, persisten las dudas en torno a la asignacion de
derechos de imposicion entre paises. Ademas, la reciente adopcion de ciertas medidas
unilaterales pone en peligro la colaboracion que haya podido alcanzarse.

Este documento estudia otras opciones para seguir avanzando. La apelacion para
tributar «alli donde se crea valor» ha demostrado no ser la base adecuada para un
progreso real. Parece que existe ahora un amplio consenso para modificar de raiz las
normas actuales, pero todavia no se ha llegado a un acuerdo sobre cual debe ser su
forma.

Los principales problemas son cdmo abordar de mejor manera tanto el traslado de
beneficios como la competencia tributaria, asi como garantizar el pleno
reconocimiento de los intereses de los paises emergentes y en desarrollo. Los
paises de bajo ingreso estdn mas expuestos al traslado de beneficios y la competencia
tributaria (y disponen de menos opciones para aumentar el ingreso). Ademas, su
capacidad se ve todavia mas limitada por la creciente complejidad del sistema
impositivo internacional. Para ellos, es fundamental asegurar la base imponible de la
inversion procedente del exterior.

Las distintas estructuras tributarias internacionales no difieren solo en cuanto a
propiedades econémicas, sino también en cuanto a grado de separacién de las
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normas actuales y a grado de cooperacion requerido. Todos los modelos plantean
dificultades, pero existen claras oportunidades de mejora™:

e Los impuestos minimos sobre inversiones en el extranjero pueden ofrecer una
proteccién importante, aunque incompleta, frente al traslado de beneficios y la
competencia tributaria, asi como provocar efectos de contagio positivos en otras
jurisdicciones (ademas de las jurisdicciones con regimenes de impuestos bajos). Los
impuestos minimos sobre inversiones provenientes del extranjero pueden
resultar especialmente atractivos a los paises de bajo ingreso. Estos modelos tienen
la ventaja de que facilmente permiten complementar las normas actuales, aunque
hay que encontrar el equilibrio entre una facil administracién y el riesgo de que su
inexactitud ponga en peligro la inversién. Ademas, las distorsiones persisten (p. €j.,
debido al traslado de la sociedad matriz) y las debilidades subyacentes del sistema
se remiendan en vez de arreglarse. Si bien la imposicion minima resulta mas
ventajosa que los modelos actuales, no esta claro que pueda ser, por si misma, una
solucién solida a largo plazo.

e Mas alejados de las practicas habituales, pero con un tratamiento méas complejo de
las debilidades actuales, estan los modelos de asignacién de beneficios residuales
(RPA, por su sigla en inglés), que consisten, a grandes rasgos, en asignar un
rendimiento normal a los paises de origen y compartir el remanente con arreglo a
una férmula. Dichos modelos permiten reducir sustancialmente el traslado de
beneficios, como hacen otros métodos, pero mantienen a la vez el conocido
principio de la independencia mutua de las partes para los casos sencillos. De todos
modos, todo depende de cdmo se asignen los beneficios residuales: la competencia
tributaria es mas limitada cuanto mayor peso se concede a la asignacién por
destino de las ventas (o criterio similar), dada la relativa inmovilidad de los
consumidores finales. El método de asignacién de beneficios residuales prepara el
terreno para un debate constructivo sobre la asignacion de derechos de imposicién
a los beneficios internacionales de las sociedades, aunque sera dificil llegar a un
acuerdo sobre dicho reparto.

e Muchas de las propuestas incluyen en distinta medida la asignacién de los
derechos de imposicion a los paises de destino, incluidos algunos de los
mecanismos de asignacion de beneficios residuales. Esta es la forma maés eficaz de
abordar la competencia tributaria y el traslado de beneficios. Entre estos
mecanismos —Y lejos del debate actual de las autoridades econémicas— estan los
impuestos ajustados en frontera, que combinan un tratamiento similar al del
impuesto sobre el valor agregado (IVA) para el comercio y un subsidio salarial.
Podrian tener problemas con la Organizacion Mundial del Comercio porque

' Se presupone que los derechos de imposicién primarios relacionados con recursos naturales permanecen en el pais
en donde estan ubicados.
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actualmente no se permite un ajuste en frontera que grave de forma distinta
importaciones y exportaciones en el caso de los impuestos de sociedades (directos)
e intensifique las dificultades de reembolso que genera el IVA. Ademas, su adopcion
unilateral podria provocar importantes efectos de contagio negativos. Aun asi,
siguen siendo la solucién méas completa a la competencia tributaria y el traslado de
beneficios. En la medida en que la erosidn del impuesto de sociedades se traduce en
una dependencia mayor del IVA, impulsada por el deseo de mantener bajos los
impuestos sobre el trabajo, el resultado estandar a falta de una reforma mas
deliberada podria ser una tributacién implicita pero imperfecta de este tipo.

Los efectos economicos y la capacidad de administrar estos mecanismos deben ser
analizados mas a fondo, sobre todo en el caso de los paises emergentes y en
desarrollo. Incluso en las economias avanzadas, los conocimientos que se tienen sobre,
por ejemplo, la naturaleza y el alcance de los beneficios residuales son limitados. Las
deficiencias de los datos y estudios sobre paises de bajo ingreso siguen siendo
significativas.

Pueden lograrse ciertas mejoras a nivel unilateral o regional, pero para que las
soluciones sean mas profundas es necesario reforzar las instituciones de
cooperacion mundial. Es fundamental abordar los problemas particulares de los
paises en desarrollo, asi como sacar el maximo partido de las distintas ventajas
comparativas y los mandatos de las organizaciones internacionales implicadas.

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL 3
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Para una empresa (en general, la ubicacion de las funciones
administrativas; a veces, el lugar de constitucién juridica)
Establecimiento permanente

Plataforma de Colaboracion en materia Tributaria
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métodos de precios de transferencia

Asignacién de beneficios residuales

Asistencia técnica

Ley de recortes fiscales y empleo; titulo informal de la reforma tributaria
de 2017 de Estados Unidos

Traslado del lugar donde se registran los beneficios a efectos fiscales,
incluye erosion de la base imponible

Los beneficios de las empresas tributan Unicamente en el pais de origen
Contribucion del usuario del producto al modelo de negocios

Unién Econémica y Monetaria del Africa Occidental

Los beneficios de las empresas tributan en el pais de residencia,
cualquiera sea; generalmente, con crédito por los impuestos pagados en
el pais de origen
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INTRODUCCION

1. El presente documento hace un balance del estado actual de las normas
internacionales de tributacion de sociedades y evalia sus posibilidades de desarrollo futuro. A
partir del analisis incluido en FMI (2014), se centra en la evolucién —tedrica y practica— registrada
desde entonces?. Ese documento, que se mencionara como referencia en varias ocasiones,
subrayaba la gran importancia para la macroeconomia de los problemas que se plantean, describia
las normas internacionales de tributacién de sociedades y sus muchas vulnerabilidades, y planteaba
alternativas.

2. El avance en cuanto a coordinacién de medidas ha sido significativo y destaca
especialmente el proyecto conjunto sobre erosion de la base imponible y traslado de
beneficios (BEPS) del G-20 y la OCDE3. El objetivo de dicho proyecto era poner freno a los tipos
mas notorios de elusién internacional del impuesto de sociedades, a través de un acuerdo
multinacional sobre soluciones técnicas y nuevas/mejoradas normas en ambitos como los precios
de transferencia y el abuso de tratados. No obstante, no pretendia modificar las bases de la
centenaria estructura tributaria internacional.

3. Sin embargo, mas alla de los resultados de BEPS, ha habido iniciativas unilaterales que
han reconfigurado el debate y, en algunos casos, ponen en peligro el enfoque coordinado de BEPS.
Las principales son: 1) la reforma tributaria de Estados Unidos de 2017 (la Ley de recortes fiscales y
empleo, TCJA, por su sigla en inglés), que ademas de aplicar el proyecto BEPS, introdujo importantes
novedades estructurales en sus disposiciones internacionales; y 2) la adopcién o el anuncio por
parte de varios paises de medidas de corto plazo en el &mbito en el cual la iniciativa BEPS todavia
no ha encontrado puntos en comun: cémo abordar los aspectos de la digitalizacion relacionados
con el impuesto de sociedades.

4, Como el sistema tributario internacional esta en plena evolucion, las propuestas de
reforma de gran calado son objeto de gran atencion? lo cual refleja el amplio consenso de que
los problemas actuales —no solo la continuada vulnerabilidad a la elusién, sino también el hecho de
no abordar ciertas presiones provocadas por la competencia tributaria— estan profundamente
enraizados. Los mecanismos de asignacion de beneficios residuales y fiscalidad para flujos de caja
en funcion del destino analizados en FMI (2014) no habian sido casi nunca objeto de los debates
sobre politicas; desde entonces, el primero ha sido ampliamente debatido en Estados Unidos®, y

2 También hace uso de una consulta publica, cuyas cuestiones esenciales se resumen en el apéndice 1.

3 Los documentos finales estan disponibles en http://www.oecd.org/tax/beps/beps-actions.htm.

4Schén (2017, pp.1) habla de «consenso abrumador sobre la necesidad de reformar el régimen tributario
internacional», pero también apunta que «no es una realidad evidente».

> Tras la propuesta incluida en A Better Way: https://abetterway.speaker.gov/ assets/pdf/ABetterWay-Tax-
PolicyPaper.pdf.
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algunas variantes del segundo han sido propuestas por Estados Unidos, el Reino Unido y la
Comision Europea.

5. Con este telon de fondo marcado por los riesgos para el sistema de tributacion
internacional, el presente documento evaliia las posibilidades de reforma de gran calado. En
primer lugar, estudia los Ultimos avances y los principales problemas que siguen existiendo, para
analizar después uno de los mas importantes: las consecuencias de la digitalizacion para la
tributacion internacional. A continuacién, se identifica y evalta opciones de reforma mas esenciales
antes de determinar la capacidad que ofrecen los actuales mecanismos de gobernanza para alcanzar
mejoras sustanciales®. Por Gltimo, se plantean temas de debate y se solicita la orientacion de los
directores sobre los efectos del documento sobre el asesoramiento del FMI en el futuro; por
ejemplo, sobre el papel del Fondo y la Plataforma de Colaboracién en materia Tributaria (PCT).

HACIENDO BALANCE

6. En esta seccion se repasa la evolucion de la tributacion internacional desde FMI (2014)
y se describen los problemas pendientes. Como referencia, el apéndice Il incluye un manual
basico de las actuales normas internacionales en materia de tributacion.

A. Ultimas novedades

7. Se han registrado avances considerables en determinados aspectos de la coordinacién
de la fiscalidad multilateral”:

e El proyecto BEPS del G-20 y la OCDE, puesto en marcha en 2013, tenia por objetivo corregir
las deficiencias de la normativa tributaria internacional, que permitian erosionar las bases
imponibles de las empresas o desplazarlas de forma artificial a jurisdicciones con impuestos
bajos o inexistentes. Su principio rector era «garantizar que los beneficios se gravan alli donde
tienen lugar las actividades econémicas y se genera valor»8. Con este objetivo, el proyecto
abordé 15 ambitos problematicos, y el «paquete BEPS» final de 2015 —avalado por los lideres
del G-20— incluyd cuatro «normas minimas» y modificaciones de las orientaciones bésicas de la
OCDE (sobre precios de transferencias, por ejemplo), asi como un esbozo de las mejores
practicas (por ejemplo, en materia de deduccién de intereses)°.

6 Se presupone que existe el deseo de que la tributacién de sociedades siga teniendo un papel destacado, asi como
que los impuestos personales pueden utilizarse para obtener los resultados deseados en la tributacion final de la
renta del capital. No se trata de hipdtesis banales.

" El apéndice Il ofrece informacién detallada sobre la cuestion.
8 OCDE (2015f), pp. 4.

9 La Plataforma de Colaboracién en materia Tributaria est4 preparando una serie de instrumentos para ayudar a los
paises en desarrollo a abordar algunos de los problemas que plantea la tributacion internacional, estén o no
relacionados con BEPS.
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e Para facilitar y respaldar la aplicacion de BEPS, la OCDE ha desarrollado un innovador
instrumento multilateral (MLI) que permite introducir a la vez cambios en varios convenios de
doble imposicién (CDI) y ha establecido un marco inclusivo (M), cuyos miembros (127 en la
actualidad) se comprometen a cumplir y aplicar de forma coherente el paquete BEPS, incluidas
las normas minimas. Muchos paises han dedicado grandes esfuerzos a garantizar la adherencia
de sus normas al proyecto BEPS™.

e La Directiva de lucha contra la elusion fiscal (DLEF) de la Union Europea convierte algunas
de las conclusiones de BEPS, mas alla de las normas minimas, en obligatorias en sus estados
miembros (por ejemplo, sobre intereses deducibles), e incorpora también otras medidas (como
la adopcion de una norma general comun de lucha contra la elusion (NGLE).

e El intercambio transfronterizo de informacion fiscal ha seguido registrando avances
notables, en particular en el marco del Foro Global sobre Transparencia e Intercambio de
Informacién a efectos fiscales (FG o Foro Global). La importancia de la iniciativa en favor de un
Intercambio automatico de informacién (IAl) queda corroborada por nuevos datos que indican
que dicho intercambio puede resultar especialmente efectivo', incluso en la lucha contra la
evasion fiscal. Tanto el G-20/OCDE como la UE (en el caso de paises no miembros de la UE)
publican listas de jurisdicciones que no cooperan, y el G-20 y la UE han planteado la posibilidad
de que los paises adopten «medidas de defensa» frente a ellas.

e En 2012, se actualizaron los estandares del Grupo de Accién Financiera (GAF) para incluir los
delitos fiscales como delito subyacente al lavado de dinero. Dichos estandares especifican que
los paises deben poner a disposicién de las autoridades nacionales competentes, incluidas las
autoridades tributarias, la informacién sobre propiedad efectiva de entidades y acuerdos
juridicos; asimismo, recomiendan a los paises dotarse de la capacidad para intercambiar
rapidamente informacion relacionada con el lavado de dinero y delitos subyacentes.

8. No obstante, se han lanzado también importantes iniciativas unilaterales mas alla de
BEPS, que en algunos casos cuestionan las normas establecidas. Entre ellas, cabe mencionar las
siguientes:

e Laadopcion del «<impuesto sobre beneficios desviados» (IBD) en el Reino Unido (2016) y
Australia (2016), que algunos consideran que se aparta del procedimiento consensuado del
proyecto BEPS.

10 Una buena forma de estar al dia de las medidas adoptadas es consultar https://www.ey.com/gl/en/services/tax/ey-
beps-developments-tracker.

1 Beer, Coelho y Leduc (2019) concluyen que el IAl reduce los depésitos especificos de un pais en jurisdicciones con
impuestos bajos en un 30-40% —Ilo cual se justa, en lineas generales, a las estimaciones de Johannesen (2014),
Menkhoff y Miethe (2017), y Casi, Spengel y Stage (2018). Sefalando la importancia de la participacion plena,
algunos de estos estudios, como Johannesen y Zucman (2014), aprecian signos de que los depositos
extraterritoriales se estan trasladando a otras jurisdicciones.
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e La Ley de Recortes Fiscales y Empleo (TCJA), que no solo se ha traducido en una importante
reduccion de la tasa del impuesto sobre la renta de las personas juridicas (IRPJ) (del 35% al
21%), sino que también incorpora cambios fundamentales y novedosos en sus disposiciones
internacionales (apéndice V), una de las cuales se ha dicho que podria violar normas de la OMC
y esta siendo revisada para comprobar si cumple con la norma minima de BEPS sobre practicas
fiscales perniciosas.

e Laadopcion y propuesta del «impuesto sobre servicios digitales» (ISD) que gravaria los ingresos
relacionados con determinadas actividades digitales. Todas ellas podrian considerarse una
estrategia para eludir la norma que establece que solo las empresas con presencia fisica estan
sujetas al impuesto sobre la renta de las personas juridicas. Se ha sugerido que la propuesta de
la UE podria violar las normas de no discriminacién de la OMC'2,

9. La rapida tendencia a adoptar medidas de lucha contra la elusion de forma
descoordinada conlleva el riesgo de generar distorsiones. En un extremo del espectro, las
normas generales y (en menor medida) especificas de lucha contra la elusién (NGLE/NELE) generan
inevitablemente incertidumbre en torno al concepto de artificialidad de la forma juridica de las
empresas. En el otro extremo, aunque por lo general las medidas unilaterales han sido disefiadas
pensando en hacerlas compatibles con las leyes nacionales existentes y las obligaciones derivadas
de los convenios de doble imposicion, es posible que en algunos casos se produzca la doble
imposicién, cuando el pais de residencia no puede demostrar su pago completo. En si misma, la
doble imposicion no es perjudicial —en Ultima instancia, lo que importa es el total de impuestos
pagados— pero puede insinuar un trato diferencial segun el contribuyente o la forma juridica, y
distorsionar las decisiones comerciales.

10. Asimismo, estas tendencias pueden aumentar la complejidad y la incertidumbre, y
terminar generando tensiones importantes. El proyecto BEPS no suele considerarse una
simplificacion de un sistema en gran medida ininteligible para todo el mundo excepto los grandes
expertos. Ademas, se consideraba que su aplicacién generaba todavia mas incertidumbre, tanto
entre los contribuyentes como entre las administraciones fiscales'. Estas inquietudes estan muy
acentuadas por las medidas ajenas a los resultados de BEPS que han adoptado o propuesto varios
paises. La controversia se ha trasladado ahora a las esferas politicas, al entenderse que ciertas
medidas implican un tratamiento injusto y contradicen las normas establecidas. Todavia es pronto
para hablar de «guerra impositiva», pero pocas veces las relaciones fiscales internacionales han sido
tan agrias.

12 Hufbauer y Lu (2018).

'3 Para informacién sobre los factores impulsores de la incertidumbre tributaria, asi como sobre las medidas para
reducirla, véase FMI-OCDE (2017 y 2018).
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B. Principales problemas de los acuerdos actuales
Sigue habiendo oportunidades para el traslado de beneficios'

11. La pérdida de ingreso derivada del traslado de beneficios ha sido significativa en
muchas economias avanzadas, y todavia mas en los paises en desarrollo (grafico 1y cuadro 1).
Sigue siendo complicado cuantificarla —incluso los signos de los efectos especificos de cada pais
que figuran en el cuadro 1 difieren™— pero la labor realizada desde FMI (2014) confirma la
importancia que tiene este tema.

Figure 1. Estimated Revenue Losses from Profit Shifting in 2013

200

Non-OECD OECD Non-OECD OECD

In billions, USD In percent of GDP

Source: Crivelli, de Mooij, and Keen (2016).

12. Si bien todavia es pronto para determinar qué efectos tendran las iniciativas mas recientes,
sigue habiendo bastante margen para el traslado de beneficios, y es poco probable que
disminuya. Las estimaciones anteriores se realizaron antes del proyecto BEPS. De todos modos, siguen
apareciendo importantes oportunidades para el traslado de beneficios. En particular, aunque no
exclusivamente, en relacién con la asignacién de riesgo dentro de las empresas multinacionales (MNE), la
valoracién de intangibles y la elusién o limitacion de la presencia fisica. A medida que los modelos
empresariales con un elevado componente tecnoldgico e intangible vayan ganando en importancia y
prominencia, las dificultades no haran sino aumentar. Una de las sefiales de que los principales factores
impulsores del traslado de beneficios no han sido abordados de lleno es el uso creciente de limites
cuantitativos basicamente arbitrarios, como los que cumplen las normas de limitacion del interés de
BEPS, o incluso el 10% de rendimiento de los activos tangibles especificado en la Ley de recortes fiscales
y empleo.

'4Se dan mas detalles en el apéndice V.

15 Esto implica el uso de métodos bastante distintos y debe evaluarse mas a fondo.
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Table 1. Estimated Revenue Losses from Profit Shifting for the G-7
(Percent of Collected CIT Revenue)
Clausing (2016) Beer, de Mooij, and Liu Tarslav, Wier, and Zucman

(2019) (2018)

Year of data 2012 2015 2015
Canada 9
Francia 23 6 21
Alemania 28 2 28
Italia 16 -6 19
Japon 18 3 6
Reino Unido -12 18
Estados Unidos 26 15 14

Source: IMF staff compilation based on cited papers.

Continua la competencia tributaria '®

13. El proyecto BEPS y otras iniciativas multilaterales recientes se han centrado mas en la
elusioén fiscal que en una cuestion que probablemente genera una preocupacion todavia
mayor: la competencia tributaria. Dicha competencia se observa principalmente en las tendencias
de las tasas obligatorias del impuesto sobre la renta de las personas juridicas (IRPJ) (gréafico 2), si
bien también adopta otras formas (p. €j., los incentivos fiscales especiales). La subsiguiente pérdida
de ingreso puede perfectamente superar la derivada de la elusién. Por ejemplo, OCDE (2015e)
estima que la pérdida de ingreso general por elusién alcanza el 10% del ingreso del impuesto sobre
la renta de las personas juridicas. Ello equivaldria a un recorte de la tasa obligatoria de alrededor de
2,5 puntos porcentuales' —solo aproximadamente la mitad de lo observado desde 2005; poniendo
trabas a la elusion se conseguiria una mayor competencia tributaria— en especial en el caso de las
inversiones reales. No esta claro que la competencia tributaria vaya a intensificarse, aunque algunos
consideran que la reduccién de la tasa del impuesto federal sobre la renta de las personas juridicas
de Estados Unidos probablemente estimulara los recortes en otros paises’s.

16 E| apéndice VI profundiza en la cuestion.
7 Se presupone una tasa inicial del IRPJ del 25%, similar al valor medio en paises de ingreso elevado (gréafico 2).

18 Beer, Klemm y Matheson (2018) apuntan a una posible reduccién de las tasas de unos cuatro puntos en otros
paises. Sin embargo, la norma relativa a la tributacidén minima a ingresos de intangibles de fuentes extranjeras (GILTI,
por sus siglas en inglés) —utilizada como impuesto minimo— podria suavizarlo, por los motivos que se describen a
continuacion.
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Figure 2. Trends in Statutory CIT Rates
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Kingdom
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Source: IMF staff compilation.
Note: Including average subnational rates.

14. Las iniciativas actuales centradas en las «practicas fiscales perniciosas» (ofrecer un
trato fiscal preferente a empresas sin sustancia economica)’® no aclaran algunas cuestiones. La
afirmacion de que los regimenes preferenciales no son necesariamente perjudiciales es acorde con la
evolucién del pensamiento en la Ultima década. No obstante, los requerimientos en materia de
sustancia econdémica plantean sus propias dificultades: el ahorro tributario potencial puede ser tan
importante que las empresas estan dispuestas a asignar todos los recursos que haga falta para
superar la prueba de sustancia econémica, por muy improductivo que resulte dicho uso. Ademas, la
competencia tributaria pasa a centrarse en atraer actividades reales. Ello refleja las limitaciones
inherentes al hecho de abordar la competencia tributaria Gnicamente a través de regimenes
especificos. Cada vez son mas las voces que reconocen que una fiscalidad baja/cero tiene efectos de
contagio adversos.

Los paises en desarrollo afrontan retos especificos

15. Se han registrado avances en ambitos relevantes para los paises en desarrollo?’, pero la
complejidad ha aumentado y sigue habiendo profundas vulnerabilidades?'. Los cuatro ambitos
mas problematicos identificados en FMI (2014) ya han sido abordados, pero todavia no estan del
todo resueltos (apéndice VII). No obstante, ante su enorme complejidad, es posible que muchos
paises en desarrollo y paises pequefios tengan enormes dificultades para aplicar las nuevas normas
mundiales y los métodos comunes del paquete BEPS, o incluso para comprender todo lo que
implican. Ello, sumado al hecho de que las empresas multinacionales cuentan con mas experiencia,
podria mermar el talento ya de por si escaso que se requiere para abordar cuestiones mas
acuciantes, como los problemas tributarios internos. Surgen tensiones cuando un pais se siente

19 La norma minima BEPS (OCDE (2015c)) y el Cédigo de Conducta sobre la Fiscalidad de las Empresas (Consejo
Europeo, 1998). «Sustancia econdmica» se refiere a la presencia de funciones reales, demostrada por ejemplo
mediante la presencia de empleados.

20 Se refiere a los paises de bajo y mediano-bajo ingreso.

21 yvéase también Trepelkov, Tonino y Halka (2017).
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presionado, por la posibilidad de recibir una «clasificacion» internacional negativa, a desviar recursos
para modificar practicas con un efecto de contagio o un beneficio interno menor.

16. Los problemas especificos que afrontan los paises en desarrollo, asi como sus
limitaciones de capacidad, exigen respuestas a medida. Las principales formas de traslado de
beneficios que afectan a estos paises son menos sofisticadas que las que afectan a economias mas
avanzadas, y los incentivos fiscales son una forma especialmente frecuente de competencia
tributaria®?. Si bien el apoyo externo puede ayudar a la capacitacion, es necesario no perder de vista
las reglas y normas en si. Las limitaciones de la capacidad hacen que se dé mas importancia a
métodos mas sencillos para proteger las bases imponibles de los paises en desarrollo. Ademas, sus
intereses —al no ser sede de MNE importantes— pueden divergir considerablemente de los de las
economias avanzadas. Por ejemplo, se observa divergencia de opiniones en cuanto al derecho de los
paises de origen de gravar las tasas de servicio transfronterizas.

La digitalizacion plantea dificultades®

17. Los problemas que plantea la digitalizacion han centrado los debates sobre el futuro
de la fiscalidad internacional de las empresas.?* El contexto es el creciente uso de tecnologias
digitales en el mundo empresarial y la aparicion de nuevos modelos de negocios, ejemplificados por
unas cuantas empresas muy conocidas que dependen mucho de las tecnologias digitales (grafico 3);
muchas proporcionan un servicio gratuito (o, con mas exactitud, una modalidad de trueque: acceso
al servicio a cambio de informacién personal suministrada a través del uso).?> Muchas de estas
empresas son muy rentables pero, en muchos casos, pagan impuestos relativamente bajos en todas
partes®.

18. Dos de las principales caracteristicas asociadas a la digitalizaci6n —menor necesidad
de presencia fisica para realizar negocios y, en determinados modelos empresariales,
obtencion de informacién sobre los clientes sin pagar por ello— no son nuevas per se. Estas no
son las Unicas caracteristicas relevantes para los impuestos de los modelos comerciales que suelen
considerarse problematicas; por ejemplo, también tienen activos intangibles muy valiosos, que
generan problemas a la hora de aplicar el principio de la independencia mutua de las partes. Sin
embargo, ninguna de estas caracteristicas es cualitativamente nueva o excepcional. Las compafias

22 Se documenta y analiza en FMI et al. (2015).

23 La digitalizacién plantea una serie de problemas tributarios, mas alla de los relativos al impuesto de sociedades.
Véase Gupta et al. (2017) y FMI (2018a).

%4 | a digitalizacién genera problemas practicos relacionados con el IVA y las aduanas; por ejemplo, asegurarse de
que los vendedores lejanos envien el IVA. En cambio, plantea menos problemas conceptuales, ademas de la duda
que suele formularse sobre el tratamiento adecuado del IVA de las transacciones tipo trueque que se describen mas
arriba.

2> Véase también Comisién Europea (2014).

26 Cuesta determinar las tasas tributarias efectivas que se aplican a dichas empresas, pero es probable que hayan
aumentado como consecuencia de la TCJA, tanto en relacion con beneficios previamente no repatriados como con la
norma GILTI.
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farmacéuticas, por ejemplo, también disponen a menudo de importantes intangibles dificiles de
valorar. Pueden exportarse bienes y prestarse servicios a un pais en el cual la empresa no tiene
presencia fisica —y, con arreglo a la normativa actual, esto no da derecho a que el pais grave los
beneficios relacionados. Hace ya tiempo que la informacion sobre clientes tiene valor comercial, y las
aportaciones de los usuarios —aspecto que se analiza méas adelante— pueden generarse en
contextos «no digitales».

Figura 3. El Alza y Caida de las Diez Empresas ma’s Grandes
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Source: IMF staff compilation.

Note: The chart shows developments in the market capitalization of the largest 10 companies in 1980
and 2017. The largest in 1980 were: Exxon Mobil, General Electric, Coca-Cola, HP, IBM, Walt Disney,
Eastman Kodak, Ford, Intel, and du Pont. The largest in 2017 were: Apple, Alphabet, Microsoft,
Amazon, Facebook, Tencent, Berkshire Hathaway, Alibaba, Johnson & Johnson, and JPMorgan Chase.

19. De todos modos, su uso es cada vez mas generalizado y notable, lo cual indica la
necesidad de intervenir de forma pragmatica. La funcion de entregar bienes o hacer de
intermediario entre comprador y vendedor son cada vez mas faciles de realizar a distancia, y servicios
nuevos como la entrega de contenido en linea y la actividad en redes sociales exige una presencia
fisica minima o incluso nula. Aunque tradicionalmente las exportaciones se han hecho entre
empresas (business to business), gran parte de las nuevas actividades se realizan entre empresas y
consumidores (business to consumer), por lo que resultan mas importantes para ellos y su confianza
en la equidad de los regimenes tributarios puede verse socavada por la percepcién de que el
gobierno cobra pocos impuestos a empresas que desempefian un papel tan destacado en su vida
cotidiana.
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EL DEBATE SOBRE LA DIGITALIZACION

20. Como abordar las consecuencias de la digitalizacion relacionadas con el impuesto de
sociedades y los nuevos modelos empresariales es un tema sumamente contencioso, desde el
punto de vista politico e intelectual. Si se observé algun consenso en el informe inicial del G-
20/0OCDE sobre la digitalizacién®’, como en el informe anterior de la Comisién Europea (2014), es
que seria desacertado intentar aislar, con vistas a una fiscalidad especial, la “economia digital” (o las
"actividades digitales”), dado que el uso de estas tecnologias se ha generalizado, y su desarrollo
futuro es imprevisible. Por lo tanto, las medidas orientadas a "delimitar" un subconjunto de
empresas o actividades serian inapropiadas. Sin embargo, en muchos paises la politica se ha
orientado rapidamente hacia la adopcion de medidas de corto plazo, mientras continta la bdsqueda
de un enfoque comun en la OCDE, cuyo informe final al G-20 esta previsto para 2020.

21. Las opiniones sobre las ventajas de las medidas de corto plazo adoptadas y propuestas
y la necesidad de una reforma fundamental para abordar la digitalizacion difieren
ampliamente. En algunos paises, la adopcidon de medidas focalizadas, a la espera de una solucion a
mas largo plazo, parece ser un imperativo politico, dadas las opiniones internas con respecto a la
subimposicion; en otros, la digitalizacién exige pocas modificaciones de los acuerdos vigentes.
Algunos consideran que las medidas propuestas y adoptadas no son mas que una forma de
asegurarse los ingresos procedentes de unas pocas empresas prominentes y en gran medida de
propiedad estadounidense?®. Otros consideran que los desafios de la digitalizaciéon apuntan a la
necesidad de llevar a cabo una reformulacién fundamental de las normas internacionales en materia
de tributacion. Los principios en juego son profundos.

22. El principal argumento utilizado para apartarse de las normas actuales se refiere a los
casos en que la participacion de los usuarios es inherente al valor del producto en si. Segun
este argumento?, en algunos modelos empresariales los consumidores no obtienen simplemente
cierto grado de satisfaccion con el acto de consumo, sino que con ese acto aportan datos que son
fundamentales para la premisa comercial de ese modelo. Al realizar una busqueda, por ejemplo,
proporcionan informacién que puede influir en la publicidad; al publicar informacion en las redes
sociales, proporcionan contenido que atrae a otros suscriptores. A través de esta variante de
"participacién de los usuarios", estan “co-contribuyendo a la oferta de una empresa"*°. Esto se
considera entonces como una forma de actividad productiva, similar a la que tradicionalmente se
asocia con una presencia fisica, la cual deberia crear un derecho de tributacion en el pais del

27 OCDE (2015b).
28 VVéase, por ejemplo, Hufbauer y Lu (2018).

2% Como se describe en los informes de la Comision Europea (2018ay b) y de HM Treasury (Ministerio de Economia
britanico) (2018ay b).

30 HM Treasury (Ministerio de Economia britanico) (2018b), pag. 9.
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usuario, pero conforme a las normas vigentes no lo crea®'. Por lo tanto, desde este punto de vista,
estas normas requieren un ajuste, y aceptar esto constituiria un alejamiento fundamental de las
normas vigentes.

23. Un problema considerable con este enfoque es como distinguir los casos en que los
usuarios crean valor de los casos en que estos solo consumen. La aplicacion plantea problemas
practicos para definir con precisidon cuando surge el derecho de imposicion, y el ingreso que luego
pasa a ser imponible. Estos problemas seran dificiles de resolver sin abordar un aspecto mas
fundamental: el uso de la informacion (potencialmente monetizable) generada por los usuarios —la
cual es enviada al fabricante por los usuarios de motores de automéviles, por ejemplo, o de
frigorificos— esta tan generalizado que inevitablemente es dificil trazar la linea entre los casos en
que los usuarios son contribuyentes y en los que no lo son. Esto torna sumamente problematico
cualquier intento de delimitar ciertas actividades de esta forma. Aunque el argumento subyacente
se basa en que los usuarios generan valor, y es muy similar a un derecho basado en la fuente,
cuanto mas amplia sea la opinidn con respecto a la contribucidon, mas se asemejara el sistema a uno
que en términos mas generales atribuye derechos de tributacion a la jurisdiccién de destino o "del
mercado"??, una direccion de la reforma que se analiza mas adelante.

24. Un argumento muy diferente (y menos importante) racionaliza la tributacion
relacionada con los modelos empresariales digitales, la cual tiene como fin captar rentas
especificas de una localidad?3. El punto resulta mas claro en relacion con la informacion sobre ellos
mismos que proporcionan los consumidores cuando, por ejemplo, utilizan un motor de busqueda.
Esto tiene similitudes significativas con la extraccién de un recurso natural: desde este punto de
vista, la informacién es similar, por ejemplo, al petréleo. Del mismo modo que las rentas
relacionadas con los recursos naturales se consideran un objeto adecuado de imposicion en el lugar
en que se encuentran ubicadas, también podrian serlo las rentas asociadas a la informacién sobre
los residentes de un pais. La analogia con los recursos naturales no es exacta: la informacién no es
un bien rival, mientras que el petroleo si lo es. Sin embargo, hay similitudes: ambos son excluibles,
ambos pueden considerarse activos nacionales colectivos, y asi como el valor del petréleo crudo
aumenta a medida que se refina y procesa, el valor de los datos brutos aumenta a medida que se
refina mediante algoritmos y analisis. Y lo que es critico, ambos son exclusivos de una ubicacion en
particular. Las cuestiones de valoracién pueden ser mayores en relacion con la informacién (aunque
no siempre son triviales en relacién con los recursos), pero esto plantea cuestiones de practica mas
que de principio.

31 Si los usuarios vendieran informacién sobre ellos mismos, sus ingresos estarian sujetos a tributacion en su lugar de
residencia; sin embargo, si no perciben explicitamente remuneracion alguna, estos ingresos estan implicitos en
aquellos correspondientes a la empresa que explota la informacion.

32 Wei (2018) hace hincapié en que el valor del usuario también puede crearse en los paises de ‘produccion’.

33 Véase en particular Wei (2018).
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25. La implementacion de estos enfoques orientados a gravar los ingresos asociados a
modelos empresariales muy digitales requeriria modificar de manera significativa las normas
vigentes y plantearia nuevos desafios para la administracién y el cumplimiento, por lo que
resulta una opcion solo a mas largo plazo. Seria necesario establecer:

e Un derecho de imposicion incluso cuando un grupo multinacional no tenga una entidad
residente o un establecimiento permanente —algun tipo de ‘establecimiento permanente
virtual3*— lo que requerira la reformulacion de los convenios de doble imposicion®.

e Normas para la asignacién del ingreso que debe gravarse. El Reino Unido, por ejemplo, ha
propuesto asignar el "beneficio residual" —concepto explicado mas adelante— en parte por el
valor de la participacion de los usuarios3®.

Con respecto a la implementacion (y mas alld de la necesidad de identificar a los contribuyentes sin
presencia fisica), la informacion que puede ser necesaria (como el volumen de usuarios y la
aparicion de publicidad) actualmente no esta siendo recopilada por las administraciones tributarias.
Gran parte deberia ser autodeclarada, y las administraciones pueden buscar alguna forma de
verificacion por terceros.

26. Entretanto, varios paises han adoptado o planean adoptar algiin tipo de ‘impuesto
sobre servicios digitales’ (ISD) (recuadro 1). Estos impuestos varian significativamente en detalle,
pero tienen la caracteristica comun de gravar el volumen de negocios relacionado con actividades
especificas y no los ingresos®'. Esto refleja en parte la dificultad de identificar los costos asociados,
pero también parece tener por objeto mantener estos impuestos mas alla del alcance de los
tratados tributarios?®. La analogia de los “datos son como el petréleo”, sin embargo, sugiere una
vision mas positiva de la tributacion del volumen de negocios, como anédloga a la regalia que los
paises ricos en recursos naturales podrian imponer, ya sea como un sustituto imperfecto cuando la
tributacion directa de las rentas es dificil®, y/o como un impuesto de facto sobre las exportaciones

34 La posible naturaleza de esa prueba de "presencia digital significativa" se describe en el informe de la Comision
Europea (2018a); se incluyen criterios similares en HM Treasury (Ministerio de Economia britanico) (2018b). Otros
sugieren criterios diferentes: véase, por ejemplo, Schén (2017) y Becker, Englisch y Schanz (2018). India ha adoptado
una prueba de "presencia econdmica significativa" que permite la imposicion a los no residentes sin presencia fisica
(en virtud de las ventas realizadas a los consumidores indios y las interacciones con ellos).

35 La reciente decision histérica de la Corte Suprema de Estados Unidos en South Dakota vs. Wayfair Inc. et al nos da
una idea de cudl podria ser la orientacion futura de estas cuestiones: "El comercio electrénico moderno no se alinea
analiticamente con una prueba que se base en el tipo de presencia fisica definida [en precedentes anteriores]".

36 HM Treasury (Ministerio de Economia britanico) (2018a) y OCDE (2014).

37 Las dificultades administrativas son similares en el caso del enfoque a largo plazo que acabamos de describir, pero
el célculo de la base en si es mas simple.

38 En OCDE (2018) se analizan las caracteristicas de disefio relacionadas con la coherencia de los ISD (o impuestos
equivalentes) con las obligaciones contenidas en los tratados.

39 En el contexto de las industrias extractivas, Boadway y Keen (2010) muestran que puede ser aconsejable contar con
alguna regalia si la tributacion de las rentas es vulnerable al traslado de beneficios basado en los costos.
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para ejercer el poder de mercado que las personas sobre las que se extrae informacién no pueden
afirmar individualmente.

Recuadro 1. Variedades del impuesto sobre servicios digitales

En el apéndice VIl se describen los principales ejemplos de ISD. Entre las diferencias mas importantes cabe sefalar
las siguientes:

Las propuestas de la UE y el Reino Unido tienen un alcance similar, centrado en las redes sociales, los
motores de biisqueda y los servicios de intermediacion, pero adoptan enfoques diferentes para medir el
valor del usuario. La UE adopta un enfoque basado en el volumen, asignando los ingresos proporcionalmente a
la frecuencia con que ha aparecido un anuncio publicitario en los dispositivos de los usuarios y el nimero de
usuarios que han realizado transacciones en una plataforma en particular, con la ubicacién del usuario
determinada en base a su protocolo de internet (direccion IP). El Reino Unido, en cambio, contempla un enfoque
basado en el valor, examinando, por ejemplo, el valor de las ventas de publicidad dirigidas a los usuarios del Reino
Unido, y las comisiones generadas al facilitar una transaccién con usuarios del Reino Unido. Persisten
interrogantes sobre la forma en que la definicion del usuario determinara la asignacion de los ingresos derivados
de las transacciones transfronterizas, y como asignar los ingresos derivados de la venta de conjuntos de datos
multinacionales.

Otros paises (incluidos India, Chile y Uruguay) han optado por retener o “ecualizar” los impuestos sobre los
pagos por publicidad y otros servicios digitales especificados realizados por residentes a empresas no
residentes, evitando asi la necesidad de asignar los ingresos atribuibles a usuarios internos. Estos impuestos, que
son mas simples de disefiar y administrar, plantean el riesgo de elusion al existir varias entidades extraterritoriales
relacionadas que adquieren los servicios.

Algunos paises de bajo ingreso (Benin, Tanzania, Uganda y Zambia) han introducido recientemente
impuestos sobre el uso de ciertos servicios digitales, aunque estos impuestos no se aplican sobre los ingresos
de los proveedores de servicios, sino sobre el acceso a servicios digitales, como las redes sociales.

27. Los efectos de los impuestos sobre servicios digitales en la eficiencia no son claros. El
impuesto sobre servicios digitales parece un simple impuesto sobre el volumen de negocios, que
probablemente se trasladara en cierta medida al precio del servicio gravado. Si el servicio, como la
publicidad, se utiliza como insumo empresarial, se convertirad en una fuente potencial de ineficiencia
de la produccion. Cabe sefalar, sin embargo, importantes salvedades a este respecto: 1) si el costo
marginal de proporcionar el servicio gravado es bajo, entonces el impuesto sobre servicios digitales
representa un impuesto sobre las cuasi-rentas de la empresa: las rentas que no incluyen los costos
irrecuperables al establecer el negocio. Por lo tanto, el impacto principal puede no afectar a los
precios corrientes sino a la inversion futura; 2) la prueba de participacion de los usuarios significa
que el impuesto sobre servicios digitales se aplica en contextos con caracteristicas de "mercados
activos" en los que los efectos de la incidencia de los impuestos son complejos*'. Aunque los

40 En la medida en que reducen cualquier ventaja competitiva inducida por los impuestos, los proveedores
extranjeros pueden gozar de un tratamiento de ecualizacién interna (por ejemplo, de la publicidad dirigida a
consumidores internos) entre proveedores nacionales y extranjeros que moderard la ineficiencia de la produccién.

41 Las empresas pueden tener como objetivo trasladar parte de la carga a la parte no gravada: un impuesto sobre la
publicidad crea un incentivo para elevar el precio cobrado (o reducir el subsidio otorgado) a los usuarios; el precio de
los servicios de publicidad incluso puede caer. Con respecto a la incidencia fiscal en los mercados activos, véase
Bourreau, Caillaud y De Nijs (2016) y Kind, Koethenburger y Schjelderup (2008 y 2010). Cabe considerar asimismo la
probabilidad de que el uso de las redes sociales por los consumidores finales sea complementario con el ocio: lo
que, por razones de eficiencia, exige una tributacion relativamente alta.
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ingresos potenciales provenientes de los impuestos sobre servicios digitales son significativos, sus
efectos en la eficiencia siguen siendo poco claros.

28. Las presiones politicas para introducir algun tipo de impuesto sobre servicios digitales
son fuertes en muchos paises, pero su proliferacion descoordinada genera complejidad y
pone en peligro la cooperacion tributaria. Los paises que los aplican insisten en los costos de
cumplimiento asociados a las divergencias entre los nuevos ISD; la posibilidad de controversias en la
identificacién de las actividades imponibles, y el riesgo de doble imposicion. Es evidente y
preocupante, en todo caso, que los enfoques divergentes representan una desviacion importante de
los avances significativos, aunque incompletos, que el proyecto BEPS ha realizado para promover un
multilateralismo reflexivo en materia tributaria internacional.

29. El debate sobre la digitalizacion es representativo de las mayores dificultades en el
sistema tributario internacional, y su importancia se debe en gran medida a la necesidad de
reformas mas profundas. Muestra que, si bien existe un consenso amplio en cuanto al principio
general de que el impuesto se aplica alli donde se crea valor, las opiniones pueden diferir mucho
cuando se trata de decidir donde se ubica exactamente ese lugar, observandose que la dificultad es
especialmente evidente en el caso de los modelos empresariales digitales, pero no se limita a ellos.
Es uno de los cuales, como se reconoce cada vez mas, que el principio de la independencia mutua
de las partes no resuelve totalmente. Ninguna de las soluciones propuestas a los problemas
percibidos de la digitalizacién abordaria el traslado de beneficios y la competencia tributaria.

ARQUITECTURAS ALTERNATIVAS

30. Los desafios para el actual sistema tributario internacional son tan fundamentales que
las autoridades econémicas, asi como los académicos y la sociedad civil, estan analizando
ampliamente arquitecturas futuras. En esta seccién se definen los criterios para llevar a cabo este
analisis y se evallan cuatro arquitecturas principales de tributacion internacional.

A. Evaluacion de sistemas tributarios internacionales alternativos

31. El objetivo de BEPS de "tributar alli donde se crea valor"4? es, en el mejor de los casos,
un estandar incompleto para evaluar las normas internacionales en materia de tributacion. En
algunas circunstancias de planificacion tributaria es posible convenir ampliamente en que no se crea
valor. Mas all3, sin embargo, la frase dista mucho de ofrecer la orientacién practica necesaria para
responder a todas las preguntas: el debate sobre la digitalizacion, como se ha visto anteriormente,
es solo el caso mas claro en el que evidentemente no hay acuerdo sobre el lugar en que se crea
valor. A nivel mas fundamental, cuando el valor es el producto de varias contribuciones, no existe
una forma inequivoca de expresarlo como la suma de las distintas contribuciones*. Este objetivo

42 Schén (2017), pagina 5, describe esto como un “nuevo mantra”.

43 Grinberg (2018, pagina 19) resume: “la opinién académica de consenso es que cualquier ejercicio para definir
fuentes especificas de creacién de valor es totalmente subjetivo”.
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tampoco alcanza a representar un estandar de eficiencia: si el lugar en el que se crea valor puede
cambiar, se deja abierta la posibilidad de que surjan distorsiones como consecuencia de las
diferencias en el tratamiento tributario y de dafiar la competencia de manera colectiva para atraer
las “actividades que crean valor”. También se corre el riesgo de que las pruebas para demostrar la
creacion de valor mediante la presencia de factores de producciéon den lugar a la asignacién
improductiva de recursos en busca de ahorro tributario.

32. La eficiencia requiere que las rentas —ingresos por encima del rendimiento minimo
exigido por el inversionista— se graven en algtin lugar. Las rentas son una base impositiva
atractiva porque pueden ser gravadas sin distorsionar el comportamiento: es decir, sin crear una
carga excesiva. Aplicar impuestos a las rentas no tiene impacto en la inversién, por ejemplo, y (dado
que todos los costos de financiamiento son deducibles*) elimina los problemas de "traslado de la
deuda" (el uso de préstamos intragrupo para reducir el pasivo) y de "sesgo de la deuda" (el
incentivo para utilizar deuda de terceros, con un riesgo significativo para la estabilidad financiera)*.
Aplicar impuestos sobre las rentas, sin embargo, no es sencillo, en parte porque algunos costos (por
ejemplo, el esfuerzo de gestion) son dificiles de observar y de ofrecer deducciones por dicho
concepto. Ademas, muchas fuentes de rentas —relacionadas, por ejemplo, con los conocimientos
especificos de una empresa— podrian generarse en otras localidades, por lo que no pueden ser
gravadas sin temor a impulsar su generacion en otro lugar. Sin embargo, algunas rentas son
especificas de determinadas localidades; las méas obvias son las relacionadas con los recursos
naturales; aplicar impuestos sobre las rentas en las industrias extractivas es una recomendacion
estandar del FMI*. Sin embargo, aun en el caso de las rentas especificas de una localidad, se plantea
la dificultad practica de que pueden utilizarse técnicas de elusién estandar para reubicar su fuente
aparente en distintas jurisdicciones.

33. Existen, sin embargo, algunos otros principios sélidos para un disefio eficaz de los
impuestos internacionales*’, que se traducen en un enfoque mas pragmatico orientado a
identificar distorsiones particulares. Existen varios principios de neutralidad fiscal: entre distintas
localidades en el caso de las inversiones al extranjero (neutralidad de las exportaciones de capital
(CEN, por su sigla en inglés)), distintas fuentes de inversién procedentes del exterior (neutralidad de
las importaciones de capital (CIN, por su sigla en inglés)), y en la propiedad de los activos nacionales
(neutralidad de la propiedad del capital (CON, por su sigla en inglés)). Pero es imposible garantizar
estos tres principios sin establecer sistemas tributarios completamente armonizados, y si no existen
dichos sistemas, los resultados sobre la importancia relativa de cada uno no seran claros. Por lo
tanto, la atencion se centra de manera mas pragmatica en sefiales especificas de las consideraciones
tributarias que estan por encima de las comerciales o distorsionan la competencia.

44 Aunque, como se verd, los diferentes tipos de impuesto sobre las rentas alcanzan este objetivo de distintas
maneras.

45 Véase FMI (2009) y FMI (2018b).
46 EMI (2012).
47 Véase el apéndice VIl de FMI (2014).
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34, Es aiin menor el consenso en cuanto a las normas de equidad entre naciones, salvo
quiza en el caso de la asignacién de los derechos de imposicion de las rentas especificas de
una localidad a las jurisdicciones en las que se originan. El argumento a favor de asignar los
derechos de imposicion de las rentas especificas de una localidad al pais donde estan ubicadas
parece ser ampliamente aceptado, aunque es dificil definir este concepto en lenguaje juridico. En
todo caso, se aceptara sin ser puesto en consideracién que los paises de la fuente retendran
sustanciales derechos de imposicion en relacién con los recursos naturales. Mas all3, sin embargo,
nos enfrentamos a una lucha de larga data entre los paises de la “fuente” y de “residencia” por los
derechos de imposicion, cuestidn critica para los paises de bajo ingreso, que son principalmente
paises de la fuente. Sin embargo, estas dos categorias son cada vez mas borrosas, ya que es cada
vez mas dificil determinar el lugar donde se crean los beneficios y la residencia corporativa se aleja
cada vez mas de los fundamentos econdmicos: las estructuras corporativas pueden organizarse para
establecer la residencia en un lugar ventajoso para la inversién en terceros paises, y la residencia de
la casa matriz, que puede cambiarse y a menudo se cambia si el ahorro tributario llega a ser lo
suficientemente importante, es una variable sustitutiva cada vez mas deficiente de la residencia de
sus accionistas?.

35. Algunos problemas criticos con respecto a las normas internacionales en materia de
tributacion son su vulnerabilidad al traslado de beneficios y la competencia tributaria, lo que
afecta tanto a la equidad como a la eficiencia entre naciones. Los efectos de contagio que estos
pueden generar estan relacionados de manera mas evidente con la equidad entre naciones, a través
de su impacto en la asignacion de los ingresos tributarios entre jurisdicciones. Ambos también
suscitan inquietudes relacionadas con la eficiencia. Las empresas pueden, por ejemplo, trasladar
recursos reales de manera ineficiente para aprovechar las oportunidades de traslado de beneficios.
También pueden observarse ineficiencias en términos de las decisiones de financiamiento de los
gobiernos: al reducirse los ingresos tributarios, estos efectos de contagio crean en definitiva la
necesidad de utilizar otros instrumentos tributarios que son mas distorsionantes (o inequitativos) o
de recortar el gasto publico.

36. La importancia del impuesto sobre la renta de las personas juridicas para los paises de
bajo ingreso y su mayor vulnerabilidad al traslado de beneficios merecen especial atencion.
Los paises de bajo ingreso tienden a depender en mayor medida del impuesto sobre la renta de las
personas juridicas como fuente de ingresos que otros paises (grafico 4). Ademas, cualquier
reduccion de los ingresos derivados del impuesto sobre la renta de las personas juridicas puede ser
dificil de reemplazar: de sus principales fuentes de ingresos, el IVA en muchos casos ya esta
sometido a tensiones, el impuesto sobre la renta de las personas fisicas sigue siendo débil y la
dependencia de los impuestos sobre el comercio ya es elevada.

48 Por ejemplo, alrededor del 54% de las acciones en el Reino Unido y el 35% de las acciones en Estados Unidos
estaban en manos de extranjeros a fines de 2016 (Oficina Nacional de Estadistica y Rosenthal (2017)).
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Grafico 4. Ingresos del impuesto sobre la renta de las personas juridicas por
grupo de ingresos, informe WEO, 1990-2017
(Excluidos los paises ricos en recursos naturales, y en porcentaje del ingreso
tributario total)
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Fuente: Revenue Longitudinal Database (WoRLD).

37. La facilidad en la administracion y el cumplimiento son preocupaciones clave, y estan
estrechamente relacionadas con la necesidad de garantizar la seguridad en cuestiones
tributarias. Las consideraciones en este caso son, en términos generales, similares a las de otros
ambitos de la tributacién, incluidas, por ejemplo, la simplicidad y claridad de las obligaciones, las
posibilidades de autoliquidacion, la capacidad de identificar a los contribuyentes, y la facilidad de
verificacion y cumplimiento.

38. Los compromisos juridicos también pueden afectar la viabilidad de las reformas
propuestas, ya sea en la naturaleza de la legislacién vinculante de los convenios de doble
imposicién (en particular), las reglas de la OMCy la legislacion de la UE, o de reglas menos estrictas
como las normas minimas sobre BEPS u otras normas.

39. La evaluacion de un sistema puede ser muy diferente dependiendo de si su adopcion
es multilateral o unilateral. Como se analizard méas adelante, por ejemplo, algunos sistemas
eliminan el traslado de beneficios si se adopta a nivel mundial, pero lo exacerban si se adopta de
manera unilateral. La adopcién multilateral implicaria cierto consenso sobre la necesidad de superar
algunos obstaculos juridicos.

40. Aunque no es uno de los criterios, la forma en que los sistemas afectan a los ingresos
tributarios nacionales es de evidente interés para el debate. En los parrafos siguientes también
se presenta la evidencia disponible (a menudo limitada) sobre este tema.
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B. Modelos de imposicion minima

41. “Imposicién minima” se refiere en este caso a los modelos que garantizan que los
beneficios estén sujetos a un nivel minimo de impuestos* y, por lo tanto, se focalizan,
principalmente, en el traslado de beneficios. Estos modelos pueden aplicarse a la inversién
extranjera directa hacia y desde el exterior; ambas estdn contempladas en una propuesta presentada
por Francia y Alemania*.

Imposicion minima sobre inversiones de salida

42. La imposicion minima (basada en la residencia) sobre inversiones de salida existe
desde hace mucho tiempo en las reglas sobre sociedades extranjeras controladas (CFC, por su
sigla en inglés) de muchos paises desarrollados, con respecto a las cuales tanto BEPS como la
Directiva de la Unidn Europea contra la elusion fiscal (DLEF, por su sigla en inglés) prevén un papel
mas importante. Estas reglas varian ampliamente, y la caracteristica comuln es que algunos tipos de
ingresos percibidos por subsidiarias extranjeras®! se gravan de inmediato a la matriz, y no solo
cuando se pagan dividendos (generalmente con un crédito por los impuestos pagados en el
extranjero). La Accién 3 de BEPS recomienda la adopcién de reglas sobre sociedades extranjeras
controladas, y formula recomendaciones de disefio®? (pero no establece ninguna norma minima),
que se aplicaran cuando las tasas impositivas efectivas son "significativamente més bajas" que las
aplicadas a la matriz. La directiva contra la elusién fiscal exige la adopcién de una regla sobre
sociedades extranjeras controladas que pone a prueba la diferencia entre el impuesto pagado y el
que se pagaria en el estado miembro de la UE de la matriz.

43. En el marco de un sistema tributario mundial, las reglas sobre sociedades extranjeras
controladas son esencialmente un mecanismo para evitar un aplazamiento indebido del pago
del impuesto. Garantizan que el impuesto no se aplace reteniendo los beneficios en las subsidiarias
extranjeras sujetas a un impuesto bajo o que no tributan.

44. La transicion hacia la tributacion territorial en casi todas las economias avanzadas
refuerza el argumento a favor de algun tipo de imposicion minima sobre los ingresos
percibidos en el extranjero. La territorialidad significa que el ingreso comercial activamente
percibido por subsidiarias extranjeras (a veces también por establecimientos permanentes) es
gravado solamente por el pais de origen. Esto crea un incentivo para que los ingresos internos
parezcan tener su origen en jurisdicciones de baja tributacion en el extranjero y, por lo tanto,
escapen a la tributacion en el pais de la fuente. La aplicacién de un impuesto minimo sobre el

49 Esto es distinto, por ejemplo, de las normas sobre tasas impositivas minimas obligatorias.

30 Franco-German joint declaration on the taxation of digital companies and minimum taxation (diciembre de 2018).
Véase mas informacion sobre el tipo de impuestos analizados en este caso en Grinberg (2018).

>1 Algunos paises aplican estas normas solo a las sociedades; otros también incluyen la propiedad por parte de
personas individuales.

52 OCDE (2015b).
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ingreso percibido en el extranjero puede proporcionar un mecanismo de contencion, sin el cual la
territorialidad puede poner en peligro la tributacién interna.

45. El impuesto estadounidense sobre el “Ingreso mundial por activos intangibles
gravados a tasas bajas” (GILTI, seguin su sigla en inglés), adoptado por Estados Unidos en la
Ley de recortes fiscales y empleo (TCJA, por su sigla en inglés), es un impuesto minimo sobre
los rendimientos de la inversion extranjera directa en el extranjero (apéndice 1V). Su
introduccion se justificd principalmente para reducir al minimo la oportunidad, intensificada por la
transicion a la territorialidad, de trasladar los activos intangibles y los ingresos relacionados a
jurisdicciones de tributacion mas baja en el extranjero. Se impone un impuesto estadounidense
minimo al término definido como “ingreso mundial por activos intangibles gravados a tasas bajas”
—-beneficios superiores a un 10% que se consideran rendimientos de activos tangibles ubicados en
el extranjero— del 10,5% (si no se tributa en el extranjero), y la obligacion tributaria ante Estados
Unidos se elimina por completo si el impuesto extranjero aplicado a ese ingreso supera el 13,125%.
Se estima que esta disposicion incrementara los ingresos del impuesto sobre la renta de las
personas juridicas de Estados Unidos en alrededor de USD 8.000 millones>:. La estructura y los
incentivos creados por el impuesto sobre el ingreso mundial por activos intangibles tributados a
tasas bajas son complejos>, pero este nuevo enfoque ha generado una mayor conciencia sobre los
beneficios potenciales de una imposicion minima efectiva sobre las inversiones en el extranejro.

46. Se pueden prever variantes de este enfoque. En lugar de realizar pruebas en relacién con
los activos tangibles, simplemente se podrian gravar todos los ingresos de las sucursales o filiales
extranjeras consideradas como sujetas a una tributacion insuficiente®; y la prueba podria aplicarse
pais por pais para eliminar la evasion mediante la mancomunacion del ingreso de jurisdicciones
extranjeras con regimenes de impuestos altos y bajos.

47. Los efectos de contagio de los impuestos minimos sobre las inversiones en el
extranjero son en general positivos, entre ellos, la reduccion de las presiones provocadas por
la competencia tributaria sobre los paises de origen. De hecho, refuerzan un aspecto de la
tributacion internacional®® en un mundo con sistemas cada vez mas territoriales. En el caso de los
paises con impuestos mas altos, protegen contra los impuestos bajos en el extranjero al reducir su
beneficio para el inversionista. Del mismo modo, sin embargo, reducen el beneficio para los paises
fuente de ofrecer esas tasas impositivas bajas. Por lo tanto, los impuestos minimos sobre las
inversiones de salida pueden tener el efecto estratégico de limitar la agresividad de la competencia
tributaria, lo cual puede ser beneficioso tanto para los paises de la fuente como para otros paises.
Este aumento inducido de las tasas impositivas efectivas en los paises que ofrecen tasas impositivas
bajas y en los paises fuente también podria beneficiar indirectamente a otros paises con impuestos

33 Clausing (2018a).
>+ Véase, por ejemplo, Dharmapala (2018), y Chalk, Keen y Perry (2018).
%5 En el caso de los miembros de la UE, se requeriria la inclusion de las subsidiarias nacionales.

%6 Esta es una de las opciones de reforma considerada en FMI (2014).
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elevados. Sin embargo, reforzar la tributacion basada en la residencia de esta forma podria inducir a
la “reversion”: es decir, a trasladar la casa matriz a jurisdicciones que no imponen esta carga®’. La
TCJA incluye rigurosas medidas para desincentivar esto; la adopcién comun aliviaria este problema.

48. La reduccion del margen para el traslado de beneficios simplifica la administracion y el
cumplimiento, y los impedimentos juridicos son moderados. Las autoridades tributarias se
enfrentaran a situaciones complejas: por ejemplo, para identificar el impuesto pagado en el
extranjero, y verificar que no se haya rembolsado o acreditado contra algun otro impuesto, las
normas de intercambio efectivo de informacion seran ain mas criticas. Pero estas situaciones han
resultado manejables. Este enfoque puede disefiarse de manera que sea coherente con las normas
vigentes (incluidos los convenios de doble imposicion), y que puedan aprovecharse las normas
sobre sociedades extranjeras controladas ya existentes para realizar las modificaciones requeridas
en la legislacion nacional, aunque seria preferible adoptar un enfoque de disefio comun para reducir
las complejidades y las cargas de cumplimiento.

49. Una importante cuestion de disefio es la tasa a la cual se fijaria el impuesto minimo. La
disposicion GILTI, por ejemplo, fija el impuesto minimo a la mitad de la tasa interna. Aplicar un
impuesto minimo por debajo de la tasa interna de esta forma reduce, pero no elimina, una posible
distorsion que favorece la inversion en el extranjero. Aplicar a los ingresos en el exterior la tasa
interna —estableciendo un sistema universal puro sin aplazamiento— seria compatible con el
principio de neutralidad de las exportaciones de capital. Fijar una tasa mas baja es en cierta medida
un compromiso con los principios de neutralidad de las importaciones de capital y de neutralidad
de la propiedad del capital, lo cual deja un papel sustancial para la tasa del pais de origen en el
anclaje del impuesto final pagado por los inversionistas de todos los paises. Sin una orientacion
tedrica entre estos principios, convendria llegar a una solucion de compromiso, pero queda
pendiente precisamente la cuestion de cobmo garantizar un equilibrio adecuado.

Impuestos minimos sobre inversiones desde el extranjero

50. El Impuesto contra la erosion abusiva de la base tributaria (BEAT, por su sigla en
inglés) de la Ley de recortes tributarios y empleo es un impuesto minimo sobre las inversiones
del extranjero— y es un impuesto contundente. Las sociedades residentes en Estados Unidos
pagan la mayor de las siguientes sumas: 1) sus obligaciones en virtud de reglas normales o, 2) el
impuesto cobrado a una tasa mas baja, pero sobre una base que difiere de la base normal al no
permitir deducciones por partidas (como intereses, regalias y comisiones por administracion)
pagadas a partes relacionadas en el extranjero que cominmente estan asociadas con el traslado de
beneficios®®. Por lo tanto, este Gltimo elemento fija un cargo minimo que limita el grado en que la
base imponible puede ser erosionada por tales pagos. El BEAT va mucho mas lejos que las acciones
de BEPS sobre los precios de transferencia y la estrategia de reducir la carga impositiva denominada
“interest stripping”, se aplica independientemente de la tasa del impuesto aplicable en el pais

57 Esto puede estimular la competencia tributaria, Clausing (2018b).

%8 Véanse mas detalles en el apéndice IV.
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extranjero al recibir los pagos en cuestion, y se aplica a una amplia gama de pagos. Como en el caso
del GILTI, el impuesto contra la erosién abusiva de la base tributaria ha suscitado un interés mas
amplio en los sistemas que son basicamente del mismo tipo.

51. Es posible disefiar alternativas menos contundentes, en particular denegando la
deduccién de ciertos pagos a partes relacionadas o eliminando el derecho a los beneficios por
tratado tributario, a menos que el contribuyente demuestre que esos pagos estaban sujetos a una
tasa impositiva efectiva minima en el extranjero®. La aplicacién es mas dificil si el nivel minimo
depende del impuesto pagado en el extranjero, aunque las cuestiones juridicas son mas faciles de
resolver. Lo primero es probablemente un precio que vale la pena pagar para limitar las distorsiones
(al menos en el caso de los paises desarrollados). Lo ultimo requiere coherencia con las normas
vigentes, como las relativas a la no discriminacion (es decir, las disposiciones deben aplicarse por
igual a transacciones internas similares). Cuando se implemente como una medida basada en la
residencia, puede disefiarse de manera que sea coherente con los CDI vigentes.

52. Aunque estas reglas pueden ser eficaces, tienen un elemento inevitable de
arbitrariedad. Al tener en cuenta la naturaleza de algunos pagos como variable representativa de
su posible abuso, se corre el riesgo de capturar transacciones comerciales genuinas y, por lo tanto,
de pasar por alto esas vulnerabilidades en lugar de resolverlas. Sin embargo, esta arbitrariedad
puede ser un precio que vale la pena pagar para resolver dificultades importantes, evitando al
mismo tiempo la necesidad de una reforma mas profunda del orden tributario internacional.

Impuestos minimos en los paises de bajo ingreso

53. En los paises de bajo ingreso, algunas medidas sencillas que protegen contra la erosion
de la base sobre las inversiones de entrada pueden desempeiar un papel crucial, como parte
del sistema principal, y no como una alternativa minima. Pocas empresas multinacionales
grandes tienen su sede en paises de bajo ingreso, pero muchas empresas multinacionales operan en
estos paises, por lo que las normas aplicables a las inversiones de entrada son esenciales, y la
simplicidad es la clave de la eficacia en un entorno de capacidad restringida. Esto exige que se
adopten medidas sencillas de proteccion de la base como parte del sistema principal, junto con los
impuestos minimos (dirigidos principalmente a la elusion y evasion de impuestos internos) que
muchos paises en desarrollo ya tienen, y que a menudo se recomiendan en el marco de la asistencia
técnica del FMI®,

54. Un enfoque consiste en limitar la posibilidad de deducir ciertos gastos a partes
relacionadas. Muchos paises de bajo ingreso tienen disposiciones de este tipo: Cote d'lvoire, por

%9 La aplicacién de esta prueba —que puede definirse de varias formas— podria ser compleja y deberia sustentarse
en acuerdos efectivos de IAI

60 En América Latina, estos impuestos minimos a menudo se basan en los activos brutos o netos; en Africa
subsahariana, suelen basarse en el volumen de negocios. Best et alia (2015) analizan los efectos y las ventajas de este
modelo en Pakistan.
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ejemplo, niega los pagos intragrupo de regalias o comisiones por servicio que superen el 5% del
volumen de negocios.

55. Una regla mas amplia que niegue las deducciones locales por pagos que erosionan la
base y que no estan sujetos a una imposicion efectiva minima en manos del receptor puede
resultar atractiva para los paises de bajo ingreso. Algunos detalles (relacionados con el traslado a
ejercicios futuros, por ejemplo) naturalmente podrian variar segun las circunstancias de cada pais; y
asignar la carga de la prueba al contribuyente para demostrar que el receptor paga un impuesto
adecuado es aln mas importante en el contexto de los paises de bajo ingreso. Podrian disefarse
reglas de este tipo de manera que fueran coherentes con los convenios de doble imposicidn
vigentes. Las retenciones de impuestos finales a tasas relativamente altas podrian desempefar una
funcién similar, pero la capacidad de imponerlas podria verse limitada por los convenios de doble
imposicién vigentes a menos que se modifiquen o anulen. Esto podria significar lo siguiente: i) no
ofrecer reducciones de las tasas de retencion en virtud de los tratados de doble imposicion
aplicables; y/o ii) imponer retenciones sobre ciertos pagos a los que tradicionalmente no se han
aplicado. Un ejemplo de esto ultimo es la nueva disposicién del tratado modelo de las Naciones
Unidas que permitiria retenciones sobre los pagos transfronterizos por servicios técnicos.

56. Una cuestion mas importante para los paises de bajo ingreso es si se podria utilizar
este enfoque, asi como los precios de transferencia convencionales, con una posible
ampliacion al costo de los bienes vendidos®'. También se utilizan ocasionalmente las clausulas de
seguridad opcionales: margenes de beneficio minimos establecidos publicamente para conjuntos
definidos de transacciones, que se consideran compatibles con el principio de la independencia
mutua de las partes. Los contribuyentes no deben elaborar un estudio sobre los precios de
transferencia ni buscar transacciones comparables en el mercado; simplemente deben mostrar un
margen de beneficio para que las transacciones que califican se clasifiquen dentro del nivel de
seguridad. La clave para que una clausula de seguridad sea eficaz es que se focalice en
transacciones homogéneas y relativamente simples, y que el margen de beneficio minimo no sea un
beneficio tributario.

57. Esta regla podria combinarse con un método de "division de beneficios residuales”,
como se explica mas adelante. Por ejemplo, un régimen que niegue la deduccion de algunos
pagos transfronterizos realizados por el uso de insumos dentro de los paises de bajo ingreso podria
estar relacionado con la exigencia de un rendimiento "normal” para que esos insumos tributen en
€sos paises.

58. Es necesario tener en cuenta los posibles efectos adversos sobre la inversion, y estos
podrian mitigarse mediante cierta coordinacion cuando se adopten estas medidas. Las
herramientas mas contundentes facilitan la administracion, pero incrementan el riesgo de
obstaculizar los pagos legitimos y desalentar la inversién. Los paises que adoptan esas medidas
unilateralmente pueden por consiguiente estar mas expuestos a la competencia de jurisdicciones

61 También es necesario disefiar cuidadosamente las medidas que afectan al comercio de bienes, teniendo en cuenta
las reglas aplicables de la OMC.
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que no las adoptan. La adopcién coordinada podria ayudar a limitar el riesgo, que cada pais podria
observar al actuar solo, de desviar las inversiones hacia otros paises.

Resumen: Los modelos de imposicién minima pueden ser muy eficaces para abordar el traslado de
beneficios, y pueden reducir la competencia tributaria. Se enfrentan a impedimentos juridicos
relativamente moderados, aunque la administracion puede ser compleja. En el ambito de las
inversiones de entrada, pueden ser especialmente atractivos para los paises de bajo ingreso.

C. Ajuste fiscal en frontera

59. Varias arquitecturas alternativas contienen algin elemento de ‘tributacion basada en
el destino’, es decir, la asignacion de ciertas potestades tributarias a la jurisdiccion en la que
esta ubicado el comprador®2. Las actuales normas no contemplan esas potestades, y antes de la
propuesta del Congreso de Estados Unidos mencionada anteriormente la posibilidad de que
existieran apenas si era considerada. Ahora forman parte del debate sobre politicas, y
acontecimientos recientes dejan entrever la posibilidad de un sistema de tributaciéon basado en el
destino. La Ley de recortes fiscales y empleo, por ejemplo, aplica una tasa reducida a las ganancias
derivadas de exportaciones y limita algunas deducciones para pagos en el exterior. Y la nocién de
que la participacion del usuario crea una potestad tributaria, si bien eso es algo muy distinto
conceptualmente, en la practica asigna ciertas potestades tributarias a las jurisdicciones en las que
se encuentran los usuarios finales de un producto. De hecho, y aunque sin duda esta no sea la
intencion, la idea de aplicar impuestos en el lugar donde se crea valor pareceria implicar que existen
ciertas potestades tributarias en el pais de destino, ya que sin compradores no hay valor.

60. Los impuestos de ajuste fiscal en frontera son un tipo especial de tributacion basada
en el destino, caracterizada por la exclusion de las exportaciones de la base tributaria y la
inclusion de las importaciones®. En este sentido son iguales al IVA, que exonera a las
exportaciones del impuesto al aplicarles una tasa de cero® y grava plenamente todas las
importaciones; la diferencia clave esta en que en un sistema de ajuste fiscal en frontera los costos de
mano de obra son deducibles, mientras que un sistema de IVA no lo son. (La tributacién en el
destino, cabe sefalar, puede ocurrir de otras maneras aparte del ajuste fiscal en frontera, como por
ejemplo mediante el uso de las ventas como un factor de la asignacién de las utilidades globales de
una empresa multinacional, como se analiza mas adelante).

62 L as reglas de destino pueden basarse en los principios de las Directrices internacionales sobre el impuesto al valor
agregado (IVA)/impuesto sobre bienes y servicios (IBS) de la OCDE (International VAT/GST Guidelines).

63 En el caso de los compradores empresariales, las importaciones podrian gravarse pero ser deducibles o
simplemente ser no deducibles.

64 Es decir, los impuestos pagados sobre insumos se reintegran en su totalidad.
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El impuesto sobre los flujos de efectivo basado en el destino

61. El impuesto sobre los flujos de efectivo basado en el destino (DBCFT, por su sigla en
inglés)® combina el ajuste en frontera con el tratamiento de ‘flujo de caja’ (es decir, la
amortizacion de la inversion como gasto sin deduccién de intereses). En una economia cerrada,
la tributacion de los flujos de efectivo significa que el gobierno toma una proporcién de todos los
ingresos y (al permitir que sean totalmente deducibles) asume la misma proporcion de todos los
costos. El gobierno solo capta ingresos, en valor presente, en la medida en que las rentabilidades
sean superiores a lo normal: el impuesto por lo tanto se aplica solamente a las rentas®®. La
tributacion basada en el destino garantiza que suceda lo mismo en una economia abierta. De este
modo pueden registrarse ingresos y gastos en diferentes jurisdicciones. Supongase, por ejemplo,
que las exportaciones del pais de origen pagan impuesto en el pais de destino a una tasa mayor
que la tasa a la que se deducen los costos en el pais de origen. Esto pareceria desalentar la inversién
en el pais de origen. Sin embargo, si estos impuestos se aplican de forma general, los precios y/o el
tipo de cambio pueden ajustarse para neutralizar este efecto. Una depreciacién de la moneda del
pais de origen (o un aumento de los precios en el exterior) puede garantizar que los ingresos netos
en moneda nacional no se vean afectados por la diferencia de las tasas de impuesto®’, y las
decisiones de inversién no se distorsionaran. Las complejidades surgen con los flujos financieros, en
especial los transfronterizos: en términos generales, en las propuestas de impuesto sobre flujos de
efectivo basado en el destino la idea es no considerarlos®. Al ser un impuesto sobre una renta, el
impuesto sobre flujos de efectivo basado en el destino no distorsiona las decisiones de inversion y
financieras: el sesgo de deuda, por ejemplo, se elimina®.

62. El DBCFT es equivalente a un IVA de tasa tinica y amplia base combinado con un
subsidio salarial con la misma tasa. La adopcion de un DBCFT por lo tanto se asemeja a un
incremento de la tasa del IVA acompafiado de una reduccién de los impuestos sobre los salarios. A
la inversa, la desaparicion del impuesto sobre la renta de las personas juridicas tradicional y una
mayor dependencia del IVA sumada a una reticencia a elevar los impuestos sobre los salarios —
direccion hacia la que muchos paises han estado avanzando’>— se asemejan a la adopcién de un

85 Propuesto por Bond y Devereux (2002), y pueden consultarse mas detalles en Auerbach et al. (2017a) y un
tratamiento analitico en Auerbach y Devereux (2018).

6 La tributacion de los flujos de caja también podria introducirse sin adoptar un sistema basado en el destino, pero
la competencia tributaria empuja a los paises a bajar las tasas impositivas.

67 En el cuadro 2 de Auerbach et al. (2017a) se ilustra este argumento. Para observar por qué se espera que los
precios internos y/o el tipo de cambio respondan a la adopcién de un DBCFT, obsérvese que, con una tasa t, el
ajuste en frontera eleva el precio de las importaciones adquiridas por los consumidores finales con un factor (1 + 7);
esto se puede neutralizar, y los precios relativos pueden no sufrir perturbaciones, si los precios internos y los salarios
aumentan en funcién del mismo factor o si la moneda se aprecia en una proporcion de t/(1 + 7).

68 \/éase Auerbach et al. (2017).

69 Aqui, al igual que en otros casos, nos abstraemos de posibles distorsiones por medio de la tributacién de las
personas fisicas.

70 L os niveles y las variaciones del impuesto sobre la renta de personas juridicas establecido por la ley y las tasas del
IVA estandar de hecho han estado inversamente correlacionadas.
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DBCFT, pero con la importante diferencia de que en el mundo real los IVA distan mucho de tener la
tasa Unica y la base amplia de un DBCFT idealizado.

63. La incidencia de un DBCFT recaeria principalmente sobre los beneficiarios de rentas en
el pais que lo adopte. Si el ajuste se produce mediante un aumento de los precios y los salarios
internos, los no residentes no se ven afectados en absoluto, de modo que la carga recae en los
receptores de rentas internos y los que perciben un ingreso nominal fijo. Si el ajuste se produce
mediante una apreciacion de la moneda del adoptador, los asalariados internos tampoco se ven
afectados; si bien los no residentes que reciben ingresos por rentas generadas por actividades en el
pais adoptador obtienen un aumento de sus ingresos en la moneda de su pais, esto compensa el
impuesto pagado.

64. No se prevé que la adopcién de un DBCFT (incluso unilateral) afecte el comercio. A
diferencia de un arancel, un DBCFT no crea una preferencia por la produccién interna por encima de
las importaciones: todas las ventas a consumidores finales, de productos importados o producidos
internamente, se gravan, y todos los costos internos son deducibles, ya sea que estén relacionados
con la produccion para exportar o para el mercado interno. En un mundo sin fricciones, las
variaciones del tipo de cambio real deshacen inmediatamente el ajuste en frontera. En la practica,
los precios rigidos y/o la determinacién de precios en la moneda de un pais que ha adoptado un
DBCFT implicarian un ajuste mas lento, pero los efectos previsiblemente serian pequefios y bastante
breves™.

65. En cuanto a la evaluacion, las mayores y mas notables ventajas del DBCFT son que, de
adoptar universalmente, eliminaria en gran medida el traslado de beneficios y la competencia:

e Como las exportaciones y las importacioneshechas por empresas se excluyen del calculo de la
base tributaria —en todos los paises si la adopcidn es universal—, la manipulacion de los
precios aparentes de tales transacciones no afecta la carga tributaria. Al excluir de la base los
flujos financieros, las oportunidades de traslado de la deuda también desaparecen’

e La carga tributaria en el marco de un impuesto sobre los flujos de efectivo basado en el destino
depende en definitiva solo del tratamiento de la venta a los consumidores finales: el impuesto a
las transacciones intermedias no afecta, ya que la compra es deducible para el comprador. Y en
la medida en que la ubicacién del consumidor final sea fija (poca movilidad relativa de las
personas), no existe margen para procurar atraer la base tributaria o las actividades que la
generan.

71 Véase Auerbach et al. (2017a) y Buiter (2017). Barbiero et. al (2018) muestran en un modelo dinamico estocéstico
de equilibrio general (DSGE) que si los precios se determinan moneda local, no se observa ningln impacto; pero si se
determinan en ddlares de EE.UU., la adopcién de un DBCFT por parte de Estados Unidos deprimiria las exportaciones
e importaciones hasta un 0,3%, aunque el impacto se disiparia en su mayor parte después de 10 trimestres.

72 Auerbach et al. (2017b) ahondan en este tema.
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Al igual que en un sistema de IVA3, es de prever que el traslado de beneficios y la competencia
tributaria sean cuestiones de poca importancia en un régimen de impuesto sobre flujos de efectivo
basado en el destino.

66. No obstante, la adopcién solamente por parte de un subconjunto de paises podria
generar presiones intensas en otros. Si solo algunos paises adoptan un impuesto sobre los flujos
de efectivo basado en el destino, los que mantienen un sistema basado en el origen verian
aumentar drasticamente los incentivos para trasladar los beneficios al exterior, ya que todo
beneficio trasladado a un pais con un impuesto sobre los flujos de efectivo basado en el destino
tendria una tasa de impuesto igual a cero. La adopcion conjunta de un impuesto sobre los flujos de
efectivo basado en el destino seria una respuesta posible, pero no necesariamente 6ptima porque
supondria renunciar a la oportunidad de extraer ingresos de los no residentes. Las fluctuaciones
potencialmente importantes de los tipos de cambio también podrian incidir marcadamente en las
posiciones de inversién internacional de otros paises, dependiendo de la composicién monetaria de
estas.

67. En el caso de los paises ricos en recursos naturales, un impuesto sobre los flujos de
efectivo basado en el destino —y la tributacién basada en el destino en términos mas
generales— deberia complementarse con impuestos basados en el origen que tienen como fin
captar rentas especificas de una localidad. La incidencia del impuesto sobre los flujos de efectivo
basado en el destino recae sobre los residentes internos, y la probabilidad de superavits
comerciales, y por ende de pérdidas de ingresos, es mucho mayor en los paises con abundantes
recursos naturales. En el caso de las rentas locales especificas basadas en recursos (y de otro tipo), la
tributacion basada en el origen es, en principio, eficiente (aunque esta sujeta a dificultades de
implementacion) y, ademas, puede extraer ingresos de no residentes. Esto sin embargo no tiene por
qué impedir la adopcion de un impuesto sobre los flujos de efectivo basado en el destino: los
impuestos sobre rentas y otros cargos comunes en las industrias extractivas podrian elevarse para
compensar cualquier déficit en los ingresos, aunque el sector seguird estando expuesto a presiones
de traslado de beneficios.

68. Segun estimaciones recientes’, sin alterar las tasas impositivas, la adopcion de un
DBCFT mundial conllevaria importantes cambios a corto plazo en los ingresos tributarios de
los paises (grafico 5), y poco cambio a nivel general.

73 Excepto en el caso de transacciones transfronterizas en las que las tasas impositivas indirectas varian ampliamente
y el caso de articulos pequefios de mucho valor.

74 Los resultados presentados en esta seccion son de Hebous, Klemm y Stausholm (2019).
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Grafico 5. Ingresos por DBCFT e IRPJ
(Promedios de 2002-2011)
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69. En el grafico 6 se ilustran las caracteristicas asociadas con una mayor probabilidad de
un aumento a corto plazo de los ingresos derivado de la adopcién a escala mundial’. Estas
caracteristicas estan mas relacionadas con un impacto provocado por la tributacién en el destino
que por la tributacion de los flujos de efectivo:

e Déficits comerciales: Cuando las importaciones son gravadas con un impuesto sobre los flujos
de efectivo basado en el destino y las exportaciones estan exentas, los déficits comerciales estan
asociados a mayores ingresos.

e Ingresos limitados provenientes de recursos.

e Ingreso per capita bajo: Esto es algo que sorprende —habria cabido esperar que estos paises
salieran perjudicados, dado la funcién que cumplen como lugares de produccién—, pero la
razén puede ser una amplia elusion fiscal en el actual sistema (las estimaciones relativas al
impuesto sobre los flujos de efectivo basado en el destino suponen pleno cumplimiento del
impuesto).

70. No obstante, estos efectos a corto plazo pueden revertirse con el transcurso del
tiempo, y/o ser contrarrestados mediante una modificacion de la tasa impositiva. Con el
tiempo, estos efectos pueden ir disminuyendo a medida que se ajustan los saldos comerciales:
conforme evolucionen los saldos comerciales a lo largo del tiempo, el efecto en los ingresos, en
valor presente, es cero. Por otro lado, los paises con importantes posiciones de inversion
internacional positivas, que pueden financiar futuros déficits comerciales, podrian salir ganando a
largo plazo (Auerbach, 2017). Aun dejando esto de lado, la falta de presiones provenientes del
traslado de beneficios y de la competencia tributaria en el marco de un DBCFT significa que la tasa
impositiva puede modificarse segin sea necesario para mantener los ingresos sin temor de que
surjan efectos adversos por esas vias.

7> Cada uno de estos factores tiene una incidencia significativa si se controlan los otros, aunque algo menos en el
caso del ingreso per capita.
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Grafico 6. Factores que determinan el impacto de un DBCFT en los ingresos

© Revenue Gain @ Revenue Loss

Revenue Change
°

-40 -20 o 20 40
Trade Balance
B CIT revenue B DBCFT revenue HClTrevenue  MDBCFTrevenue
5

3

2
1

;
0 0

Developing Advanced Non-Resource-Rich Resource-Rich
Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI.
Nota: Paises ricios en recursos (es decir, la proporcion de las exportaciones correspondiente a recursos es de mas
20%): AUS, BOL, CAN, CHL, CCK, KAZ, MEX, NOR.

Percent of GDP
no
Percent of GDP

71. Los efectos de contagio negativos de la adopcion unilateral del DBCFT podrian ser
considerables, en tanto que acordar una adopcion a escala mundial podria ser dificil debido a
la importante redistribucion de los ingresos. Hebous, Klemm y Stausholm (2019) estiman que la
adopcion por parte de una economia integrada de gran tamaio, como Estados Unidos, podria hacer
que los paises vecinos pierdan alrededor del 40% del ingreso tributario que perciben de empresas
multinacionales (MNE). La adopcién multilateral podria limitar estos efectos de contagio, pero las
variaciones potencialmente importantes en los ingresos tributarios nacionales plantean sus propios
obstaculos a la adopcion a escala mundial.

72. La implementacion de un DBCFT seria relativamente sencilla, y las principales
dificultades guardan relacién con las devoluciones. Casi todas las administraciones tributarias
estan familiarizadas con los ajustes en frontera a través del IVA (aunque la implementacién en el
marco del impuesto sobre los flujos de efectivo basado en el destino —en funcién de cuentas en
lugar de facturas— seria diferente)’®; y la deduccion de costos salariales es estandar. Las dificultades
surgirian a la hora de identificar y aplicar el impuesto a vendedores sin una presencia fisica
(principalmente las empresas que venden directamente a clientes particulares, el denominado

76 Es decir, la equivalencia es con un IVA 'basado en sustraccién’, con respecto al cual la experiencia practica es
escasa.
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modelo B2C, o business-to-consumer), pero lo mismo sucede cada vez mas con el IVA”’. Sin
embargo, la posibilidad de deducir los salarios significa que las devoluciones serian mas prevalentes
que un sistema de IVA, lo cual haria mas complicada la tarea de ofrecer protecciones contra el
fraude y a la vez garantizar pagos puntuales a los negocios legitimos.

73. Existen importantes cuestiones juridicas relacionadas con el impuesto sobre los flujos
de efectivo basado en el destino debidas a potenciales incongruencias con lo siguiente:

e Reglas de la Organizacion Mundial del Comercio (OMC), a pesar de que el impuesto equivale
econdmicamente a un IVA mas un subsidio salarial, los cuales son individualmente compatibles
con la OMC. Hay diferentes opiniones con respecto a si el impuesto sobre los flujos de efectivo
basado en el destino podria ser disefiado de tal manera que se evite este riesgo’®.

e Tratados sobre doble imposicion, los cuales, si no existe una presencia fisica, no confieren
potestad tributaria al pais de la venta final. Si se determinara que el impuesto sobre los flujos de
efectivo basado en el destino esta dentro de su ambito, los tratados sobre doble imposicién
tendrian que ser modificados.

74. Esta cuestion fundamental relacionada con los tratados surge con cualquier régimen
que dé lugar a una obligacion inherente de tributacion de los beneficios en el pais de la venta
final, como sucede con varias de las opciones que se examinan mas adelante.

Deduccion tributaria por el patrimonio neto/capital empresarial (DBACE, por su sigla en
inglés)

75. Una deduccidn tributaria por el patrimonio neto/capital empresarial basada en el
destino (DBACE) presenta menos problemas de transicion que el impuesto sobre los flujos de
efectivo basado en el destino, pero podria ser menos eficaz a la hora de evitar el traslado de
beneficios. El impuesto sobre la renta de las personas juridicas basado en una deudccién tributaria
por patrimonio neto empresarial (ACE, por su sigla en inglés) permite la posibilidad de deducir
intereses, pero también ofrece una deduccién por un monto nocional de rendimiento del capital
neto. También es un impuesto sobre la renta, y también podria ser ajustado en frontera’. Si se
selecciona una tasa nocional adecuada, la deduccion tributaria para el patrimonio neto basada en el
destino seria equivalente en valor presente a un impuesto sobre los flujos de efectivo basado en el
destino . Una deduccién tributaria por el patrimonio neto basada en el destino presentaria menos
dificultades de transicion: evita la necesidad de mecanismos relacionados con el stock de capital
inicial (ya que se mantiene la depreciacién) y el stock de deuda (ya que se mantienen la

77 Métodos desarrollados en el contexto del IVA —como requisitos de registro simplificados y regimenes de
‘ventanilla Unica’ para empresas que venden multiples jurisdicciones— también podrian emplearse para el DBCFT.

78 Véase por ejemplo Schon (2016) y Grinberg (2017).
79 Véase Hebous y Klemm (2018).

80 Suponiendo que la ACE no contempla concesidn para capital de pre-introduccion.
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deducibilidad de los intereses)®'. Sin embargo, en la medida en que la tasa nocional sea inadecuada,
una deduccion tributaria por el patrimonio neto basada en el destino, aunque reduce los incentivos
de traslado de beneficios y la competencia tributaria, no los eliminaria por completo: por ejemplo,
los préstamos entre empresas a tasas de interés infladas siguen siendo posibles (salvo que se
deniegue la deducibilidad de los intereses en préstamos a partes relacionadas)®. Por lo visto una
deduccidn tributaria por el patrimonio neto basada en el destino puede ser menos eficaz que un
impuesto sobre los flujos de efectivo basado en el destino, pero aun asi tiene muchas de las mismas
ventajas, y podria ser un paso previo®.

Resumen. Si se adopta universalmente, el DBCFT es un mecanismo sélido contra el traslado de
beneficios y la competencia tributaria; si se adopta unilateralmente, puede agravar ambos
fenémenos. Para la implementacion se puede aprovechar la experiencia con el IVA, pero hay que
considerar importantes cuestiones juridicas, como la coherencia con las reglas de la OMC y
consideraciones relacionadas con los tratados sobre doble imposicién. Las implicaciones para los
paises en desarrollo siguen siendo inciertas, pero, si se mantiene la tributacién en el origen para los
recursos naturales, dichas implicaciones no son necesariamente perjudiciales.

D. Formula de reparto

76. Con una férmula de reparto, las cuentas de todas las filiales de una empresa se
consolidan para generar una base tributaria unitaria que se reparte entre jurisdicciones en
funcion de una formula. Las jurisdicciones luego aplican su propia tasa de impuesto a la base
distribuida. Los impuestos empresariales subnacionales por lo general funcionan de acuerdo con
una férmula de reparto, particularmente en Alemania, Canada, Estados Unidos y Japén. En Canada,
por ejemplo, la base unitaria de distribuye entre las néminas y ventas de las provincias, conforme a
reglas mutuamente acordadas, aplicando ponderaciones o formulas especiales a ciertos sectores
(como seguros, banca y transporte). Las provincias conservan autonomia para aplicar sus propios
créditos a la base tributaria distribuida. En Estados Unidos, los estados pueden elegir diferentes
ponderaciones para activos, némina y ventas; y estas pueden variar por sector; Alaska, por ejemplo,
usa un factor de ventas basado en el origen para las industrias extractivas.

81 También seria menos volatil en general.

82 Mas sutilmente, Hebous y Klemm (2018) muestran que si la tasa de interés nocional no se fija en el nivel correcto,
habria incentivos para modificar la distribucién mundial de la deuda, e incluso para manipular los precios de
transferencia.

83 Un mecanismo estrechamente relacionado a la DBACE seria una concesion tributaria para el capital empresarial
(DBACC, por sus siglas en inglés), en virtud de la cual se aplicaria una rentabilidad nocional comun a todo el capital,
incluida la deuda (Kleinbard, 2005). Su ventaja esta en que elimina toda distincién entre financiamiento mediante
deuda y financiamiento mediante venta de acciones. Al igual que el DBACE, elimina la manipulacién de los precios de
transferencia y la competencia solamente si la tasa de interés nocional se fija en el nivel correcto.
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77. Las dificultades conceptuales y practicas de la aplicacion del principio de
independencia mutua(arm’s length) han dado lugar a propuestas para aplicar la formula de
distribucion a nivel regional o mundial. Las experiencias a nivel subnacional hacen pensar que, a
medida que avanza la integracidon econdmica, el reparto mediante férmula parece ser un
mecanismo mas idoneo que el principio de independencia mutua para dividir entre jurisdicciones
los beneficios de empresas relacionadas. En ese sentido, la Comisiéon Europea ha propuesto una
‘base imponible consolidada comun del impuesto sobre sociedades’ (BICCIS) para la Unién Europea
(UE)®. Se contempla un método de implementacién en dos pasos. Primero, se establece una base
imponible o tributaria comun uniforme en todos los estados miembros. Segundo, los beneficios
gravables de toda la UE se reparten entre los estados miembros en funcion de tres factores de igual
ponderacion: activos, ventas por destino y mano de obra (que a su vez pondera de forma equitativa
némina y empleados). También ha habido propuestas para una férmula de reparto a nivel mundial,
por ejemplo, de la Comisidn Independiente para la Reforma de la Fiscalidad Corporativa
Internacional (2018) y de Picciotto (2016). El respaldo a favor de estas propuestas por lo general
refleja la opinién de que la formula de reparto supondria ventajas para los paises en desarrollo®,
dada la importancia que revisten para estos las actividades de produccién. Méas adelante se analiza
si esto es efectivamente asi, pero la evidencia es escasa.

78. La formula de reparto reduciria considerablemente el margen para el traslado de
beneficios, pero introduce otras dificultades, y no es inmune a la competencia tributaria en
torno a las decisiones sobre ubicacion real, e incluso podria agravarla. Al gravar a las empresas
multinacionales sobre una base consolidada, la férmula de reparto elimina el margen para el
traslado de beneficios mediante precios de transferencia y otros mecanismos, y soluciona los
problemas del principio de plena competencia. Induciria posibles distorsiones de las estructuras
societarias: la combinacién de dos empresas independientes por lo general alteraria su deuda
tributaria combinada®; se supone que el principio de independencia mutua evita esto, pero en la
practica el sistema actual dista mucho de ser neutral en este sentido. No obstante, la formula de
reparto no elimina los riesgos de competencia tributaria si los factores utilizados para determinar el
reparto son méviles. De hecho, si se usan como ponderaciones los factores de produccion, la
competencia tributaria podria intensificarse, porque el aumento de los ingresos que se obtiene al
atraer esos factores no se debe a un incremento de la actividad local sino a que se le asigna una
proporcién mayor de los beneficios globales de la empresa multinacional®’.

79. Los factores de ponderacion utilizados para el reparto determinan los efectos
distributivos y de eficiencia de la férmula de reparto. Al distribuir la base tributaria consolidada
usando variables que aproximan las actividades econdmicas sustanciales, la férmula de reparto

84 Comision Europea C (2016a). Esto relanzé, con modificaciones, una propuesta de 2011. Véanse analisis en
Bettendorf et al. (2010); Spengel et al. (2011) y Comisién Europea (2016b).

85 Véase por ejemplo: https://www.taxjustice.net/topics/corporate-tax/transfer-pricing/.

86 Gordon y Wilson (1986).

87 Nielsen, Raimondos-Mgller y Schjelderup (2010). Estas cuestiones se analizan mas a fondo en McLure y Weiner
(2000), Avi-Yonah y Clausing (2008), Altshuler y Grubert (2009) y Clausing (2016).
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puede compaginar adecuadamente la base tributaria con algunos fundamentos elementales, como
por ejemplo la ubicacion de los factores de produccién, o el domicilio de los consumidores. En
condiciones ideales, estos factores deberian ser faciles de comprobar (para evitar que las empresas
los manipulen) y relativamente insensibles a los diferenciales de impuestos (para reducir a un
minimo las distorsiones distributivas y la competencia tributaria). Los factores cominmente
utilizados para determinar el reparto son los siguientes:

o Factores de produccion. Se usan comunmente la nébmina, el empleo y los activos. La némina
seria dificil de tergiversar, y gran parte de la mano de obra es relativamente inmovil. En el caso
de los activos tangibles, la valoracion puede ser de tipo no trivial, pero hay métodos que se usan
comunmente; no obstante, esos activos (y cierta mano de obra calificada) son relativamente
méviles, de tal manera que las diferencias de las tasas impositivas entre jurisdicciones
distorsionaran su asignacién. Los activos intangibles suelen excluirse porque son dificiles de
valorar y relativamente faciles de reubicar; sin embargo, en la medida en que los activos
intangibles se deriven del empleo (trabajadores de investigacion y desarrollo) o de inversiones
tangibles (como laboratorios), son captados por esos otros factores. Si se desea, también se
podrian usar variables sustitutivas en la férmula para para el valor generado por usuarios de
servicios y plataformas digitales, aunque ain no se ha definido la mejor forma de medir ese
valor®,

e Ventas a terceros. Pueden medirse ya sea en funcién del origen (ubicacion del vendedor) o del
destino. El reparto en funcion del destino aporta varias de las ventajas de la tributacion basada
en el destino analizada anteriormente, pero en el contexto de la férmula de reparto surgen
riesgos vinculados a la canalizacién de ventas a través de empresas no relacionadas de bajo
margen domiciliadas en paises de baja tributacion®.

80. Las variaciones de la base tributaria derivadas de la adopcién de la formula de
reparto pueden ser considerables, con efectos moderados pero mayormente positivos en las
economias de mercados emergentes . Los ingresos fiscales mundiales podrian aumentar con la
férmula de reparto en la medida en que la base tributaria se traslade de los paises de baja
tributacion (a los que en la actualidad se trasladan los beneficios) hacia los paises de alta tributacién.
Pero también podrian disminuir, ya que las pérdidas pueden compensarse inmediatamente con las
utilidades de filiales. El efecto neto en el ingreso fiscal mundial probablemente sera levemente
positivo, y los efectos distributivos pueden ser considerables®. En el grafico 6 se ilustra esto, a partir
de los resultados de simulaciones (descritas en el apéndice IX) basadas en dos conjuntos de datos:
datos agregados sobre empresas multinacionales (MNE) estadounidenses y datos a nivel de
empresa de MNE internacionales. Los resultados son tan solo ilustrativos: hay diferencias

8 En su directiva provisional, la CE sefiala que seria necesario modificar las reglas de la BICCIS a fin de captar las
actividades digitales.

89 Esta cuestion no se presenta con el DBCFT o la concesidn tributaria para patrimonio neto/capital empresarial
(ACE/ACC, por sus siglas en inglés), ya que la obligacién acumulada depende Unicamente de la ubicacién del
comprador final, que se supone que no es movil.

90 Véase por ejemplo Devereux y Loretz (2008), Hines (2009), Cobham y Loretz (2014), y FMI (2014).

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL 39



TRIBUTACION INTERNACIONAL DE EMPRESAS

significativas entre los conjuntos de datos, y la cobertura de paises en desarrollo es muy escasa.
Pero hay algunos mensajes coherentes:

e Las economias avanzadas tienen mas probabilidades de que se incrementen sus ingresos si el
reparto se hace en funcién del valor agregado, la nébmina o las ventas, y algo menos de
probabilidades si se hace en funcién del empleo.

e Los ‘centros de inversién’ tenderan a experimentar reducciones considerables de la base
tributaria.

e Las economias emergentes tienden a beneficiarse de la férmula de reparto, aunque mas
claramente si el reparto se hace en funcién del empleo o las ventas, y menos si se hacen en
funcion del valor agregado o la némina.

e Las economias en desarrollo pueden beneficiarse si el reparto se hace mayoritariamente en
funcion del empleo.

81. Seria complicado lograr un acuerdo internacional sobre una base tributaria
comun?®'. Es necesario definir un grupo unitario y calcular su base tributaria consolidada en funcién
de un conjunto comun de reglas (siguiendo, por ejemplo, las Normas Internacionales de
Informacién Financiera). Se podria lograr cierta flexibilidad si se permite que los paises modifiquen
la proporcion que les correspondioé de la base unitaria en el reparto (por ejemplo, ofreciendo
deducciones adicionales por concepto de investigacion y desarrollo), pero con la desventaja de
crear instrumentos adicionales de competencia tributaria.

Grafico 7. Efecto de la formula de reparto en la base tributaria
(impacto mediano por grupo, variacion porcentual)
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Fuente: Analisis del personal técnico del FMI basado en datos de BEA y ORBIS. Véase el apéndice X.

Nota: G-5 = Alemania, Francia, Italia, Japon, el Reino Unido; G-7 = G5 + Canad4, Estados Unidos; centros de
inversion europeos = Irlanda, Luxemburgo, Paises Bajos, Suiza; centros de inversion = centros de inversion
europeos + Bermuda, RAE de Hong Kong, Singapur, el Reino Unido, Caribe; EME importantes = Argentina, Brasil,
China, India, Indonesia, México, Rusia, Sudéfrica, Turqui, Emiratos Arabes Unidos. Véanse otras economias
avanzadas y economias de mercados emergentes en el apéndice X.

91 En este documento no se analiza la seleccion de la base adecuada mas alla de sefialar que el impuesto podria
sobre las rentas si se lo estructura como una concesion tributaria para patrimonio neto empresarial ACE (como en la
propuesta previa de la Comision Europea, 2016¢) o como un impuesto sobre los flujos de efectivo.
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82. Y probablemente sera atin mas complicado lograr un acuerdo en torno a la formula
de reparto. Al permitir que los paises elijan su propia formula, como se hace a nivel de estados en
Estados Unidos, el resultado puede ser que o mas o menos del 100% de los beneficios totales sean
asignados a una jurisdiccién, y las ponderaciones divergentes evidentemente complican la
implementacion. También puede propiciar la competencia tributaria a través de la seleccion de
ponderaciones: los estados de Estados Unidos, por ejemplo, han disminuido la ponderacién de la
némina y los activos e incrementado la ponderacion de las ventas basadas en el destino,
presumiblemente para atraer empleo y activos. Como lo demuestra claramente la propuesta de base
imponible consolidada comun del impuesto sobre sociedades de la Comisién Europea —y como lo
ilustran los resultados anteriores—, los paises tienen intereses tan dispares que llegar a un acuerdo
sobre un régimen de reparto comun seria sumamente dificil®2.

83. Alcanzar un acuerdo en torno a una formula de reparto regional entre paises
relativamente homogéneos podria ser mas facil, pero persistiria las mismas vulnerabilidades a
la hora de tratar con terceros paises. Segun la propuesta de base imponible consolidada comun
del impuesto sobre sociedades, por ejemplo, las empresas consolidarian solo los beneficios que
hayan ganado en la UE, usando el principio de plena competencia para realizar la asignacion relativa
con respecto a filiales ajenas a la UE. Esto puede limitar significativamente las ventajas de la férmula
de reparto y plantea interrogantes acerca de la aplicacién de tratados sobre doble imposiciéon de
paises miembros con paises ajenos a la UE®,

84. Gestionar y cumplir el régimen de formula de reparto quiza sea mas sencillo que con el
actual sistema, pero eso depende del disefio y la aplicacion generalizada del régimen. En la
medida en que elimine las dificultades relacionadas con los precios de transferencia, el régimen de
férmula de reparto supondria una simplificacién y probablemente reduciria los costos de
cumplimiento y administrativos®. Pero también pueden surgir complicaciones; por ejemplo, con la
definicion de un grupo unitario. La simplificacion depende crucialmente de que se llegue a un
acuerdo sobre los factores de reparto y las reglas contables, y eso incrementa la necesidad de
reforzar la cooperacién transfronteriza: los paises procuraran obtener garantias, por ejemplo, de que
los factores de reparto relacionados con actividades fuera de su jurisdiccion se calculen
adecuadamente. La presentacién de informes individuales de paises (una norma minima del BEPS)
podria ser Util, pero en la actualidad no esta concebida para este fin y solo se aplica a las principales
empresas multinacionales.

92 Los mecanismos de férmula de reparto de Canada, que —a diferencia de los de Estados Unidos— surgieron de
una coordinacion central, han demostrado ser resistentes a las presiones de reparto en funcién Unicamente de las
ventas (Weiner, 2005). Ademas, han estado respaldados por un sistema de ecualizacién que modera los incentivos de
competencia tributaria (porque las ventajas que se obtienen al atraer una mayor proporcion de la a base tributaria se
ven parcialmente compensadas por transferencias a otras provincias: Smart (2007)).

93 Schon (2007).

% No obstante, seguira siendo necesario determinar los precios de transferencia para fines de comercio.
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85. La introduccion de la formula de reparto también puede topar con obstaculos juridicos
(aparte de los de la tributacion en destino) relacionados con tratados en vigor, que estan
estructurados sobre la base de conceptos contables separados. Una sugerencia es que las partes
convengan en interpretar sus tratados aceptando el método de reparto como una aproximacion
viable y administrable del principio de independencia mutua®.

Resumen: El régimen de la férmula de reparto aborda el tema del traslado de beneficios, pero,
dependiendo del método de reparto, la competencia tributaria no deja de ser una posibilidad.
Surgen cuestiones juridicas relacionadas con la necesidad de establecer nuevas normas, pero las
dificultades administrativas son leves. El aumento de los ingresos para los paises en desarrollo quizd
seas modesto (en el mejor de los casos) a menos que en el reparto se asigne una ponderacion fuerte
a los empleados.

E. Distribucion de beneficios residuales

86. Gran parte del debate y varias propuestas recientes han girado en torno a la distincién
entre beneficios ‘residuales’ y ‘ordinarios’. Los términos no suelen emplearse de manera estricta,
pero en general se refieren a lo siguiente:

e Por ‘beneficios ordinarios’ (jerga del ambito de los precios de transferencia) se entiende una
rentabilidad aceptable de una determinada actividad o funcién —equivalente en términos
generales a una rentabilidad normal (es decir, el minimo requerido) de la actividad subyacente
(ensamblaje de subcomponentes de un producto, o servicios de bodegaje). La forma en que
actualmente se calcula en la practica depende del contexto especifico, y el objetivo general es
poder identificar la rentabilidad lograda por una entidad que realiza esa actividad en régimen de
tercerizacion. En el caso de actividades de uso intensivo de activos de capital, podria calcularse
aplicando una rentabilidad nocional de esos activos basada en experiencias comparables de
terceros; en otros casos, basandose en estados financieros de empresas financieras
comparables, se aplica un margen a las compras de terceros y los costos de mano de obra.
Existe un consenso amplio, pero no unanime, de que el uso de métodos de basados en el
principio de plena competencia para calcular los beneficios ordinarios es una estrategia
razonablemente eficaz y sélida contra la manipulacion. No obstante, algunos de los sistemas
que se han propuesto consisten sencillamente en aplicar margenes comunes a todos los casos.

e Por beneficios ‘residuales’ se entiende los beneficios agregados que exceden los beneficios
ordinarios. En la medida en que los beneficios ordinarios puedan identificarse con una
rentabilidad normal de la inversién, los beneficios residuales se identifican con la renta.
Tenderan a incluir la parte de los beneficios que —debido a intangibles o a la asuncion de

9 Avi-Yonah, Clausing y Durst (2009).
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riesgos, por ejemplo— son los mas dificiles de distribuir entre jurisdicciones mediante la
metodologia normal de precios de transferencia.

87. La directriz de la OCDE®¢ permite asignar los beneficios residuales en relacién con
transacciones especificas y caso por caso. Contempla el uso del método de la particion de los
beneficios®” cuando las dos partes de una transaccion realizan contribuciones singulares que son
dificiles de valorar, aunque solo en relacion con conjuntos especificos de transacciones y con un
método de célculo diferente dependiendo de los hechos y las circunstancias.

88. En cambio, propuestas recientes contemplan asignar los beneficios residuales
conforme a una base unitaria, asi como también lo hacen los métodos ‘mixtos’ que combinan
elementos de la férmula de reparto y el principio convencional de plena competencia.
Conforme a su estructura comun, los beneficios ordinarios se asignan para fines de tributacién en el
lugar en que se producen los costos asociados (compras de terceros), mientras que los beneficios
residuales se asignan (en cierta medida, si no en su totalidad) en funcién de alguna férmula. Los
paises entonces pueden optar por gravar estos dos elementos —los beneficios ordinarios obtenidos
en su jurisdicciéon y el ingreso residual asignado— con diferentes tasas. Nos referimos a esta familia
de sistemas como de asignacion de beneficios residuales (RPA, por su sigla en inglés).

89. Las propuestas de asignacion de beneficios residuales varian considerablemente, sobre
todo en lo que se refiere a esa asignacion propiamente dicha, pero también en otros aspectos.
Cabe citar los siguientes ejemplos:

e El Tesoro de su Majestad del Reino Unido (2018b) contempla asignar los beneficios residuales
de ciertos modelos de negocios altamente digitalizados en parte en funcién de algun indicador
(quiza basado en los ingresos o en el nimero de usuarios activos) del valor creado por la
participacion de los usuarios.

e Estados Unidos ha propuesto asignar los beneficios residuales atribuibles a ‘intangibles del
mercado’® (como marcas registradas o reconocimiento de marcas) al pais del mercado con el
que estén vinculadas esos intangibles®.

90. Otros asignan los beneficios residuales en su totalidad:

9% OCDE (2018).
97 Formalmente, ‘método de distribucidn del resultado’.

%8 A diferencia, concretamente, de intangibles de 'producto’ o ‘comerciales’ relacionados por ejemplo con
investigacion y desarrollo y disefios de productos.

9 Véanse, por ejemplo, los comentarios atribuidos a funcionarios del Tesoro de Estados Unidos durante la 317
reunidn del Instituto anual sobre temas de actualidad en tributacion internacional (Annual Institute on Current Issues
in International Taxation), celebrada el 13 y 14 de diciembre de 2018 en Washington, D.C. Grinberg (2018) ofrece una
evaluacién detallada.

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL 43



TRIBUTACION INTERNACIONAL DE EMPRESAS

e Una propuesta inicial'® consistia en calcular los beneficios ordinarios aplicando un margen
acordado a los costos de terceros y asignar los beneficios ordinarios en funcion de las ventas
basadas en destino.

e En una alternativa reciente, los beneficios ordinarios se asignan en funcién de las ventas basadas
en destino menos los correspondientes costos de terceros (incluida la rentabilidad ordinaria)'.
Un atractivo de este sistema —que permite que los profesionales se sientan mas
familiarizados— es que la distribucién final puede determinarse no solo por reparto sino
también mediante ajustes de los precios de transferencia hipotéticos y basados en intuicion.

91. En aios recientes se han planteado varias otras propuestas para la asignacion de
beneficios residuales, que difieren en aspectos importantes'®2. Cabria incluso interpretar las
disposiciones de la Ley de recortes fiscales y empleo de Estados Unidos sobre el ingreso mundial
proveniente de intangibles y sujeto a baja tributacién como una forma de asignacién de beneficios
residuales aplicada al ingreso por intangibles devengado fuera de Estados Unidos (incluido el
relacionado con exportaciones), considerando una rentabilidad ordinaria de 10% sobre los activos
tangibles (dondequiera que estén ubicados) y asignando la mitad del residuo implicito a Estados
Unidos.

92. Las cuestiones de implementacion que plantean estas propuestas son diversas, pero
por lo general comprenden un cambio fundamental del principio al conceder potestad
tributaria al pais destino o de los ‘usuarios’. La propuesta del Reino Unido, por ejemplo, plantea
el tema practico de la cuantificacion del valor de los usuarios, y deja abierta la asignacion de otras
fuentes de beneficios residuales. Los sistemas en los que la asignacion estd basada parcialmente en
el destino se enfrentan a la posibilidad, también observada con la formula de reparto, de elusion
fiscal por parte de las empresas multinacionales que venden productos finales a terceros
distribuidores en jurisdicciones de baja tributacion. Y los sistemas que operan en funcién de un
producto o una linea de productos pueden acarrear sus propias complicaciones y oportunidades de
manipulacion mediante una determinacion estratégica de los grupos de productos. No obstante,
una caracteristica comun de muchos de estos sistemas es que contemplan la creacién de potestades
tributarias incluso cuando no existe un establecimiento permanente tradicional. Este es un cambio
fundamental de principio que probablemente exigira, por ejemplo, enmendar los tratados
tributarios en vigor, ya sea para crear un ‘establecimiento permanente virtual’ como se analizé
anteriormente o para crear una potestad de tributaria generalizada en el pais de destino.

190 Avi-Yonah, Clausing y Durst (2009).

101 Se trata de la ‘asignacién de beneficios residuales por ingreso’ (RPA-I, por sus siglas en inglés) de Auerbach et al.
(2018). Una ventaja de este método frente a la asignacion basada totalmente en ventas es que asigna menos
beneficios residuales a las jurisdicciones cuya atencién y gestién son més costosas.

192 por ejemplo, en el calculo de los beneficios ordinarios, diferencias en los mecanismos para créditos tributarios
sobre beneficios ordinarios y residuales, la precision de la asignacion propuesta de los beneficios residuales y en si la
aplicacién afecta a toda la empresa o a determinados producto.
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93. Los sistemas de asignacion de beneficios residuales eliminan sustancialmente las
oportunidades de traslado de beneficios, pero no eliminan las distorsiones o, dependiendo del
disefio, tampoco abordan todas las inquietudes relativas a la competencia tributaria. El
margen para trasladar beneficios se limita a los beneficios ordinarios; pero se supone que el
principio de independencia mutua (arm’s length) permite identificarlos de forma razonablemente
exacta. En la tributacion de las rentabilidades normales persiste una distorsion inherente a la
mayoria de los actuales impuestos sobre la renta de las empresas; y en ese caso el elemento de
tributacion en el origen crea un incentivo para la competencia tributaria con el fin de atraer
actividades moviles ordinarias. Sin embargo, el peso de esta consideracién puede ser limitado, en el
sentido de que el objeto de la competencia es la rentabilidad normal, no las rentas. No obstante,
puede haber un argumento a favor de adoptar de tasas impositivas minimas sobre los beneficios
ordinarios y a la vez mantener una discrecionalidad nacional con respecto a las tasas aplicadas a los
beneficios residuales, especialmente si estos se asignaran en funcién de una cantidad relativamente
inmévil, como las ventas basadas en destino. Los incentivos para competir a fin de atraer beneficios
residuales dependen de la férmula de reparto. La presencia de una formula de ese tipo en los
sistemas de asignacién de beneficios residuales significa que perduraran las mismas fuerzas ya
sefaladas, lo cual podria promover la competencia tributaria entre gobiernos (e incentivar a las
empresas a aprovecharla). Esos incentivos se ven mitigados en la medida en que el reparto se base
en las ventas por destino o la participacion de los usuarios.

94. Se ha prestado poca atencion a las implicaciones de las propuestas de asignacion de
beneficios residuales para los paises en desarrollo. El interés en la asignacion del ingreso residual
se ha debido gran parte a que los paises avanzados, cuyas empresas crean intangibles valiosos y
cuyos usuarios se considera que generan mucho valor, quieren que estas contribuciones estén
reflejadas en su base tributaria. Mucho de esto, desde luego, depende de la forma en que se
repartan los beneficios residuales. En el caso de los paises ricos en recursos naturales, y al igual que
con la férmula de reparto, parece razonable suponer que, tanto como cuestién de principio como
de consideraciones politicas practicas, el correspondiente ingreso residual se asignara
mayoritariamente al lugar en el que estan ubicados los recursos. En el caso de los paises en
desarrollo que no tienen abundantes recursos naturales, la asignacién de los beneficios residuales
en funcién de las ventas finales probablemente serd menos ventajosa que la asignacion en funciéon
de algun otro indicador de la actividad; pero no sera del todo adversa en el caso de los que
mantienen déficits comerciales. Por otro lado, la elusidn fiscal por parte de empresas
multinacionales puede significar que los beneficios residuales —e incluso los ordinarios— no son
gravados sustancialmente en estos paises, sino que se trasladan en gran medida a jurisdicciones de
baja tributacion. En la medida en que se potencie la capacidad de los paises para gravar los
beneficios ordinarios, la asignacién de beneficios residuales podria a la larga ser ventajosa. De todos
modos, el calculo de las ventajas o desventajas que presentan a un pais los sistemas alternativos es,
en definitiva, una cuestiéon empirica y especifica de cada pais.

95. Los datos empiricos sobre el nivel y la distribucion de los beneficios residuales y
ordinarios —en los diferentes paises y en sus diferentes formas— son escasos, y eso dificulta
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la evaluacion de las propuestas sobre asignacion de beneficios. No obstante, un analisis
empirico de caracter sumamente provisional que se presenta en el apéndice X indica lo siguiente:

e Los beneficios residuales estan fuertemente concentrados en un nimero reducido de empresas:
alrededor de un tercio de todos los beneficios residuales corresponden al 1% de empresas mas
grandes.

e Y también estan concentrados en empresas con sedes en unas pocas economias
(particularmente Estados Unidos, el Reino Unido, Japén, China y la RAE de Hong Kong).

e Muchas empresas multinacionales parecen tener beneficios residuales negativos (esto quiza sea
una distorsién introducida por los supuestos empleados para los calculos, pero pone de
manifiesto la cuestion practica de como distribuir las pérdidas residuales).

e Es posible que actualmente en muchos paises la recaudacion de ingresos sea inferior a la que
obtendria si gravaran la totalidad de las rentabilidades ordinarias (grafico 8).

Grafico 8. Exceso de las actuales bases del impuesto sobre la renta de
personas juridicas con respecto a la rentabilidad ordinaria
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Fuente: Célculos del personal técnico del FMI.
Nota: Las cifras corresponden a 2017 o el afio disponible mas reciente si 2017 no esta
disponible.

96. La reduccion del traslado de beneficios mediante la asignacion de beneficios residuales
seria algo positivo para muchos paises, pero el efecto en la distribucién de los ingresos
tributarios podria depender sobre todo de la forma en que se distribuyan los beneficios
residuales. Los modelos ilustrativos que se presentan en el apéndice X, que toman el ejemplo de
asignacién de beneficios residuales basada exclusivamente en las ventas, indican que los efectos
derivados de la reduccion del traslado de beneficios pueden ser modestos en comparacion con los
derivados de la reasignacién de los beneficios residuales. Siguen siendo limitados los conocimientos
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empiricos que se tiene sobre las tendencias de los beneficios ordinarios y residuales y sobre el
impacto de métodos alternativos de asignacion de beneficios residuales.

97. Para adoptar de forma generalizada sistemas de asignacion de beneficios residuales
seria necesaria la coordinacion entre paises, pero no esta claro si en mayor o menor grado que
en el caso de la formula de reparto. Si un pais grande adoptara, por ejemplo, un impuesto sobre
los flujos de efectivo basado en el destino, eso incentivaria a mucho a otros paises a hacer lo mismo,
pero no esta claro si la adopcidn de un sistema de asignacién de beneficios residuales daria lugar
una coordinacién igualmente espontanea. Una alta tributacién que apenas logra gravar los
beneficios residuales podria tener un incentivo para sumarse a un régimen de asignacion de
beneficios residuales basada en el destino si contara con un mercado interno importante, ya que en
ese caso se le asignaria una parte de los beneficios residuales que en la actualidad se trasladan a
otras jurisdicciones. Pero una jurisdiccién de baja tributacion sin un mercado interno importante
quiza preferiria no participar en el régimen si eso le exigiera subir la tasa aplicada a los beneficios
ordinarios. En todo caso, los paises tienen preferencias diferentes acerca de la asignacion, y eso crea
las mismas dificultades que ya se sefialaron en el caso de la formula de reparto.

98. Las cuestiones de implementacion y de orden juridico que plantea la asignacién de
beneficios residuales se deben a que se trata de un sistema mixto o hibrido. La distribucién de
beneficios residuales plantea esencialmente las mismas cuestiones que el mecanismo de férmula de
reparto. Y surge la ya conocida disyuntiva entre la simplicidad y la exactitud: por ejemplo, calcular
los beneficios ordinarios aplicando margenes generales es mas facil, pero menos exacto que hacerlo
mediante la aplicacién caso por caso del principio deindependencia mutua.

99. El actual interés en el ingreso residual y su asignacion ofrece un marco constructivo
para avanzar. Las opiniones acerca de la asignacion adecuada diferiran, y aun faltan por conocer
muchos detalles y lograr una comprension empirica del tema. Sin embargo, este interés es una seial
de que se reconoce que el principio de independencia mutua ha sido Util para resolver operaciones
relativamente sencillas, pero no para abordar todas las complejidades de las transacciones que
ocurren dentro de las empresas multinacionales modernas. Al preservar un componente significativo
de la tributacion en el origen, el sistema de asignacion de beneficios residuales ofrece un marco a
través del cual se podrian lograr avances importantes y a la vez retener los aspectos conocidos de
los mecanismos actuales.

Resumen: Los sistemas de beneficios residuales pueden abordar de forma eficaz las principales
variantes de traslado de beneficios, aunque no eliminan por completo el margen para la
competencia tributaria, incluida la relacionada con los beneficios ordinarios. Para administrar estos
sistemas es necesario el paso adicional de dividir los beneficios en dos componentes, pero los
sistemas retienen caracteristicas importantes de las actuales normas y prdcticas, lo cual simplifica la
implementacién desde el punto de vista juridico. La tributacion segura de las rentabilidades
ordinarias podria ser presentar ventajas para muchos paises en desarrollo.
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F. Resumen

100. Las consideraciones planteadas anteriormente no tienen por objeto avalar ninguna
propuesta especifica. Solo pueden servir de guia para profundizar el andlisis y debate necesarios
de opciones definidas de manera exacta. En ese sentido, en el cuadro 2 consta una evaluacién
resumida de los sistemas examinados anteriormente, suponiendo una adopcién generalizada'®.

101. El cuadro 2 debe interpretarse con suma cautela:

e Hay una amplia variacién no solo entre estas clases de sistemas sino también dentro de cada
clase: la introduccién de un componente de asignacion basada en el destino en la férmula de
reparto, por ejemplo, plantea claras cuestiones juridicas; y los impuestos minimos de salida que
condicionan los impuestos que se pagan en el exterior son menos simples, pero a la vez menos
distorsionantes, que los que no establecen esas condiciones.

e Los sistemas pueden combinarse, y ordenarse, de diferentes maneras: la férmula de reparto
podria combinarse, por ejemplo, con impuestos minimos; y los sistemas de asignacion de
beneficios residuales podrian dar paso a una formula de reparto propiamente dicha.

e Las implicaciones de la adopcidn unilateral podrian ser muy diferentes que las de la adopcion
universal.

102. Ningun sistema esta exento de dificultades, y toda evaluacion dependera a en
definitiva de las ponderaciones asignadas a los diferentes criterios que se utilicen. Sin
embargo, cabe extraer algunas lecciones generales:

e Salvo los sistemas de impuesto minimo, todas las variantes amplian la nocion de la presencia
imponible mas alla de las normas actuales'.

e Ampliar la nocidén del establecimiento permanente dentro de la actual arquitectura tendria un
efecto leve en el traslado de beneficios y la competencia tributaria; y alin no esta clara la forma
en que se atribuirian los beneficios.

e Elimpuesto sobre los flujos de efectivo basado en el destino tiene excelentes calificaciones en lo
que se refiere proteccion contra el traslado de beneficios y la competencia tributaria, y buenas
calificaciones en cuanto a implementacion préactica; pero su impacto en los paises de bajo
ingreso sigue siendo incierto, y ademas plantea cuestiones relacionadas con la OMC'®.

103 Se supone también que los recursos naturales y otras fuentes de rentas especifica de una localidad siguen
estando sujetas a tributacién basada en el origen.

104 El sistema de impuesto minimo también la ampliaria si incluyera un componente basado en usuarios/destino.

105 Si la adopcidn fuera a escala mundial, la importancia de este aspecto seria debatible.
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e Los sistemas de impuesto minimo aportan importantes ventajas, y una de ellas es la proteccion
de la base tributaria de los paises de bajo ingreso de una manera simple, aunque a riesgo de
crear distorsiones, como por ejemplo la vulneracién de la neutralidad en la exportacion de
capital. Dado que enfrentan solo obstaculos juridicos moderados, estos sistemas, si estan bien
disefiados, pueden ser implementados con relativa rapidez, quiza como un paso de transicién
previo hacia un cambio mas fundamental.

e Laasignacion de beneficios residuales y la férmula de reparto permiten avances al renunciar, en
diferente grado, al principio deindependencia mutua. Dado el estado actual de los mecanismos
de tributacion internacional y del debate al respecto, la asignacién de beneficios residuales tiene
la ventaja practica de ser una combinacion de los dos sistemas, aunque es mas dificil de
gestionar porque implica el paso adicional de identificar la rentabilidad ordinaria, pero fija una
tasa de impuesto minima para los paises de bajo ingreso. La adopcién a escala mundial, como
se contempla aqui, requeriria un acuerdo sustancial en torno a la férmula de reparto, que quiza
sea mas facil de conseguir si los derechos de los paises quedan firmemente protegidos bajo la
asignacion de beneficios residuales.

103. Todas las alternativas admiten enfoques relativos a la digitalizacion como los
contemplados en las soluciones a largo plazo descritas anteriormente, teniendo en cuenta que
pueden surgir cuestiones en general similares a la hora de definir la presencia y de establecer el
valor de la participacion de los usuarios. Sobre estos mecanismos podrian superponerse sistemas de
impuesto minimo, y emplear la participacion de los usuarios como un factor de distribucion en la
férmula de reparto o la asignacién de beneficios residuales. Con el impuesto sobre los flujos de
efectivo basado en el destino, los ingresos relacionados con acuerdos de trueque tendrian un valor
neto de cero si los precios implicitos pagados por ambos partes se consideran iguales, pero de no
ser asi surgirian dudas'®,

106 Devereux y Vella (2017).
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Cuadro 2. Resumen de enfoques generales, suponiendo una adopcién a escala mundial /1

Proteccion contra: Facilidad de Compatibilidad
implementacion: con las
Traslado de Competencia Practica Juridica circunstancias
beneficios tributaria de los paises
de bajo ingreso

Regimenes actuales

Establecimiento permanente
virtual /presencia econémica
significativa

Impuestos minimos /2
DBCFT
Férmula de reparto /5

Asignacion de beneficios

residuales /6

Mediana Mediana
Baja baja Mediana | alta Alta

Notas:

/1 Se supone que en las industrias extractivas continuara la tributacion en el origen.

/2 Impuestos minimos sobre la inversion saliente y entrante.

/3 Beneficio principalmente debido al impuesto minimo de entrada.

/4 La venta es mas probable si la asignacién se basa principalmente en el empleo.

/5 Supone reparto en funcién parcialmente de las ventas, y que todos los paises usan la misma férmula; se supone que en
la rentabilidad normal es gravada.

/6 La robustez es mayor cuanto mas pesen en el reparto las ventas basadas en el destino.

I EL GOBIERNO DEL SISTEMA TRIBUTARIO
INTERNACIONAL Y EL PAPEL DE LAS INSTITUCIONES
FINANCIERAS INTERNACIONALES

104. Para que el sistema tributario internacional funcione adecuadamente se requiere un
amplio consenso, y las arquitecturas alternativas descritas anteriormente probablemente
exigen, en diferente grado, alin mas consenso que el hasta ahora observado. Las medidas
unilaterales y no coordinadas como las que ya han empezado a surgir amenazan con sembrar
desorden. Se necesita un enfoque coordinado para reducir a un minimo los efectos de contagio
negativos que surgen al momento de abordar los retos sefialados anteriormente. Por eso, todas las
alternativas resefiadas requerirdn mas cooperacién que la observada hasta ahora, aunque en
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diferentes grados. La transicién hacia sistemas de impuesto minimo, por ejemplo, precisard mucha
menos coordinacién que un acuerdo sobe las ponderaciones que habrian de usarse para una
distribucidon mecanica de los beneficios. La prioridad urgente es preservar la mayor cooperacién en
materia de tributacién internacional alcanzada Ultimamente, pero para lograr que la tributacion de
las empresas en el futuro sea productiva y coherente es necesario profundizar alin mas esa
cooperacion.

105. Los paises valoran su soberania en materia tributaria, pero estan dispuestos a aceptar
que se le apliquen restricciones, provenientes ya sea de leyes duras, o vinculantes (OMC, acuerdos
regionales, acuerdos bilaterales sobre doble imposicidn) o de leyes blandas, o no vinculantes, (como
las relativas al intercambio de informacién y el proyecto BEPS). Los paises también celebran
acuerdos multilaterales' que les ayudan a hacer valer su soberania a la hora de administrar sus
leyes tributarias. Lo que no existe es un marco integral que permita acordar y hacer cumplir
opiniones comunes acerca de los aspectos fundamentales de las tasas y/o bases tributarias y su
funcionamiento a escala internacional, y que son asuntos que deben abordarse frontalmente.

106. Hay obstaculos fundamentales que entorpecen el logro de un acuerdo profundo en
materia de tributacion internacional. El hecho de que no exista una “Organizacion Mundial de
Impuestos” (aunque hay quienes la propugnan)'® probablemente se debe no solo a inquietudes
acerca de la soberania sino también a factores estructurales que hacen que sea mas complicado
alcanzar un acuerdo internacional en materia fiscal que, por ejemplo, en materia de comercio. Uno
de estos factores es que la tributacion internacional no esta respaldada por principios
internacionales tan so6lidos como los que respaldan la liberacién del comercio. Otro es que en el
ambito de la politica comercial las acciones de los paises grandes son las que determinan los
resultados, mientras que en el ambito de la competencia tributaria los paises pequefios claramente
ejercen considerable influencia. Un acuerdo eficaz tiene que abarcar, de alguna manera, no solo a
unos pocos actores importantes sino a un gran numero de actores que pueden ser pequefios. Como
la competencia tributaria deja tanto ganadores como perdedores, pueden ser necesarios incentivos
indirectos (o medidas coercitivas)'® para propiciar la adopcion de medidas coordinadas en beneficio
de todos. La coordinacién entre subconjuntos de paises puede ser Util, sobre todo para uniformar el
uso de practicas adecuadas por parte de los paises. Pero quiza sea menos eficaz para abordar el
tema de la competencia tributaria, ya que al restringir la competencia dentro del grupo los

197 Como la Convencion multilateral sobre asistencia administrativa mutua en materia fiscal y otros acuerdos para
reforzar la eficacia y eficiencia de sus operaciones (como los de la Organizacién Mundial de Aduanas).

198 Tanzi (1995), en particular.

199 Aunque no siempre: por ejemplo, hay casos en que un acuerdo sobre tasas de impuesto minimo puede beneficiar
incluso a los paises que se ven obligados a elevar sus tasas. Véase Keen y Konrad (2013).
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integrantes podrian quedar mas vulnerables a la competencia tributaria proveniente del exterior', y
eso desincentivaria la participacion.

107. Los paises mas avanzados son los que impulsan la cooperacidon en materia tributaria, y
eso causa cierto malestar. La imagen caricaturizada de la historia de la tributacion internacional en
las ultimas décadas es de que “Estados Unidos toma la iniciativa, la OCDE y sus paises miembros
llegan a un acuerdo aceptable y el resto de mundo sigue a la OCDE"""". Obviamente resultaba
natural que las economias avanzadas, que se han invertido intensamente ma’s alla de sus durante
décadas y que cuentan con excelentes conocimientos especializados, tomaran la iniciativa en la
formulacion de las normas de tributacién internacional. Pero al ir percatandose de la importancia
que revisten las cuestiones de tributacion internacional para las perspectivas de ingresos de los
paises en desarrollo, a llevado a muchos, incluso en en la sociedad civil, a pensar de que el sistema
protege excesivamente los derechos de los paises de residencia en detrimento de los derechos de
los paises de la fuente. Esto genera cierto malestar por el hecho de que la configuracion del sistema
esta dictada por las economias avanzadas, cuyos intereses a veces estan alineados con los de los
paises de bajo ingreso (sobre todo en lo que se refiere a las jurisdicciones de baja tributacion), pero
a veces no. A los paises ajenos a la UE les puede resultar dificil aceptar, por ejemplo, un proceso de
la UE que imponga normas de la UE y la OCDE a paises que no pertenecen a la UE y que no
participaron en la formulacion de las normas'2. Otro factor importante es que no resulta
necesariamente facil adaptar las normas formuladas para economias mas avanzadas a las
circunstancias de los paises en desarrollo. Por ejemplo, a algunos les puede resultar dificil cumplir
las normas que le permitirian beneficiarse de los reportes pais por pais. Mas en general, es
importante reconocer que, dadas las dificultades mas profundas de movilizacion de ingresos, es
posible que las cuestiones de tributacion internacional tengan necesariamente la misma prioridad
para los paises de bajo ingreso que para las economias avanzadas o emergentes, y es asimismo
importante garantizar que la presion para cumplir las normas impulsadas por estas economias no
absorba los escasos recursos y talento profesional que los paises de bajo ingreso dedican a
necesidades de ingreso mas urgentes y a esfuerzos de reforma mas amplios.

108. Para abordar los problemas actuales es necesaria una cooperacion mas eficaz e
inclusiva que la del pasado, lo cual es muy dificil de conseguir. Ubicar la responsabilidad
institucional principal en el ambito de la tributacion internacional ha sido una tarea muy polémica:
por ejemplo, un importante desacuerdo surgido en la Conferencia sobre Financiacién para el
Desarrollo celebrada en Addis Abeba en 2015 gird en torno a si convenia elevar el Comité de

110 Konrad y Schjelderup (1999). Sobre esa base, Konrad y Thum (2018) sostienen que la coordinacién en materia
tributaria a escala regional bien podria ser un obstaculo para un acuerdo mundial en lugar de ser un punto de
partida.

1111 (2002), pag. 867.

12 Esto no quiere decir que cierto grado de presion para inducir la cooperacién sea lago inadecuado: de hecho, la
presién puede ayudar a solucionar el problema de los paises oportunistas (free-riders), de una manera en que incluso
puede beneficiar a quienes estan siendo objetos de la presion. Sin embargo, la percepcion de legitimidad e inclusion
puede verse menoscabada. Véase por ejemplo Oxfam (2017).
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Expertos en Cooperacion Internacional en Cuestiones de Tributacion de las Naciones Unidas' a la
categoria de organismo intergubernamental (con los miembros en representacién de sus propios
gobiernos), propuesta que contaba con el respaldo de muchos paises en desarrollo y algunos
activistas y representantes académicos del ambito fiscal™.

109. La creacion del Marco Inclusivo de la OCDE es un hecho positivo. El marco tiene
caracteristicas que le permiten operar en virtud de normas de leyes blandas (o no vinculantes), y
estd apoyado por mecanismos que garantizan una implementacion eficaz a escala mundial. Estos
mecanismos también evitan las complejidades juridicas de crear un organismo basado en
obligaciones “duras” (por ejemplo, basado en sistemas de un voto por pais o de cuotas). El enfoque
basado en leyes “blandas”'"® también es idéneo para un mecanismo basado en consenso''®. Estas
caracteristicas significan que el Marco Inclusivo podria fomentar la cooperacién mas alla de la tarea
para la que fue creado, es decir, la implementacion del BEPS. No obstante, para aprovechar al
maximo el potencial del Marco Inclusivo seria necesario abordar cuestiones no contempladas en el
BEPS pero que revisten particular interés para los paises en desarrollo, como por ejemplo el tema de
los cargos por servicios, planteado anteriormente. En términos mas generales, significaria asumir la
posibilidad de emprender reformas mas fundamentales, incluidas las descritas anteriormente.

110. Pero no todos consideran que el Marco Inclusivo acoja debidamente los puntos de
vista y las circunstancias de los paises que no pertenecen al G-20 o la OCDE. El Marco Inclusivo
establece igualdad de condiciones entre todos los paises miembros para la implementacion del
BEPS, pero las condiciones no eran igualitarias cuando se fijaron las normas. La importancia
asignada a las circunstancias y los intereses particulares de los paises de mas bajo ingreso —a la
hora de fijar una agenda y de definir los resultados obtenidos— probablemente se vera limitada
también por la menor capacidad de muchos de esos paises para abordar las cuestiones sumamente
técnicas (y dinamicas) que estan en juego y por la dispersion del poder de negociacién entre ellos.
Para hacer frente al primer factor se necesita apoyo externo; para el segundo, quiza la formacién de
‘grupos afines’ entre esos paises'”’.

111.  El FMI puede realizar aportes importantes. En el asesoramiento y la capacitacién que el
Departamento de Finanzas y Publicas y el Departamento Juridico brindan de forma individual a mas
de 100 paises miembros todos los afios surgen con frecuencia cuestiones relacionadas con la

113 Se suele considerar que las Naciones Unidas es especialmente protectora de los derechos de los paises en
desarrollo; véase por ejemplo Lennard (2009).

114 Véase, por ejemplo, la declaracion de Egipto en nombre del Grupo de los 77 y China ante la reunidn especial del
Consejo Econémico y Social (ECOSOC) sobre Cooperacién Internacional en Materia Fiscal (Nueva York, 18 de mayo
de 2018) http://www.g77.org/statement/getstatement.php?id=180518b; https://www.theguardian.com/global-
development/2015/jun/25/ten-reasons-why-european-governments-should-back-global-tax-body; y Avi-Yonah y Xu
(2017).

115 Apuntalado por un mecanismo eficaz de solucidn de controversias, y apoyado por mecanismos para incentivar a
los paises a abandonar practicas no compatibles con los principios acordados de leyes no vinculantes.

116 No obstante, un enfoque basado en leyes “blandas” puede ser “vulnerable a caprichos politicos” (Cockfield, 2018,
pag. 225).

17 Como lo proponen Rosenbloom, Noked y Helal (2014).
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tributacion internacional. El asesoramiento es especifico para cada pais, pero hay temas comunes
(siendo uno de los principales la importancia de que los paises de bajo ingreso establezcan una
base tributaria para la inversidn extranjera). Estas cuestiones también estan concitando creciente
atencion en la supervision bilateral, que por lo general se centra en los efectos de contagio. Desde
2016 se han llevado a cabo andlisis de ese tipo en el contexto de las consultas del Articulo IV
realizadas con Bélgica, Canada, Dinamarca, Egipto, Estados Unidos, Filipinas, Francia, Indonesia, Iran,
Irlanda, Jamaica, Kenya, Malasia, Mali, Nicaragua, Peru, la RAE de Hong Kong, Suiza, Tanzania y
Uganda, y hay mas que estan en curso. Algunos de los temas que se abordan son el tratamiento
general de las rentas del capital, el impacto de la reciente reforma tributaria de Estados Unidos, los
efectos de los acuerdos sobre doble imposicion en los paises de bajo ingreso y el uso de la
retencién en los servicios transfronterizos. Estos analisis, junto con otros sobre desarrollo de
capacidades y nuevos estudios analiticos, estan generando estudios sintetizados de alcance regional
sobre cuestiones de tributacion internacional de las empresas para paises avanzados de Europa y
para paises de Africa subsahariana, habiéndose realizado investigaciones similares en Asia''8. El FMI
también produce material de orientacién', y sus contribuciones conceptuales y empiricas son muy
cotizadas.

112. Las deficiencias en materia de investigacién y de datos contintian siendo un obstaculo
para comprender cabalmente la problematica de los paises en desarrollo, y eso a su vez
impide la adaptacion adecuada de los mecanismos tributarios internacionales. Ultimamente ha
habido avances, pero la cobertura de los paises en desarrollo en las fuentes de datos
convencionales sigue siendo baja, como lo demuestra el pequefio nimero de paises incluidos en los
ejercicios presentados anteriormente. La informacion que se obtenga de los informes individuales
de paises sin duda puede ser Util en este sentido. En términos mas generales, el acceso y uso
ampliados de datos sobre administracién tributaria a nivel micro, inclusive en la comunidad
académica, es crucial para lograr mayores avances. El valor potencial de esto, en lo que se refiere al
IVA por ejemplo, ha quedado reflejado en el Programa de analisis de brechas en la administracién
de los ingresos publicos (PAB-AIP) del FMI'?. Los estudios similares sobre cuestiones tributarias
internacional en el contexto de los paises de bajo ingreso aln estadn en una etapa incipiente.

113. La Plataforma de Colaboracion en Materia Tributaria (PCT)'?' podria desempeiiar una
funcién mas amplia. En el actual entorno institucional de la cooperacién internacional en materia
tributaria, las funciones criticas estan dispersas entre varias organizaciones internacionales y
regionales’®?, y las funciones importantes las realizan todos los socios de la Plataforma. Ninguna
organizacién reline todos los atributos necesarios para propiciar una cooperacion tributaria eficaz e

118 Que sirvieron de base para una conferencia regional de la ASEAN en 2017.
113 Un ejemplo es Waerzeggers y Hillier (2016).
120 Hutton (2017).

121 Creado en 2016, el PCT esta integrado por el Banco Mundial, el FMI, la OCDE y las Naciones Unidas:
http://www.worldbank.org/en/programs/platform-for-tax-collaboration.

122 Entre ellas en particular las organizaciones regionales de administracion tributaria, varias de las cuales ahora estan
reunidas en la Red de Organizaciones Tributarias, facilitada por International Tax Compact.
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inclusiva, pero todas tienen algunos de esos atributos. La OCDE y las Naciones Unidas tienen
conocimientos especializados en la implantacién de normas multilaterales. El FMI y el Banco
Mundial son los principales gestores de programas de fortalecimiento de capacidades, no solo en
materia de tributacién internacional sino también, como parte de su interaccion con los paises
miembros, en lo que se refiere a sistemas de gasto en términos mas generales. Al igual que en las
Naciones Unidas, la inclusividad es también un precepto inherente de estas instituciones, derivado
de sus directorios y sus mandatos. Dadas estas ventajas comparativas, la PCT se establecié como un
mecanismo central para la cooperacién ampliada de los socios, que les permite desarrollar una
estrategia comun, como por ejemplo para analizar los efectos de contagio y brindar asesoramiento
al respecto, generar resultados conjuntos y responder mejor a las solicitudes de didlogo
internacional sobre cuestiones tributarias. La PCT no tiene por objeto fijar normas ni supervisar la
implementacion, pero si busca, por ejemplo, “identificar y analizar nuevas cuestiones de fiscalidad
internacional, en especial las que revisten interés para los paises en desarrollo, incluso con miras a la
posibilidad de que pasen a formar parte del Marco Inclusivo”'?. Una interaccién mas deliberada de
la PCT con la labor de las instituciones financieras podria ayudar forjar los compromisos inclusivos y
fundamentados —y los acuerdos mutuos— necesarios para ir fortaleciendo de manera sustancial y
consensuada el sistema tributario internacional. De hecho, algunos de los interlocutores durante las
consultas realizadas para este estudio sefalaron interés en que la PCT asuma un papel mas
protagdnico en el didlogo internacional sobre cuestiones tributarias.

114. Se necesita un enfoque multilateral mas integral. Es muy comprensible el escepticismo
ante la posibilidad de que pronto surja un marco de gobierno nuevo y mas integral para
cooperacién internacional en materia de tributacion de las sociedades. No obstante, se necesita un
enfoque mas amplio que incluya mas integralmente a los paises y que cubra cuestiones
fundamentales sobre politicas, ya que cada vez estd mas claro que el enfoque actual no permite
abordar adecuadamente los efectos de contagio mutuamente negativos y las distorsiones derivadas
de la falta de coordinacion de las politicas. Es posible y es necesario aprovechar los avances
logrados hasta ahora. El Marco Inclusivo y la PCT, por ejemplo, pueden ser ampliados para
garantizar que las inquietudes de los paises de mas bajo ingreso queden firmemente incorporadas
en la agenda internacional de reforma tributaria.

TEMAS DE DEBATE

115. Estos son algunos de los temas que podrian debatir los directores:

e ;Coinciden los directores en que se precisa una reforma sustancial del sistema internacional del
impuesto sobre la renta de las sociedades, como se describe en la seccion “Haciendo balance,”
parrafos 6-19?

123 PCT (2016), recuadro 1, pag. 4.
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;Opinan los directores que la 'digitalizacion’ exige soluciones tributarias especificas, o que es
imposible/desaconsejable delimitar las actividades o las empresas “digitales”, como se analiza en
la seccién “El debate sobre la digitalizacion”, parrafos 20-29?

;Coinciden los directores en que en el asesoramiento que brinda el FMI deberian considerarse
los efectos potencialmente dispares que tendrian en los paises de bajo ingreso las posibles
estrategias de reforma de la arquitectura tributaria, como se examina, entre otras cosas, en los
parrafos 15-16, 36, 53-58, 67-69,80-81, 94-95 y 102?

¢Qué opinan los directores sobre las arquitecturas alternativas descritas en este estudio, y
concuerdan los directores con el analisis del personal técnico sobre esas alternativas, como se
analiza en la seccion "Arquitecturas alternativas” y como se resume en el cuadro 2?

;Coinciden los directores en que se necesita informacidén mas especifica de los paises a nivel de
los contribuyentes para analizar los efectos de los acuerdos tributarios internacionales, en
especial para los paises en desarrollo, como se indica en el parrafo 111? En caso afirmativo,
iconsideran los directores que el FMI deberia fomentar la recopilacién y el andlisis de esos
datos?

;Consideran los directores que los actuales mecanismos de gobierno de la tributacion
internacional son adecuados y equitativos, segun se analiza en los parrafos 103-113? ;Qué papel
piensan los directores que la PCT deberia desempefiar el ambito de la tributacién internacional?

FONDO MONETARIO INTERNACIONAL



TRIBUTACION INTERNACIONAL DE EMPRESAS

Apéndice I. Consulta

1. Este proyecto ha suscitado considerable interés. Se solicitaron comentarios por Internet
(en respuesta a preguntas que abarcan los temas planteados en este estudio) y se recibieron 11
presentaciones detalladas que totalizaban mas de 100 paginas a espacio sencillo, algunas de las
cuales representaban las opiniones de multiples OSC." También se celebraron consultas directas en
un foro de extensién regional no confidencial para Africa oriental que tuvo lugar en noviembre de
2018 en Tanzania;? una serie de reuniones con partes interesadas en varios paises europeos en
septiembre de 2018; y reuniones en China y Japon en octubre de 2018. Asimismo, hubo un didlogo
informal con varios economistas académicos, asesores sobre politica econdmica y jurisperitos. A
continuacion, se resumen brevemente los principales puntos de vista y comentarios.

2. Muchos encuestados y participantes opinaron que, aunque es titil en varios sentidos, el
proyecto®BEPS adolece de dos fallas graves: 1) uso constante del principio ALP, que esta
ampliamente considerado como falto de idoneidad para las estructuras econémicas modernas;
dependencia de la "ficcion econdmica" de entidades separadas; creciente complejidad; inapropiado
y perjudicial para los LIC, asi como dificil de implementar alli; y 2) basicamente, todos los
encuestados de paises en desarrollo y OSC sefialaron que se hace deliberadamente caso omiso del
equilibrio entre la tributacion segun el principio de fuente y la residencia, lo cual no responde a las
necesidades y los intereses de los paises en desarrollo. Varias OSC se refirieron a la necesidad de un
proceso incluyente que trascienda el G-20 y no excluya opciones de profundizacion de la reforma.

3. Muchos encuestados e interlocutores seitalaron que la competencia tributaria
probablemente se intensifique, con un impacto significativo en los paises en desarrollo.

4. Basicamente, todos estuvieron de acuerdo en que la mayor digitalizacion de la
economia exacerba significativamente los problemas del marco actual de tributacién
internacional. Las medidas unilaterales, como los impuestos sobre el volumen de negocios, no son
beneficiosos, ante los ojos de las OSC, los LIC y de otros.

5. Las OSC y representantes de algunos paises en desarrollo propusieron que:

' Los comentarios estan publicados en Internet.

2 Mas de dos docenas de participantes representaron a las siguientes organizaciones: ministerio de Hacienda de
Uganda; autoridad recaudatoria de Uganda; autoridad recaudatoria de Zambia; ministerio de Hacienda de Malawi;
autoridad recaudatoria de Rwanda; ministerio de Hacienda de Tanzania; autoridad recaudatoria de Tanzania; Civil
Society for Poverty Reduction (Zambia); Oxfam en Kenya; Tax Justice Network Africa; National Taxpayers’ Association
(Kenya); Natural Resource Governance Institute (Tanzania); CSBAG (Tanzania); PwC; EY; KPMG; B&E Akolaw
(Tanzania); FB Attorneys (Tanzania).

3 No obstante, algunos mencionaron que la implementacion de incluso algunas de estas medidas BEPS beneficiosas,
como la norma minima de CbC, se topan con limitaciones de capacidad en muchos paises en desarrollo.
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6.

La imposicion unitaria seria mas simple, mas eficaz y mads equitativa que el régimen ALP.
Con todo, se necesitarian factores de reparto apropiados y convenidos sustancialmente. Ahora
bien, se sefialé también que la imposicién unitaria no eliminaria la competencia tributaria sin
factores de reparto uniformes y quizad Unicamente en combinacion con...

...un impuesto minimo general. Por si solo, un impuesto minimo podria ser una opcién para
corregir parcialmente mecanismos ya en marcha, pero no subsanaria las fallas méas profundas
del sistema.

Algunos opinaron que si estdn concebidos debidamente y de manera sencilla --
nuevamente en el contexto de los impuestos minimos-- los métodos de distribucion de
utilidades residuales podrian representar una mejora significativa y, quizd, trazar una
trayectoria para la futura adopciéon de una formula de reparto.

La tributaciéon basada en el destino esta considerada basicamente como una réplica del
impuesto sobre el valor agregado, y todas las OSC y todos los LIC, asi como algunos
académicos, la rechazan.

En general, estos grupos también estan en contra de imponer el CIT inicamente a la renta
econémica.

Se estimo necesaria una gobernanza mundial incluyente para fijar las normas
internacionales de tributacion y promover la colaboracién internacional. La mayoria de las

OSC se inclinan por un régimen bajo los auspicios de la ONU.

Los funcionarios publicos de los paises en desarrollo también pusieron de relieve lo

siguiente:

58

Los riesgos de los tratados de imposicion para los paises de la fuente, sobre todo los que
alojan nucleos de inversion.

Los retos de la imposicion de pagos por servicios transfronterizos.

La necesidad de atribuir los derechos de imposicion de las rentas especificas de una
localidad a los paises de la fuente.

Algunos funcionarios publicos de paises desarrollados sefalaron lo siguiente:

Un impuesto minimo podria servir para afianzar el actual marco tributario internacional.

Un método de distribucion de los resultados residuales podria tener sus bondades.
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La digitalizacion exige reconocer el valor creado por los consumidores y los usuarios; en
Ultima instancia, se necesita una solucién mundial, antes que medidas provisionales.

Algunos representantes de empresas dejaron constancia de que:

El proyecto BEPS del G-20/0OCDE ha acentuado la complejidad.
Un método de utilidades residuales podria ser mas adecuado que el mecanismo actual
para lidiar con una mayor integracion empresarial a nivel internacional y la diversificacion del

riesgo grupal.

Las retenciones impositivas suelen ser relativamente elevadas en los paises en desarrollo -
-esto en el contexto de los DTA-- y los DTA suelen promover la IED en los LIC.
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Apéndice Il El marco internacional de imposicion: Elementos
y conceptos fundamentales

Los elementos fundamentales de la actual arquitectura tributaria internacional --muchos de
los cuales se remontan a un informe de 1923 de la Sociedad de las Naciones-- incluyen:'

e El principio de precio establecido en condiciones de independencia mutua (ALP, por su sigla en
inglés), segun el cual las transacciones entre autoridades dentro de una MNE deben valorarse, a
efectos de la imposicion, a los precios que convendrian partes independientes de la misma
transaccion en condiciones parecidas.

e El ingreso neto de las actividades comerciales de una empresa se imputa primero al pais
"de la fuente” donde se lo genera, con un derecho residual al impuesto en el pais de
residencia de la empresa, generalmente con un crédito por los impuestos pagados en el pais de
origen para evitar la doble imposicion.? El derecho a tributar el “ingreso pasivo” --p. €j.,
intereses, regalias, dividendos-- se atribuye generalmente al pais de residencia de la empresa
que lo percibe, ya que se estimd mas dificil localizar la "fuente" de dicho ingreso.

e Ahora bien, la tributacion de las utilidades de las empresas por parte del pais de la fuente exige
que exista un "nexo" en forma de un establecimiento permanente (PE, por su sigla en inglés),
que requiere un grado sustancial de presencia fisica en un pais.>

e La tributacién del ingreso extranjero de las empresas se posterga hasta la repatriacion al pais de
residencia; a menudo se adoptan reglas de sociedad extranjera controlada (CFC, por su sigla
en inglés) para captar ese ingreso en el mecanismo de imposicion del pais de residencia, sobre
todo en el caso del ingreso pasivo y, a veces, de otros ingresos con bajas tasas de imposicién,
percibidos por subsidiarias extranjeras de la empresa residente en el exterior.

e Los convenios para evitar la doble imposicion (DTA, por su sigla en inglés), que generalmente
son bilaterales, pretenden distribuir la base tributaria entre los paises siguiendo principios
amplios. Si bien evitan que se superpongan los derechos a la tributacion del ingreso, ahora
reconocen también los riesgos de "doble ausencia de imposicion”. La red de tratados se ha
expandido muchisimo durante los 25 Ultimos afios, aproximadamente, y hoy hay méas de 3000
en vigencia; la red abarca actualmente las relaciones entre paises en desarrollo (generalmente
“solo de fuente" e importadores de capital) y economias avanzadas.*

T Report on Double Taxation submitted to the Financial Committee-Economic and Financial Commission Report by
the Experts on Double Taxation-Document E.F.S.73. F.19 (April 5th, 1923)-Vol. 4 Section 1: League of Nations.

2 Cada vez mas paises de residencia estan abandonando el derecho residual de tributar los beneficios de las
empresas mediante el otorgamiento de exenciones.

3 El requisito de presencia fisica tiene un paralelo en el régimen tributario subnacional de Estados Unidos en la forma
de un "nexo".

4 Véase el grafico 3 en FMI (2014).
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Apéndice Ill Medidas multilaterales: BEPS y DLEF

Los resultados de la iniciativa BEPS'

En cuatro ambitos existen normas minimas, con la expectativa de que se enmendaran la legislacién
nacional y/o los tratados para adoptarlas:

Contrarrestar el fendmeno de compra de tratados (treaty shopping)? incluyendo en los
tratados limitaciones del beneficio o disposiciones méas generales sobre la prueba de finalidad
(véase el apéndice VII) para limitar el acceso a los beneficios.

En lo que respecta a los precios de transferencia y la declaracién pais por pais, |las MNE con
un volumen de negocios grupal de mas de €750 millones deben dar a conocer informacién
general sobre sus actividades a todos los paises en los que operan, asi como cierta informacion
obligatoria sobre sus activos, empleados, utilidades antes de impuestos, e impuestos pagados e
incurridos en cada jurisdiccion (difundida por la empresa matriz de acuerdo con los acuerdos de
intercambio de informacion).

En relacién con las prdcticas tributarias perniciosas, el interés especial en las "casillas de
patentes” llevo al principio del "nexo", segun el cual los regimenes preferenciales deben
ofrecerse Unicamente supeditados a una actividad subyacente sustancial (véase el apéndice VI);
las resoluciones que suscitan inquietudes en torno a la iniciativa BEPS deben difundirse
automaticamente.

Para la resolucion de controversias, medidas que garanticen resultados oportunos y
concertados de buena fe.

En algunos ambitos, las pautas estan reflejadas en enmiendas a documentos de referencia
fundamentales de la OCDE.

La definicidén de un establecimiento permanente en el Modelo de Convenio Tributario de la
OCDE se amplio para incluir, por ejemplo, los mecanismos de representacién (en virtud de los
cuales un agente realiza ventas sin ser el propietario del producto) y para abordar la
fragmentacion de actividades para eludir la condicién de PE.

En cuanto a los precios de transferencia, se enmiendan las Directrices de la OCDE,
principalmente para hacer frente a la transferencia artificial del riesgo dentro de los grupos y las
dificultades vinculadas a los activos intangibles (dejando en claro que la tributacidn no tiene por

' Los aspectos vinculados a la digitalizacion se analizan en el cuerpo del documento.

2 Es decir, la estructuracion artificial de las actividades para aprovechar disposiciones favorables de los tratados,
como bajas tasas de retencion; véase el recuadro 2 de FMI (2014).
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qué seguir la propiedad juridica), y con algunas pautas sobre las transacciones dificiles de
valorar.

En otros, los resultados son pautas sobre un enfoque comun, con una aspiracion a la convergencia:

e En cuanto a la asimetria hibrida (la dificultad que podria plantearse cuando una entidad o
instrumento recibe un tratamiento diferente segun el pais (deuda en uno, participacion en el
capital en otro, por ejemplo), las reglas buscarian evitar deducciones a menos que el ingreso
correspondiente sea imponible para la parte que lo percibe (aunque con la posibilidad de una
tasa cero como cuestion de politica).

e Las deducciones de intereses estarian limitadas a 10-30% de los beneficios antes de intereses,
impuestos, depreciaciones y amortizaciones (EBITDA, por su sigla en inglés), con una imputacion
a ejercicios posteriores de las deducciones o las exenciones no utilizadas; pero con la posibilidad
de incrementar las deducciones hasta el coeficiente de intereses/EBITDA de todo el grupo.

e Se formulan recomendaciones sobre los detalles de las reglas sobre sociedades extranjeras
controladas; por ejemplo, para evitar el aplazamiento indebido de impuestos y para otorgar
crédito por los impuestos efectivamente pagados en el extranjero....

...y sobre disposiciones en cuanto a la divulgacion obligatoria de planificacion fiscal abusiva
a fin de que las autoridades puedan detectar y abordar los riesgos que surjan.

Algunas recomendaciones, y las normas minimas en particular, requeriran la reforma de la
legislacion nacional y enmiendas de los tratados. Para facilitar esa tarea:

e Se cre6 el Marco Inclusivo sobre BEPS a fin de facilitar la implementacion y el monitoreo de las
medidas de BEPS convenidas. Se estan recopilando datos para evaluar el impacto de la
implementacion internacional de las medidas BEPS, y se ha puesto en marcha un proceso de
examen entre pares para asegurar la implementacion eficaz de las normas minimas. Se ha
avanzado significativamente en la lucha contra las prdcticas tributarias perniciosas (se han
examinado 255 regimenes tributarios preferenciales, y revisado o abolido 134), la declaracién
pais por pais (se han establecido mas de 1.800 relaciones de declaracidn, con intercambios a
partir de junio de 2018) y la resolucion de controversias (con una mejora de la resolucién de
los casos a través del procedimiento de mutuo acuerdo).

e Se cre6 un instrumento multilateral que entré en vigor el 1 de julio de 2018 y que permite
modificar simultaneamente los tratados incluidos para solucionar inquietudes en torno a
medidas BEPS basadas en tratados, tales como la compra de tratados (treaty shopping) a
medida que se vayan haciendo efectivas las ratificaciones de unos 85 signatarios.

Se han puesto en marcha otros trabajos para dejar plasmados varios aspectos de los resultados
generales de las medidas BEPS, como el uso del método de distribucion del resultado, la aplicacién
de reglas de limitacion de intereses para los sectores de la banca y los seguros, y los precios de
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transferencia aplicados a las materias primas, los activos intangibles de dificil valoracién y las
transacciones financieras. La PCT esta elaborando una serie de herramientas para la aplicacién de
algunos de los resultados de las medidas BEPS en las circunstancias especiales de los paises en
desarrollo.

La Directiva contra la elusion fiscal (DLEF)

El cuadro que aparece a continuacion resume las principales caracteristicas de la Directiva contra la
elusion fiscal (DLEF, por su sigla en inglés), adoptada en 2016, en comparacion con las normas
minimas BEPS.

Cuadro 1 del apéndice. Principales caracteristicas de la DLEF

;Norma

Medidas DLEF minima/Medida Descripcion
BEPS?

DLEF contiene una regla contra la maniobra conocida
como earnings stripping que impide descontar

Si/No intereses si el coeficiente pagos en intereses
netos/EBITDA supera 30%. Las deducciones no
utilizadas pueden trasladarse a un ejercicio posterior.

Regla de limitacion de
intereses

Los Estados miembros de la UE pueden implementar
Si/No legislacién sobre CFC en sus leyes nacionales
incorporando ciertas caracteristicas de disefio juridicas

Regla sobre sociedades
extranjeras controladas (CFC)

Esta regla contrarresta la planificacién tributaria que
aprovecha las diferencias en la caracterizacion juridica
gue hacen los paises de una entidad o instrumentos
financiero (llevando a dobles deducciones o a una
deduccién sin la inclusién de ingreso equivalente). Esta
regla se amplié en marzo de 2017 para incluir también
los acuerdos entre Estados miembros y no miembros
de la UE (DLEF II).

Regla sobre asimetria hibrida  Si/No

Los arreglos que no son genuinos y se conciertan con
el solo propésito de obtener una ventaja tributaria que

GAAR No/No contraviene el objeto o la finalidad de la ley
correspondiente deben dejarse de lado al determinar la
obligacion tributaria.

Los Estados miembros de la UE deben aplicar un
impuesto de salida para impedir que las empresas
eludan los impuestos en el pais de origen trasladando
su residencia tributaria o cerrando un PE.

Tributaciéon de salida No/No

Fuente: Compilacién del personal técnico del FMI.
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Apéndice IV. Disposiciones internacionales de la TCJA

1. Antes de la reforma, Estados Unidos tributaba el ingreso mundial de MNE
estadounidenses, con un crédito no reembolsable por los impuestos pagados en el
extranjero y aplazamiento de la obligacion de pago de los impuestos estadounidenses hasta
que la subsidiaria extranjera pagara dividendos a la matriz estadounidense. La TCJA ahora
excluye de la tributacién estadounidense el ingreso comercial activamente percibido en el
extranjero, lo cual acerca el sistema al de las deméas economias de la OCDE. Ademas, incluye tres
medidas novedosas de considerable importancia para el actual debate sobre la reforma:’

e ’‘Ingreso mundial por activos intangibles tributados a tasas bajas (GILTI, por su sigla en
inglés). Como importante salvedad a la transicion a la territorialidad, el TCJA fija un impuesto
minimo al ingreso en el extranjero. (A pesar de su nombre, el ingreso incluido en el GILTI no esta
formalmente asociado a activos intangibles.) El GILTI somete a una tasa de 21% el agregado del
ingreso percibido por CFC en el extranjero que supera 10% de la inversion en activos
empresariales habilitados, pero con una deduccion de 50% de ese ingreso para las empresas
que lo perciben. Se otorga un crédito por 80% del impuesto pagado por ese ingreso en el
extranjero. Sin embargo, no hay aplazamiento del impuesto y no hay un vinculo de repatriacion
del ingreso. En la practica, esto impone una tasa minima de 10,5% al ingreso cubierto por el
GILTI (si no se tributa en el extranjero), y la obligacion tributaria ante Estados Unidos se elimina
por completo si el impuesto extranjero aplicado a ese ingreso es como minimo de 13,125%.

e ‘Ingreso por activos intangibles derivado del extranjero’ (FDII). Las empresas nacionales
tienen derecho a una deduccién de 37,5% de la base del impuesto sobre sus ingresos en
concepto de ingreso por activos intangibles derivado del extranjero (FDII, por su sigla en inglés),
que se calcula como el ingreso de una empresa que supera 10% de la inversidn en activos
empresariales habilitados multiplicado por el coeficiente entre el ingreso derivado del extranjero
y el ingreso total (todos calculados sobre una base grupal consolidada). En la préactica, esto
reduce la tasa empresarial de 21 a 13,125% en el caso del ingreso generado por la venta de
bienes o servicios que se producen en Estados Unidos pero se venden fuera del pais, en la
medida en que ese ingreso supera 10% de los activos tangibles.

e Impuesto contra la erosion abusiva de la base tributaria (BEAT, por su sigla en inglés). Se
trata de un impuesto minimo en relacion con la inversién entrante, aplicado a MNE con ingresos
brutos anuales de mas de USD 500 millones en los tres afios precedentes y que efectian pagos
transfronterizos de Estados Unidos a sus filiales equivalentes a méas de 3% de los gastos
deducibles totales. Se trata de los pagos cominmente asociados al traslado de beneficios (como
intereses, regalias y comisiones por administracion). Esta disposicion no se aplica a las partidas

1 Estas descripciones estan sumamente simplificadas; las regulaciones GILTI propuestas, por ejemplo, abarcan 400
paginas.
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caracterizadas como costo de bienes vendidos.? Concretamente, el BEAT impone una obligacion
tributaria que es la mayor de las siguientes sumas: i) 10% (5% en 2018; 12,5% después de 2025)
aplicado a un concepto de ingreso imponible “modificado”, que reintegra al ingreso las
deducciones realizadas por pagos transfronterizos a filiales que no forman parte de los costos
de los bienes vendidos, o ii) la obligacién tributaria regular (neta de créditos impositivos, con
algunas excepciones) segun la base normal del CIT.

2 "Costo de los bienes vendidos” (COGS, segun sus siglas en inglés) generalmente incluye: el costo de los productos
o de las materias primas, incluido los costos de flete y envio; costos de almacenamiento; costos de mano de obra
directos; gastos generales de fabricas; y depreciacion. El BEAT hace mas énfasis en la caracterizacién de ciertos costos
como COGS para los fines de la tributacion.
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Apéndice V. Traslado de beneficios: Evidencia y
oportunidades

1. La escala del traslado de beneficios sigue siendo dificil de determinar.! En el
momento de publicacién de FMI (2014), habia mucha informacién anecdotica, pero no fidedigna.
Desde entonces, han salido a la luz mas hechos. Damgaard y Elkjaer (2017), por ejemplo, estiman
que alrededor de 40% de la IED mundial se encauza a través de entidades de entidad con fines
especiales, creadas a menudo para evadir impuestos; 85% de ellas se encuentran ubicadas en ocho
jurisdicciones. Se han realizado numerosos estudios para cuantificar las pérdidas de ingresos
fiscales debido al traslado de beneficios.? Empleando diferentes metodologias, OCDE (2015e)
calcula una pérdida global promedio de 4-10% del ingreso generado por el CIT en 2013; FMI (2014)
estima un promedio (no ponderado) de alrededor de 5%. Los resultados relacionados con los
paises del G-7 se resumen en el cuadro 1.

2. Una conclusién rotunda es que el traslado de beneficios encierra especial
importancia para los paises en desarrollo. Esa es una de las principales determinaciones de FMI
(2014) y Crivelli, de Mooij y Keen (2016), que estiman la pérdida de ingresos fiscales de los paises
en desarrollo por efecto del traslado de beneficios en 1,3% del PIB, mas que la de los paises de la
OCDE (gréfico 1). Estudios posteriores llegaron a una conclusién parecida.?

3. El proyecto BEPS ha permitido avanzar hacia la eliminacion de las principales
oportunidades de elusién tributaria. La denominada "compra de tratados" (treaty shopping) es
mas dificil gracias a una de las normas minimas BEPS, respaldada por disposiciones del MLI. Las
directrices reforzadas sobre precios de transferencia, que incluyen un mayor énfasis en el fondo
mas que en la forma, y, quizd de manera mas directa, la norma minima sobre practicas tributarias
perniciosas, contribuiran en cierta medida a impedir el traslado de beneficios. Las declaraciones
pais por pais les permiten a las administraciones tributarias comprender mejor las operaciones y la
estructura de las MNE con las que trabajan.

Beer, de Mooij y Liu (2018) examina los principales canales del traslado de beneficios en términos empiricos.
2 Algunas de las cuestiones de datos y metodologia se analizan en Bradbury, Hannapi y Moore (2018).

3 Cobham y Jansky (2018) actualiza Crivelli, de Mooij y Keen (2016). Segln Fuest, Hebous y Riedel (2011), los efectos
tributarios en el traslado de deuda tienen el doble de magnitud en los paises en desarrollo que en los desarrollados.
Johannesen, Tarslgv y Wier (2016) observa que los paises menos desarrollados estan relativamente mas expuestos al
traslado de beneficios, y Tarslgv, Wier y Zucman (2018), que los paises en desarrollo son los que mas pierden como

consecuencia del traslado de beneficios a escala internacional, ya que el ingreso fiscal perdido declarado ronda 20%.
Beer y Loeprick (2017) observa efectos mas profundos para los LIC al examinar el traslado de beneficios en el sector

del petréleo y el gas.
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4, Con todo, atin existen considerables oportunidades para el traslado de beneficios,
que en algunos respectos podrian estar incrementandose.* El proyecto BEPS buscé corregir los
abusos mas flagrantes dentro del sistema tributario internacional basico, preservandolo al mismo
tiempo. No es sorprendente que no haya logrado resolver integralmente todas las tensiones
inherentes al mismo. Primero, aunque las revisiones de las directrices sobre precios de
transferencia acotan las oportunidades creadas por las dificultades fundamentales que rodean la
aplicacion del principio ALP, estan lejos de eliminarlas en lo que concierne a las siguientes
situaciones:®

e Asignacion del riesgo dentro de las MNE. Una empresa puede disponer que una entidad
ubicada en una jurisdiccion con baja tributacion le proporcione financiamiento y retenga el
riesgo correspondiente. El problema basico que crea esta situacién no es uno practico, en el
sentido de cémo aplicar el principio de ALP para determinar debidamente dénde esta ubicado
el riesgo: mas bien, es una dificultad conceptual ante la idea de que se lo puede asignar
significativamente a cualquier parte dentro de la MNE, cuando en Ultima instancia recae
exclusivamente en los accionistas finales y los acreedores externos de la propia MNE. Para
muchos economistas, los intentos por utilizar el ALP (o cualquier otro método) para asignar el
riesgo dentro de una MNE son incongruentes de por si.

e Lavaloracion de activos intangibles (como patentes, marcas, llaves comerciales) que son
relativamente faciles de crear en jurisdicciones con baja tributacidn o de trasladar alli. Por lo
general, es necesario determinar tanto el valor de los activos (ya que la ganancia de capital
generada por su transferencia por lo general es imponible) como el ingreso correspondiente
(generando un descuento al pagarlo y un ingreso al cobrarlo). En este caso, la dificultad radica
en la aplicacion del principio ALP. Por su propia naturaleza, los activos intangibles valiosos
suelen ser Unicos, en el sentido de que es poco probable que existan transacciones muy
comparables entre partes independientes que sirvan para valorarlos; ademas, cuando la
transferencia tiene lugar, probablemente existan asimetrias de informacion considerables en
cuanto al valor potencial entre la compaiiia propietaria del activo intangible y la administracion
tributaria. ¢

e Mercados activos del tipo esencial para el debate sobre la digitalizacion.’

5. Las dificultades también son producto de:

4 Para mas detalles, véanse Avi-Yonah y Xu (2017) y Collier y Andrus (2017). Lane y Milesi-Ferretti (2017) sefiala que el
significativo aumento de la IED desde la crisis financiera internacional se debe al encauzamiento a través de vehiculos
con finalidades especiales y probablemente responda a factores tributarios.

> Wei (2018).

6 El valor puede observarse ex post, pero para inferir el valor ex ante se necesita también informacion sobre la
probabilidad de que ocurra ese resultado.

7 Véase Wei (2018).
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La facilidad con la que se puede evitar o limitar una presencia que genera un derecho de
imposicion. Se aplica ahora una definicibn mas estricta de PE, pero el aumento de las
oportunidades para hacer negocios a distancia significa que es mas facil evitar una presencia
imponible o limitarla a operaciones a las cuales el ALP asigna un ingreso relativamente pequefo.
Los servicios intragrupales también plantean dificultades frente a las cuales el concepto
tradicional de PE es insuficiente. Para proteger los paises de origen de los pagos que erosionan
la base imponible, la convencion modelo sobre imposicién publicada por la ONU en 2017
incluye un nuevo cargo por servicios técnicos, pero estéd por verse si los paises en desarrollo
lograran incluirlo en sus DTA.

El cuadro 1 del apéndice resumen las dificultades de la arquitectura actual, las soluciones que ofrece
el BEPS frente a algunas de ellas y las vulnerabilidades restantes.®

8 Estas Ultimas incluyen, por ejemplo, dos cuestiones planteadas en el apéndice VII, relacionadas con las
transferencias indirectas transfronterizas y los cargos por servicio y gestién.
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Cuadro 1 del apéndice. Impacto del BEPS en los conceptos y las normas internacionales para la elaboracion de leyes sobre tributacion
internacional

Concepto y norma internacional /1

Los residentes tributan sobre la base del
ingreso mundial (principio de residencia) y los
no residentes tributan sobre la base del ingreso
de origen interno (principio de origen).’

El pais de origen tiene el derecho primario de
tributacion del ingreso generado por los
activos, a condicion de que se encuentre una
presencia econdmica suficiente (nexo), definida
en referencia a un establecimiento permanente
(PE, por su sigla en inglés) en su jurisdiccion.

El pais de residencia tiene el derecho primario
de tributar el ingreso pasivo (salvo el generado
por propiedad inmueble en el pais de origen),
y el pais de origen suele aceptar los limites a
las tasas aplicadas al ingreso pasivo de origen
local (p. ej,, suscribiendo DTA).

La tributacion del ingreso extranjero en el pais
de residencia se aplaza hasta la repatriacion, a
menos que rijan reglas sobre CFC para evitar
un aplazamiento indebido.

El pais de residencia ofrece proteccion frente a
la doble tributacion internacional, ya sea
mediante la legislacion nacional o DTA,
generalmente por medio de un método de
crédito o exencion.

El ingreso se asigna entre jurisdicciones sobre
la base del ALP

Fuente: Compilacién del personal técnico del FMI.

Laguna o disparidad que se esta
aprovechando

Capacidad para trasladar los beneficios
fuera de paises con tributacién elevada
(residencia u origen) (p. €j., a través de
pagos que erosionan la base imponible
como las deducciones de intereses o el
traslado de beneficios mediante la
minimizacién de los activos o los riesgos en
esos paises con tributacion elevada).

La debilidad del requisito de nexo existente
se ve exacerbada por la digitalizacion, ya
que no surge un PE cuando una empresa
vende a distancia desde el exterior, aunque
si existe una presencia econémica y por
Internet sustancial en un mercado local.
Compra de tratados (treaty shopping) o
arbitraje de reglas tributarias nacionales
para reducir o eliminar las retenciones a los
pagos realizados en el pais de origen.

Posibilidad de lograr un aplazamiento
tributario indebido aprovechando la
ausencia de reglas (eficaces) sobre CFC.

La tendencia hacia el sistema territorial de
imposicién en los paises de residencia
permite que los beneficios residuales
trasladados a jurisdicciones de baja
tributacion escapen a la imposicion.

Capacidad para producir resultados de
precios de transferencia que no concuerdan
con la creacion de valor.

Punto focal del BEPS

BEPS (p. €j., acciones 2, 4 y 8-10)
dirigidas a: limitar la erosién de la base
mediante deducciones de intereses u
otras partidas; neutralizar los efectos
(en las deducciones) de los mecanismos
hibridos; procurar alinear los resultados
de los precios de transferencia con la
creacion de valor.

BEPS (p. €j., accién 7) dirigida
exclusivamente a evitar eludir un PE
(fisico).

BEPS (p. €j., accién 6) dirigida a impedir
el otorgamiento de beneficios por
tratado en circunstancias
improcedentes.

BEPS (p. €j., accién 3) dirigida a formular
reglas eficaces sobre CFC.

No abordado especificamente en el
sistema BEPS y a menudo no tributado
gracias a reglas sobre CFC.

BEPS (p. ej., acciones 8-10) busca alinear
los resultados de precios de
transferencia con la creacién de valor.

Nota: 1/ Algunos paises tienen sistemas territoriales puros; es decir, tributan solo sobre la base del origen.

Deficiencias y debilidades que no abarca el
BEPS

Otros pagos que erosionan la base (p. €j.,
cargos por gestion o servicios transfronterizos)
quedan sin resolver y el rendimiento por
activos intangibles u otras partidas de riesgo
pueden trasladarse a jurisdiccién de baja
tributacion mediante el ALP (como se explica
mas adelante).

Ningun cambio fundamental al criterio del
nexo, que ha centrado la atencion en la
equidad de la distribucion actual de los
derechos de tributacion, particularmente en el
contexto de la digitalizacion.

Reduccion de la tributacion en el pais de origen
en el marco del DTA que no depende de la
sujecion a un nivel de tributacién minimo.

Aun asi, los beneficios residuales pueden
trasladarse a jurisdicciones de baja tributacién
aprovechando el principio ALP y a menudo no
tributan gracias a reglas sobre CFC.

La competencia tributaria basicamente no se
aborda (p. €j., jurisdicciones impositivas
inexistentes o tedricas), y el principio ALP
permite trasladar activos o riesgos sustanciales
para justificar la ubicacién de voluminosos
beneficios residuales en jurisdicciones de baja
tributacion.

Los rendimientos de activos intangibles y
relacionados con el riesgo pueden trasladarse a
jurisdicciones tedricas o de baja tributacion,
situacion exacerbada por la competencia fiscal
ilimitada.
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Apéndice V1. Competencia tributaria

1. Independientemente de que busque atraer una actividad comercial genuina o
beneficios tedricos, la competencia tributaria entre paises erosiona el ingreso fiscal. Su
manifestacion mas obvia es la disminucién de las tasas de CIT fijadas por ley (gréafico 2), si bien se
destacan otros dispositivos como los tratamientos tributarios favorables de los ingresos
sumamente méviles relacionados con el pago por el uso de patentes. Muchos dispositivos de
elusién parecen haber sido creados para atraer la base tributaria. Para algunos analistas, esa
competencia tributaria puede ser beneficiosa, ya que representa una limitacion para gobiernos
que, de lo contrario, habrian optado por desperdiciar recursos.” Ese argumento ya no es tan
comun, quizds como consecuencia de la mayor atencién que recibe la recaudacién tributaria
desde la Crisis Financiera Mundial y un reconocimiento de que las reglas fiscales ofrecen la
posibilidad de limitar el gasto publico sin imponer politicas tributarias que pueden resultar
ineficientes o no equitativas. Un argumento mas convincente (pero engorroso desde el punto de
vista politico) a favor de la existencia de las jurisdicciones con baja tributacion que la competencia
tributaria tiende a producir es que permite a las empresas mas sujetas a las distorsiones
producidas por una tributacién gravosa aligerar esa carga excesiva.?

2.  Dificultar la elusién intensificaria la competencia tributaria e incrementaria sus efectos
daiinos, sobre todo para la inversion real. Cerrar algunas vias de elusion puede intensificar el
uso de otras.? Si las posibilidades de elusién se cierran y en la practica se tributa Unicamente
“"cuando se crea valor", y la ubicacion de esa creacién de valor es mévil, el resultado
probablemente sea una competencia tributaria para atraer esas actividades creadoras de valor.*

3. Los esfuerzos colectivos que puedan haberse realizados para hacer frente a la
competencia tributaria se han centrado en la deteccion y eliminacion de practicas concretas
con efectos de contagio considerados perniciosos. A veces se han propuesto tasas minimas
comunes para las agrupaciones regionales, pero rara vez se las han llevado a la practica:® la
WAEMU y la CEMAC parecen ser los Unicos ejemplos de acuerdos internacionales son una tasa de
CIT minima (25%).6 Los enfoques colectivos para aliviar la competencia tributaria -empezando por
la OCDE (1998) y el establecimiento del Grupo «Cédigo de Conducta» (Fiscalidad de las Empresas)

1 Principalmente, Brennan y Buchanan (1980).

2 Los posibles beneficios se describen en Hong y Smart (2010); y la relevancia empirica esta demostrada por la
determinacion de de Mooij y Liu (2018) en el sentido de que las medidas eficaces en contra de la elusiéon pueden
provocar una disminucién de la inversion real.

3 Saunders-Scott (2015).

4 Becker y Fuest (2012) muestra de qué manera las reglas restrictivas sobre precios de transferencia pueden
intensificar la competencia tributaria; a nivel mas general, véase Keen (2018).

> Uno de los primeros ejemplos fue la propuesta del Comité Ruding (Comision de las Comunidades Europeas, 1992)
sobre una tasa minima de CIT de 30% en la UE.

6 En combinacién con un maximo de 30% en la WAEMU y 40% en la CEMAC.
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en la UE (1997)- no se han centrado en los niveles generales de tributacion de las empresas, sino
mas bien en prevenir ciertas practicas consideradas perniciosas (implicitamente, lo mismo ocurre
con las reglas de la UE sobre la ayuda publica). Por lo tanto, una tributacion baja o inexistente en
la practica no estan considerada como perniciosa por si misma.

4. Este enfoque ha pasado a ocupar un lugar central en el intento por prevenir regimenes
preferenciales que no requieren demasiada actividad sustancial. El régimen BEPS y el Cédigo
de Conducta de la UE’ califican las medidas de perniciosas si, en términos amplios, ofrecen un
tratamiento tributario preferencial sin exigir una presencia real significativa ("nexo") en la
jurisdiccion.® Abstenerse de esos regimenes es una norma minima de BEPS; la UE aplica este
criterio a actividades tanto reales como financieras y a no miembros mediante listas de
jurisdicciones que no cooperan.

5. El argumento teérico a favor de la clasificacién de regimenes preferenciales como
inherentemente perniciosos no es del todo sélido, y los requisitos de sustancialidad pueden
ser problematicos. El hecho de exigir a todos los paises que tributen todas las actividades de la
misma manera, por mas moviles que sean, puede producir una competencia tributaria ain mas
perniciosa, ya que si no pueden establecer tasas diferenciales los paises pueden optar por dejar de
aplicar una tasa elevada a actividades menos moviles y una tasa baja a actividades mas méviles y,
en su lugar, a aplicar una tasa intermedia a todas las actividades; el impacto del recorte que
acarrearia esa decision puede perjudicar a otros paises mas que el beneficio que puede
reportarles el aumento del resto de las tasas.? Alin no esta del todo claro en qué circunstancias
ese sera el efecto predominante.’® Sin embargo, la norma minima BEPS coincide con este punto
de vista, ya que implicitamente reconoce que el tratamiento diferencial no es pernicioso de por si.
Una dificultad radica en el riesgo de que la sustancialidad se cree artificialmente mediante una
distribucion ineficiente entre los factores de produccion. Hace poco, la OCDE intent6 resolver el
posible trastocamiento de que una tasa mas elevada que forma parte de un sistema que no
cumple con el criterio del nexo pueda ser perniciosa en tanto que no lo es una tasa de CIT muy
baja.

7 Como lo establecen, respectivamente, OCDE (2015mm) y Consejo Europeo (1998).

8 En gran medida, se trata de una reaccion a los regimenes de "IP" o "casillas de patentes” que brindan un
tratamiento favorable al ingreso vinculado aun si la actividad de desarrollo ocurrié en otro lado. Pero el principio se
aplica ahora a nivel mas general: la Accién 5 de BEPS exige un nimero adecuado de empleados a tiempo completo
gue tengan las calificaciones necesarias y que incurran un monto adecuado de gastos operativos para llevar a cabo
sus actividades.

% El ejemplo clasico es Irlanda, que bajo la presion de la UE pasé entre 1999 y 2005 de la combinacion de una tasa
general de CIT de 32% y una tasa preferencial de 10% a una tasa Unica de 12,5%.

10 Véase el respecto Keen y Konrad (2013). Ahora bien, a nivel interno, el tratamiento diferencial produce sus propias
distorsiones, puede crear problemas de traslado de beneficios entre empresas con una actividad exclusivamente
nacional y puede plantear importantes cuestiones en torno a la gobernabilidad; véase FMI, OCDE, Banco Mundial y
ONU (2015).
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6. La decision de considerar o no a las tasas tributarias bajas o de nivel cero como
perniciosas de por si es un tema cada vez mas candente. En cierta medida, hacerlo tiene cierta
l6gica —siempre que los impuestos basados en la fuente determinen sustancialmente la
obligacion global—, pero también se plantean obstaculos conceptuales, practicos y politicos
considerables. Conceptualmente, todo efecto de contagio producido por la tasa de CIT que se
adopte tiene que sopesarse frente a factores internos; en el caso de algunos paises (como los que
tienen una abundancia de recursos naturales), podria resultar l6gico inclinarse por tasas de
tributacion generales bajas o cero. En términos practicos, también seria necesario llegar a un
acuerdo sobre las bases tributarias para impedir que su estrechamiento sea la manera de llegar a
tasas efectivas bajas o cero.” A nivel politico, la decisién sobre las tasas de CIT nacionales sigue
estando considerada como un aspecto central de la soberania nacional.

" Las directivas pertinentes de la WAEMU y la CEMAC, por ejemplo, incluyen restricciones sobre la base del CIT, pero
ni siquiera eso podria ser suficiente: la competencia tributaria en la WAEMU, por ejemplo, ha florecido fuera de los
ambitos en los que hay acuerdo (Mansour y Rota-Graziosi, 2013).
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Apéndice VII. Evolucion de la situacion tributaria en algunos
paises en desarrollo

Se han registrado ciertos avances en cada uno de los cuatro ambitos que FMI (2014) identifico
como especialmente importantes para los paises en desarrollo:

e Los convenios para evitar la doble imposicion (DTA, por su sigla en inglés) continian
generando riesgos para el ingreso fiscal de los paises en desarrollo. Por |o general, limitando
ciertos derechos de tributacion en el pais de origen con la expectativa de atraer IED. Segin FMI
(2014), no esta del todo claro cuéles son los efectos en términos de la IED. Hay estudios mas
recientes que confirman esta ambigledad y llevan a pensar que el efecto depende de las redes
de tratados globales de cada pais y de las disposiciones especificas contenidas en los de DTA.!
Sin embargo, en términos del impacto en el ingreso fiscal, cada vez estd mas claro que las
pérdidas para los paises en desarrollo pueden ser significativas: Beer y Loeprick (2018) estiman
que, dado que las MNE pueden reencauzar pagos intragrupales para aprovechar tratados
favorables con "nucleos de inversion®, los ingresos fiscales que el CIT genera para los paises de
Africa subsahariana se han reducido alrededor de 15%.

Los paises han redoblado los esfuerzos por adoptar disposiciones en contra del abuso de los
tratados. El MLI podria ser una manera eficiente para modificar los tratados vigentes en pos de
este objetivo, de conformidad con la norma minima BEPS, a través de la adopcién de
salvaguardias en forma de una prueba del proposito principal (PPT, por su sigla en inglés) y/o
una clausula de limitacion de beneficios (LOB, por su sigla en inglés).? Sin embargo, como ocurre
con todas las disposiciones del MLI, la eficacia en este caso depende del acuerdo con los socios
del tratado: si uno de ellos presenta una salvedad a una clausula determinada que el pais desea
cambiar, no hay posibilidad de modificar ese aspecto. Y los enfoques preferidos no siempre son
los mismos.2

A nivel mas general, otros ambitos mas problematicos de la elaboracion de DTA, tales como las
tasas de retencién maximas, elementos clave de la definiciéon de PE y las comisiones por
servicios, requieren un proceso separado de renegociacién, ya que no forman parte del MLI.

e Fiscalidad de las ganancias de capital por transferencias indirectas transnacionales (OIT,
por sus siglas en ingl’es) de interés en activos Este tema, que se plantea en relacion con la

1 Segun tres estudios recientes, los tratados no producen ningun efecto en la IED (Baker, 2014; Daniels, O'Brien y von
der Ruhr, 2015; Beer y Loeprick, 2018); seguin otros tres, el efecto es positivo (Marques y Pinho, 2014; Van ‘t Riet y
Lejour, 2017; Hong 2018).

2 Con un PPT, en términos amplios, se deniegan beneficios por tratado si uno de los principales propositos de un
acuerdo es obtener esos beneficios; una LOB busca limitar los beneficios de un tratado tributario a los verdaderos
residentes del otro estado contratante.

3 Las economias avanzadas parecen optar por el PPT (mas complicado de hacer cumplir) antes que una LOB con
mucha mas frecuencia que las economias emergentes.
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propiedad inmueble y pueden plantearse en relacién con las telecomunicaciones, los minerales
y otras concesiones a nivel mas amplio, consiste en la posibilidad de que las empresas eviten la
obligacidn de tributar por una ganancia de capital asociada a un activo subyacente en el lugar
en el que esta ubicado si esa ganancia se hace efectiva a través de una venta en una jurisdiccion
con baja tributacidon de una empresa que mantiene ese activo indirectamente. Esto ha surgido
como una inquietud macroeconémica en el contexto de la AT del FMI en muchos paises de bajo
ingreso, sobre todo los que tienen recursos naturales. La legislacion nacional y los tratados de
muchos paises en desarrollo necesitan ser reforzados para poder tributar las ganancias
vinculadas a estas transferencias indirectas transnacionales (OIT, por su sigla en inglés).

Desde 2014, la PCT elabora directrices sobre la manera en que los paises de origen pueden
obtener derechos de tributacion de esas transferencias.* Cabe sefialar que el MLI permite
adoptar una cladusula fundamental en un tratado para obtener derechos de tributaciéon de OIT en
los paises de origen (Articulo 13.4). Sin embargo, segun la informacion vigente en diciembre de
2018, de los 85 signatarios del MLI, aparentemente 44 paises (en su mayoria avanzados) han
reservado esta clausula.

Las limitaciones a la deduccion de intereses pueden servir para frenar la erosién de la base
mediante el traslado de deudas y son una recomendacién normal de la AT del FMI. Para 2014,
28 paises en desarrollo habian instituido reglas sobre subcapitalizacién (FMI 2016);
posteriormente, se les sumaron seis. Un enfoque comun consiste en utilizar un coeficiente
deuda/capital para determinar la proporcion de los intereses que no podra deducirse. La Accion
4 del BEPS avala un nuevo enfoque basado en un coeficiente intereses/beneficios.> Ahora bien,
todas las reglas sobre subcapitalizacion son en cierta medida arbitrarias y pueden desalentar la
inversion a través de los efectos en arreglos no abusivos. La regla sobre limitacién de la
deducibilidad de intereses, por ejemplo, puede presionar indebidamente a empresas con
beneficios temporalmente bajos (con efectos ciclicos adversos) o caracteristicas especificas que
les permiten asumir mas deuda. Por ende, la Accidn 4 ofrece disposiciones complementarias,
tales como un escape grupal (que cancela la limitacién de deducibilidad si el coeficiente de la
empresa se mantiene por debajo del coeficiente del grupo consolidado) y una disposicion que
permite trasladar los intereses no utilizados a ejercicios posteriores. Ahora bien, es posible que
estas medidas complementarias sean dificiles de implementar en un LIC. A nivel mas
fundamental, persisten los problemas del traslado de deuda artificial y, quiza, de sesgo de la
deuda

Las reglas sobre precios de transferencia buscan limitar el traslado de los beneficios mediante
precios de transferencia falsos, entre otras cosas prescribiendo métodos convenidos y requisitos
de declaracion. Para 2012, 34 paises en desarrollo habian instituido reglas sobre precios de

4 Plataforma de Colaboracién en materia Tributaria (2019).

> No obstante, no se trata de una norma minima.
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transferencia;® en el curso de los cinco ultimos afos las adoptaron 17 paises africanos.” Pero los
precios de transferencia pueden ser extraordinariamente complejos en la practica, y el régimen
BEPS no simplifica la situacion. Las directrices de la PCT (2017) sobre la aplicacion del ALP en
circunstancias del tipo que probablemente atraviesen los paises en desarrollo, por ejemplo -y
que complementan el material del BEPS propiamente dicho- cubren 237 paginas. Los paises en
desarrollo contindan enfrentando dificultades significativas para hacer cumplir las regulaciones
sobre precios de transferencia y, por ejemplo, impugnar los precios de transferencia que utilizan
las MNE.

La declaracién pais por pais (CbC, por su sigla en inglés) -una norma minima BEPS- podria
ayudar a las autoridades tributarias de los LIC a realizar evaluaciones del riesgo de precios de
transferencia (aunque un ajuste de los precios de transferencia no puede basarse
exclusivamente en un informe CbC). No obstante, se necesitara mas informacion (por ejemplo,
sobre generadores de beneficios, analisis funcional, estructuras de titularidad y activos
intangibles) para aplicar el ALP; y las aptitudes necesarias para realizar las correspondientes
auditorias de desempefio son avanzadas. Ademas, los LIC pueden tener dificultad para cumplir
con las normas necesarias sobre proteccidén de datos y otras condiciones de intercambio de
informacién CbC a fin de poder acceder a los informes de CbC.

6 De Mooij y Liu (2018).
7 Piccioto (2018).
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Comision Europea | Francia /1 Italia Reino Unido Chile India Uruguay
Fecha de Propuesta 1 de enero de 2018 1 de enero de 6 de abril de Propuesta 1 de enero de 1 de enero de
adopcion expedida en marzo | (Decreto No. 2017- 2019 2020 expedida el | 2016 (Ley de 2018 (Ley
de 2018; 1364; 20 sep. 2017) (Ley (Ley de finanzas | 23 de finanzas 2016, 19.535;
modificada en presupuestaria | 2019/20) agosto de capitulo VIII) Resolucion
noviembre de de 2018, Ley 2018 6,409/2018)
2018. 205)
Tasa impositiva 3% 2%; (10% para cierto 3% 2% 10% 6% 12% /2
contenido)
Umbrales/ Ingreso mundial EUR 100.000 no Impuesto Ingresos Sin Pagos agregados | En caso de
Exenciones para | anual > EUR 750 imponibles para adeudado por mundiales especificar. | a no residentes servicios de
actividades millones; y proveedores de empresas con anuales > INR 100,000 intermediacion,
comerciales Ingreso anual acceso gratuito en mas de 3.000 abarcados > (aprox. USD la base
abarcadas imponible en toda | linea a contenido transacciones GBP 500 1500) en un tributaria sera
la UE > EUR 50 audiovisual (AV), digitales por millones; y ejercicio. de 50% de la
millones. exencién de 4% por afio. Ingreso anual en transaccion si

ingresos derivados de
publicidad, exencion
de 66% por
distribucion de
contenido creado por
usuarios privados en
plataformas de la UE,
y exencion por sitios
en los cuales el
contenido AV no es la
actividad comercial

principal.

el Reino Unido
abarcado > GBP
25 millones
Clausulas de
seguridad para
generadores de
pérdidas y
empresas con
margenes bajos.
Umbral no
imponible de
GBP 25 millones

por afo.

Unicamente una
de las partes
opera en

Uruguay.

sojsandoud A sopinynsul
‘sa|e}1BIp soIdIAIRS diqos soysanduwi] “|JIA d1puddy v
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Sujeto(s) Todas las empresas. | Todas las empresas. Empresas no Todas las Empresas no Empresas no No residente.
imponibles residentes. empresas. residentes. residentes.
Retencion a Retencion a cargo | Retencion a
cargo del de intermediarios cargo del
pagador. del pago. pagador.
Actividades Publicidad por Venta y alquiler de medios | Servicios Motores de Servicios digitales Publicidad en Servicios AV y
abarcadas Internet, servicios de almacenamiento de digitales busqueda, de brokering, linea contratada | servicios de
de intermediacion video, video a la carta, e suministrados a | plataformas de publicidad, por compradores | mediacion o
digital, venta de ingresos por publicidad y través de redes sociales y esparcimiento, indios. intermediacién
datos generados patrocinamiento derivados | Internet u otras mercados intermediacion y digital.
por usuarios. de sitios de video en linea | redes. digitales. almacenamiento.
gratuitos o pagos.
Ingresos Parte de los Ingresos percibidos de Ingresos Parte de los Ingresos Ingresos Ingresos
imponibles ingresos mundiales | residentes franceses. percibidos de ingresos percibidos de percibidos de percibidos de
anuales atribuibles residentes mundiales anuales | consumidores residentes indios | residentes
a usuarios de la UE. italianos o PE atribuibles a chilenos (B2C). o PE indios de no | uruguayos

/3

italianos de no

residentes (B2B).

usuarios del Reino

Unido. /4

residentes.

(direccion IP en
Uruguay o
direccién de
facturacion del

usuario).

Notas: 1/Alemania tiene un impuesto parecido cuyo producto esta destinado a la promocién del cine nacional.
2/ Constituye un alcance ampliado del impuesto vigente sobre los ingresos de no residentes aplicado a ingresos con origen en Uruguay. Se aplican reglas
parecidas al alcance ampliado del IVA.
3/ Asignacién de ingresos en proporcion a i) el nUmero de veces que una publicidad aparecioé en dispositivos de usuarios de la UE; ii) el nimero de usuarios de
la UE que cerraron transacciones subyacentes en una interfaz digital, determinandose la ubicacién del usuario en las direcciones de protocolo de Internet (IP).
4/ Asignacién de ingresos en proporcién a i) en el caso de plataformas de redes sociales, ingresos derivados de publicidad destinada especificamente a usuarios
del Reino Unido, ii) en el caso de motores de busqueda, ingresos derivados de publicidad generada en respuesta a términos clave de busqueda ingresados por

usuarios del Reino Unido; iii) en el caso de los mercados en linea, comisiones generadas al facilitar transacciones entre usuarios del Reino Unido.
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Apéndice IX Implicaciones de las formulas de reparto para el
ingreso fiscal

1. Este apéndice analiza el impacto de diversos sistemas de formulas de reparto (FA, por
su sigla en inglés) para las bases de la tributacion nacional de las empresas, usando dos bases
de datos. Primero, usa datos agregados sobre las principales filiales de MNE estadounidenses en
52 paises, tomados del Bureau of Economic Analysis (BEA)." Luego, emplea datos a nivel de
empresas de ORBIS, que abarca 7.772 grupos internacionales de MNE con 58.345 filiales, lo cual
permite estimar la variacién de la base de imposicién de las MNE debido a la consolidacién de
pérdidas transfronteriza. En ambos conjuntos de datos, los paises incluidos son economias de
ingreso elevado y mediano; solo dos paises de bajo ingreso figuran en los datos del BEA (Honduras
y Nigeria) y solo una tiene suficientes datos en ORBIS (Republica Kirguisa).

Datos agregados sobre MNE estadounidenses

2. Los datos sobre MNE estadounidenses se emplean en primer lugar para comparar la
base de imposicién vigente con la que existiria con un sistema de FA. El BEA publica datos
anuales sobre las finanzas y las operaciones agregadas de MNE con sede en Estados Unidos y
difunde por separado estadisticas sobre las empresas matrices estadounidenses y sus filiales
extranjeras en un amplio conjunto de paises. La variable "utilidades econdmicas" sirve para
representar la base de imposicion de las MNE estadounidenses: mide el ingreso de explotacion,
excluyendo las ganancias y las pérdidas de capital y los ingresos derivados de las inversiones de
capital (que suelen estar exentos para evitar la doble imposicion). La base de imposicién unitaria
con el régimen de FA se calcula como la suma de las utilidades econdémicas en Estados Unidos y
todos los paises en los que operan las MNE estadounidenses. Denotando las utilidades econdmicas
de las filiales en el pais i con m;, los beneficios consolidados agregados percibidos por todas las
MNE estadounidenses son, entonce:

7T=Zni.

L
3. La base de imposicion agregada unitaria i se asigna usando otras formulas de reparto.
Para estos efectos, se usan datos sobre la parte de las ventas de las filiales de cada pais (sobre la
base del destino),? el valor afadido, los activos fijos (definidos como propiedades, plantas y

! Este analisis es diferente de FMI (2014) porque: i) usa datos mas recientes de 2015, lo cual expande el nimero de
paises de 29 a 52; ii) usa un indicador diferente de las utilidades econdmicas, que excluye de la base tributaria el
ingreso percibido en el extranjero (ya que ese ingreso generalmente no es imponible); iii) explora mas sistemas de
ponderacion, incluidas las ventas por destino (en lugar de origen), el valor afiadido, una férmula Cobb-Douglas y la
féormula CCCTB.

2 Esto significa ventas a personas no afiliadas que pueden atribuirse al pais del comprador. En el caso de alrededor
de 10% de las ventas transfronterizas a personas no afiliadas, el pais de destino no estéa especificado en los datos del
BEA. Presumimos que se atribuyen proporcionalmente a la distribucién conocida de ventas a paises que no son
Estados Unidos.
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equipos brutos), némina o empleo; en el caso de este Ultimo, por ejemplo, su proporcién se define
de la siguiente manera:

_emp;
aemployment,i - Zi emp; .
Ademas de los sistemas de ponderacidn con un solo factor, analizamos también formulas con
multiples factores. La primera, la formula ‘Cobb-Douglas’ (CD), combina la proporcion de activos y
de némina, para reflejar de manera aproximada las participaciones del ingreso derivado del capital y

del ingreso derivado de la mano de obra en el valor afiadido agregado:

1 2
Acpi = §aasset5,i + § Apayroll,i -

La segunda férmula de factores multiples es la utilizada en la propuesta de la CCCTB para la UE:

1 1 1(1 1

XccerBi = § QAgssets T § QAsqles T § ' E Apayroll + E aemployment) .

4. La variacién de la base tributaria se mide como la diferencia entre las utilidades
econdmicas simuladas con las FA, y las utilidades econémicas declaradas en los datos del BEA.
Eso se hace con cada uno de los siete sistemas de ponderacién (f) precedentes:

ABases; = af; T —T;

Dadosm = ¥;m; y ¥;ap; = 1, ¥;ABaser; = 0: la variacion de la base de imposicion mundial
agregada de las MNE estadounidenses es cero: las FA solo redistribuyen la base entre los paises.
Esto no tiene en cuenta el impacto de la consolidacion de pérdidas transfronteriza, que se analiza
mas adelante con los datos a nivel de empresa.

5. Para muchos paises, la base de imposicién con las FA es sumamente diferente de la
actual. Las variaciones estimadas de la base (como porcentaje del PIB) generadas por las FA en
distintas economias con cada una de las siete formulas figuran en los graficos 1y 2 del apéndice. El
grafico 1 del apéndice clasifica las economias segun en efecto en la base con la férmula de valor
ahadido (puntos rojos), desde la expansién méas grande en la parte superior hasta la reduccion mas
grande en la parte inferior. Mas alla de las observaciones generales efectuadas en el texto, cabe
sefialar que los efectos con distintos sistemas de ponderacion son en general mas o menos
parecidos. Por ejemplo, varios paises experimentan una expansion de la base tributaria, al margen
del factor de reparto. Los efectos del reparto por empleo varian bastante segun el pais: algunos
paises de ingreso mediano y bajo ganan una base considerable, y algunos de alto ingreso la
pierden. El uso de ventas basadas en el destino como Unico factor de formula beneficia a varios
paises de ingreso mediano.
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Grafico 1 del apéndice. Variacion de la base en funcion de las FA aplicadas al
ingreso de MNE estadounidenses
(porcentaje del PIB)

Australia
United Kingdom " e
United States a4
Brazil - e
Canada * ax
France L]
Germany N
Colombia e
Poland > e
=]

Philippines @ x .
Honduras -t .
Italy -0,
Venezuela &>
Denmark -
Portugal L
South Africa mieX .
Turkey e
Russia Bhe
Ecuador XA
Spain »e
Argentina -
New Zealand e,
weden e
Czech Republic Ld .
India nax .
Saudi Arabia L
Belgium mocze
Israel LS
Indonesia
Peru aex  m
Costa Rica s x .
China e
Korea B
Malaysia o xm o
Nigeria «>» =m
Taiwan Province of China -
Japan ==
Mexico - x .
Dominican Republic - .
orway oo m
Egypt “n u
Thailand +m .

Chile otAX W ¢
United Arab Emirates “me

-200 -100 0.00 1.00 2.00 3.00 4.00 5.00 6.00 7.00 8.0C

©ValueAdded 4 Sales ¢ Employment m Assets - Payroll xCCCTB +CD

Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI.

6. Las FA perjudican a los ntcleos de inversion. El grafico 2 del apéndice muestra los efectos
en ocho economias con coeficientes IED/PIB relativamente elevados gracias a un régimen de
imposicién relativamente atractivo: ‘nlcleos de inversién’ (Dalgaard y Elkjaer 2017). La base de
imposicidn de estas economias se reduce significativamente por efecto de todas las FA; en algunos
casos, la erosion de la base imponible supera 100% del PIB. Estos resultados ilustran la marcada
diferencia entre los beneficios declarados actualmente por MNE estadounidenses en estas
economias y la proporcién del factor declarado que se emplea en el célculo de las FA para repartir
los beneficios mundiales de estas MNE.
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Grafico 2 del apéndice. Variacion de la base en funcion de las FA
aplicadas al ingreso de MNE estadounidenses: Efectos en los ‘nucleos
de inversion’

(porcentaje del PIB)
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Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI.

7. Si las tasas impositivas se mantienen iguales, los ingresos fiscales mundiales generados
por el CIT incrementan con FA debido a una reasignacion de las bases imponibles, que pasean de
paises con baja tributacion a paises con tributacién elevada. El impacto de estas variaciones de las
bases de imposicion en el ingreso fiscal se calcula multiplicando las variaciones de la base de cada
pais por la tasa del CIT fijada por la legislacién:

ARevenuef,i = Tstatutory,i ABasef.i

A diferencia de los efectos en la base, el impacto agregado en el ingreso fiscal probablemente sea
distinto de cero, ya que las tasas de fiscalizacion de las empresas varian segun el pais. Esto se ilustra
en el grafico 3 del apéndice, en el caso de FA con una férmula de valor aiadido. El gréafico clasifica
las economias de izquierda a derecha segun la variacién de la base. En promedio, los paises que
experimentan una expansion de la base del CIT tienen una tasa de CIT mas alta que los que sufren
una reduccién.? La implicacién es que, manteniendo las tasas invariables, el ingreso mundial
generado por el CIT aumentaria —en relacién con las MNE estadounidenses— por efecto de la
adopcion comun de FA, lo cual refleja la transicion de la base de imposicion de paises con baja
tributacion a paises con tributacion elevada. El aumento estimado va de 5,7% en el caso de la
férmula basada en el empleo a 12,1% en el de la formula basada en la ndmina.*

3 Las diferencias no solo de las tasas tributarias reglamentarias, sino también de los incentivos tributarios, pueden
afectar en Ultima instancia a los efectos de la FA en el ingreso fiscal.

4 Con otros sistemas de ponderacién, el aumento es: activos, 10%; valor afiadido, 7,7%; ventas, 7,4%; CD, 11,4%; y
CCCTB, 8,8%.
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Grafico 3 del apéndice. Variacion de la base en el caso de MNE estadounidenses
con reparto basado en el valor anadido
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Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI.

Analisis basado en datos a nivel de empresas

Los datos microecondmicos extienden el analisis mas alla de las MNE estadounidenses y
permiten estimar el impacto de la consolidacion de las pérdidas. Se repite el analisis anterior
usando datos a nivel de empresas tomados de ORBIS, suministrados por Bureau van Dijk. El analisis
sigue Cobham y Loretz (2014), con algunas modificaciones y usando datos mas recientes. La
muestra consiste en estados financieros no consolidados correspondientes a filiales que forman
parte un grupo de MNE.> Al seleccionar los grupos de MNE, los estados no consolidados se cotejan
con la muestra de cuentas consolidadas sobre las que hay informacion en los balances de las
matrices.® La muestra se limita a subsidiarias en las cuales la suma de empleo en la cuenta no
consolidada representa como minimo 70% del empleo declarado en el estado financiero
consolidado, para asegurar que los datos sean representativos de las filiales de las MNE.” La muestra
final abarca 58.345 filiales Unicas que operaron en 7.772 grupos de MNE en 2009-2016. Consiste en
subsidiarias de MNE con sede en Europa (80%), pero con amplia informacién sobre sus actividades
en el resto del mundo, incluidos 20 paises de ingreso mediano y un pais de bajo ingreso (Republica
Kirguisa).

> Un grupo de MNE se define como un grupo en el cual como minimo una subsidiaria se encuentra en un pais
diferente de la matriz. Las subsidiarias forman parte de un grupo de MNE si son (directa o indirectamente) propiedad
mayoritaria de una matriz ultima.

6 El proceso de cotejamiento combina las matrices con las correspondientes subsidiarias cuando es posible identificar
la matriz.

7 Aunque esta seleccion restringe el tamafo de la muestra, elimina la salvedad de que la cobertura de las subsidiarias
que abarcan un grupo de MNE en ORBIS es limitado y posiblemente no presente un panorama representativo de las
actividades mundiales de esa MNE.
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8. La consolidacion de pérdidas transfronteriza con FA reduce ligeramente el ingreso
mundial generado por el CIT. Para estudiar el efecto de la tributacion unitaria en la base
imponible mundial de las MNE, se suman las pérdidas y las ganancias antes de la tributacion de
todas las subsidiarias de un grupo de MNE en un afio determinado. Si la suma es negativa, la
pérdida se traslada a nivel del grupo, contabilizando una ganancia exenta de tributacion en el afio
en curso Al sumar estas bases imponibles de las MNE se obtiene un indicador de la base imponible
agregada bajo el sistema de tributacion unitaria. A continuacion, esto se compara con la base
imponible en el régimen de contabilizacidn separada (SA, por su sigla en inglés), que supone que
las pérdidas se trasladan a nivel de las filiales pero que no existen exenciones a nivel del grupo. En
2016, la base de imposicion global con el sistema de tributaciéon unitaria era 3,7% mas pequefo
que con el de la contabilizacién separada.

9. Nuevamente, los efectos en la base de imposicion producidos por las FA son
significativos. Se emplearon Unicamente dos férmulas de factor Unico con los datos a nivel de las
empresas: el nUmero de empleados y el valor afadido (calculado como ventas brutas menos el
costo de los bienes vendidos); esto se debe a que el destino de las ventas no figura en el sistema
ORBIS y que falta informacidn sobre la ndmina en el caso de muchas economias de mercados
emergentes. Tras calcular las ganancias de cada subsidiaria, se agregan las bases de imposicién
segun las FA por pais de operacion. Los resultados especificos de cada pais —el exceso de la base
de imposicion con FA respecto de la base de imposicidon con SA como porcentaje de esta Ultima—
figuran en el grafico 4 del apéndice. En cuanto al analisis con datos de la BEA, varios paises que se
consideran "nucleos de inversién" experimentan una reduccion significativa de la base de
imposicidn con ambos factores de FA. Ademas, los paises de ingreso mediano tienen mas
probabilidades de beneficiarse con el factor basado en empleo que con el factor basado en el valor
ahadido. En algunos paises, la diferencia entre los dos factores de FA es muy pronunciada, en
algunos casos aun mayor que entre FA y SA.

8 Este es un limite superior a la base tributaria con SA, ya que algunos paises permiten una exencién o consolidacion
de pérdidas a nivel interno.
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10.

anadido.

El efecto en el ingreso fiscal neto del traslado de la base de imposicion a paises con
alta tributacion y la consolidacién de pérdidas transfronteriza es pequeiio. Como en el analisis
anterior, se calculan los efectos agregados de las FA en el ingreso fiscal, que ahora es el resultado
de los efectos opuestos. Por una parte, la reduccion de la base de imposicion mundial como
resultado de la consolidacion de pérdidas reduce el ingreso mundial generado por el CIT. Por la
otra, la reasignacién de la base tributaria de paises con baja tributacién a paises con tributacion
elevada lo incrementa. En promedio, el ingreso fiscal mundial generado por el CIT disminuye 0,5%
si se utiliza la ponderacion del empleo y aumenta 0,8% si se utiliza la ponderacion del valor

Grafico 4 del apéndice. Variacion de la base con FA y datos a nivel de empresas
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Apéndice X. Escala y reparto de beneficios ordinarios y
residuales

1. Este apéndice combina datos micro y macroeconémicos para presentar hechos
empiricos sobre la escala y la distribucion transfronteriza de rentabilidades ordinarias y
residuales. La primera seccién cuantifica la magnitud global de las rentabilidades residuales,
comparandolas con las rentabilidades ordinarias, utilizando estados financieros no consolidados de
las 10.000 empresas mas grandes del mundo. Aprovechando datos econémicos de 59 paises,
examina también el reparto de las rentabilidades ordinarias entre paises. La segunda seccién emplea
un modelo tedrico simple en combinacién con datos micro y macroeconémicos para derivar los
efectos que produce en el ingreso fiscal la implementacion de un mecanismo del RPA basado en el
destino.

Analisis microeconomico de beneficios ordinarios y residuales

2. Las rentabilidades residuales se definen a nivel de un grupo multinacional
consolidado. Los beneficios consolidados de cualquier MNE(, denotados porr;, pueden expresarse
como:

m; = Routine; + R;. (D

donde, Routine; denota los beneficios ordinarios (que corresponden en términos amplios a una
rentabilidad normal de las actividades reales subyacentes de las MNE, y pueden calcularse aplicando
una rentabilidad tedrica a los activos de las MNE o aplicando un sobrecosto a estas actividades) yR;
denota el beneficio residual.

3. Los estados financieros de las 10.000 empresas mas grandes en la base de datos S&P
Capital 1Q permiten inferir la magnitud de las rentabilidades ordinarias y residuales Tras un
depuramiento basico de los datos, la muestra de base abarca 7.641 MNE. En 2017, estas empresas
eran propietarias de un total de activos con un valor de USD 658 billones y un total de activos fijos
netos (incluyendo propiedades, plantas y equipos) de USD 30 billones, y declararon USD 5,5 billones
de beneficios imponibles. El cuadro 1 del apéndice enumera el nimero de empresas, asi como su
respectiva proporcion de activos fijos y beneficios antes de impuestos (EBT, por su sigla en inglés) en
tres grupos de paises diferentes: economias avanzadas (AE, por su sigla en inglés), economias
emergentes (EME, por su sigla en inglés) y paises de bajo ingreso (LIC, por su sigla en inglés) (segun
el pais en el que se encuentra la sede). El cuadro 2 del apéndice proporciona la misma informacién
segun la industria y muestra la tasa efectiva de rentabilidad de los activos fijos (es decir, EBT
declarados en relacion con los activos fijos) en la columna 4 y el coeficiente de sobrecosto efectivo
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en relacion con los bienes vendidos (definido como EBT/costos de los bienes vendidos).'? Estos dos
coeficientes muestran a qué ritmo las rentabilidades normales igualarian los EBT de la MNE promedio
en una industria determinada. Por ejemplo, en promedio, las MNE del sector de la manufactura
requeririan una rentabilidad de 14% de sus activos fijos para declarar todos los EBT como beneficios
normales. El coeficiente promedio ponderado de los EBT en relacién con los activos fijos es 12%, en
tanto que el sobrecosto promedio es 13%.

Cuadro 1 del apéndice. Descriptivos por ubicacion de la sede

Proporcion de  Proporcion

NuUmero de activos fijos de los EBT
Sede en empresas (%) (%)
Economias avanzadas 5,476 64.5 74.2
Mercados emergentes 2,065 35.2 254
Paises en desarrollo de bajo ingreso 24 0.1 0.1
Sede desconocida 18 0.22 0.30

Fuente: Célculos del personal técnico del FMI basado en la base de datos S&P Capital Q.

Cuadro 2 del apéndice. Rentabilidad por industria
Numero de Prop. de Prop.de RoR (%) Sobrecosto

empresas activos los EBT (%)
fijos (%) (%)

Sector industrial (1 (2) (3) 4) (5)
Agricultura, silvicultura y pesca 26 0.1 0.1 12 8
Construcciéon 296 2.4 2.2 14 7
Finanzas, seguros y propiedad inmueble 1,057 8.8 19.8 32 15
Manufactura 2,689 29.1 38.9 14 13
Mineria 222 9.0 5.3 6 17
Comercio minorista 612 44 5.0 13 6
Servicios 726 49 8.8 22 18
Transporte, comunicaciones, servicios 1,161 38.1 16.4 5 15
publicos
Comercio mayorista 699 2.2 35 20
Promedio, no ponderado 15 12
Promedio, ponderado 12 13

Fuente: Célculos del personal técnico del FMI basado en la base de datos S&P Capital IQ.

Notas: La rentabilidad promedio esté ponderada en funcion de la proporcién de activos fijos en cada
industria indicada en la columna (4), y en funcién de los costos de cada industria indicados en la
columna (5).

169 L os costos de los bienes vendidos incluyen todas las compras intermedias a tercero y los costos laborales
directos, y por lo tanto constituye un limite inferior de los costos totales de produccion al excluir los costos
indirectos.
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4. En una proporcion considerable de las empresas de la muestra, la rentabilidad
ordinaria calculada supera los beneficios declarados por las empresas antes de los impuestos,
lo cual implica un residual negativo. En la notacion de la ecuacion (1), la rentabilidad antes de los
impuestos (EBT) sirve para medir los beneficios consolidados de una MNE, r;, y dos métodos utilizan
luego un componente ordinario aproximado, r;K;: i) Un enfoque de sobrecosto, que presume que los
beneficios ordinarios son 7,5% del total de los costos de los bienes vendidos de la empresa (como en
Avi-Yonah et al,, 2009); y ii) Un enfoque de rentabilidad tedrica, que presume que los activos fijos
tangibles producen una rentabilidad ordinaria de 10% (tal como en GILTI). Los beneficios residuales
se definen como la diferencia entre los EBT y los beneficios ordinarios. Las rentabilidades ordinarias
son ligeramente mas bajas que las rentabilidades promedio indicadas en el cuadro 2 del apéndice, de
modo que las empresas declararan en promedio beneficios residuales positivos. Sin embargo, esto
no ocurre en todas las empresas La proporcion de empresas con beneficios residuales negativos es
44% si se utiliza el enfoque del sobrecosto y 32% si se utiliza el enfoque de la rentabilidad tedrica.
Estas proporciones disminuyen ligeramente si se utilizan los beneficios antes de intereses, impuestos,
depreciacién y amortizacion (EBITDA, por su sigla en inglés) como medida de los beneficios. También
son mas pequeios si se presumen rentabilidades ordinarias mas bajas: usando un coeficiente de
sobrecosto de 4%, por ejemplo (el promedio méas bajo a nivel de la industria indicado en el cuadro 3
del apéndice), la proporcién de empresas con rentabilidades residuales negativas disminuye a 25%;
con una RoR tedrica de 5%, es de 16%.

5. Las rentabilidades residuales positivas estdn sumamente concentradas en un grupo de
empresas Las 100 empresas con las rentabilidades residuales méas grandes, que representan
aproximadamente 1% de la muestra, generan un tercio del total de rentabilidades residuales. De ese
grupo, el coeficiente rentabilidad residual/beneficios es 85%. En comparacion, el coeficiente
rentabilidad residual/beneficio es 58% si se toman todas las empresas con una rentabilidad residual
positiva y el coeficiente promedio es -147% si se toma la totalidad de la muestra. Dado que la
proporcidn mas grande de rentabilidades residuales promedio estd concentrada en un grupo de
MNE, la principal proporcién de rentabilidades residuales agregadas la capta un grupo de MNE
concentradas en un pequefio nimero de paises. El cuadro 3 enumera las 10 economias con el
volumen mas grande de rentabilidades residuales, con distintas tasas de sobrecosto y rentabilidad de
activos fijos, y la proporcion del total de beneficios residuales que generan.

Cuadro 3 del apéndice. Beneficios residuales por pais de sede
Método de asignacion: Sobrecosto Rendimiento tedrico de los activos
Tasa: 7.5% 10% 7.5% 10%
Proporcién Proporcién Proporcién Proporcion
de RP RP/E_BT dpe RP RP/E_BT dpe RP RP/E_BT dz RP RP/E?T
. medio . medio . medio . medio
mundial mundial mundial mundial
Estados Unidos 37% 53% Estados Unidos 53% 37% Estados Unidos 34% 44% Estados Unidos 49% 25%
Reino Unido 7% 43% Reino Unido 8% 24% Japén 17% 71% Japén 38% 62%
China 6% 15% Hong Kong 6% 61% Reino Unido 10% 51% Reino Unido 17% 35%
RAE de Hong Kong 4% 71% Rusia 6% 61% Alemania 5% 37% Hong Kong 9% 60%
Japon 4% 17% Espafia 5% 50% RAE de Hong Kon 4% 70% Suiza 6% 44%
Rusia 4% 71% Australia 4% 55% Francia 4% 34% Alemania 6% 16%
Alemania 3% 26% Canadd 4% 36% Corea del Sur 3% 36% Irlanda 4% 72%
Corea del Sur 3% 38% Corea del Sur 3% 18% Suiza 3% 58% Francia 4% 13%
Espafia 3% 63% Venezuela 3% 99% Espafia 2% 40% Corea del Sur 4% 14%
Francia 3% 27% Suiza 2% 23% India 2% 48% Venezuela 3% 92%
Resto del mundo 27% Rdm 5% Rdm 16% Rdm -39%
Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI.
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6. Las cuentas nacionales y los datos macroecondomicos adicionales permiten aproximar
la actual distribucion de las rentabilidades ordinarias y residuales entre los paises.
Concretamente, la informacion agregada sobre la formacién de capital fijo no financiero se combina
con una tasa de depreciacién supuesta para aproximar los stocks de capital especificos de una
muestra de 51 paises Las rentabilidades ordinarias, de empresas tanto nacionales como
multinacionales, se obtienen a continuacion multiplicando estos stocks por una tasa de rentabilidad
supuesta.

7. La tributacion de las rentabilidades ordinarias probablemente estimularia el ingreso
fiscal de los paises en desarrollo. Suponiendo una tasa de rentabilidad tedrica de 10%, el gréafico 1
del apéndice muestra las rentabilidades ordinarias estimadas por pais, y el gréafico 2, el exceso de la
base de imposicidn actual en relacion con las rentabilidades ordinarias (con dos tasas de rentabilidad
supuestas diferentes en el caso de los activos tangibles). Las magnitudes se expresan como
proporcién del PIBy, por lo tanto, no constituyen una rentabilidad residual agregada hipotética. Una
proporcion significativa de las rentabilidades ordinarias se asigna actualmente a jurisdicciones de
baja tributacion. Un analisis de sensibilidad muestra que al suponer una tasa de depreciacion mas
baja se incrementan los ingresos fiscales estimados derivados de las rentabilidades ordinarias, en
tanto que al suponer un menor rendimiento de los activos fijos se reducen esos ingresos fiscales (los
resultados no se muestran aqui). El grafico 2 muestra la diferencia entre los actuales ingresos fiscales
generados por el CIT y los ingresos fiscales derivados de la tributacion de rentabilidades ordinarias
(que tributarian a la tasa vigente del CIT fijada por ley). El aumento promedio no ponderado del
ingreso fiscal derivado del CIT de los ‘paises ganadores’ es 1,53% del PIB. La disminucién promedio
no ponderada del ingreso fiscal derivado del CIT de los demas paises es 1,47% del PIB.

Grafico 1 del apéndice. Rentabilidades ordinarias por pais
(10% de rentabilidad de activos tangibles)

20
0
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5

Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI.
Nota: Las cifras corresponden a 2017 o, si ese dato no estéa publicado, al Ultimo afo
difundido.
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Grafico 2 del apéndice. Diferencias entre el ingreso generado por la tributacion de
rentabilidades ordinarias y el ingreso derivado del CIT

Tasa de rentabilidad tedrica, 10% Tasa de rentabilidad tedrica, 5%

Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI.
Nota: A Revenue = Ingreso generado por beneficios ordinarios menos ingreso generado por el CIT. Las cifras
corresponden a 2017 o, si ese dato no esta publicado, al ultimo afio difundido.

Implicaciones de la adopcion de un mecanismo de RPA para el ingreso fiscal

8. Esta seccion combina datos micro y macroeconémicos con un modelo tedrico simple
para evaluar los efectos de la implementaciéon de un mecanismo de RPA en el ingreso fiscal
total. En aras de la simplicidad, supone que el traslado de los beneficios esta limitado a las
rentabilidades residuales. Por lo tanto, el efecto de la implementacién de un mecanismo de RPA en el
ingreso fiscal total depende del reparto actual y futuro de las rentabilidades residuales, que en
ambos casos se derivan utilizando un modelo teérico simple.

9. El modelo analiza una MNE que utiliza transacciones intragrupales para maximizar sus
beneficios mundiales después de impuestos bajo el sistema tributario vigente. Concretamente,
la MNE utiliza transacciones intragrupales para reasignar sus rentabilidades residuales consolidadas R
entre paises c=17,...N. Sin embargo, todo excedente de beneficios imponibles declarados por encima
de las rentabilidades ordinarias, denotado por D., genera un costo c(D,) en esta localidad. Teniendo
en cuenta la limitacién de que todas las rentabilidades residuales deben declararse en alguna
localidad, el problema de optimizacién de la MNE se resume de la siguiente manera:

rr})azxz:[Dc(l —t) —c(D)] - A [Z D, — R], )

Cc

donde t, es la tasa impositiva reglamentaria en el pais { y Aes el multiplicador lagrangiano asociado
a la restriccién de igualdad que obliga a declarar todas las rentabilidades residuales.?

2 Esta formulacién hace caso omiso de la obligacién tributaria de la MNE y de la rentabilidad asociada a stocks de
capitales especificos de distintos paises, que no se ven afectados por la asignacion éptima de rentabilidades
residuales. En aras de la simplicidad, la formulaciéon también hace caso omiso de la usual asimetria en el tratamiento
de las pérdidas y las ganancias.
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Se supone que los costos marginales del traslado de beneficios son inversamente proporcionales a
i) el stock de capital tangible especifico del pais,K,; vy, ii) el coeficiente beneficios residuales de la

MNE/stock de capital agregado,K:

, _1DCK 3)
0= 5w

donde y > 0 i determina el costo global del traslado de beneficios. Esta especificacion implica que el
traslado de beneficios solo es posible con rentabilidades residuales positivas y es menos costoso
con sustancia econémica.

10. Las condiciones de primer orden del problema de optimizacion de las MNE implican
que el excedente de beneficios imponibles declarados en el pais c esta dado por:

D. = Rk [1 —yAt,] (4)

1
donde k. = & es la proporcion del total de activos fijos empleado en la Ioc%dagdiy&(fc -t)
es un activo

diferencial ponderado de la tasa impositiva entre el pais c y el resto del grupo de empresas. Esta
ecuacion refleja el supuesto de que las rentabilidades residuales son esenciales para el traslado de
beneficios: los beneficios declarados y los reales coinciden dentro de la arquitectura tributaria
internacional actual Gnicamente si no hay rentabilidades residuales. De lo contrario, las
rentabilidades declaradas y las reales son diferentes, y se declaran mas rentabilidades residuales
cuando las tasas impositivas son mas bajas (como lo sugiere el signo negativo de yAt;).

11. Dentro del marco tributario internacional actual, las bases imponibles especificas de
cada pais pueden ser superiores o inferiores a las rentabilidades ordinarias agregadas ubicadas
en ese pais. Usando la ecuacion (4) y teniendo en cuenta las rentabilidades ordinarias en esta
localidad se observa que la base tributaria del pais ¢ puede expresarse, sumando las MNE indexadas
por i, como:

TBZY = Y[riKic + Rk;c(1 — yAt;)], )

Como consecuencia de los regimenes de minimizacién de impuestos, las rentabilidades imponibles
excedentarias (presentadas en la ecuacidn cuatro) tienden a ser positivas en los paises con baja
tributacion y negativas en los paises con tributacion elevada, lo cual lleva a pensar que las bases de
imposicidn declaradas en los paises de tributacidn elevada son inferiores a las rentabilidades
ordinarias y suelen ser superiores en los paises de baja tributacion.

12. Con un mecanismo RPA, todos los paises tendrian derecho a tributar plenamente las
rentabilidades ordinarias. La propuesta de RPA parte de las rentabilidades residuales consolidadas
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de las MNE R; y las asigna de acuerdo con un valor de reparto. Denotando la proporcién de reparto
del pais ¢ con w, las bases impositivas especificas de cada pais con el nuevo régimen son:

TB = Z[TiKic +Dj] where Dj = wcR; 0. ©)

l
como se presume que las rentabilidades residuales agregadas son no negativas, la ecuacién (6)

implica que los paises tendrian derecho a tributar plenamente las rentabilidades ordinarias.
Obsérvese que esta conclusion parte del supuesto de que las rentabilidades residuales a nivel del
grupo consolidado son un requisito para el traslado de beneficios.

13. El efecto total de la implementaciéon de un método RPA depende de la distribucion
actual y futura de las rentabilidades residuales totales. Esto puede verse facilmente sustrayendo
la ecuacion (5) de la (6), lo cual arroja:

TB§PA - TBcnOW = R[(wc - kc) + ykcATc] (7)

donde R =) ; R; es el residuo agregado, k. es la proporcién del total de activos fijos ubicados en el
pais ¢, Az, es un diferencial tributario ponderado segun el activo entre el pais c y otras localidades, y
y es un parametro del costo hipotético del traslado de los beneficios.> La ecuacion formaliza el
resultado anterior: los paises con w, grandes en relacion con el stock de activos tangibles se
benefician de la adopcién de un mecanismo RPA (indicado por (w. — k.)), al igual que los paises
que actualmente imponen una carga tributaria relativamente elevada a las empresas (indicada por
yk:At.).

14. Por ejemplo, usando las ventas basadas en el destino como una clave de reparto, la
implementacion de un mecanismo RPA beneficiaria a las economias con grandes bases de
consumo Yy tasas de CIT elevadas. La principal diferencia entre el PIB y las ventas internas de un pais
representan la exportacion neta. En parte, las ventas basadas en el destino también pueden figurar
como insumo intermedio en las cuentas nacionales. Por ende, los paises con saldos comerciales
negativos probablemente se beneficiaran de la implementacién de un mecanismo RPA con ventas
basadas en el destino como factor de reparto, al igual que los paises con tasas impositivas
reglamentarias elevadas, dado que sus bases de imposicién son erosionadas por el traslado de
beneficios con las reglas vigentes.

15. Para simular el efecto de la implementacion de un mecanismo RPA en el ingreso fiscal
usando ventas basadas en el destino, se combina la ecuacion (7) con diversas fuentes de datos.
Concretamente, la ecuacion (7) expresa los efectos totales de adoptar un mecanismo RPA como una
funcién de cinco componentes: i) ventas basadas en el destino, ii) stock de capital relativos, iii)

3 Por el contrario, si la asignacién de capital fijo no guarda relevancia para la asignacién de las utilidades declaradas,
la ecuacion (5) cambiaria a R [(wi - %) + y%[fl], donde Az, es ahora un diferencial tributario promedio no
ponderado.
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diferenciales de las tasas impositivas, iv) un pardametro que refleja el costo del traslado de beneficios,
y v) el residuo agregado que debe reasignarse. Ninguno de estos indicadores se observa
directamente. El anexo combina el consumo nacional (privado mas publico) con la formacion bruta
de capital fijo como representacion de las ventas basadas en el destino;* se basa en las tasas del CIT
especificas de cada pais en combinacién con los stocks de capital estimados para calcular los
diferenciales de las tasas tributarias; presume un parametro hipotético de traslado de beneficios de
1,5;° y utiliza los datos microecondmicos para cuantificar el residuo agregado.

16. El grafico 8 del texto combina estos efectos, a veces opuestos, al ilustrar la
redistribucion de la base tributaria. Los resultados se basan en un modelo simple que usa diversas
fuentes de datos y, por lo tanto, deben interpretarse con cuidado.® Las barras celestes indican los
efectos en la base tributaria derivados de diferencias especificas de los paises en términos del
consumo versus la intensidad del capital (el primer término de (7)); las barras azules ilustran la
reasignacion de la base tributaria derivada de los diferenciales de las tasas tributarias (el segundo).

Grafico 3 del apéndice. Reasignacion de las rentabilidades residuales con
una RPA basada en las ventas
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Fuente: Estimaciones del personal técnico del FMI.
Nota: Los puntos negros indican el efecto global de adoptar un mecanismo de RPA para las
rentabilidades residuales. Las cifras representan proporciones de los beneficios residuales
internacionales.

4 Este anexo no tiene en cuenta los insumos intermedios, que no estan reflejados en la diferencia entre el PIB y Ia
exportacion neta. El supuesto implicito es que todos los insumos intermedios los compran partes vinculadas.

> Sobre la base de Beer et al. (2018), se supone un pardmetro de costo de ¥ = 1.5 en la ecuacién 7"

6 Los resultados son estimaciones puntuales. La multiplicidad de variables representativas empleadas (tales como
ventas basadas en el destino) con distribuciones de probabilidad desconocidas inhibe los anélisis de sensibilidad
directos y el célculo de bandas de confianza.
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