Impuestos y financiacion para el desarrollo

Los ingresos fiscales nacionales constituyen una fuente
esencial de la financiacién para el desarrollo. Sin embargo,
los impuestos recibieron sélo una atencién limitada hasta
ahora si se los compara con otras areas clave de la finan-
ciacién para el desarrollo. El presente informe describe
algunos de los principales problemas que socavan

los ingresos tributarios fiscales en paises en desarrollo,
centrandose en la evasién impositiva y la elusién imposi-
tiva agresiva por parte de empresas multinacionales
(EMNSs).

Introduccién

El seguimiento de la Conferencia Internacional sobre la
Financiacién para el Desarrollo tendréa lugar en Doha entre
el 29 de noviembre y el 2 de diciembre de 2008. El objetivo
de esta conferencia es revisar la aplicacién del Consenso de
Monterrey, documento resultante de la primera Conferencia
sobre la Financiacién para el Desarrollo, celebrada en 2002.

El Consenso de Monterrey abarca seis areas de la

Financiacién para el Desarrollo:

1. La movilizacién de recursos financieros nacionales para
el desarrollo

2. La movilizacién de recursos internacionales para

el desarrollo: la inversion extranjera directa y otras
corrientes de capitales privados

3. El comercio internacional como promotor del desarrollo

4. El aumento de la cooperacién financiera y técnica
internacional para el desarrollo

5. La deuda externa

6. El tratamiento de cuestiones sistémicas: el fomento de
la coherencia y cohesion de los sistemas monetarios,
financieros y comerciales internacionales en apoyo del
desarrollo

La fiscalidad esté intimamente ligada a dichos temas,
teniendo en cuenta que un sistema impositivo justo y
eficiente es condicién sine qua non de la mejora de la
situacion financiera de los paises en desarrollo. El Consenso
de Monterrey reconoce este hecho, afirmando que los
sistemas impositivos son importantes en relacién con

el aumento de los recursos nacionales.'

La relacién entre desarrollo e impuestos también se planted
en otras ocasiones, como en los Objetivos de Desarrollo

del Milenio (ODM). Sin embargo, la fiscalidad aun no recibe
la atencidon que merece, lo cual es curioso y sorprendente
dado el potencial de los ingresos fiscales nacionales para

la reduccién de la pobreza y la promocién del desarrollo
sostenible. El llamado en pos de una mayor atencién °
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al tema es cada vez mas fuerte. La Red por la Justicia Fiscal
(Tax Justice Network — TJN), por ejemplo, procura analizar

y explicar la relacion entre impuestos y desarrollo y exponer
las précticas fiscales nocivas a fin de alentar la reforma a nivel
nacional e internacional.? Christian Aid llamé la atencién
sobre el tema en mayo de 2008, brindando ejemplos
nacionales asombrosos en su informe ‘Death And Taxes:

The true toll of tax dodging’.® Greenpeace, por su parte,
expuso el fraude impositivo en la industria maderera.*

El objetivo del presente trabajo es informar a la sociedad
civil y los hacedores de politicas acerca de la importancia

de un sistema fiscal internacional justo y promotor del
desarrollo. El informe ofrece una vista general de los desarrollos
mas recientes en las areas de fiscalidad y desarrollo, y trata
las cuestiones relativas a los impuestos sobre empresas,

no sobre personas fisicas. La estructura del informe es la
siguiente: en primer lugar se explica el propédsito de la
fiscalidad y la relacién entre ésta y el desarrollo. Luego se
proporciona un resumen sobre los problemas en materia
fiscal y su influencia en los paises en desarrollo; dichos
problemas son divididos en tres grupos: problemas derivados
de las caracteristicas de los paises en desarrollo, problemas
derivados de la fuga de capitales y problemas derivados

de la elusién impositiva por parte de empresas. La Gltima
seccion explica el papel de los foros y organizaciones
internacionales relevantes en la materia y ofrece recomenda-
ciones concretas en materia de politicas.

¢Por qué la fiscalidad es importante
para el desarrollo?

Las finanzas publicas sostenibles son esenciales para el
desarrollo sostenible. Al fin y al cabo, la provisién de proteccion
social, de infraestructura y de servicios basicos — como
educacion y proteccién de la salud - es crucial para el desarrollo.
La sustentabilidad exige que los medios para financiar dichos
bienes y servicios publicos provengan, en la mayor medida
posible, de los propios recursos del Estado, es decir, de los
ingresos fiscales. Ello explica la intima relacién entre
impuestos y desarrollo. Por varios motivos, los paises en
desarrollo enfrentan dificultades para recaudar en forma
adecuada sus ingresos fiscales.

Si los paises en desarrollo estuvieran en condiciones de
lograr ingresos fiscales suficientes podrian aumentar su
independencia, ya que necesitarian menos financiacién

a través de préstamos extranjeros - lo cual reduce el
problema de la deuda - y serian menos dependientes de

la ayuda extranjera para el desarrollo.> Esta independencia
daria mayor estabilidad al presupuesto publico, ya que los
ingresos fiscales son mucho menos volatiles e impredecibles
que los flujos de la ayuda extranjera para la financiacién

del desarrollo.® También aumentaria el margen de accién
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de los gobiernos en materia de politicas, teniendo en cuenta
los condicionamientos de politica econémica que frecuente-
mente acompanan la ayuda y los préstamos extranjeros.

Mas alin, mayores ingresos fiscales podrian fortalecer la
responsabilidad democrética y brindar oportunidades para
reducir las altas tasas impositivas marginales en muchos paises.’

En suma, los regimenes tributarios sirven a cuatro objetivos

principales, llamados ‘las cuatro R’ (por sus siglas en inglés)®:

1. Generacién de ingresos: reiterando lo expuesto, un
primer objetivo es incrementar los ingresos publicos.

2. Redistribucién: el segundo objetivo es redistribuir el
ingreso y reducir la desigualdad. En general se logra
mediante los impuestos progresivos que implican
impuestos mas altos (proporcionalmente) a mayores
ingresos.

3. Intervencién de precios: el tercer objetivo consiste
en incidir en los precios de las distintas alternativas
econdmicas para promoverlas o desalentarlas, es decir,
en el uso de impuestos y subsidios para asegurar que
los precios de mercado reflejen mejor los costos y
beneficios sociales.

4. Representacién: el cuarto objetivo es fortalecer la
representacion politica. Respecto de los gobiernos,
la mayor dependencia de los ingresos tributarios en
lugar de los ingresos provenientes de recursos naturales,
ayuda externa o financiacion por deuda generalmente
incrementa la responsabilidad hacia los ciudadanos
respecto del uso de los fondos publicos. Este es especial-
mente pronunciado tratdndose de impuestos directos
sobre el ingreso personal o empresario. La ayuda
externa, por el contrario, estimula la responsabilidad
hacia el donante extranjero.

Los gobiernos a nivel global han reconocido que la movili-
zacién de ingresos también es esencial para el logro de los
Objetivos de Desarrollo del Milenio (ODM). Las cuestiones
de fiscalidad se relacionan directamente con el octavo
Objetivo de Desarrollo del Milenio: fomentar una alianza
mundial para el desarrollo. Dos de las metas mas concretas
establecidas para el ODM 8 contemplan con mayor profun-
didad la importancia de los ingresos tributarios:’

O ‘Desarrollar ain més un sistema comercial y financiero
abierto, basado en normas, previsible y no discriminatorio’
(incluye el compromiso de lograr la buena gobernanza,
el desarrollo y la reduccién de la pobreza); y

O ’Encarar de manera integral los problemas de la deuda
de los paises en desarrollo con medidas nacionales en
internacionales para que la deuda sea sostenible a
largo plazo’

Estas metas son clave para el logro de los restantes siete
ODM e indican que el vasto espectro de cuestiones tratadas
por los ODM no puede ser enfrentado sin que los paises en
desarrollo aseguren sus propios ingresos fiscales.



¢Cuales son los problemas?

Los problemas en materia fiscal son comunes en todos

los paises, no exclusivos de los paises en desarrollo.

No obstante, ciertas cuestiones fiscales representan un

problema mayor para los paises en desarrollo que, para
colmo, enfrentan ademas sus problemas propios.

Problemas derivados de las caracteristicas de los
paises en desarrollo

En promedio, el ingreso fiscal de los paises en desarrollo

es inferior al de los paises ricos. En 2000, el ingreso promedio
de los paises de bajos ingresos representaba aproximada-
mente el 13% del Producto Interno Bruto (PIB)'°, menos de la
mitad del nivel promedio de los paises miembros de la
Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémico
(OCDE), situado en 36% del PIB."" La capacidad de obtener
ingresos tributarios directos — que con frecuencia son de
naturaleza progresiva y pueden ser usados para una redistri-
bucion efectiva — es especialmente baja: de 2 a 6% del PIB
en paises pobres, contra 12 a 18% en paises desarrollados.™

Esto se debe en parte a ciertos aspectos caracteristicos
de los paises en desarrollo:

La economia informal grande

La economia informal abarca las actividades econémicas

que no se encuentran reflejadas en las estadisticas oficiales.
La mayoria de los paises en desarrollo exhiben una economia
informal grande, sub-gravada o directamente no gravada.
Segun estimaciones para el periodo de 2002-2003, el tamafio
promedio de la economia 'negra’, calculado como proporcién
del PIB, era del 43% en los paises africanos, el 30% en los
paises asiaticos y el 43% en los paises latinoamericanos.

En los paises de la OCDE, la economia informal representa
aproximadamente el 16% del PIB." Otra fuente proporciona
la cifra de 33% en los paises de bajos ingresos, contra 19%
en los paises de la Union Econdmica y Monetaria Europea.™

Estos datos sefalan que en los paises en desarrollo, en
promedio, el nivel de evasidn impositiva derivada de la
economia informal es de aproximadamente el doble del nivel
en los paises desarrollados, lo cual genera la impresion de
que los paises en desarrollo se pierden de montos considera-
bles de ingresos fiscales en razén de sus economias informales.
No obstante, es importante enfatizar que muchas de las
personas cuyos ingresos no son registrados viven por debajo
de la linea de la pobreza. Por ende, es posible que la
reduccion de la actividad informal en los paises en desarrollo
no traiga aparejado un aumento significativo de los ingresos
fiscales. Aln asi, la inclusién de los trabajadores en el sector
formal es importante para fortalecer sus derechos y su
acceso a los beneficios sociales correspondientes.
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La capacidad limitada de las autoridades tributarias de

los paises en desarrollo

Con frecuencia, las fugas de los sistemas fiscales de los

paises en desarrollo empeoran debido al mal funcionamiento

de las autoridades fiscales nacionales por diversas razones':

O Administraciones fiscales con escasos recursos o
personal poco formado

O Malos sistemas de recaudacién

O Fallas en los mecanismos de ejecucidn de las normas
fiscales

O Multas bajas por no pago

Estos factores crean oportunidades para que entidades
nacionales y extranjeras abusen del sistema fiscal, ya que
las autoridades tributarias carecen frecuentemente de las
capacidades técnicas necesarias para desentrafar las
complejas estructuras fiscales internacionales empleadas
para eludir las obligaciones fiscales y porque las potenciales
multas no bastan para frenar la evasion impositiva.

La competencia fiscal
Para las empresas resulta cada vez mas posible trasladar
sus actividades de negocios mas alla de las fronteras de
los paises. En algunos sectores (como el de extraccién de
recursos naturales), las empresas estan atadas a determinados
paises, pero en otros (p. €j. la manufactura), las empresas
pueden cambiar su localizacién facilmente y moverse hacia
paises mas atractivos. El atractivo econémico de un pais
depende de factores tales como la estabilidad politica, la
presencia de capacidades adecuadas, buena infraestructura,
etc. Los paises en situacion econdmica, politica y social
comparable pueden competir entre si para atraer la inversion
extranjera directa (IED). Debido a las circunstancias compara-
bles entre ellos, estos paises necesitan ventajas especificas
que les permitan sobresalir ante inversores extranjeros.
La competencia fiscal implica que los paises compiten entre
si para atraer la IED, valiéndose de incentivos en materia
tributaria o financiera." Dichos incentivos incluyen:
O Tasas impositivas méas bajas sobre las ganancias y sobre
el capital
O Vacaciones fiscales (reduccién o eliminacién temporaria
de impuestos con el objeto de atraer la IED o estimular
el crecimiento de determinadas industrias)
O Desgravaciones fiscales aceleradas para la adquisicion
de activos de capital (ver 'Planificacién fiscal’, ‘Dénde
la empresa registraré contablemente sus activos’)
O Subsidios
O Flexibilidad en las regulaciones, incluso las relativas a
la publicacion de la informacion financiera de la empresa
O Ausencia de retenciones fiscales
O Incentivos fiscales para la movilidad laboral en el
contexto de proyectos de inversién
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Instados tanto por las principales instituciones financieras
internacionales (IFls) a atraer la inversion extranjera directa
como por las EMNs, que emplean ventajas fiscales como
condicién para la inversién, varios gobiernos practican
comunmente la competencia fiscal y ofrecen algunos o todos
los incentivos expuestos en el parrafo anterior. Sin embargo,
no siempre logran aumentar la inversioén extranjera.

Datos relativos a impuestos sobre empresas revelan que,
entre 1997 y 2004, los paises mas ricos redujeron sus tasas
impositivas mas que los paises de menores ingresos."”

Sin embargo, los paises ricos tienen mayor capacidad de
defender su base imponible (la ganancia gravable) que los
paises en desarrollo, mucho menos capaces de adaptarse
a las presiones de la competencia fiscal. Para éstos, ello
resulta en niveles mas bajos de ingresos fiscales derivados
de impuestos a empresas, y provoca el traslado de la carga
tributaria a los salarios y el consumo. Por ende, en el largo
plazo, la competencia fiscal aumenta la pobrezay la
desigualdad y - contrariamente a su objetivo original —
frena el desarrollo econémico.

Ejemplo de la pérdida
de ingresos derivada de
incentivos fiscales

Desde la privatizacion de su industria minera a fines
de los afos ‘90, la economia de Zambia depende
fuertemente de la mineria para los ingresos fiscales
derivados de la exportacion. Esta dependencia llevé
al gobierno a comprometerse a ofrecer las tasas
impositivas mas bajas para la mineria; por ende, sus
ingresos derivados de dicha industria fueron muy
limitados. Segun el informe del Banco Mundial de
2004 sobre la fiscalidad en Zambia, las empresas
mineras (extranjeras) contribuyeron Gnicamente el
12% del total de los ingresos derivados de impuestos
a empresas, a pesar de generar casi el 70% del total
de los ingresos por exportaciones.'®

Ademas, la competencia fiscal puede ser una forma de
competencia perniciosa cuando los paises compiten ofre-
ciendo impuestos mas bajos aunque sin hacer nada para
mejorar la eficiencia. La competencia fiscal puede hasta
generar mayor ineficiencia, ya que la ventaja que un pais
gana bajando sus impuestos es frecuentemente de corto
plazo y rapidamente eliminada por movimientos similares
en paises vecinos. En el largo plazo, ello conduce a pérdidas
de ingresos en todos los paises. Estas pérdidas de ingresos
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culminan notablemente en la pérdida de inversiones mas
que en la atraccién de la IED, ya que, a la hora de invertir

en un pais, las empresas multinacionales priorizan la calidad
de la infraestructura, la mano de obra formada y un mercado
local dindmico por sobre las grandes ventajas fiscales que
dicho pais pueda ofrecer.”” No obstante, las empresas piden
desgravaciones especiales y ventajas financieras al decidir
invertir en un pais, y logran obtenerlas en razén de su

fuerte posicién de negociacion.

El resultado es claro: el no pago de impuestos en los paises
ricos indudablemente tiene graves consecuencias negativas,
pero el impacto es siempre mayor en los paises en desarrollo,
donde parte de una base imponible mas baja.

La corrupcion

En los ultimos 15 afios hubo creciente propension a reconocer
que la corrupcién — incluyendo el soborno de funcionarios
publicos - tiene un impacto particularmente nocivo en los
paises en desarrollo. Distorsiona los mercados y la competencia,
crea cinismo en la ciudadania, obstaculiza el Estado de
derecho y deteriora la legitimidad de las autoridades y la
integridad del sector privado. La corrupcién es, por lo tanto,
un obstaculo importante al desarrollo y la reduccién de la
pobreza. El soborno también preserva a los gobiernos
malogrados, que son incubadores del terrorismo, el lavado
de dinero y otros tipos de delitos internacionales. El enfoque
esencial para combatir la corrupcién exige que los Estados
desarrollados creen instituciones sostenibles, transparentes

y responsables, capaces de regular asuntos fundamentales
en materia econémica, politica y legal, permaneciendo libres
de influencias ilicitas.?

La liberalizacién del comercio

Actualmente ya casi no quedan dudas de que el comercio
internacional tiene el potencial de generar un impacto
positivo importante en términos de desarrollo. Adn asi,
hay un aspecto de la liberalizacién del comercio que
recibié poca atencion: el impacto de fuertes reducciones
en los impuestos al comercio - esenciales en el proceso

de liberalizacidn - en los ingresos fiscales nacionales.

Los impuestos a la importacion se encuentran entre los mas
faciles a administrar y por ello han contribuido significativa-
mente en los ingresos de muchos paises en desarrollo,
representando en algunos casos entre el 30 y el 50% del
ingreso publico total.?'

Sin embargo, durante los Ultimos veinte afos el Banco
Mundial y el Fondo Monetario Internacional (FMI) promo-
vieron programas de liberalizacién del comercio que impli-
caban fuertes reducciones en los aranceles de importacion.
Los paises de altos ingresos — cuyo ingreso fiscal deriva en
menor proporcién de los impuestos al comercio — lograron
compensarlo con ingresos de otras fuentes, especialmente
impuestos al consumo como el Impuesto al Valor Agregado



(IVA). Los paises de ingresos medios lograron resultados

mas débiles, recuperando entre 45y 65% del ingreso fiscal
que habian perdido. Para los paises de bajos ingresos,

sin embargo, la situacion fue considerablemente peor: sélo
pudieron recuperar aproximadamente el 30% de sus ingresos
fiscales.??

Se espera que la liberalizacién comercial actualmente nego-
ciada en el contexto de los Acuerdos de Asociacion
Econdmica (EPAs) entre la Unidén Europea y los Estados de
Africa, el Caribe y el Pacifico (ACP) también tenga efectos
considerables sobre los ingresos de dichos paises.

En general, las estimaciones indican que cabe esperar que
la liberalizacién del comercio en el marco de un EPA tenga
un fuerte impacto negativo en los ingresos fiscales de la
mayoria de los paises APC, como consecuencia de la
eliminacién de los aranceles aduaneros sobre la importacién
de la mayoria de los productos provenientes de la UE. En el
caso de los EPAs con la Comunidad del Africa Meridional
para el Desarrollo (SADC) y con los paises del Caribe
(Cariforum), SADC pierde el 19% de sus ingresos aduaneros
totales y el 5% de sus ingresos fiscales totales, y Cariforum
pierde el 14% de sus ingresos aduaneros totales y el 3% de
sus ingresos fiscales totales. Se estima que, en promedio, los
Paises Menos Desarrollados (PMD) experimentaran pérdidas
mayores que los paises desarrollados: posiblemente pierdan
el 38% de sus ingresos aduaneros totales y el 8% de sus
ingresos fiscales totales.?

Problemas derivados de la fuga de capitales

La fuga de capitales es tratada por separado debido a su
fuerte incidencia sobre el desarrollo. A modo de ejemplo,
el monto global anual de ayuda extranjera de paises ricos
a paises pobres es de USD 50 billones, mientras que los
paises en desarrollo pierden anualmente USD 500 billones
por salidas ilegales de capitales privados, no declaradas
ante las autoridades y por las cuales no se paga impuesto
alguno.

Fuga de capitales

La fuga de capitales es la expatriacién de dinero encubierta,
voluntaria e ilegal por parte de empresas o personas fisicas
sujetas a impuestos en el pais de origen. Los paises en
desarrollo pierden méas dinero por la fuga de capitales
privados que lo que reciben en concepto de ayuda extranjera,
lo cual les representa un enorme desafio. Si bien la comunidad
internacional se comprometié a aumentar la ayuda extranjera
y a facilitar el alivio de la deuda de dichos paises, sus
esfuerzos son minados por los enormes flujos de capitales
desde el Sur hacia el Norte.? Estas salidas de capitales
privados reducen el ahorro nacional y los ingresos fiscales
disponibles para la financiacién de inversiones y gastos
publicos. Por lo tanto, la fuga de capitales tiene efectos
negativos sobre el desarrollo. Raymond Baker, fellow senior
del US Center for International Policy, describe la fuga de
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capitales como ‘la mas nociva condicién econémica que
actualmente perjudica a los pobres de las economias en
desarrollo y transicién. Vacia las reservas de divisas fuertes,
aumenta la inflacién, reduce la recaudacién fiscal, amplia
la brecha de ingresos, cancela inversiones, perjudica la
competencia y socava el comercio’?

Ejemplo de la pérdida
de ingresos derivada
de estrategias fiscales
agresivas

El informe del Instituto de Investigacién de las
Naciones Unidas para el Desarrollo Social (UNRISD)
titulado ‘The ‘Pay Your Taxes’ Debate’ ('El debate
‘Pague sus impuestos’ ‘) describe el caso de la
Compaiiia Minera Disputada de Las Condes,
anteriormente de propiedad de Exxon. En los afos
'70, Exxon compré Disputa de Las Condes del
Estado chileno por USD 80 millones. Durante los
23 anos siguientes, Exxon parecia operar Disputa
de Las Condes a pérdida, razén por la cual nunca
pagé impuestos. Por el contrario, acumulé USD 575
millones en créditos fiscales, que fueron compensa-
dos con las operaciones de la mina. Pero, sorpren-
dentemente, en 2002 Exxon vendié la mina por
USD 1,3 billones, un precio que demostraba que

la operacién era rentable.

Exxon lo logré transfiriendo las ganancias derivadas
de la operacién de la mina a Exxon Financials, una
filial en Bermuda, por medio de enormes pagos de
intereses. El vicepresidente de Disputa de las
Condes admitié este hecho, afirmando que el 96%
de los pasivos totales correspondian a préstamos
de la sede o de la filial en Bermudas, razén por la
cual Exxon retiré capitales del pais bajo la forma de
pagos de intereses en lugar de bajo la forma de
utilidades.?”

La fuga de capitales obedece a varios motivos, entre los
cuales la evasion impositiva es el mas importante. Otras
razones son, por ejemplo, la busqueda de lugares seguros
para el capital, la elusién del riesgo cambiario local, o la
elusién de otras obligaciones legales vigentes en el pais del
cual se fuga el capital. Por eso es importante advertir que,
hasta cierto punto, la fuga de capitales seguiria siendo un
problema aunque no hubiera incentivos fiscales implicitos
en ella.?®
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La fuga de capitales tiene lugar a través de canales similares

a los empleados para la transferencia legal de dinero. Los

pagos internacionales legitimos tienen ciertas caracteristicas

que permiten distinguirlos de la fuga de capitales:?

O La fuente del dinero transferido al extranjero es legitima

O Las salidas de capital representan pagos justos en una
transaccién comercial

O La transferencia no viola ninguna norma del pais de origen

O Los impuestos que gravan la transferencia del capital
fueron pagados en el pais de origen

O Los flujos de capital son declarados, documentados y
registrados en las estadisticas oficiales del pais en cuestion

No todo el dinero que abandona el pais debido a la fuga

de capitales permanece fuera de él. Parte de él puede volver
mediante una aparente inversion extranjera directa. Es el
caso del capital perteneciente a un pais, que abandona dicho
pais a través de la fuga de capitales y luego es reinvertido
bajo la forma de una IED. Este procedimiento es conocido
como 'viaje de ida y vuelta’ (round tripping). Las empresas
pueden hallar varios incentivos para hacerlo debido al
tratamiento ventajoso que con frecuencia reciben los inver-
sores extranjeros directos, como beneficios fiscales, mayor
apoyo administrativo y mayor acceso a servicios financieros.

Problemas derivados de la elusién impositiva

por parte de empresas

Las empresas pueden ser gravadas de distintos modos.

La principal manera de gravar directamente a las empresas
es mediante el impuesto sobre sociedades, que se paga
como porcentaje de los beneficios. Las empresas también
pueden ser gravadas con impuestos de importacion y
exportacion, impuestos a las ganancias de capital y reten-
ciones fiscales. El impuesto a las ganancias de capital grava
la ganancia de capital, que es la diferencia entre el valor de
compra y el valor de venta de una inversion de capital
realizada por la empresa. Las retenciones fiscales gravan los
pagos hechos a entidades extranjeras. En las multinacionales,
tales pagos son frecuentemente dividendos, aunque también
pueden ser regalias e intereses. Los honorarios de adminis-
tracién de la empresa también pueden ser sujetos a
retenciones. Al celebrar acuerdos bilaterales, los paises
suelen convenir la aplicacién bilateral de niveles mas bajos
de retenciones.

Las empresas multinacionales tienen diversas posibilidades
para estructurar sus actividades y negocios con el objeto de
eludir dichos impuestos. Para ello, emplean varias estrategias
fiscales legales e ilegales, como se explicara a continuacién.
No se trata de estrategias aisladas: estan estrechamente
relacionadas, se superponen la una a la otra y pueden ser
parte de una misma actividad.
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Evasidn impositiva o elusién impositiva

Evasion impositiva es el término generalmente empleado para

denotar los intentos de personas fisicas, empresas, fideico-

misos y otras entidades de evadir impuestos por medios
ilegales. Usualmente implica que el contribuyente — en forma
deliberada - oculta o representa equivocamente ante las

autoridades fiscales el real estado de su situacién patrimonial a

fin de disminuir sus responsabilidades fiscales. La evasidn

incluye, en particular, el uso de declaraciones fiscales fraudu-
lentas. A modo de ejemplo, hay evasion cuando una empresa:

O omite declarar todo o parte de sus ganancias,

O presenta una solicitud para deducir de sus ingresos
gravables un gasto que no ocurrié o al que no pueden
aplicarse desgravaciones fiscales en el pais en cuestion, o

O presenta una reclamacion tributaria que parece legal
Unicamente porque se suprimieron informaciones
relevantes.

La elusién impositiva supone el uso legal de las ambiglie-
dades e imprecisiones de la regulacidn fiscal en beneficio
propio, con el objeto de reducir el monto gravable y a través
de medios que se encuentran dentro la ley. La elusién fiscal
agresiva tiene lugar cuando las empresas explotan las
lagunas y fallas de la ley y las instancias de arbitraje fiscal.
Aunque esté legalmente permitida, tal conducta es contraria
al cumplimiento fiscal: cuando la empresa no aspira a pagar
el importe fiscal correcto en el momento y el lugar correctos,
viola el espiritu de la normativa fiscal.

El uso de paraisos fiscales

La mayoria de las fugas de los sistemas fiscales tienen lugar

secretamente y a través de paraisos fiscales. De hecho,

se calcula que hasta el 50% del total del comercio mundial

atraviesa dichos paraisos.*® Las empresas transnacionales

usan los paraisos fiscales para evadir la carga y las normas

fiscales aplicables a ellas, como también para ocultar

los estados de sus cuentas y sus deudas. Las enérgicas

medidas adoptadas por Alemania contra las cuentas banca-

rias secretas en Liechtenstein puso el foco sobre los paraisos

fiscales, que combinan impuestos bajos con reglas estrictas

en materia de secreto bancario y la falta de voluntad de

cooperar con las autoridades fiscales de otros paises.

Cerca de 40 paises son considerados paraisos fiscales por

la OCDE. La Red por la Justicia Fiscal reconoce méas de

70 paraisos fiscales en el mundo, ya que también califica

como tales a ciertos paises y centros financieros de la OCDE,

algo que la propia OCDE omite hacer. Segln ésta ultima,

los paraisos fiscales — o ‘regimenes fiscales preferenciales

perjudiciales’ — exhiben las siguientes caracteristicas clave:®'

1. Tasas impositivas nulas o muy bajas (Gnicamente
nominales)

2. de transparencia

Falta de intercambio efectivo de informacién tributaria

w

4. Ausencia del requisito que impone que la actividad de
la cual deriva el ingreso imponible sea sustancial



Presencia de empresas
en paraisos fiscales

Las Islas Caiman son esencialmente conocidas por
sus playas soleadas y aguas azules. Al margen de
los muchos turistas que lo visitan, el archipiélago
caribefio es hogar de unas 47.000 personas.

Sin embargo, también es el quinto mayor centro
financiero del mundo. Sus leyes en materia de
secreto bancario y la ausencia de impuestos a las
ganancias atraen a muchas empresas. Por ejemplo,
45 de los principales 50 bancos del mundo estan
registrados en las islas. Por esta razén, jlas Islas
Caiman tienen mas empresas que residentes!

Al margen de los paraisos fiscales en pequefas islas hay
varios paises europeos que ofrecen regimenes y ventajas
fiscales especiales que las empresas multinacionales usan
para evadir sus obligaciones fiscales en otros lugares.

Por ejemplo, Irlanda y Chipre ofrecen tasas impositivas bajas
que promueven el traslado de las ganancias para que sean
gravadas alli. Otros paises europeos - incluyendo Bélgica,
Suiza, Luxemburgo y los Paises Bajos — ofrecen regimenes
especiales de baja tributacion para determinadas actividades
empresarias, o facilitan mecanismos de transito monetario.
Estos Gltimos posibilitan el movimiento de dividendos,
regalias y capitales a través de dichos paises — con frecuencia
desde o hacia paraisos fiscales offshore — sin que se generen
impuestos en el proceso.®? Se estima que las caracteristicas
de paraiso fiscal tan sélo de los Paises Bajos generan
pérdidas de méas de € 100 millones en los ingresos fiscales
de paises en desarrollo.®

Planificacién fiscal

Toda empresa tiene la opcidn de recurrir a la planificacién
fiscal para minimizar sus deudas fiscales en el marco de las
leyes del territorio en el que opera. La planificacion fiscal
internacional es la realizada por empresas multinacionales
compuestas por una sociedad matriz y una o mas filiales en
otros paises. Los acuerdos de doble imposicidn evitan que
las ganancias de las filiales de las empresas sean gravadas
en varios paises. Las disposiciones de dichos acuerdos son
complejas, y esta complejidad ofrece a las empresas la
oportunidad de planificar sus obligaciones fiscales haciendo
elecciones que afectan positivamente el monto de los
impuestos a pagar en un pais. Dichas elecciones incluyen®:

O En qué pais la empresa establecera su sede central:
Esta decision es importante ya que, en general, la
empresa debe pagar impuestos en el pais en el cual esta
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establecida. Ello se ve mas claramente en Australia,
Canada, el Reino Unido y los Estados Unidos, paises que
instauraron sistemas de créditos fiscales conforme los
cuales el pais de origen grava las ganancias de la
multinacional en todo el mundo. A fin de evitar
impuestos residuales a las ganancias en paises de bajos
ingresos, muchas multinacionales establecen holdings
intermediarios. Estas empresas son de propiedad de la
sociedad matriz y a su vez propietarias de las filiales.

El holding mismo no realiza ninguna actividad mas que
percibir los ingresos por dividendos de las filiales y luego
reinvertirlos o prestarlos a la sociedad matriz. La ubica-
cién intermediaria es elegida ya sea porque exime de
impuestos sobre los ingresos generados por dividendos
en el extranjero, porque cuenta con varios tratados de
doble imposicién con otros paises o por tener un
régimen fiscal favorable en lo que respecta al impuesto
sobre los ingresos por intereses. Ejemplos de ello son los
Paises Bajos, Irlanda, Luxemburgo y Suiza.

Dénde la empresa registrara sus filiales:

Las EMNs consisten generalmente de cientos de
empresas filiales. En razén de la normativa fiscal y otras
regulaciones relevantes, las empresas multinacionales
casi siempre tienen filiales en cada territorio en el que
operan. Ademas, varias de sus filiales no tienen opera-
ciones propiamente dichas sino que existen por motivos
administrativos, legales, histéricos o fiscales. Mediante
dichas filiales, las empresas pueden trasladar ganancias
desde su fuente real hacia otros lugares en donde

el declararlas permita pagar impuestos mas bajos.

Para lograrlo, las empresas registran filiales en paraisos
fiscales y territorios con bajas tasas impositivas, como
Jersey (Reino Unido) o las Islas Virgenes Britanicas.

Si la empresa usaré o no paraisos fiscales:
Ver 'El uso de paraisos fiscales'.

Cuéles empresas incluir — y cuéles no — en la estructura
del grupo empresario:

En ocasiones, las empresas eligen ocultar transacciones
por medio de la creacidn de empresas que en teoria

no pertenecen al grupo sino que son de propiedad de
un fideicomiso caritativo ubicado en un paraiso fiscal.
Esto ocurre con frecuencia en relacion con las deudas
que la empresa prefiere no reconocer, ya que empeora-
rian la percepcion de su posicion financiera.

Los términos de intercambio que se emplearén entre las
empresas del grupo:

Esto se denomina manipulacién de los precios de
transferencia (transfer mispricing). Ver ‘Manipulacién
abusiva de precios de transferencia’.
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O Dodnde la empresa registrara sus ventas:

Las empresas pueden trasladar el lugar en el que se registra
una venta para lograr mejores condiciones en materia
fiscal. Esto ocurre particularmente en el caso del software
y productos similares vendidos online. El objetivo es
trasladar las ventas hacia lugares de bajos impuestos.

Dénde la empresa incurrira en costos:

En este caso, el objetivo es trasladar los costos hacia
lugares de altos impuestos, donde la empresa sacaré
provecho de los niveles més altos de desgravacion
impositiva.

Dénde la empresa registraré contablemente sus activos:
La empresa debe adquirir ciertos activos a fin de realizar
sus actividades (p. ej., equipos de perforacién de la
industria minera). Por légica, la propiedad sobre dichos
bienes es determinada por el pais en el cual son utilizados.
Sin embargo, los paises pueden otorgar beneficios fiscales
a empresas que inviertan en bienes de capital. Algunos
paises, por ejemplo, establecen desgravaciones para
empresas que arriendan activos, y otros para quienes los
arriendan. Las empresas pueden explotar estas reglas
mediante un proceso denominado ‘arbitraje fiscal’, que
permite a la empresa elegir donde localizar la transaccion
a fin de sustituir las normas de un pais por las normas

del otro pais que grava el otro extremo de la transaccion.
Es por ello que, con frecuencia, los activos son legalmente
poseidos en lugares que se encuentran lejos de donde
son realmente utilizados.

Dénde la empresa contrataré su personal:

Esto es particularmente aplicable a los directivos senior
de las EMNs, quienes son méviles internacionalmente

y estaran dispuestos a participar en la planificacién fiscal
tanto en su propio beneficio como en el de la empresa.
En consecuencia, estos directivos senior pueden ser
empleados en lugares convenientes por motivos de
planificacién fiscal, aunque realicen su trabajo en otros
lugares (lugares de tratamiento fiscal favorable a las
ganancias del directivo, lugares de bajas contribuciones
a la seguridad social, etc.).

Dénde la empresa pediré préstamos:

En el célculo de las obligaciones fiscales de las empresas,
los intereses reciben un tratamiento mucho mas favorable
que los dividendos, ya que, a diferencia de éstos Gltimos,
los intereses pueden ser deducidos de las ganancias

de la empresa a efectos impositivos. En consecuencia,
las empresas prefieren que proporciones mas altas de

su capital provengan de préstamos. A modo de ejemplo,
una empresa puede financiar una filial extranjera
mediante préstamos y casi ningln capital accionario
(equity), lo cual se denomina ‘capitalizacién fina'.

El siguiente caso muestra como una multinacional puede
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trasladar ganancias mediante préstamos internos: una
sociedad matriz es propietaria del 100% de una filial
extranjera sujeta a tasas impositivas mas altas que la
matriz. La filial tiene un total de € 4 millones en activos,
cuyo retorno sobre la inversion es del 15%, es decir,

€ 600.000. Si la sociedad matriz financia la filial mediante
un 25% de deuda y un 75% de equity, y el interés sobre
el préstamo es del 10%, la sociedad matriz recibe

€ 100.000 en concepto de intereses, y las ganancias
antes de impuestos de la filial son de € 500.000. Si, en
cambio, la sociedad matriz financia la filial mediante un
75% de deuda y un 25% de equity, los ingresos en
concepto de intereses de la matriz aumentan a

€ 300.000 y las ganancias antes de impuestos de la filial
disminuyen en un 40%, a € 300.000. De este modo,

el traslado de las deudas puede afectar sustancialmente
el lugar en que las ganancias son reconocidas dentro
de una empresa. Los acuerdos fiscales desempefian un
papel importante en la decisién de como trasladar la
deuda dentro de una empresa, ya que alteran las tasas
de retenciones entre los paises e influyen asi en la
financiacion éptima de las filiales extranjeras de las
empresas. Cuando las tasas de interés internas fueron
fijadas a niveles artificialmente altos, se trata de una
forma de manipulacién de los precios de transferencia.
En general, esta préctica se encuentra bien regulada

en los paises desarrollados, pero ello no ocurre habitual-
mente en los paises en desarrollo.

O Dénde la empresa registrara su propiedad intelectual:
La propiedad intelectual comprende las patentes, por
cuyo uso se pagan regalias, y los derechos de autor
y marcas, por cuyo uso se pagan derechos de licencia.
La propiedad intelectual puede haber sido creada por
una multinacional o adquirida de un tercero. Resulta muy
dificil probar el valor de la propiedad intelectual, y, por
esta razon, es un mecanismo habitual para trasladar
las ganancias desde paises desarrollados y en desarrollo
hacia zonas de bajos impuestos. También aqui los
acuerdos fiscales que fijan tasas impositivas desempefian
un papel importante en la decisiéon de dénde registrar la
propiedad intelectual a efectos de lograr mas rentabilidad.

O Sila empresa intentaré obtener privilegios fiscales
especiales:
Las empresas también pueden simplemente solicitar
concesiones fiscales especiales al gobierno. Estas
son otorgadas mediante desgravaciones, subsidios,
vacaciones fiscales, tasas impositivas especiales,
cladusulas de estabilidad fiscal, etc.

Las estrategias mencionadas en los parrafos anteriores
rednen varias opciones: donde constituir la empresa, dénde
solicitar préstamos y donde localizar las filiales y los holdings
intermediarios. La EMN contempla estas decisiones conjunta-



mente ya que busca crear una estructura propia que mini-
mice sus obligaciones fiscales. Las estrategias pueden ser
legales o ilegales, pero en su mayoria caen en la zona ‘gris’
intermedia. Por ende, el usar o no estas ventajas fiscales es
una eleccién ética de la empresa.

Facturacién fraudulenta, incompleta o doble en las

transacciones comerciales

Esto puede hacerse de diversas maneras, cuya caracteristica

comun es que la importacién o exportacién de bienes no son

declaradas fehacientemente o directamente son ficticias.

Los diversos modos son:

O La subfacturacion del valor de las exportaciones: luego,
una vez exportados, los bienes son revendidos al precio
total. El excedente logrado en la venta es el valor del
capital fugado.

O La sobrefacturacion del valor de las importaciones:
el excedente es el valor del capital fugado, y es deposi-
tado en la cuenta offshore del importador.

O Las declaraciones falsas sobre la calidad o clase de
productos importados a fin de lograr su sobrevaluacién
o subvaluacién, con los propédsitos citados precedente-
mente.

O Las declaraciones falsas sobre la cantidad de productos
a fin de lograr la sobrevaluacién o subvaluacién de la
operacion, con los propdsitos citados precedentemente.

O La creacién de transacciones ficticias para las cuales
se realizan pagos.

O En todos estos casos se trata de maneras ilicitas de
eludir impuestos.

Manipulacién abusiva de precios de transferencia

Fijar precios de transferencia implica determinar los precios
en las ventas entre las diversas entidades de una multinacional.
Se estima que mas del 60% del comercio internacional es
comercio intra-empresario entre filiales de una misma
multinacional.®® La fijacién de precios de transferencia es una
préactica legitima siempre que sea realizada bajo el principio
del ‘brazo extendido’ (arm’s length principle), que significa
que el precio resultante debe ser equivalente al precio de
mercado abierto que seria aplicable entre empresas indepen-
dientes y no relacionadas entre si.* En general, cada parte
en una transaccién comercial (empresas, clientes, proveedores)
desea obtener el mejor precio para si misma. Sin embargo,
cuando comercian dos empresas que son de propiedad de la
misma entidad, no buscan el mejor precio para si mismas
sino un precio que represente el mejor resultado total para la
multinacional a la que pertenecen. Por lo tanto, las empresas
frecuentemente manipularan el reconocimiento de las
ganancias entre las filiales en forma tal de minimizar el monto
de impuestos a pagar.

La manipulacién de precios de transferencia es la manipula-
cién de los precios de las transacciones entre filiales de
empresas multinacionales o, en otras palabras, la venta de
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bienes y servicios a precios artificialmente altos o bajos entre
empresas relacionadas dentro de una corporaciéon multina-
cional. Los méviles y mecanismos son los mismos que en el
caso de la facturacién fraudulenta. Christian Aid calculé que
la pérdida de ingresos derivados de impuestos sobre
empresas que sufren los paises en desarrollo debido a

las practicas de manipulacién de precios de transferencia

y de facturacién fraudulenta alcanza actualmente la cifra

de USD 160 billones anuales. Esta suma es 1,5 veces mayor
que la suma de los presupuestos de ayuda extranjera
combinados de todo el mundo (USD 104 billones en 2007).%”

Algunos ejemplos concretos de la manipulacién de
precios de transferencia son baldes de plastico importados
a USD 973 por unidad y guantes de goma importados a
USD 4.122 por kg. y, en sentido inverso, cdmaras de video
vendidas a USD 13 por unidad o lanzamisiles vendidos a
USD 52 por unidad.®

Iniciativas internacionales

Al repasar los problemas del actual sistema fiscal, resulta claro
que el alcance global de las cuestiones demanda un enfoque
internacional. También es evidente que los paises en desarrollo
son los que mas pierden y que necesitan atencién extra en

la busqueda de soluciones. Por lo tanto, las cuestiones
relativas a impuestos merecen un espacio central en el orden
del dia del desarrollo y las finanzas.

Los paises y organizaciones internacionales donantes tienen
un importante papel que desempenar aqui. Las practicas
fiscales nocivas ya son un tema muy debatido internacional-
mente, pero es necesario prestar mayor atencion a sus
consecuencias para los paises en desarrollo. Sélo entonces
podréan encontrarse modos més efectivos de vigilancia 'y
regulacion y desarrollarse un sistema fiscal menos vulnerable
al abuso. Los siguientes parrafos describen politicas, iniciativas
y directrices existentes en el ambito de las organizaciones

y los foros internacionales. A su vez, presentan recomenda-
ciones concretas de politicas que permitan avanzar hacia un
sistema fiscal internacional mas justo y mas propicio para

el desarrollo.

La OCDE

El Comité de Asuntos Fiscales (CFA) dirige el trabajo de la
OCDE en materia fiscal. Ha desarrollado el Modelo de la
OCDE de Convenio Tributario y las directrices de la OCDE
sobre precios de transferencia.’? Varios acuerdos de doble
imposicion se fundan en el Modelo de Convenio Tributario
de la OCDE. Estos acuerdos permiten evitar la doble
imposicion sobre la mayoria de las clases de ingresos,
especialmente las ganancias provenientes del desarrollo
de la actividad empresaria y los ingresos derivados de
inversiones. Reparten las atribuciones fiscales entre el pais
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de residencia y el de origen del contribuyente y exigen al
primero que elimine la doble imposicion alli donde existan
atribuciones fiscales que compitan entre si. Las directrices de
la OCDE sobre precios de transferencia enfatizan el uso del
principio del ‘brazo extendido’ en el contexto de empresas
relacionadas dentro de un grupo empresario multinacional

y apoyan los métodos tradicionales de transaccién como
mejor medio para implementar dicho principio.

En 1998, la OCDE emiti6 su informe seminal ‘Competencia
fiscal perniciosa: un problema global emergente’. Al mismo
tiempo puso en marcha un Programa contra las practicas
fiscales perniciosas, a fin de alentar la competencia, y desarrollé
las Propuestas sobre practicas fiscales perniciosas, que funda-
mentalmente establecian exigencias en materia de transpa-
rencia e intercambio de informacién.*’ Las Propuestas de la
OCDE fueron analizadas y debatidas dentro de la estructura de
la OCDE, especialmente en su Foro sobre la Administracién
Fiscal (FTA), cuya cuarta reunién tuvo lugar en enero de 2008,
en Sudafrica. Sin embargo, las Propuestas no fueron implemen-
tadas en su totalidad ya que algunos paises miembros de la
OCDE no estaban dispuestos a aceptar las obligaciones
consecuentes, forzando a la OCDE a transformarlas en un
programa voluntario. Por otro lado, las Propuestas omiten tratar
las cuestiones de evasion impositiva y fuga de capitales en los
paises no miembros de la OCDE, y disponen el intercambio de
informacién Gnicamente a solicitud, lo cual no constituye un
intercambio de informacién efectivo.*’

El Informe de progreso del Programa contra las practicas
fiscales perniciosas, publicado en 2000, identificé 47 regi-
menes fiscales preferenciales potencialmente perjudiciales en
paises miembros de la OCDE. Algunos de ellos fueron luego
excluidos de la lista porque en andlisis posteriores se deter-
mind que no eran perjudiciales; otros regimenes fueron
abolidos y algunos fueron reformados a fin de eliminar sus
caracteristicas potencialmente perniciosas. El Gnico régimen
fiscal pernicioso considerado tal en el Informe de progreso
de 2006 era el régimen de holdings de Luxemburgo.*?

A su vez, la OCDE identificé 41 paraisos fiscales fuera de

la OCDE. Tres de ellos fueron excluidos de la lista y otras

35 jurisdicciones identificadas por la organizacién ‘se han
comprometido a trabajar bajo los auspicios del Foro Global
sobre Fiscalidad de la OCDE a fin de mejorar la transparencia
y establecer el intercambio efectivo de informacién en
materia fiscal’. Andorra, Liechtenstein y Mdnaco aun se
rehlsan a colaborar.®

Actualmente, el Comité de Asuntos Fiscales dispone mejoras
en materia de intercambio de informacién — desde una
perspectiva tanto legal como practica — mediante Acuerdos
sobre Intercambio de Informacién en Materia Tributaria
(AllTs) entre los paises de la OCDE y los paraisos fiscales.
Desde inicios de 2007 hasta el momento de redactarse el
presente informe, se habian firmado diecisiete AllTs con
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jurisdicciones dispuestas a trabajar con los paises de la
OCDE. Se espera que las negociaciones en curso conduzcan
a la firma de nuevos acuerdos en el futuro préximo.*

En suma, la OCDE se dedica a fortalecer las bases de la
competencia justa a fin de minimizar las distorsiones indu-
cidas por los impuestos. El foco principal de su trabajo es la
mejora de la transparencia y del intercambio de informacién
para que los paises estén en condiciones de asegurar la
ejecucion efectiva y justa de sus normativas fiscales.

Recomendacién: para lograr un intercambio efectivo
de informacién en materia fiscal, el Comité de Asuntos
Fiscales de la OCDE deberia promover el intercambio
automatico de informacién entre todas las autoridades
fiscales. El actual enfoque basado en el intercambio

a pedido entre paraisos fiscales y paises de la OCDE es
menos efectivo y no ayuda a los paises en desarrollo.

Las Naciones Unidas

En la Conferencia Internacional sobre la Financiacién para el
Desarrollo, celebrada en 2002, los gobiernos acordaron trabajar
en pos de ‘un entorno nacional propicio... para movilizar los
recursos internos, aumentar la productividad, reducir la fuga de
capitales’. Desde este Consenso de Monterrey de 2002, la fuga
masiva de capitales desde los paises en desarrollo hacia centros
financieros de la OCDE y paraisos fiscales, y la consecuente
evasion impositiva y pérdida de ingresos fiscales en paises en
desarrollo han socavado gravemente la capacidad de éstos
de movilizar sus recursos nacionales. En la Cumbre Mundial
de 2005 hubo acuerdo en que la ONU deberia ‘apoyar los
esfuerzos por reducir la fuga de capitales y las medidas para
impedir la transferencia ilicita de fondos’®, aunque poco se hace
para implementar estos compromisos. Segin la Red por

la Justicia Fiscal, tanto los paises en desarrollo como los
paises que no son centros financieros deberian resaltar esta
cuestion y adoptar posiciones mas dindmicas y firmes ante

la ONU y sus diversos departamentos.*

La ONU cuenta con una Oficina de Financiacion para

el Desarrollo (FfDO) que brinda apoyo secretarial a las
actividades de seguimiento del Consenso de Monterrey

y de acuerdos similares resultantes de otras conferencias

y cumbres de la ONU.# La Conferencia Internacional

de Seguimiento sobre la Financiacién para el Desarrollo
Encargada de Examinar la Aplicacién del Consenso de
Monterrey tendra lugar en Doha, Qatar, entre el 29 de
noviembre y el 2 de diciembre de 2008. Ademas, la ONU
tiene un Comité de Expertos sobre Cooperacién
Internacional en Cuestiones de Tributacidn, establecido

en 1968 por ECOSOC (el Comité Econémico y Social de

la ONU) con el objetivo original de desarrollar el modelo de
convenio para acuerdos fiscales de la ONU. El nombre y el
mandato del grupo fueron modificados en 1980 y nueva-
mente en 2004. En la actualidad, el Comité estd conformado



por 25 funcionarios fiscales de 10 paises desarrollados y

15 paises en desarrollo y transicion. Ademas de los convenios
en materia fiscal, el Comité también examina los problemas
de evasion impositiva, elusién impositiva y fuga de capitales,
y promueve la cooperacién internacional en el area fiscal y

el fortalecimiento de las capacidades de las administraciones
fiscales de los paises en desarrollo.

A fines de 2007, el Comité discutié una propuesta de ‘Cédigo
de Conducta sobre Cooperacion en la Lucha Internacional
contra la Evasion Fiscal y la Elusion Legal de Impuestos’,

de caracter voluntario. Dicho Cédigo debia fijar estandares
minimos de cooperacion entre paises en materia de medidas
de lucha contra la fuga de capitales, la evasion impositiva y

la elusién impositiva agresiva, brindando orientacion a paises
y actores privados. A pesar del amplio apoyo que recibi6 el
Cédigo propuesto, se sugiridé que el foco se centrara en la
evasion impositiva y no asi en la elusién impositiva agresiva.
El Cédigo es actualmente objeto de revision.*® En septiembre
de 2008, el Parlamento Europeo expresd su apoyo al Cédigo
y al Comité de expertos de la ONU, pidiendo a la Comisién
Europea y los Estados Miembros ‘que soliciten que se
adjunte el Cédigo (...) a la Declaracién de Doha [sobre
Financiacién para el Desarrollo], y que apoyen la transformacién
del Comité de Expertos sobre Cooperacién Internacional

en Cuestiones de Tributacién de las Naciones Unidas en un
verdadero érgano intergubernamental, dotado de recursos
reforzados y encargado de la lucha internacional contra

la evasién fiscal junto con la OCDE'.*

Recomendacién: El Comité de Expertos sobre
Cooperacion Internacional en Cuestiones de Tributacién
de la ONU deberia ser elevado a la categoria de 6rgano
intergubernamental, a fin de fortalecer la cooperacién
internacional en materia fiscal incluso entre paises
desarrollados y en desarrollo. El Comité deberia adoptar
un Cédigo de Conducta de la ONU sobre Cooperacién
en la Lucha contra la Evasién Fiscal Internacional.

El Fondo Monetario Internacional (FMI)

y el Banco Mundial

Para enfrentar los problemas del actual sistema fiscal se
requiere de medidas regulatorias, ademas de mayores
niveles de cooperacién e intercambio de informacion entre
los paises. Sin embargo, el FMI continGa recomendando a sus
gobiernos miembros que no utilicen controles de capitales.
En lugar de ello, el FMI alienta la liberalizacién de las cuentas
de capitales y del sector financiero en los paises en desarrollo.
La liberalizacién de las cuentas de capitales implica la elimina-
cién de controles tanto sobre las transacciones financieras
internacionales hechas por residentes nacionales como sobre
las inversiones hechas por extranjeros en sus paises de
origen. La liberalizacién financiera implica eliminar la inter-
vencién gubernamental en los mercados financieros, permi-
tiendo esencialmente que el mercado determine quién
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recibe crédito y a qué precio.*® Mas aln, el Banco Mundial

y el FMI recomendaron a los paises en desarrollo que
introduzcan impuestos al consumo para compensar la pérdida
de ingresos provenientes de los impuestos al comercio, opcién
que en gran parte fracasdé como se explica en la seccién
titulada ‘Liberalizacién del comercio’.

En 2007, el Banco Mundial lanzé la Iniciativa para la
Recuperacion de Activos Robados (Iniciativa StAR), un paso
importante en la basqueda de soluciones a la delicada
cuestion de la fuga de capitales de paises en desarrollo.

Sin embargo, StAR no considera el hecho de que, en este
contexto, los bancos y centros financieros que albergan

los activos robados deberian compartir la responsabilidad.
Otro importante punto negativo es el hecho de que el Banco
Mundial se centra exclusivamente en los flujos financieros
ilicitos vinculados a casos de corrupcién, ignorando la masa
mucho mayor de flujos comerciales a través de esquemas de
evasion impositiva empleados por empresas multinacionales.

El Banco Mundial y el FMI también realizan actividades

de desarrollo de capacidades. El FMI parte en misiones
periddicas a paises en desarrollo para brindar asistencia
técnica a los érganos locales de recaudacién fiscal. El Banco
Mundial ofrece préstamos para la asistencia técnica en
varias areas, incluso la administracion tributaria.>'

Recomendacién: El Banco Mundial y el FMI deberian dar
mayor atencién a las pérdidas de ingresos derivados de
impuestos al comercio como consecuencia de la liberalizacién
del comercio. Deberian dejar de recomendar a los paises en
desarrollo que aumenten sus ingresos mediante impuestos
al consumo - como el Impuesto sobre el Valor Agregado
(IVA) — y dejar de promover el uso de incentivos fiscales
para atraer la inversion extranjera directa. La Iniciativa StAR
del Banco Mundial deberia ser ampliada a fin de incluir los
flujos comerciales ilicitos vinculados a la evasién impositiva.

La Unién Europea

La Unién Europea adoptd, en 1997, un Cédigo de Conducta
sobre Fiscalidad de las Empresas, que provee criterios para
identificar medidas fiscales nocivas. Los paises de la UE

se comprometieron a eliminar medidas fiscales nocivas
existentes con anterioridad ('desmantelamiento’) y a abste-
nerse de introducir nuevas medidas (‘mantenimiento del
statu quo’). Se establecié un Grupo del Cédigo de Conducta,
también denominado Grupo Primarolo, para monitorear la
implementacién del Cédigo. El Grupo se reline cuatro veces
por afo y presenta informes al Consejo Ecofin. En noviembre
de 1999, el Grupo identificd 66 medidas fiscales potencial-
mente perjudiciales en los paises miembros de la UE y sus
territorios dependientes. Desde entonces, varias de ellas
fueron abolidas, reformadas o consideradas no perniciosas.®
En septiembre de 2008, el Parlamento Europeo aprobé un
informe que delinea la posicidon comdn europea para la
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En dicho informe, el Parlamento Europeo pide a la Comisién
‘que incluya en sus politicas medidas de prevencién de la
fuga de capitales (...) con objeto de acabar con los paraisos
fiscales, algunos de los cuales se encuentran en la UE o
funcionan en estrecha relacién con los Estados Miembros’.>*

En septiembre de 2004, la Comisién Europea adoptd una
Comunicacién sobre la prevencién y la lucha contra las
préacticas irregulares empresariales y financieras, que ofrece
una estrategia para la accién coordinada — en materia de
servicios financieros, derecho empresarial, contabilidad,
fiscalidad y cumplimiento de la ley — tendiente a reducir las
préacticas financieras irregulares. En el campo de la fiscalidad,
la Comisién sugiere una mayor transparencia y un inter-
cambio de informacién mas desarrollado a fin de que los
sistemas fiscales estén mejor preparados para tratar con
estructuras corporativas complejas. La Comisién también
acentla la importancia de definir politicas europeas mas
coherentes respecto de los centros financieros offshore,
para alentar a dichas jurisdicciones a que adopten mayores
niveles de transparencia e intercambio de informacién.

Recomendacién: El Grupo del Cédigo de Conducta de

la UE deberia continuar tratando el tema de las medidas
fiscales nocivas en la UE, incluyendo la Isla de Man y
Jersey. Los gobiernos de la UE deberian fortalecer la
coherencia entre sus politicas de desarrollo y sus politicas
fiscales, teniendo en cuenta que las facilidades impositivas
concedidas a empresas multinacionales pueden impactar
negativamente en los paises en desarrollo y, por ende,

ser contradictorias a los objetivos de la cooperacién
internacional.

El Consejo de Normas Internacionales de
Contabilidad (CNIC)

Publicadas por primera vez el 13 de octubre de 2003, las
Normas Internacionales de Informacidn Financiera (NIIF) son
un conjunto de acuerdos destinados a regular el contenido
del informe anual de las empresas obligadas a presentar
informes financieros. Las Normas son gestionadas por el
Consejo de Normas Internacionales de Contabilidad y estan
compuestas por las Normas Internacionales de Contabilidad
(NIC) y ciertas exigencias adicionales. En la Unién Europea,
las Normas del CNIC tienen fuerza de ley desde 2005.

La Direccién General de Mercado Interior y Servicios de la
Comisién Europea muestra en su pagina web los avances en
la implementacién de las Normas en la Unién Europea.®®

La Red por la Justicia Fiscal y la campana ‘Publica lo que
Pagas’>¢ (PWYP, por sus siglas en inglés; dedicada a promover
la responsabilidad en la gestion de las ganancias de las
industrias petrolera, de gas y minera) piden la amplificacion
de las Normas y promueven la presentacién de informes por
pais, ya que los actuales informes anuales de cuentas no
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reflejan las actividades de comercio intra-grupo ni brindan
suficiente informacion acerca de dénde las empresas
obtuvieron sus ganancias.” Ello mantiene las condiciones
favorables a la evasidon impositiva, la manipulacién abusiva
de precios de transferencia, el abuso de paraisos fiscales, etc.
Al final de cuentas, las empresas multinacionales usan sus
filiales para trasladar ganancias y riesgos entre diversas
jurisdicciones — con frecuencia paraisos fiscales — pero las
actuales normas internacionales de contabilidad no les
exigen publicar informacién especifica desglosada por pais
en lo referente a ingresos, ganancias, impuestos, inversiones,
activos y deudas. Por el contrario, las Normas internacionales
establecidas por el CNIC permiten a las empresas combinar
los resultados de los diversos paises en una Unica cifra global
(o regional), y es imposible valerse de las cuentas de la
empresa para desglosar estas cifras por pais. En las cuentas
consolidadas que promueven las actuales Normas, el
comercio interno del grupo desaparece totalmente de vista.

En la actualidad, los gobiernos de los paises en desarrollo no
pueden utilizar las cuentas de las empresas para determinar
los impuestos que éstas deben pagar. Por su parte, los
ciudadanos de paises corruptos no logran identificar los tratos
que sus gobernantes hacen con las multinacionales. Ademas,
las pequenias empresas y los ciudadanos comunes de todo el
mundo pagan mas impuestos, y los servicios publicos sufren
de escasez de fondos, porque las multinacionales pueden
valerse de la falta de claridad en la contabilidad empresarial
para trasladar sus ganancias y minimizar su carga fiscal,
dejando que paguen los demas en su lugar. A su vez, la falta
de informacién relativa a las actividades de las empresas
obstaculiza — y muchas veces hasta impide — el andlisis
econdmico esencial para la elaboracién de politicas basicas.®

La publicacién de informacién desglosada por paises
brindaria los datos necesarios. La transparencia generada en
consecuencia es esencial para el logro de mercados limpios
y eficientes, y fortaleceria la democracia y el respeto del
Estado de derecho. La mayor transparencia también

es importante para los inversores, ya que les proporciona
informacién crucial sobre las empresas, informacién que
necesitan para conocer exactamente aquello en lo que
invierten. Por ultimo, también crearia un ‘campo de juego
nivelado’ para las empresas, facilitindoles oportunidades
de mayor apertura respecto de cémo enfrentan sus respon-
sabilidades y contribuyen en la sociedad.

En noviembre de 2007, la Comisién de Asuntos Econémicos
y Monetarios del Parlamento Europeo solicitd la preparacion
de normas de publicacién de informacién desglosada por
paises por parte de la industria extractiva. Dichas normas
seran desarrolladas por la Comisién Europea y el Consejo de
Normas Internacionales de Contabilidad. En dicha ocasion,
la Red por la Justicia Fiscal sostuvo que la exigencia de
publicar informacién desglosada por paises deberia aplicarse



a todas las empresas multinacionales que emplean las
Normas Internacionales de Contabilidad, y no sélo a la
industria extractiva. Agregé asimismo que una mejora
profunda de la transparencia en la contabilidad de las
empresas multinacionales exige, a su vez, transparencia
respecto de la totalidad de los paises en que operan, de los
nombres que emplean para comerciar y del desempefio
financiero en los paises en que operan, incluyendo lo relativo
al pago de impuestos.* En el contexto de la Conferencia de
Doha sobre Financiaciéon para el Desarrollo, el Parlamento
Europeo pidié a la Comisién ‘que exija al Consejo de Normas
Internacionales de Contabilidad (CNIC) que en las normas
internacionales de contabilidad se integre la exigencia de
informar pafis por pais de las actividades de las empresas
multinacionales en todos los sectores’.®® Las directrices de

la Global Reporting Initiative (GRI) para la elaboracién de
memorias de sostenibilidad, ampliamente apoyadas por
empresas multinacionales, ya establecen la exigencia de
informar pais por pais, pero muy pocas empresas han
implementado este indicador esencial.®’

Recomendacién: la norma sobre publicacién de informa-
cién desglosada por pais — que el CNIC desarrolla en la
actualidad y que sera aplicada a las industrias extractivas —
deberia exigir la publicacién de informacién financiera por
pais con suficiente grado de detalle para que sea posible
determinar si las empresas estan pagando los impuestos
que les corresponde pagar en los paises en que operan.

El Grupo Técnico de los Siete (TG-7) y el Grupo
de Trabajo sobre Flujos Financieros llicitos

Una reunién de los presidentes de Francia, Chile y Brasil
con el entonces Secretario General de la ONU Kofi Annan,
a principios de 2004, culminé con la firma de la Declaracién
de Ginebra de 2004 y la iniciacion del ‘Grupo Técnico sobre
Mecanismos Innovadores de Financiacion’.®> Méas tarde se
unieron Argelia, Brasil, Chile, Francia, Alemania, Sudafrica y
Espafa, y el Grupo Técnico pasé a llamarse ‘Grupo Técnico
de los Siete’ (TG-7). La tarea del GT-7 consiste en identificar
fuentes innovadoras de financiacién para luchar contra el
hambre y la pobreza, consideradas dos de de las cuestiones
mas urgentes en el marco de los ODM. Una cuestion central
para el TG-7 es promover la cooperacion internacional en
materia fiscal a fin de reducir la evasién y la elusién imposi-
tivas a través del uso de paraisos fiscales.®

Los dos documentos que conforman la base del programa
del TG-7 son el ‘Informe Lula’ sobre la accién contra el
hambre y la pobreza, publicado en septiembre de 2004, y el
‘Informe Landau’, publicado en diciembre del mismo afo y
encargado por el entonces presidente de Francia, Chirac.®*
Entre otras cosas, ambos informes afirman que los impuestos
sobre las transacciones financieras, el comercio de armas

y las ganancias de empresas multinacionales pueden mejorar
el progreso hacia el logro de los ODM. Desde entonces,
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la financiacion innovadora para el desarrollo se ha convertido
en un tema comun en el orden del dia de importantes foros
internacionales. En septiembre de 2005, 79 paises firmaron la
Declaracién sobre Fuentes Innovadoras de Financiacion para
el Desarrollo, y en 2006, 93 paises se reunieron en Paris en
ocasion de la conferencia ministerial sobre la Financiacion
Innovadora para el Desarrollo.®® Durante ésta ultima nacié el
Grupo Lider sobre Impuestos Solidarios, compuesto por los
paises del TG-7 y otros 30 paises. Por su parte, el Grupo
Lider sobre Impuestos Solidarios establecié el Grupo de
Trabajo sobre Flujos Financieros llicitos durante la
Conferencia de Seguimiento sobre la Financiacién
Innovadora para el Desarrollo en Oslo, en febrero de 2007.
Centrado en la lucha contra los paraisos fiscales y la fuga de
capitales, Grupo de Trabajo mantuvo dos reuniones en las
cuales evalud el problema de los flujos financieros ilicitos y el
impacto que tienen en el desarrollo. Durante este proceso
surgié una amplia gama de propuestas. En la tercera y Ultima
reunion, el 21 y 22 de octubre de 2008, el Grupo debia
discutir una lista de recomendaciones para el corto y el largo
plazo y de gran importancia para la cumbre de Doha a
celebrarse préximamente.® Idealmente, las partes lograran a
tiempo un acuerdo respecto de dichas recomendaciones
para presentarlas en la reunién plenaria del Grupo Lider,
cuyas fechas tentativas son del 4 al 7 de noviembre de 2008.
Las recomendaciones se centran principalmente en la nece-
sidad de mas y mejor informacién, mayor transparencia y mejor
intercambio de informacién para luchar contra la evasion fiscal
y el uso de paraisos fiscales, como también en medidas para
frenar la manipulacién de precios de transferencia.

Recomendacién: El TG-7 deberia también considerar
cuestiones tales como el intercambio de informacién entre
autoridades fiscales, los precios de transferencia y su
manipulacién y la naturaleza de los convenios fiscales.

El Grupo de Trabajo sobre Flujos Financieros llicitos
deberia permanecer en actividad luego de la tercera
reunion a fines de octubre y adoptar la forma de un
mecanismo de coordinacién. La coordinacién es deseable
para evitar la superposicion de actividades y maximizar
las sinergias y el intercambio de informacién.

Analisis del resultado de la Conferencia
Internacional de Seguimiento sobre la
Financiacién para el Desarrollo

El presente informe fue escrito antes de la Conferencia
Internacional de Seguimiento sobre la Financiacién para el
Desarrollo,*” celebrada a fines de 2008. La conferencia trajo
cierto progreso respecto de algunas cuestiones en materia
de tributacidn, aunque otras permanecen sin tratarse.

A continuacion se analizan los resultados mas importantes
relacionados con la tributacién.
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La Declaracion de Doha sobre la Financiacion para el
Desarrollo, el documento resultante de la conferencia, hace
referencia a la fuga de capitales y las corrientes financieras
ilicitas en su parrafo 20. Sin embargo, su enfoque esta
fuertemente ligado al lavado de dinero, los activos robados,
la corrupcién y los flujos de capitales con fines criminales.

La Declaracién omite mencionar los flujos comerciales ilicitos,
aunque éstos son mucho mayores que los flujos de capitales
vinculados a la corrupcién y los fondos procedentes de
actividades criminales, razén por la cual su impacto en los
paises en desarrollo es mucho mayor.

En el parrafo 16 se menciona la necesidad de una ‘lucha
eficaz contra la evasién de impuestos’. Se trata claramente
de una declaracién positiva. A pesar de ello, aunque su
formulacién es relativamente categérica, no se ofrece
conexién alguna entre la evasion de impuestos y las corrientes
financieras ilicitas previamente mencionadas. En el mismo
parrafo, otro aspecto positivo es el estimulo a que ‘los
sistemas tributarios favorezcan mas a los pobres’. También
es importante que se haga una vinculacién explicita entre la
Inversion Extranjera Directa y la tributacion. En este sentido,
la frase final del parrafo 25 afirma que ‘es importante
promover buenas practicas tributarias y evitar las que no
sean adecuadas’.

Informacién adicional en Castellano

Sitios web

- Red por la Justicia Fiscal (Tax Justice Network): www.redjusticiafiscal.org
- Asociacion por la Tasacion de las Transacciones financieras especulativas y
la Accién Ciudadana: www.attac.es

El Grano de Arena: http://attac-info.blogspot.com

Federacion de ONG de solidaridad internacional: www.setem.org
Coordinadora de ONG para el Desarrollo: www.congde.org

Campanfia contra la pobreza: www.pobrezacero.org

Intermén Oxfam: www.intermonoxfam.org

Reviste Alter Economia: www.altereconomia.org

Foro mundial de alternativas: www.forumdesalternatives.org
Observatorio de multinacionales en América Latina: www.omal.info

Red Iberoamericana de economia ecoldgica www.redibec.org

Minga Informativa de movimientos sociales: www.movimientos.org
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Enlazando alternativas (Red Birregional Europa, América Latina y el Caribe):

www.enlazandoalternativas.org

v

Jubileo Sur / Américas: www.jubileosuramericas.org

v

Escenarios alternativas: www.escenariosalternativos.org
- Red Latinoamericana sobre Deuda, Desarrollo y Derechos:

www.latindadd.org

Informes

=  Fiscalidad y Desarrollo
Carlos Garcimartin, José Antonio Alonso, Daniel Gayo
Instituto de Estudios Fiscales
La fiscalidad es un aspecto crucial en los procesos de desarrollo, ya que
afecta al comportamiento econémico de los individuos, modificando los
incentivos al trabajo, al ahorro, al consumo o a la inversién. Determina,
ademas, el potencial del sector publico a la hora de proveer bienes 'y
servicios y llevar a cabo programas de redistribucion de renta y politicas de
estabilizacion.
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El presente informe incluye la recomendacién de que la ONU
eleve el Comité de Expertos sobre Cooperacién Internacional
en Cuestiones de Tributacion (UN Tax Committee) a la
categoria de 6rgano intergubernamental. Este resultado era
también deseado por las organizaciones de la sociedad civil
y varios gobiernos. A tal fin, el documento final incluye la
siguiente afirmacion: ‘reconocemos la necesidad de seguir
promoviendo la cooperacién internacional en cuestiones de
tributacion, y pedimos al Consejo Econdémico y Social que
examine el fortalecimiento de los arreglos institucionales,
incluido el Comité de Expertos de las Naciones Unidas sobre
Cooperacién Internacional en Cuestiones de Tributacion'.
Lamentablemente, el término ‘fortalecimiento’ es méas débil
que el concepto de ‘elevar la categoria’ del Comité a la de
érgano intergubernamental.

La necesidad de combuatir los paraisos fiscales no figura en

el documento final. Los gobiernos de la UE habian incluido

la necesidad de ‘combuatir los paraisos fiscales' en su posicién
conjunta para Doha. Sin embargo, el tema ya era victima

de las divergencias en el seno de la misma UE, debido a la
fuerte oposicion del Reino Unido, Irlanda y Luxemburgo.

Por lo tanto, la cuestién no fue incluida en el documento
final, a pesar del importante papel que desempefian los
paraisos fiscales en las estrategias de evasién.

> Hacednos pagar impuestos, si podéis
La Red por la Justicia Fiscal
Los problemas derivados de la competicion fiscal, de la evasién fiscal y de
la fuga de capitales emergen como la principal cuestion global que
requiere atencién. Mientras se extiende la preocupacion puiblica por la
creciente brecha entre ricos y pobres. La comunidad internacional se ve
sometida a una presién creciente para suprimir la pobreza, y la sociedad
civil esta prestando mucha mayor atencién a la gran cuota de la riqueza
global que actualmente se encuentra en paraisos fiscales fuera del alcance

de las autoridades fiscales nacionales.

= Fiscalidad y cohesién social en América Latina
EUROsociAL
Resumen del Seminario en Cartagena de Indias, 2006
Incluso desde el paradigma neoliberal se considera que una nueva agenda
de desarrollo para América Latina debe ser el eje central de las estrategias
de desarrollo econdémico y social que tiene que integrar una fiscalidad

eficiente y justa.

>  Eltrasfondo de los paraisos fiscales
Juan Hernandez Vigueras
Attac Espafia
La expresion paraiso fiscal no es muy afortunada porque sugiere la idea de
aquel pais donde se obliga a pagar impuestos es un infierno. Y eso no es
cierto porque los impuestos son la base de la convivencia social organi-
zada. Entre las siete tesis contra los paraisos fiscales que se exponen esta

su contribucién al empobrecimientos del Sur.

- Los Paraisos Fiscales
Cémo los centros offshore socavan las democracias
Juan Hernandez Vigueras


http://www.taxjustice.net/cms/upload/pdf/HACEDNOS_PAGAR_IMPUESTOS_SI_PODEIS_-_NOV_2005.pdf
http://www.eurosocialfiscal.org/uploads/documentos/cartagena/FISCALIDAD_Y_COHESION_SOCIAL.ppt
http://www.redjusticiafiscal.org/documentos/parafiscales.pdf
http://www.redjusticiafiscal.org
http://
http://attac-info.blogspot.com
http://
http://
http://www.pobrezacero.org
http://
http://www.altereconomia.org
http://www.forumdesalternatives.org
http://
http://www.redibec.org
http://www.movimientos.org
http://
http://www.jubileosuramericas.org
http://
http://www.latindadd.org
http://www.ief.es/Publicaciones/Documentos/Doc_21_06.pdf

Un libro critico documentado que explica y denuncia el fenémeno de los
paraisos fiscales como un subproducto de la globalizacién de los mercados
financieros. Describe los mecanismos que la banca y las corporaciones utilizan
para la evasion fiscal, la delincuencia financiera y la expoliacion de la riqueza
de los paises menos desarrollados, y analiza las politicas que amparan esa
situacién mundial con las consecuencias que se reflejan en los escandalos y
los perjuicios hechos registrados en los medios de comunicacién. El capitulo

7 relata cémo los paraisos fiscales generan pobreza en el Sur.
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